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“A solucéo da questéo da terra (...) esta no cemtaonossa demanda de libertacéo da opressao
politica, da pobreza rural e do subdesenvolvimento”

(Discurso pronunciado pelo Ministro sul-africancs dpiestdes da terra Derek Hanekom, em 9 de
setembro de 1994, citado em: Walker C. (2006 Limits to Land reform: Rethinking “The Land
Question’, in “Journal of Southern African Studies”, 314.805)

“As reformas devem ser ulteriormente consolidag@sa encorajar as empresas privadas a entrar
no mercado agricola e reforcar os direitos de piedade”
(World Bank (2000)Can Africa Claim the Z1Century World Bank, Washington D.C.)

“Nao ao estar sem terra em Mocambique.

N&o aos proprietarios de terra ausentes, que araene terra e nao investem.

Sim a incorporacao dos sistemas legais comunitarmsontexto juridico nacional.

N&o a uma discusséo bi-modal ao desenvolvimentcagt.

(Texto da sociedade civil mogcambicana, distribledo1996, citado por Negrao J. (20023nd in
Africa: An Indispensable Element Towards Increading Wealth of the PopiDepartamento de

Economia, Universidade Eduardo Mondlane, Maputo)

Propriedade privada versus propriedade comunitaria:um debate sem fim

Segundo estimativas do Banco Mundial, ndo maisugol§% da terra na Africa Subsaariana é
possuida a titulo de propriedade privada (Deini2@6B). A terra restante €, no mais, possuida
conforme modalidades definidas como acesso commignitionsuetudinario” ou “tradicional”. Isto
significa que o acesso a terra, na maior partefdea®Subsaariana continua a ser determinado
pelos sistemas de regime fundiério “indigenas’inasemo vém se evoluindo desde o primeiro
periodo colonial.

Nas andlises contemporaneas sobre o desenvolvimanidrica, persiste, de um lado, a visdo que
considera estéticas as sociedades africanas ejaspnte, as comunidades rurais, enquanto que,
de outro, discute-se com maior atencdo a dinandeidaas também a ambiglidade dos sistemas
sociais e produtivos. Em particular, com agravamelat crise do Estado e o empobrecimento de
vastos sectores da populacéo, os niveis de caiflide se tornaram mais asperos, enquanto que o

problema da terra se associa a questdes mais atig@das a seguranca ambiental, tais como



acesso a agua e energia. No caso da Africa Austr&&mente envolvida, entre outras coisas, em
amplos programas de reforma agraria e de goverrdggderra), a regido deve lidar com elevados
niveis de pobreza, crescimento da populacdo e daik@is de manejo da terra. Neste contexto,
podem agravar-se os conflitos locais ou regior@ssguais, por sua vez, podem comprometer a
prépria seguranca ambiental e alimentar da regi@evera, Moyo 2000). Isso determina a
exigéncia de intervencbes adequadas no ambito dogramas de reforma agraria e de
desenvolvimento rural, levando-se em considerasaguastdes prioritarias do acesso a terra e da
governacao no uso dela e, mais em geral, dos pscamsbientais. Em particular, como se ilustrara
ao longo do presente trabalho, as tentativas a@emaf da governacao da terra (nacional e local)
produz efeitos complexos e contraditorios sobr@rosessos de emancipagao, especialmente dos
pobres e sobre os direitos de cidadania (Bern2@8, Bernstein 2006).

A analise do regime fundiario consuetudinario nterior das politicas referentes a terra e ao
desenvolvimento rural foi historicamente caractef&pela dualidade entre autoridades tradicionais
e instituicdes (e administracdes) do Estado, calaites, pds-independente depois. A identificacdo
do regime fundiario tradicional com as autoridadesligenas” (como se vera no paragrafo
seguinte) implicou o reconhecimento de alguma fodmatatus e, portanto, de legitimidade preé-
colonial em relacdo ao sistema de acesso a tesa.dcorreu ainda que o debate mais recente
reconheca que, a partir do periodo colonial, dgrmsias consuetudinarios tenham passado por um
processo no ambito do qual foram sendo abandorelasferéncias a um acesso tradicional da
terra, visto como um mero codigo de regras fixgséecoloniais (Woodhouse, Bernstein, Hulme
2000; Benjaminsen, Lund 2002; Okoth-Ogendo 2002¢oitiouse 2003; Peters 2004).

Tal questdo se torna ainda mais explicita no madieltestado bifurcado” de Mamdani (1996) que
identifica as autoridades tradicionais africanast@mporaneas como heranca da experiéncia
colonial de “indirect rule” que cunhou uma identdaural e tribal sob as autoridades dos chefes
locais. Isso representou um meio funcional ao otepolitico e administrativo do Estado colonial
gue Mamdani atribui, especificamente, as colbniagriicas mas que, em certa medida, foi
empregado na relagdo com a terra quase em todaca Adlonial.

Nas duas ultimas décadas, as analises neoliberalssgnvolvimento, que consideram os governos
africanos como o0s unicos responsaveis pela falidedenvolvimento, encorajaram a retomada das
autoridades tradicionais como uma alternativa rsdat& legitima que pode promover e cuidar de
seguranca no acesso a terra, inclusive aos grupais mmais pobres e vulneraveis (emblematica
neste caso ¢ a reforma do regime fundiario na &fdo Sul) (Ntsebeza 2004; Hall 2004;
Chimhowu, Woodhouse 2006; Kariuki 2006, UNDP 2006).



Uma das questdes centrais do desenvolvimento e¢omdra Africa foi & da criagdo do surplus. O
sistema capitalista e o colonialismo inseriram aicAf no interior da divisdo internacional do
trabalho que, ao incorpora-la no sistema econdmcmdial lancaram as bases de sua crise
produtiva. Portanto, uma das maneiras de se analigaestdo agraria na Africa hoje se faz por
meio do paradigma da (neo)modernizacdo e, por gaimge, da dicotomia entre “tradicdo” e
“modernidade”, esta Ultima entendida como sinénibroprogresso. E preciso dizer que, na sua
maior parte, historicamente, as administracdes n@k) as elites africanas e os doadores
consideraram os sistemas de posse da terra contéculos ao desenvolvimento da producéo
(Cohen 1980; Noronha 1985; Bruce 1986). Existene klojas linhas de pensamento principais que
exploram a complexa questdo da reforma do regimdiduo e que podem ser divididas entre
agueles que defendem a posse da terra individualagla) e os que apliam o0s sistemas
comunitarios (consuetudinarios) (Dickerman 1989sdg#t, Crummey 1993; Quan 1997; IIED
1999; Toulmin, Quan 2000; Juul, Lund 2002; Benjaaim Lund 2003).

Os defensores do sistema tradicional véem na podeeédual um sistema ndo democratico, ndo
igualitario e estranho as tradi¢cdes africanas.éaidle fundo é a da “terra dos ancestrais” (Mizzau
1988). Na sociedade tradicional africana todosdé&sito ao acesso a terra; além disso, o sistema
tradicional é informal e, sobretudo, é adaptaveflexivel. No debate mais recente este
posicionamento tende a opor-se aos processos #oregs titulos da terra em base individual,
pois consideram que tal processo favoreca os neais € aqueles que estdo numa posi¢cao politica
mais forte em relacéo as elites estatais (IIED 1988Imin, Quan 2000). Os defensores desta tese
argumentam ainda que uma das justificativas utiizana defesa do registo individual (ou seja, que
a terra pode ser vendida e usada para obter emprésue permitem aumento da produtividade)
ndo é amparada por provas empiricas, uma vez gueatidade ndo existe uma conexao directa
entre produtividade da terra e os sistemas de eefyindiario adotado (Migot-Adhollet al. 1991).
Portanto, o desenvolvimento de um mercado da tamaluziria a processos de aceleracao das
desigualdades sociais no ambito rural e faria atenennimero dos sem-terra, especialmente entre
0S mais pobres. Antes, a flexibilidade e a negdaale do acesso a terra mediante os sistemas de
linhnagem e de relacfes sociais ofereceriam magaesitias de acesso aos membros mais pobres
da comunidade. A ambiguidade dos sistemas consoatios ndo deve portanto ser vista como
uma forma de inseguranca. No entanto, recentessigasgdemonstram que nem sempre € assim
gue ocorre — especialmente no que concerne o adessmulheres a terra (Whitehead, Tsikata
2003; Claassens 2005).

Ao contrario, os defensores da propriedade priyadado registo de titulos de posse) consideram

gue o sistema consuetudinario ndo ofereca gardatfsse e, portanto, dos investimentos, ja que,



sendo a terra possuida comunitariamente, os dirkitaliarios ndo séo definidos com clareza e séao
associados a valores culturais ndo monetarios ARaihk 1975; Deininger 2003). A defesa do
sistema individual se baseia, portanto, na idéiguke somente a propriedade privada consente o
melhor (0 maximo) uso dos recursos agricolas e, wenajue os direitos de acesso ndo podem ser
usados para a obtencdo de empréstimos bancariesraapossuida deste modo configura um
“capital morto” (De Soto, 2000). O registo caddstia titulos de propriedade favorece, além do
acesso ao crédito, o desenvolvimento de um sistient@branca de tributos e simplifica a solugéo
das disputas. Substancialmente, ele deveria detarrbeneficios distributivos (ou favorecer um
uso mais eficiente da terra disponivel) e dinam(tatela ambiental). Tal posi¢do, que esta na base
dos programas de reforma do regime fundiario eranalgaises, requer a conversao dos direitos
consuetudinarios em direitos individuais de pragade reconhecidos pelo Estado. Ainda que esse
processo possa ser visto (como ocorre com o Banowlidl) como gradual, o resultado esperado é,
de todo modo, a definicdo de titulos de propriedaddividuais e formais em terras fisicamente
demarcadas, transferiveis por meio do mercadordg tmnforme as diretrizes adotadas na reforma
agraria do Quénia, nos anos ‘50 e ‘60 (Deininged32 79).

Existe, de todo modo, um certo consenso entre as pasicoes, acerca do fato que os direitos
fundiarios na Africa sdo quase sempre ambiguogyeci@veis. A dificuldade de fundo é que em
ambas as posicoes circulam definicbes ideoldgicasisiema fundiario tradicional e continuam a
vé-lo ndo pelo que é, mas pelo que ndo €& (Baza@®4).lElas continuam a apresentar,
erroneamente, a produtividade da terra como depéndpiase que exclusiva da tipologia do
regime fundiario e ndo dos efeitos que derivamaiwgextos historicos e sociais especificos e do
acesso a “inputs”, tecnologia e servigos, como &mh ignorar o papel do mercado da terra que,
de resto, apresenta-se bem radicado ainda que geagwe informal (Chimhowu, Woodhouse
2006). Na verdade, o acesso a terra a partir den@ldgorma ou logica de mercado existe desde o
periodo colonial na maior parte do continente aficce esta adquirindo crescente importancia: isto
coloca uma questdo de analise e de definicdo dsivebselacdo entre desenvolvimento rural e
direitos de cidadania, em presenca de processoscatemoditization™ de facto que se
desenvolveram em muitas areas rurais africanasi€cégparticularmente relevante no contexto da
Africa Austral, especialmente nas coldnias dostlast) e que ndo se adaptam a idéia de regime

fundiario baseado em ideais esteriotipadas de aiaséa mercado.

! Define-se “commoditizationbs processos histéricos de transformacdes econd@nitadutiva gragas aos quais, a partir do peréwdtanial, os
agricultores africanos envolveram-se em processanahetarizacdo e comercializagcdo da economiaofmdigéio de produtores de bens agricolas) e
em transacdes monetérias da terra, entendida a@aso econdmico.



Terra e desenvolvimento no periodo colonial

No periodo colonial, se difundiram um debate eigadtvoltados a redefinir os regimes fundiarios
indigenas (tradicionais). A dissolucdo do sisteraapdsse comunitaria da terra a favor de um
fortalecimento da propriedade individual tornouwse ponto focal da discussdo, ainda que, na
realidade, os Estados coloniais ndo tenham jarealzado tal politica. Em 1923, um administrador
rodesiano afirmava: “O sistema de posse individoi@ressa aos indigenas progressistas, porque
Ihes permite adotar técnicas mais avancadas, invesssa vida do kraal” (Wilson 1923). Na
Costa do Marfim, o projeto colonial era concebidmo emancipacdo moral e social dos africanos.
O governador daquela colonia afirmava em 1932: ‘Gemm grande interesse em favorecer a
constituicdo de uma classe camponesa local compmEstpequenos e médios proprietarios”
(Bassett, Crummey 1993: 8). Ele imaginava uma elassnponesa de pequenos proprietarios
segundo o modelo francés, que podiam ter um focentivo para produzir para o mercado.

Entre os anos 40 e 50, tal politica se fortalecautada Africa Oriental e Meridional britanica.
Depois da Segunda Guerra Mundial, ficou mais el objectivo de transformar as sociedades
africanas a partir de novos modelos de uso da twarpropriedade privada e de novas estruturas de
organizacgdo social. No Quénia, em particular, cegow colonial realizou uma auténtica reforma
agraria com o objectivo de responder, por meio ma wapida mudanca nas politicas da terra a
revolta dos Mau Mau. As duas pilastras do Planorewygn de 1954 eram 0s processos de
consolidacéo das areas agricolas e habitacioraiegisto de titulos de propriedade individual da
terra para garantir a seguranga da posse a umse dlasal moderna (os assim ditos “yeomen
farmers”¥, incentivar os investimentos, melhor tutelar o @mte e facilitar o acesso ao crédito
(Swynnerton 1954).

O caso do Quénia representou, no entanto, uma @@ew panorama historico dos processos de
individualizacdo da posse da terra. Os Estadosni@dy enquanto defendiam tal mudanca, na
verdade ndo souberam ou nao quiseram transformaistesnas tradicionais, demonstrando uma
constante ambigilidade entre a idéia de favorequsae individual e as politicas de contencéo
(quando nao de destruicdo) das potencialidadesifivad dos agricultores africanos. Um fendmeno
assim resumido por Stoneman em referéncia a Rod€xacamponeses africanos, de gente de
sucesso e empreendedora em condi¢cdo de gerar etecatimentar, foram transformados [...] em
agricultores empobrecidos dedicados a uma agrreutie subsisténcia em reservas superpovoadas
[...] Os brancos, de agricultores de subsistéroiem transformados em uma bem sucedida
burguesia rural [...] e com uma injustificada regé@b de serem essenciais as futuras capacidades

do pais para alimentar a si mesmo.” (Stoneman 128@). Alguns administradores coloniais

2 0s “yeomen farmers” (ou “master farmers”) séo egyenos agricultores indigenas, proprietarios ma, terientados ao mercado, especializados no
cultivo de produtos para a esportagéo e capazeslidar e desenvolver técnicas agricolas modegneficientes.



estavam convencidos de que “a terra pertence arsdade e ndo aos individuos”, de modo que
nenhum africano tinha o direito de transferir aosse a nenhum outro. “A venda da terra africana
aos capitalistas brancos nédo é o problema priricipss “a aquisicdo de grandes extensdes por
parte dos indigenas € muito mais perigosa, poisgsoprivilegiados passariam a poder viver com o
produto do trabalho de muitos” (Cowen, Shenton 1982).

Por exemplo, a Comissao de Inquerido sobre a Ter025, na Rodésia assinalava o interesse dos
africanos pela propriedade privada. Entretanto,adigipacdo dos africanos nas transacfes de
mercado e na propriedade privada ou foi expresdanpeaibida (nas colbnias dos “settlers” e em
Mocambique) ou fortemente controlada, mantendo gigstema tradicional (Zamponi 2001).

O Estado colonial na Africa, sobretudo nas coldimatesas, com o objectivo de implementar o
“indirect rule” e com vistas a garantir uma cerstabilidade politica, procurou fortalecer o poder
dos chefes tribais legitimados pelo poder colomiksse sentido, a questdo do controle da terra
tornava-se um elemento central: “Em sintonia copokitica de indirect rule, o Estado colonial
procurou manter a autoridade politica dos chefdaseelites, cujos status eram em parte fundados
no poder de distribuir terra em seus territoridde€k 1946 citado em: Bassett, Crummey 1993: 6).
O processo a partir do qual, freqientemente, ad&stalonial “inventou” o poder de controle sobre
a terra indica a importancia do papel das autoegladoloniais na criacdo do regime
consuetudinario. Na Africa Oriental e Meridionagse regime foi usado como um instrumento
funcional as politicas de dominio colonial e paefecer as reivindicacdes de terra por parte dos
colonos europeus.

Na auséncia de propriedade privada, ela foi attdouis entidades politicas que ocupavam um
determinado territorio. Colson afirma que a proaeagroprietarios da terra “incentivou a confusao
entre soberania e propriedade e, ao mesmo teng@cdo de sistemas de posse comunitarios que
nascem com regras bem definidas (...) 0s novansis assim criados sao descritos como apoiados
e legitimados por uma imemoravel tradicdo” (Cold®@71: 197). Berry (1993) observa que os
regimes fundiarios tradicionais, na realidade efarmas de reconstrucdo mediadas por chefes
tribais na tentativa de manter prestigio e podentasior da administracao colonial.

A propria concepcdo segundo a qual o chefe trathtiera um “protetor” fiduciario da terra
também era uma criacdo colonial. Segundo Rang&3(1%66), em relacdo ao Zimbabwe, “se a
idéia detrusteeshipdos chiefs era largamente um mito, assim também era a idéiauk a
propriedade da terra residisse nos chefes (..5Ja4fcpa do regime fundiario tradicional cresceu em
meio a uma espécie de vazio de poder rural du@nterimeiros tempos do colonialismo®. No
contexto dos Sothos do norte da Africa do Sul,st8déosos de Letsoalo (1987: 20) indicam que

“o chiefgoverna (controla e administra) a terra. Controfezaentido que a aloca. Na medida em



gue a terra € entregue a um membro da tribo qudi@tas termina o controle dohief(...) o
homem que a recebeu torna-se seu proprietario,vemgue a ligacdo entre a terra e o individuo
fica mais forte do que aquela entre a terra e tethe

As transformacdes ocorridas ao longo do periodongall colocam em crise todas as definicdes
simplistas de comunalismo do regime fundiario timial. Tais no¢cdes se baseiam na concepcao
inexata da existéncia de uma sociedade pré-coldnialada em relacbes de reciprocidade,
enquanto as relagOes desiguais existentes seriaim dla imposicdo do sistema colonial. A
reciprocidade certamente existia e existe, mas térrdmada sobretudo pelas exigéncias de
reproducdo do poder e envolve relacbes de patronagdominacao freqientemente repressivas
(Levin, Weiner 1996).

No caso de Mogcambique, os régulos eram consideegirges que custodiavam a terra com poder
de redistribui-la conforme as normas tradicion&isrante o periodo colonial, eles procuraram
traduzir as préprias prerrogativas rituais e pra&i em um controle total da terra. No caso sul-
africano (e portanto das colonias dos “settlexsdjacterizado para as exigéncias de expropriacao e
transferéncias forcadas de pessoas e comunidaslg®vernos valiam-se do uso instrumental da
tradicdo para manterem, na melhor forma possiva@ntrole social nas reservas.

Em geral, o sistema colonial intervém no acesserra fpor meio da ambivaléncia dos proprios
administradores, sempre a deriva entre o desejdadarecer a prosperidade dos produtores
africanos e o esfor¢co de governar segundo nornaddgeinas. Refor¢cou-se sempre o papel politico e
social daqueles que detinham os meios para faagkmna prépria visdo dos costumes, procurando
incorporar a tradicdo nas regras que os admin@iadcriavam para lidar com as proprias
contradicbes do colonialismo (Berman, Lonsdale 19T resultado ndo foi o de congelar a
tradicdo pré-colonial mas o de “reestruturd-la’apfins de controle politico e produtivo. Além
disso, a preocupacdo de evitar migracfes excesdiamsareas rurais que também pudessem
favorecer processos difusos de “destribalizacaaiteve alto o interesse por formas de controle da
terra por parte das “comunidades indigenas”, corsinimento de controle social e de controle dos
fluxos migratorios. A aceleracdo da individualizaedde resto apoiada por muitos administradores
— teria favorecido a desintegracdo da estrutuwialse comprometido as proprias bases do sistema
de controle colonial do mundo rural. Embora tasmantos sejam mais visiveis nos sistemas
coloniais britanicos (tanto no “indirect rule” quannas coldnias dos “settlers” da Africa
meridional), iniciativas semelhantes foram realemadambém por franceses e portugueses (em
Mocambique). Em geral, o reconhecimento dos titydasados da terra pelos indigenas era

limitado a poucas situacdes. O modelo consuetudiriégconstruido” pelos colonialistas gerou



assim a manifestacdo espacial colonial, mas tanadigat, da “tribo” como uma forma de coeséao
social com valores préprios.

O sistema colonial colocou em accdo uma série daathcdes, as quais participaram tantos os
europeus gquanto os africanos — ambos a procurartidecimento do proprio poder, em particular
na definicdo da tradicdo e na demarcacdo dos grepmais. Tradicdo e identidade tornaram-se
fundamentais para relacionar-se com a terra e codir@itos sobre ela.

Consequentemente, alguns elementos historicamigniéicativos aos nossos objectivos de analise
sdo: os direitos sobre a terra pertencem aos sistdmlinhagem e séo, deste modo, geridos pelas
respectivas liderancas, com base na referéncisamiepassados do cla (assim sendo, qual € a
relagdo entre identidade étnica e cidadania nora@enta terra?); os individuos reivindicam os
préprios direitos de uso da terra mediante o peirteanto a linhagem (“incidente adeembership;
conforme definido por Berry 1989: 2); o uso dademnfio pode ser alienado da linhagem: a terra
volta ao controle dos chefes quando os individ@msmais pretendem exercitar os seus direitos ou
se, por alguma razdo, os perderam; esta formaaeali@@acao e de possivel realocacdo mediante
as relacdes consuetudinarias e de parentesco @ragegjreitos de acesso também dos mais pobres
e, principalmente torna flexivel, eficiente e segarelacdo com a terra, sem ser necessario recorre
a formas de registo cadastral.

E importante reter que, mesmo que com notaveisedif@as de colénia a coldnia e no interior de
cada uma, as intervencdes coloniais no tocanteoatrote da terra e dos sistemas produtivos,
acabaram por modelar tanto o debate quanto ascpslilos Estados independentes em relacédo ao

regime fundiario e as suas possiveis transformacdes

Reformas da governacao da terra: plena cidadania omovas formas de controle?

Com a independéncia a concepcdo do acesso a trraodo comunitario ndo mudou duma
maneira significativa, excepto na citada tentatteaQuénia. Em todas as partes do continente
africano, a principal mudanca na politica do regifmediario foi a afirmagcdo dos direitos de
propriedade do Estado enquanto expressao do prigeeacdo. As dificuldades encontradas por
os Estados pos-coloniais na reforma do regime &windmantiram aberta a questao histérica do
Estado bifurcado, isto € uma forma dual de cidadarmim tema particularmente relevante hoje na
Africa Austral.

Nos anos 90, voltou-se a discutir as assim chamadiexdes “tecnocraticas”, entendidas como
meios para solucionar os problemas da agricultarAfrica. Em particular, como ja mencionado
acima, a questdo do registo dos titulos de posderda foi objeto de ampla discussédo (Bruce,
Mighot-Adholla 1994; Toulmin, Quan 2000; Benjaminséund 2003). Na atual discussdo sobre



desenvolvimento, é necessario questionar, de ua tagapel desenvolvido pelo sistema global e,
de outro, 0s processos crescentes de marginalizdggo pobres e de agravamento das
desigualdades, numa situagéitde a questdo da propriedade da terra € fundadm®@uia proficua
relacdo deve existir entre 0 acesso a terra, aafgicnde meios de subsisténdige{ihood)® e a
gestao sustentavel e econdmica dos recursos rs&lrara alguns analistas (Hinojosa 2000) trata-se
de uma relagcdo fundamental (e ainda ndo adequati@armpesquisada), uma vez que 0s sistemas
fundiarios indefinidos dificultam o desenvolvimenRermanece, no entanto, ainda sem solucéo o
problema historico relativo a definicdo do que isegdetivamente sistemas indefinidos e inseguros
(Zamponi 2001).

Como ja foi dito, a imagem de um sistema consueéuiti desvinculado das dindmicas de mercado
(produtivas ou de transferéncia da terra) é umee foonstru¢do colonial mantida na fase pos-
colonial. Na realidade, mesmo no sistema consu®tidi o controle da terra € individual antes que
comunitario, ja que o Unico aspecto dos sistemeadriag africanos que pode ser definido como
comunitario é o direito de todos os membros do@ugterem acesso a terra.

Hoje encontramo-nos, portanto, em uma situacao aldma qual, mesmo em um contexto de
grande “commoditization” da terra, os sistemas fsnsao ainda os de “ndo de mercado”. No caso
do Gana, por exemplo, dois tercos dos produtoresat&sso a terra como meeiros e, para cerca da
metade dos agricultores a parcela de terra arraralanentou (Chimhowu, Woodhouse 2006). Nao
obstante a relevancia da questdo, as formas desag@m da terra e de insercdo no mercado
capitalista permanecem circunscritas no interiorrelgime fundiario tradicional. Além disso, o
desenvolvimento de amplas producdes de tipo coategera nos campos africanos tensdes e
conflitos vividos ndo como “puras” divisbes de sl®smas “entre geragdes e géneros, ou entre
grupos definidos pela origem regional, étnica digiosa” (Peters 2004: 305). Isto é, em grande
parte, heranca da construcdo e da ligacdo colemtk identidade “tribal”, regime fundiario
“consuetudinario” e autoridade politica (patriaycgue servem como idiomas por meio dos quais
as tensdes de classe podem ser elaboradas comma“givé no interior da tribo” (Mandani, 1996),
enquanto luta pelos recursos, freqientemente escdSsactamente em relagéo a crise econémica e
as dificuldades da cidadania esses conflitos, emal,gepresentam reivindicacdes de grupos que
baseiam a proépria legitimidade politica na “tradicda “comunidade”. Estes grupos costumam
criar uma alianca muito variada, que também inalpequena burguesia urbana, cujos interesses
pela terra aumentaram a partir da crise de acudwlaacional pds-colonial, e os “big men”
presentes nos aparelhos de Estado e nas suasdeeg@sronagem politica “modernizante” — tal

como confirma o caso da reforma agraria no Zimbabwé

% Por “livelihood” entende-se o conjunto de meiodeepossibilidades de acessos a recursos e rendgsequitem sobrevivéncia de individuos,
familias e grupos sociais.



Portanto, os debates contemporaneos em relac@mrmaedo sistema fundiario (ou, se preferirmos,
de governacgdo local da terra) na Africa continuamcaar algumas das dinAmicas do periodo
colonial e se inserem nos modelos descritos ameeiste. As duas posi¢fes citadas também
refletem duas diferentes prioridades, contradisiara politicas de desenvolvimento mais amplas.
De um lado, as tentativas dos governos africanpejadas pelas instituicbes financeiras
internacionais (IFIl), de aumentar a produtividade miéprio sector agricola mediante uma
modernizacdo da agricultura baseada em investimemocapitais, tecnologias e privatizagdes da
terra. De outro, 0 uso da questdo agraria comorupgas medidas de reducdo da pobreza (uma
guestdo que retomarei mais a frente). A governdgaterra assume assim um significado mais
amplo de transicdo econémica e de boa governaséitugional em niveis local e nacional.

As complexas transi¢cbes politicas da Africa contdipea interagem com a questdo agraria,
ligando-se estreitamente as questdes da cidaddaipebreza.

A cidadania € um tema de grande relevancia ja gloea parte da reflexdo sobre desenvolvimento
em um plano mais propriamente historico e politero, relacdo a como as iniciativas de apoio das
comunidades rurais se ligam, de maneira problematios direitos de cidadania, ndo so politicos
mas, sobretudo, econdmicos e sociais. A concepedotdla do acesso consuetudinario trata as
comunidades e os grupos como individuos: isto m®durisco de propor de novo uma cidadania
dual, de memodria colonial (Englund, Nyamnjoh, 2004)

Novas formas de luta pelos recursos estdo assecaflmOémenos sempre mais evidentes de crise
da cidadania e do acesso aos direitos individuasletivos fundamentais — crise que se exprime
por meio de novas e velhas adesdes baseadas cidagteiou na “cidadania indigena” ou “étnica”
(Gentili 2005), uma definicdo que aparece como coméradicdo terminolégica, mas que exprime o
duplo significado de ser cidaddo e, ao mesmo temp@der interagir com as dinamicas sociais e
nacionais mediante a reformulacdo da propria amtcet Assim, a tradicdo, a descendéncia, 0s
valores sociais se conjugam no interior do desetmmehto das multiplas reivindicacdes politicas
feitas em nome da pertenca étnica (Yeros 1999).

O Millennium summit de setembro de 2000 declaroe quluta contra a pobreza deve ser
considerada uma prioridade internacional (UNDP,320@em duvida, o ajustamento estrutural
atingiu os grupos mais fracos e marginalizado®. &&sarretou um aumento da pobreza ndo s6 em
termos conjunturais, mas de maneira cronica, eerorote a grande parte da populacédo africana. O
declinio da cidadania social e dos papel do Estamldornecimento minimo de bens publicos
provocou, em muitos casos, fraturas étnicas, cadmias e religiosas, mediante as quais individuos
€ grupos passam a procurar vias alternativas ga@sso a alguma forma de seguranca e bem-

estar. Enquanto isso, o crescimento econémico éaearo surgimento de ulteriores desigualdades,



ou seja, de fortes assimetrias entre os benebsiacom fracos impactos em termo de reducédo da
pobreza. Portanto, o lancamento da agenda do d#ggnento depende ndo apenas do crescimento
econdmico, mas também de politicas de reducdo dmezrm que favorecam uma efetiva
participacédo e uma distribuicdo mais justa dosrsssu(Bratton, 2006), mediante a descentralizacao
politica e descentralizacdo da gestao desses osd@owu, Wunsch, 2004).

As criticas provenientes da comunidade cientifida éenterior das IFI levam a uma redefinicdo das
prioridades do desenvolvimento econémico e ao sgio do paradigma do pds Consenso de
Washington, sistematicamente definivel como umgt&a de acrescentar ao costumeiro nucleo de
rigor macroecondémico, politicas de assisténcia aeemlolvimento, uma maior atencdo ao
fornecimento de servigos sociais, a reducdo daepabre a qualidade das instituicdes estatais
(também em nivel local). Foi desta plataforma faliue, a partir do final dos anos 90, tentou-se
construir um novo consenso internacional acercapddtcas de ajuda ao desenvolvimento entre
paises industrializados e os em desenvolvimentoo@gieMohan, Power 2003; Onis, Senses 2005).
A luta contra a pobreza tornou-se assim uma dastf@s sobre as quais se apoia a arquitetura
politica e econdmica do novo paradigma de deseimehto.

Entretanto, o sector agricola viu ressurgir a idéigredominio do sector privado e da producédo em
grande escala. Obviamente, a privatizacdo da ser@pde tanto a propriedade estatal quanto — e
sobretudo — aos sistemas comunitarios consuetimBndComo ja foi lembrado, sobre isso se
desenvolveu um caloroso debate entre os defenslargwopriedade privada e os dos direitos
comunitarios. Uma questao irresoluta, instrumezddt por parte quer de doadores internacionales,
quer de atores internos. A medida que se ignoraysestio fundamental dos direitos sociais (e de
cidadania) tais como a garantia ao acesso a tema fonte primaria de sobrevivéncia e a questao
mais ampla do desenvolvimento das comunidadestdegmam-se ulteriores tensdes econdmicas e
sociais. Nesse contexto, se situa o interesseambtdrio de aliviar as questdes da pobreza mediante
intervencdes a favor das comunidades dedicadadculaga de “subsisténcia” (Chimhowu 2005,
Rigg 2006).

No caso da Africa do Sul, por exemplo, Cousihal. (2005) argumentam que as modificacdes dos
regimes de propriedade fundiaria devem melhoraituaciio existente, em modo particular, a
situacdo do emprego informal nas areas comunitdBasretanto, a presenca subestimada de
transacdes de mercado inclusive no interior ddasrees tradicionais corre o risco de obscurecer 0s
processos por meio dos quais 0s pobres tém acésga,aornando ainda mais dificil seus esforgos
para ali permanecerem. Assim, a observacéo podéuglie os sistemas de propriedade informal,

no momento, sustentam um mercado significativorctendamento que se adaptam aos pobres, nos



traz algumas importantes questdes acerca do quiéicago controle individual da terra e como ele
se relaciona com a propriedade comunitéria e asgasl de reducdo da pobreza.

Na Namibia e na Africa do Sul, a recente e muitotrowersa legislacéo conferiu a “lideranca
tradicional” um papel central na administracdo ealomwacédo das terras “comunitarias” (Cousins,
2003). Na Africa do Sul, as aliancas estreitas gelerno com os “lideres tradicionais” nos velhos
bantustans (onde foi considerado prevalecente @meedundiario “comunitario”) ja foram
identificadas, no inicio da transicdo do Aparthgievin, Weiner 1996: 103-7). Tais analises viam
as aliancas como problematicas para o progressoaiétito, ao lado daqueles que assumem
posturas criticas em relacdo ao Communal Land Kbt de 2004. Os problemas existentes em
relacdo ao papel das “autoridades tradicionais’sistema de gestdo da terra € indicador das
contradicbes da transicdo democratica naquele Paisim lado, a democracia liberal sul-africana
exibe-se como uma impecavel tentativa na defeslbdadade civis e politicas (e de defesa de uma
cidadania plena). De outro, uma vasta gama de atipes politicos e sociais, também de origem
externa, obrigaram o governo a conferir credibdedlegitimidade) constitucional as autoridades
tribais, comumente vistas como contrarias a modacéo e incapazes de defender as qualidades da
democracia liberal. Um dos maiores desafios quaest§o da reforma do regime fundiario esta
enfrentando na Africa do Sul encontra suas raiessardialética. Existem varias explicacdes do
acordo entre o governo e os chefes tradicionatfjimdo o prognéstico segundo o qual isso faca
parte de uma trajetdria mais ampla e regressiyaolitica agricola e da reforma agraria iniciada no
fim dos anos 90 (por exemplo: Cousins 2003). E &egbreter que o governo sul-africano,
prevendo que as questdes soOcio-econdmicas facesstpecia de altos niveis de pobreza e
desemprego poderiam corroer a solida base eleitdsaha do partido, tenha consolidado aliangas
com os “lideres tradicionais” para garantir o vatoal. A lei sul-africana é, portanto, um bom
exemplo das conexdes existentes entre politicasmeas e locais sobre questbes da terra e dos
direitos fundiarios. Além disso, conecta a ter@s-formas de posse e distribuicdo, a ocupacao e o
uso e seus conflitos e tensbes — as questbevaslatdemocracia e a cidadania.

No caso mogcambicano, a aprovacao, em 1997, dad dietras evidenciou uma discussao que
transcende o caso especifico e versa sobre ost@speéricos e juridicos que concernem a
elementos-chaves, tais como controle da terra,t@bikdade da posse e o governo local. A
discussdo mocambicana relanca a questdo da relati@oa agricultura moderna comercial privada
e a recuperacdo da tradicdo de posse comunitapargnto, do papel dos chefes tradicionais
(Gentili 2004). Em geral, em relacdo as idéiasrda treforma agraria” baseada em mecanismos de
mercado e unida a processos de privatizacdo, aklfonss, tais como as ONGs (particularmente,

antes no caso mogcambicano e depois no angolarteydenassumir um papel critico, sustentando



tipologias de direitos controlados pelas comunidatieais, preocupados com politicas que
pudessem ameacar os direitos de acesso a terrpaper dos sectores mais pobres mediante
mecanismos de mercado nao controlados (Negrao .1838fesa do registo de titulos de posse no
nivel das comunidades tem sua origem na mencidnadigdo de posse e uso comunitario da terra
na Africa, com intencéo de revitalizar e tornar ero@ a propriedade comunitaria e legaliza-la
formalmente. Para os seus defensores, a proprieclamenitaria é, de facto, uma forma de
propriedade privada na qual o interesse é investa@grupo antes que no individuo (Chilundo,
Boaventura 1999). Tal processo diferenciaria, seégualguns analistas (Lahiff 2003), o caso
mocambicano do sul-africano, cujas normas retomalmaéidade do Apartheid. Todavia, também
em Mocambique, evidencia-se claramente a tensatebate contemporaneo, no qual a lei nunca
prevé direitos individuais no interior das regrasanitarias (Lahiff 2003), enquanto se assinalam
0S riscos que a adesao a-critica ao sistema cousugetio reproduza e reforce as desigualdades
sociais intra-comunitarias, como as de género (ot al 2003).

A crise no ambito rural é particularmente signiiica na Africa. A reforma da governacéo deve,
portanto, lidar com os problemas das instituicdesto locais (rurais) quanto nacionais. A
descentralizacdo administrativa e politica e agrmeds agrarias em andamento em quase todos 0s
paises africanos relanca a reflexdo sobre a rekagie “institution building”, desenvolvimento e
reducdo da pobreza. Hoje, muito se discute acemcpodsivel relacdo entre reformas agrarias,
descentralizacdo e reducdo da pobreza, ainda queviaéncias empiricas ndo tenham
adequadamente discutidas e esclarecidas estafe®ldp ponto de vista das perspectivas do
desenvolvimentoA questdo do Estado e das transformacfes politigaspode ser separada do
exame das relacdes de producdes existentes: adquestdemocracia, portanto, ndo pode ser
dissociada da questdo agraria, em contexto de zohbakcomo o africano. Na verdade, a questao
da terra esta intimamente ligada a questao nac{Mwjo, Yeros 2005). No contexto das reformas
agrarias, a institucionalizacdo de regras de gagdm deve negociar e lidar ndo s6 com o
ressurgimento das “tradicées”, mas sobretudo coonganizacédo de associagbes, comunidades,
grupos que fornecem sistemas de apoio e solidaeegaque podem ser de diversos tipos e
afiliacdes ideoldgicas. Este associacionismo na divarsidade combina comunitarismo e
particularismo, tradicionalismo e inovacao, soliedade e parasitismo, sociabilidade e violéncia.
Estes localismos ndo representam a vitoria dasagoaentrifugas do etnoregionalismo: em
realidade, testemunham tentativas de reorganizdgsi@spacos politicos e econdémicos e de busca
por coalizbes de forcas e de interesses capazeesi®onar o poder central a fim de modificar a
distribuicdo do poder e dos recursos (Triulzi, lassi 2004; Gentili 2005).



As leis sul-africana e angolana de 2004 (além d@ambicana de 1997) evidenciam as questdes
contemporaneas na regido austral — e ndo apeonag\igiia de transferir direitos registados sobre
a terra as comunidades com um papel chave na gestduarte dos lideres tradicionais reabre o
dilema do Estado bifurcado. Além disso, a transigeede titulos privados as comunidades requer
uma definicéo clara das divisdes culturais e gdmgisientre as comunidades. No caso da Africa do
Sul, a comunidade é definida em termos de “regaaipadas”. Entretanto, as comunidades rurais
da Africa do Sul resultam de transferéncias forgadta Apartheid, mediante as quais as pessoas
eram deslocadas para areas sob jurisdicdo de akeetethecidos pelo governo. Os direitos de facto
destas pessoas ndo derivam de regras partilhadesdan ocupacdo e utilizacdo da terra e da
aceitacdo disso por parte dos vizinhos (Kariuki0@ artigo 9° da lei angolana dispde que o
Estado respeita e protege os direitos fundiarias glais sejam titulares as comunidades rurais,
inclusive os que se baseiam nos usos e costumesp@da 2004). Uma norma que, embora
importante, ndo esclarece o problema do que sedmtcomo pode ser circunscrita e claramente
definida uma comunidade. Isso faz com que a imphkagéo dos programas tem que considerar o
risco possivel de exacerbar disputas sobre a ¢eda acentuar as diferencas étnicas (ao invés de
reforcar os direitos de cidadania). Além disso,tasubpositores come ilustra o caso sul-africano
temem que este titulo de transferéncia na realidephfigue um novo processo de “élite capture”
mediante uma efetiva, ainda que velada, privatzalgs areas comunitarias (Cousins, Classens
2004). Em geral, a garantia dos diretitos sobreratde forma clara e inclusiva vai lancar os
alicerces de uma estrutura, da qual os interesgggtaimente pobres podem comecar a colher os
beneficios (UNDP 2006),

Conclusotes

O Banco Mundial sustenta que as reformas que podendecer seguranca de posse serdo um
estimulo a producao agricola. Alguns estudos dasmnque, na realidade, cresceu 0 numero de
pessoas que nao tém mais acesso a terra ou qupskbreceram. A isto se deve acrescentar 0s
efeitos do ajustamento estrutural e da globalizagd® quais as pressdes sobre a reproducéo do
trabalho, juntamente com o aumento da desiguakiadal, reforcam o significado das lutas pela
terra e lhe acrescentam relevancia (Bernstein 2006)

A complexidade e a fluidez da governacdo da terraudas jurisdicbes tradicionais africanas
colocam muitos desafios uma vez que poucas sat@amacdes precisas sobre como ocorrem as
trocas, sobre qual € o nivel de “commoditizationlire quais sdo as reais relacdes sociais sobre a
terra. E necessario, investigar empiricamente odosi@omplexos, contraditorios e variados que

determinam as relagfes e as transagdes sobr@aNerse sentido, é preciso ir além dos modelos



idealizados de uma propriedade comunitaria tradadique continua, em muitos casos, a dominar o
debate sobre a politica da terra.

Falta, portanto, resolver o dualismo herdado dorsalismo entre chefes tradicionais e governo
local “moderno”. O uso da comunidade como elemah&nativo ao neoliberalismo pode tornar-se
um obstaculo a real compreensdo das diversificadaacdes existentes e reforcar a oposicao
Estado, mercado, tradicdo. Sem a compreensao nasémos, fica dificil fazer com que idéias de
co-gestéo, pluralismo e parceria como instrumeptrsa 0 desenvolvimento sustentado, a tutela
ambiental e a reducao da pobreza se tornem efeatigosentos de inovacao.

Atualmente na Africa, permanece em vigor um sistelual no qual velhas e novas regras s&o
usadas para se reivindicarem os direitos sobrera. t® debate continua centrado no modelo
evolucionista que prevé a transicdo do sistema opaério ao individual, insistindo na maior
eficiéncia do sistema individual na geracéo doainesnto de produtividade: disso decorre que usos
da terra “modernos e avancados” poder&o ser detedos somente pelas privatizacbésisto se
reage com um “revival” da comunidade. Perfila-s® horizonte, o risco de se colocar novamente
em campo, por meio de formas diversificadas desacagerra (a propriedade privada para alguns
individuos e posse registada para as comunidddesias de dualidade dos direitos de cidadania.
As politicas contemporaneas na Africa e as reforagadrias em andamento na Africa do Sul,
Namibia, Mocambique e no Zimbabwé também, ndo otesta especificidade da sua reforma
agraria radical, devem colocar-se o problema dsténgia de transacdes sobre a terra e de como
elas produzem efeitos significativos e mecanismesmdidanca social e de transformacdo nas
actividades agricolas. Isso torna-se ainda maiplx pelo fato de que as populacdes africanas,
por razdes histéricas e econbmicas, tendam a expdiemtidades multiplas e a usa-las conforme as
situagOes, favorecendo tensdes e conflitos no mmrEm que se procura codificar 0 existente
(Cleaver 2003). A esse respeito, um estudo solfoeme agraria na Africa do Sul afirma que a
democracia na Africa necessita de um Estado fefitgente e capaz de conferir poder aos cidad&os
por meio de instituicbes que sejam localmente mesjpeeis e representativas (Cousins, Claassens
2004).

N&o obstante, atualmente, mostra-se cada vez nsaistentavel a posicao que ignora a proliferacéo
das tensdes e conflitos relacionados a terra nacaABubsaariana no contexto de uma crise
generalizada, ainda que variadas, complexas eatlidiias possam ser as for¢cas sociais e as
formas de luta. O modo em que a questdo agrarieegime fundiario serdo enfrentados dara sua
contribuicdo a uma politica democratica mais gedd plena cidadania nos campos africanos.

4 “Uma vez que os paises estdo em diferentes niesisa transicdo, a Africa tem um diverso sistemdirééos sobre a terra. A modernizacdo da
agricultura, combinada com a pressdo demograficeata necessaria a transformagéo dos titulosopeipdade” (World Bank 1981, 104).



Em relacéo a reforma agraria angolana, um espstaiala FAO em questdes fundiarias declarou:
“E possivel obter um melhor impacto se propuseromasprimeiro contacto coerente e integrado
(...) estamos fazendo pressdo em favor de umaitivimais holistica (...) que ligue a seguranca da
posse as questdes de desenvolvimento” (SIDA 2003).

Uma reflexdo com a qual nos encontramos certantmnigcordo e que, em particular, elucida a
guestao da relacdo entre governacéao da terra eviddseento (entendido em sentido amplo como
desenvolvimento humano e dos direitos dos indivdjlluB, na Africa Austral, atualmente, sobre
esse tema existe certamente a necessidade dacéalide reformas agrarias e de governacao da

terra de modo sério e despojado de “preconceittesildgicos.
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