Mianmar: nova politica de promocado dos direitos indigenas ja esta
ameacada

Os ultimos anos tém sido um periodo de importantes mudancas em Mianmar, representado de forma
mais significativa pela vitéria da Liga Nacional pela Democracia (LND) (1) nas elei¢cbes de novembro
de 2015. Muito menos divulgado fora do pais, mas igualmente significativo, foi o langamento, em
janeiro de 2016, de uma nova Politica Nacional de Uso da Terra (PNUT). A politica foi langcada como
parte da ultima grande iniciativa da administracdo que terminava seu mandato antes de transferir o
poder a LND, em abril de 2016. A politica propriamente dita foi resultado de um processo inédito de
consulta e revisdo que durou um ano, supervisionado em grande parte pelo antigo Ministério do
Meio Ambiente, Conservacao e Florestas, sob os auspicios de um érgao interministerial estabelecido
pelo vice-presidente. Ausente da elaboracéo de outras politicas, a PNUT incluiu um total de pelo
menos 91 consultas publicas, incluindo 17 consultas lideradas pelo governo e pelo menos 74
lideradas por organizacdes da sociedade civil em mais de 40 municipios, e incluiu quatro grandes
seminarios nacionais de consulta. (2) A politica devera funcionar como um documento orientador na
elaboracao de uma Lei Nacional de Terras e na reforma das leis existentes, como a antiquada Lei de
Aquisicao de Terras, de 1894, e a Lei de Gestdo de Terras Vazias, de Pousio e Virgens, de 2012,
gue serve de base para a alocacéo de terras étnicas tradicionais a investidores.

O documento resultante é, em grande parte, um instrumento de conciliacdo contendo 13 partes
centrais que delineiam a politica do governo em diferentes temas, desde areas amplas, como a
administracdo e o planejamento do uso da terra, até partes mais especificas como a concesséo de
terras de propriedade do Estado; os procedimentos relacionados a aquisicéo de terras,
reassentamento com indenizacao; tributacdo, monitoramento e avaliacdo de terras, bem como,
sobretudo, direitos de uso da terra das nacionalidades étnicas, e igualdade de direitos entre homens
e mulheres. A politica vem sendo criticada por alguns ativistas da terra por ndo fazer o suficiente
para parar concessdes e investimentos relacionados a terra. No entanto, deve-se dizer que ela
oferece importantes reformas na governanca de terras, que tentam regulamentar, restringir e sugerir
solucdes de politicas para muitos dos atuais conflitos em torno da terra, incluindo a concentracéo e a
alienacao como resultado de concessfes e arrendamentos pelo Estado das terras tradicionais de
varios grupos étnicos. Na verdade, pode-se dizer que essa politica representa uma mudanca
significativa no marco de governanca de terras de cima para baixo, até entdo vigente em Mianmar. O
forte reconhecimento da posse consuetudinaria, se implementado na forma de lei, diferenciaria o
pais de alguns dos vizinhos mais autoritarios, como Vietnd, Camboja e Laos.

A politica propriamente dita € importante por conter os seguintes principios basicos: “Reconhecer e
proteger legalmente os legitimos direitos das pessoas a posse da terra, da forma em que séo
reconhecidos pela comunidade local, com atenc¢éo especial aos grupos vulneraveis, como pequenos
agricultores, pobres, nacionalidades étnicas e mulheres”. Acima de tudo, a PNUT ¢é significativa na
medida em que, pela primeira vez, reconhece e protege as reivindicacdes tradicionais e comunitarias
de posse de terras. Nesse sentido, a Parte 8, sobre os Direitos de Uso da Terra para Nacionalidades
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Etnicas, é a se¢cdo mais importante dedicada integralmente ao reconhecimento e a protecdo da
posse tradicional por grupos étnicos em Mianmar. O Artigo 64 estabelece que “os sistemas
consuetudinarios de posse da terra devem ser reconhecidos na Lei Nacional de Terras para garantir
a conscientizacdo, o cumprimento e a aplicacdo das praticas tradicionais de uso da terra das
nacionalidades étnicas, o reconhecimento formal dos direitos consuetudinérios de uso, a protecao
desses direitos e a aplicacdo de mecanismos imparciais e acessiveis de solucéo de conflitos”.

A secdao de direitos étnicos a terra continua nessa linha. Em seus 11 artigos, reconhece as praticas
consuetudinarias de manejo de terras, protege as terras étnicas da alocacao para concessoes de
terra, reconhece e protege os sistemas de cultivo itinerante, reconhece a necessidade de
participacdo real das nacionalidades étnicas nas decisdes relativas as suas terras e a importancia
dos procedimentos habituais de solucéo de conflitos, e estabelece principios basicos para resolver
conflitos historicos de terras e a situagdo de povos deslocados. Se implementadas em lei, essas
mudancas representariam um afastamento monumental da atual governanca das terras tradicionais
em Mianmar, que funciona de cima para baixo.

E importante destacar que a Parte 9 da PNUT contém um capitulo especifico sobre igualdade de
direitos entre homens e mulheres, que foi incluido depois de muito debate e presséo por parte dos
grupos locais da sociedade civil que lutam por igualdade de género em Mianmar. As mulheres séo
muito desfavorecidas no pais, principalmente no que diz respeito a terra, em grande parte vista
como dominio dos homens e cujos documentos de registro ndo costumam inclui-las. (3) A Parte 9 da
PNUT néo é longa, sendo composta de apenas dois artigos, mas o Artigo 75 enuncia oito direitos
especificos de posse da terra que devem ser dados as mulheres, que incluem o direito de serem
proprietarias individuais ou terem titulo compartilhado de propriedade, o direito a terra quando o
cbnjuge morre ou quando a propriedade é dividida em caso de divorcio, e o direito de participarem e
representarem a comunidade nas decisfes sobre a terra.

A PNUT de 2016 parece representar uma significativa mudanca de rumo para o pais, em direcdo a
um sistema mais democratico e participativo de governanca de terras, que respeite os direitos das
comunidades rurais e étnicas que ha muito se queixam da concentracdo de terras patrocinada pelo
Estado. No entanto, em 11 de novembro de 2016, apenas dez meses ap0s a aprovacgéo da PNUT,
uma comissao pouco clara, mas poderosa, do Parlamento Nacional, conhecida como Comissao
Especial de Analise de Assuntos Juridicos e Especiais (a partir daqui, Comissdo Especial) submeteu
um memorando ao Parlamento. O memorando, depois de mencionar o Artigo 37 da Constituicdo de
2008 (que foi redigido pelos militares e declara o Estado como o proprietério original de todos os
recursos naturais acima e abaixo da terra), afirma que a PNUT continha seis “fatos indevidos e
irrelevantes” que deveriam ser retirados do documento e seis itens correspondentes que “deveriam
ser necessariamente acrescentados”.

Em consonancia com a natureza explicitamente secreta da Comisséo Especial, (4) o memorando
nao foi divulgado publicamente, apesar de ter sido submetido ao Parlamento Nacional. Na verdade,
a existéncia do documento so6 foi conhecida semanas depois pela comunidade mais ampla ligada a
reforma agraria através de uma breve menc¢ao no jornal local, publicado em lingua inglesa, Myanmar
Times, o que levou a uma investigacdo mais aprofundada por parte de agéncias doadoras. O
documento é assinado por U Shwe Mann, presidente da Comissao Especial e com muito poder
politico no governo. Ex-general, presidente do partido que ocupava o governo anteriormente (USDP)
e presidente da camara baixa do Parlamento Nacional na administracao anterior, U Shwe Mann e
sua familia tém interesses econémicos significativos em todo o pais, incluindo investimentos em
agronegdacio. (5) E importante observar que ele é considerado amplamente um aliado proximo do
lider da LND e Conselheiro de Estado Daw Aung San Suu Kyi. Na verdade, foi amplamente



divulgado na imprensa, em 2015, que U Shwe Mann foi expurgado do anterior partido politico do
USDP por ser muito préximo do lider da LND. Enquanto perdeu sua cadeira no parlamento nas
eleicbes de 2015, U Shwe Mann foi nomeado para a Comisséo Especial pelo Conselheiro de
Estado, no que foi considerado por alguns como uma recompensa por apoiar Daw Suu Kyi na
tentativa de empreender a reforma constitucional na legislatura anterior. (6)

Observando os seis itens listados como “fatos indevidos e irrelevantes que devem ser excluidos”, o
primeiro e o ultimo sdo possivelmente os menos polémicos e se referem ao estabelecimento de uma
entidade de gestdo de informacdes sobre a terra e a retirada de uma referéncia a realizacéo de
revisdes quingquenais do documento da politica, respectivamente. O primeiro item citado no
memorando se refere ao Artigo 18 da PNUT, que sugere que haja uma entidade especifica para a
gestao de informacdes sobre a terra em todo o pais. Ao recomendar que esse 6rgado nao seja criado,
a Comisséao Especial aparentemente ndo conseguiu perceber que o 6rgao ja existe na forma do
projeto One Map Myanmar (Mapa Unico de Mianmar), que visa consolidar dados e informacées
espaciais relacionados a terra entre diferentes ministérios. (7) No que se refere ao ultimo item, a
Comisséo Especial alega que uma atualizacao periddica da politica exigiria uma atualizacao
periddica da lei, e que isso seria inviavel, embora ndo sejam mencionadas as razdes para esse
parecer. Considerando-se a importancia da politica de terras e a atual situagcdo em Mianmar, que
sofre mudancas, parece ser inteiramente razoavel rever, de cinco em cinco anos, tanto a politica de
terras quanto a lei.

A segunda questao a ser retirada pela Comissao Especial € a referéncia ao estabelecimento de
tribunais especiais e um processo tripartite de arbitragem independente para a solucao de conflitos
de terras. Esse sistema de queixa independente é proposto no Artigo 42 da PNUT, precisamente
porque o atual marco juridico se mostrou insuficiente para resolver muitos conflitos de terras. O atual
marco juridico ndo reconhece as terras comunais das comunidades, a propriedade consuetudinaria
de terras ou o cultivo itinerante, e, de fato, a Lei de Gestao de Terras Vazias, de Pousio e Virgens,
de 2012, acima mencionada, atualmente legaliza a concesséo de terras comunais tradicionais e
terras de pousio a investidores privados. Ao exigir a eliminagdo do 6rgao de arbitragem
independente (que ainda deve ser estabelecido), a Comissado Especial ja parece estar dando um
claro sinal de que o status quo da hegemonia de terras do Estado deve continuar.

A terceira questao indicada para eliminagéao pela Comissao Especial talvez seja a mais preocupante:
a Parte 8, sobre direitos a terra das nacionalidades étnicas em sua totalidade! Conforme explicado
acima, a Parte 8 € o capitulo principal da PNUT que da orienta¢des explicitas sobre a seguranca da
posse em sistemas informais de propriedade da terra e dos regimes tradicionais de posse comunal,
bem como do sistema de gestédo de recursos naturais, que atualmente predomina na governanca de
terras para as nacionalidades étnicas em Mianmar, principalmente para as que estao nas areas
montanhosas das terras altas do pais. Surpreendentemente, a Comissao Especial justifica a retirada
da Parte 8 com base no fato de que a legislacao atual (especificamente a Lei de Terras e Receitas, a
Lei de Cidades e Povoados, a Lei de Gestao de Terras vazias, de Pousio e Virgens, e a Lei de
Terras Agricolas e Florestais) ja respeita os direitos consuetudinarios e que estes, na verdade, sao
geridos pelos respectivos departamentos. No entanto, as palavras “consuetudinario” e “tradicional”
nao aparecem nem uma vez na Lei Florestal (1992), na Lei das Terras Agricolas (2012) ou na Lei de
Terras Vazias, de Pousio e Virgens (2012). Além disso, esta lei é criticada por muitos grupos
defensores dos direitos étnicos como sendo um dos principais métodos pelos quais o Estado em
Mianmar facilita atualmente a transferéncia de terras étnicas tradicionais e recursos naturais para
gue investidores privados realizem projetos de desenvolvimento. Essa foi uma poderosa fonte de
conflito entre o Governo da Unido de Mianmar e 0os grupos étnicos. Além disso, o Capitulo 8 é a
Unica secao da PNUT que especificamente demanda uma nova Lei de Terras que reconheca o



regime de posse consuetudinaria e forneca os meios para registrar formalmente na lei os regimes
consuetudinarios de posse. A supressao do Capitulo 8 prejudicaria de forma significativa os regimes
tradicionais de posse por pessoas das nacionalidades étnicas ao ndo levar em conta seus meios de
subsisténcia e seus sistemas especificos de governanca da terra.

A Comissao Especial também almeja retirar a protecao e o reconhecimento do cultivo itinerante,
afirmando que o sistema agricola tradicional praticado por grupos étnicos das montanhas “deteriora
0 ambiente natural’. A Comissao defende que o sistema seja “substituido por praticas agricolas
avancadas, como a agricultura em terras altas, a agricultura de terraceamento e a agrossilvicultura”.
A demanda pela retirada de qualquer referéncia a protecédo desse sistema tradicional de
agrossilvicultura destaca uma fragilidade subjacente no entendimento da complexidade dos regimes
de posse da terra em areas rurais do pais. Essa retirada também parece procurar manter a politica
de erradicacao de cultivos itinerantes que ndo deu certo nem em Mianmar nem na regido como um
todo. Hoje em dia, os meios de subsisténcia das nacionalidades étnicas que vivem principalmente
nas terras altas de Mianmar sao muito frageis, ??devido a situagdo de inseguranca sobre a posse
nas areas que nao leva em conta os seus sistemas tradicionais de gestéao de terras e recursos
naturais. Esses sistemas ndo sdo reconhecidos nem protegidos na legislagdo atual do pais e, a esse
respeito, o Capitulo 8 da PNUT fornece uma orientacao global para o desenvolvimento de futuros
marcos de governanca de terras em torno do contexto especifico das nacionalidades étnicas que
residem nas terras altas, mas também os direitos de titulares de posse consuetudinaria. As
demandas pela retirada da referéncia a protecéo e ao reconhecimento de sistemas de cultivo
itinerante, bem como a supressé&o dos Direitos & Terra das Nacionalidades Etnicas, provavelmente
serdo percebidas como uma traicéo significativa ao carater aberto e participativo do processo de
consulta da PNUT, que durou um ano. Além disso, de acordo com observadores de Mianmar
entrevistados por pesquisadores de campo do WRM, essa movimentagao representa um
significativo risco de prejudicar a confianca junto a OSCs étnicas e representantes de grupos étnicos
armados que estao trabalhando com o governo para negociar um cessar-fogo nacional e um acordo
de paz para os conflitos que atormentaram o pais, de tempos em tempos, nas ultimas cinco a seis
décadas. Isso se torna ainda mais importante quando o manifesto eleitoral da LND se compromete a
“resolver problemas entre grupos étnicos através de um dialogo baseado no respeito matuo”. (8)

Se nédo bastasse a proposta de retirada dos direitos étnicos a terra e da referéncia a protecao e ao
reconhecimento da agricultura itinerante, a Comissao Especial também pede a supressao de
qgualquer referéncia a igualdade de direitos entre homens e mulheres no que diz respeito a posse da
terra, mesmo na Parte 8 (a), dos principios basicos mencionados anteriormente, e presumivelmente
também na Parte 9, sobre “Igualdade de Direitos entre Homens e Mulheres”. Na logica bizarra da
Comissao Especial, o pedido de retirada dessas medidas se baseia no receio de que a unidade
étnica seja afetada, supostamente porque 0s grupos étnicos querem continuar discriminando as
mulheres em termos de propriedade da terra. Ndo se apresenta nenhuma evidéncia para sustentar
essa afirmacao, que parece se basear mais nas opinides pessoais dos membros da Comissao
Especial (todos homens) e ndo em qualquer tipo de evidéncia empirica. Como as atividades de
celebracéo do Dia Internacional da Mulher, em 8 de Marc¢o, sublinharam mais uma vez em todo o
mundo, a situacao atual dos direitos das mulheres a terra, incluindo em Mianmar, mostra que é
necessario sensibilizar agéncias governamentais, em Mianmar e em outros lugares, com relacdo a
esses direitos na governancga da terra.

Depois da declaracao de eliminacéo dos itens mencionados, a Comissédo Especial apresenta seis
guestdes detalhadas que devem ser acrescentadas a politica atual. Algumas delas dizem respeito
ao funcionamento de diferentes entidades administrativas do governo. No entanto, o tom
avassalador de muitas das mudancas sugeridas esta relacionado a manutencéo dos interesses



empresariais e a capacidade do Estado de adquirir & for¢ca todas as terras consideradas
necessarias. Os argumentos sdo melhor resumidos pelo seguinte raciocinio retirado da clausula
sexta do memorando: “Quanto ao Estado, o proprietario original de todos os recursos de terra, se
necessario, tem plenos direitos de adquirir e administrar terras de interesse publico que devam ser
incluidas na politica. A mudanca no uso da terra (de agricolas para outros tipos) e a monopolizacéo
aumentam em muito 0S seus precos e, consequentemente, 0s investidores nacionais e estrangeiros
enfrentam problemas. Portanto, os governos da Uni&o, estaduais ou regionais precisam adquirir
terras pagando indenizacdes com valor fixo, a fim de fazer uso da terra de forma eficaz e frutifera”.

Atualmente, ndo se sabe como vai se desenrolar o questionamento da Comissao Especial aos
desejos de reforma agraria da maioria da populagéo, que foram descritos em um amplo processo de
um ano. O memorando da Comisséo Especial parece estar lentamente ganhando terreno no
aparelho governamental. No entanto, a questao que se coloca é qual o impacto de uma tentativa do
governo de levar a cabo essas medidas unilateralmente, passando por cima da confianca e da boa
vontade que foi desenvolvida entre o governo e os cidadaos, a sociedade civil e os grupos de
nacionalidades étnicas que participaram no processo de consulta de um ano sobre a PNUT. Além
disso, sera que esse movimento nédo seria considerado uma bofetada na cara dos esforgos ainda
incipientes em um processo nacional de consulta em torno da formulagéo da politica e da lei? Visto
do lado de fora, o ataque a PNUT aparece como parte de uma batalha mais ampla entre os que
desejam terra e reforma agraria e 0s interesses empresariais que querem manter o status quo.

Mesmo assim, o0 que talvez seja mais preocupante nesse caso € que um o6rgao do parlamento, em
grande parte nao eleito, mas misteriosamente poderoso, pareca exercer influéncia significativa sobre
a agenda da reforma agraria em Mianmar. O governo do pais permitira que os desejos do povo
sejam anulados por uma instituicao tao secreta?

Artigo compilado pelo Secretariado do WRM, com base em informacdes de pesquisadores de
campo do WRM e informacdes citadas abaixo.

(1) LND significa Liga Nacional para a Democracia. O partido foi fundado em 1988 e atualmente
governa Mianmar, tendo Daw Aung San Suu Kyi como seu Presidente e Conselheiro de Estado do
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