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W olf g a n g W er n er * 

 

A bstr act 
T w e nty-fiv e y e ars aft er N a mi bi a g ai n e d its i n d e p e n d e nc e, t h e c o u ntry c o nti n u es t o b e 
c h ar act eriz e d by a d u alistic l a n d t e n ur e str uct ur e, t his d es pit e s u bs e q u e nt g ov er n-
m e nts’ a m biti o us pr o gr a m m es of l a n d r ef or m. C o m m u n al l a n d t e n ur e, h o w ev er, h as 
t w o si d es t o it: w hil e it off ers a n i m p ort a nt r es o urc e t o t h e r ur al p o or, it is als o a n 
i m p ort a nt  ass et  t o  r ur al  elit es,  a n d  t his  articl e  pr ovi d es  a  bri ef  ov ervi e w  of  h o w  
c o m m u n al  t e n ur e  r ef or ms  h av e  gr a d u ally  i ncr e as e d  t h e  a dv a nt a g es  of  c o m m u n al  
t e n ur e f or r uli n g elit es. It s u g g ests t h at t h e n at ur e of c o m m u n al t e n ur e i n its v ari o us 
a d mi nistr ativ e  i nc ar n ati o ns  –  n ativ e  r es erv es,  h o m el a n ds,  c o m m u n al ar e as  –  h as 
c h a n g e d fr o m pri m arily pr ovi di n g acc ess t o l a n d f or p o or h o us e h ol ds a n d l a b o ur 
mi gr a nts t o b ec o mi n g sit es of c a pit al acc u m ul ati o n. T h e c o ncl usi o n is t h at wit h o ut 
pr o p er  l e g al  pr ot ecti o n,  h o us e h ol ds  i n  c o m m u n al  ar e as  will  b ec o m e  i ncr e asi n gly  
v ul n er a bl e t o l osi n g acc ess t o l a n d. 

 

 

I ntr o d ucti o n I ntr o d ucti o n 
T w e nty-fiv e y e ars aft er N a mi bi a g ai n e d its i n d e p e n d e nc e, t h e c o u ntry c o nti n u es t o b e 
c h ar act eriz e d by a d u alistic l a n d t e n ur e str uctur e: a p pr oxi m at ely 4 3 % of t h e l a n d ar e a is 
h el d u n d er fr e e h ol d titl e a n d is c o m m o nly r e f err e d t o as t h e c o m m erci al s ect or, w hil e 
1 5 % c o nsists of pr ocl ai m e d st at e l a n d s uc h as g a m e p arks. T h e r e m ai ni n g 4 2 % c o nsists 
of n o n-fr e e h ol d or c o m m u n al l a n d.  

I n  1 9 9 0  t h e  n e wly  i n d e p e n d e nt  g ov er n m e nt  i niti at e d  a n  a m biti o us  l a n d  r ef or m  pr o-
gr a m m e. It ai m e d at i m pr ovi n g acc ess t o a gri c ult ur al l a n d f or pr evi o usly dis a dv a nt a g e d 
c o m m u niti es as w ell as s ec uri n g t h e t e n ur e of h o us e h ol ds a n d i n divi d u als w h o h ol d l a n d 
u n d er diff er e nt c ust o m ary l a n d t e n ur e r e gi m es. I n 1 9 9 1, t h e Offic e of t h e Pri m e Mi nist er 
h ost e d t h e N ati o n al C o nf er e nc e o n L a n d R e f or m a n d t h e L a n d Q u esti o n ( h er e aft er, t h e 
N ati o n al  L a n d  C o nf er e nc e)  t o  disc uss  h o w  N a mi bi a’s  l a n d  r ef or m  pr o gr a m m e  i n  t h e  
fr e e h ol d  a n d  n o n-fr e e h ol d  s ect ors  s h o ul d  b e  c o nc e pt u aliz e d  a n d  i m pl e m e nt e d.1  T h e  
g e n er al c o ns e ns us at t h e C o nf er e nc e w as “t h at t h e c o m m u n al ar e as s h o ul d b e r et ai n e d, 
d ev el o p e d a n d ex p a n d e d w h er e n ec ess ary”, as  c o m m u n al l a n ds s ust ai n e d a m aj ority of 
t h e N a mi bi a n p o p ul ati o n, “ es p eci ally p o or f ar mers”. I n or d er t o pr ot ect t h e ri g hts of 
acc ess t o c o m m u n al l a n d f or f ar mi n g h o us e h ol ds , it w as r es olv e d t h at n e w a p plic a nts f or 

                                                 
*  W olf g a n g W er n er is Ass oci at e Pr of ess or of L a n d M an a g e m e nt at t h e N a mi bi a n U niv ersity of Sci e nc e a n d 
T ec h n ol o gy ( N U S T, t h e f or m er P olyt ec h nic). E- m ail: w w er n er @ p olyt ec h nic. e d u. n a 
1  R e p u blic of N a mi bi a, ( e d.), N ati o n al C o nf er e nc e o n L a n d R ef or m a n d t h e L a n d Q u esti o n , V ol. 1, Wi n d h o ek, 
Offic e of t h e Pri m e Mi nist er, 1 9 9 1. 
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acc ess t o c o m m u n al l a n d “s h o ul d  t ak e acc o u nt of t h e ri g hts a n d c ust o ms of t h e l oc al 
c o m m u niti es livi n g t h er e” a n d t h at “f ar m ers wit h t h e p ot e nti al t o b ec o m e c o m m erci al 
f ar m ers c a n b e e nc o ur a g e d, if n ec ess ary t hr o u g h g ov er n m e nt sc h e m es, t o ac q uir e l a n d 
i n t h e c o m m erci al s ect or”. Fi n ally, “f ar ml a n d n o w us e d by l ar g e f ar m ers i n t h e c o m m u n al 
ar e as s h o ul d n ot b e ex p a n d e d a n d i n f ut ur e s h o ul d b e r e d uc e d t o m ak e s p ac e f or s m all 
f ar m ers”.2  As a r es ult of its c o ns ult ativ e n at ur e,  t h e  c o ns e ns us  r es ol uti o ns  of  t h e  
N ati o n al L a n d C o nf er e nc e h a d n o bi n di n g c h ar act er o n g ov er n m e nt p olicy. B ut t h ey s e nt 
a str o n g si g n al t h at acc ess t o c o m m u n al l a n d s h o ul d n ot o nly b e r et ai n e d, b ut i ncr e as e d 
by r e d uci n g t h e priv atiz ati o n of c o m m u n al ar e as a n d e nc o ur a gi n g l ar g e f ar m ers t o m ov e 
i nt o t h e fr e e h ol d s ect or. 

A s oci o- ec o n o mic s urv ey c o n d uct e d i n pr e p ar ati o n f or t h e L a n d C o nf er e nc e c o nfir m e d 
t h es e s e nti m e nts. A m aj ority of p e o pl e i nt ervi e w e d ex pr ess e d t h e vi e w t h at gr azi n g i n 
c o m m u n al  ar e as  s h o ul d  r e m ai n  c o m m u n al.  Avail a bl e  evi d e nc e  s u g g ests  t h at  t h es e  
f e eli n gs c o nti n u e t o b e wi d es pr e a d, d es pit e t h e f act t h at acc ess t o c o m m u n al l a n d is n o 
l o n g er s uffici e nt t o s ust ai n r ur al h o us e h olds. Ty pic ally, a l ar g e n u m b er of r ur al h o us e-
h ol ds d e p e n d o n m ulti pl e i nc o m e str e a ms i ncl u di n g p e nsi o ns, gr a nts a n d iti n er a nt w ork. 
T h e  i m p ort a nc e  of  n o n-f ar mi n g  i nc o m es  f or  r ur al  liv eli h o o ds  l e d  M e n d els o h n  t o  ask  
w h et h er s uc h h o us e h ol ds “s h o ul d b e vi e w e d as f ar mi n g h o us e h ol ds or n ot”. 3  W hil e t his 
r e m ai ns a m o ot p oi nt, acc ess t o c o m m u n al l a n d f or t h e m aj ority of p o or h o us e h ol ds 
r e m ai ns i m p ort a nt f or t h eir liv eli h o o ds.  

C o usi ns a n d Cl a ass e ns h av e ar g u e d t h at c o m m u n al t e n ur e h as t w o f ac es: “ o n e r ev e ali n g 
a dv a nt a g es  f or  r uli n g  ( or  as pir a nt)  elit es,  i ncl u di n g  tr a diti o n al  a ut h oriti es,  a n d  o n e  
r ev e ali n g k ey str e n gt hs f or t h e r ur al p o or”. 4  T his articl e pr ovi d es a bri ef ov ervi e w of h o w 
c o m m u n al t e n ur e r ef or ms h av e gr a d u ally i ncr e as e d t h e a dv a nt a g es of c o m m u n al t e n ur e 
f or r uli n g elit es. It s u g g ests t h at t h e n at ur e of c o m m u n al t e n ur e i n its v ari o us a d mi nis-
tr ativ e  i nc ar n ati o ns  –  n ativ e  r es erv es,  h o m el a n ds,  c o m m u n al  ar e as  –  c h a n g e d  fr o m  
pri m arily pr ovi di n g acc ess t o l a n d f or p o or h o us e h ol ds a n d l a b o ur mi gr a nts t o b ec o mi n g 
sit es of c a pit al acc u m ul ati o n. Aft er a bri ef disc ussi o n of t h e hist oric al d ev el o p m e nt of 
c o m m u n al ar e as, p ost-i n d e p e n d e nc e t en ur e r ef or m will b e r evi e w e d. 

 

T h e n at ur e of c o m m u n al ar e as T h e n at ur e of c o m m u n al ar e as 
T h e Tr a diti o n al A ut h oriti es Act, Act N o. 1 7 of 1 9 9 5, d efi n es c o m m u n al l a n d as t h at l a n d 
w hic h is “ h a bit u ally i n h a bit e d by a s p ecific tr a diti o n al c o m m u nity”. 5  T h e l att er i n t ur n is 
d efi n e d as a n “i n di g e n o us, h o m o g e n o us , e n d o g a m o us s oci al gr o u pi n g of p ers o ns t h at 

                                                 
2  I bi d.: 3 5, 3 9.  
3  J o h n M e n d els o h n, F ar mi n g Syst e ms i n N a mi bi a , Wi n d h o ek, R es e arc h a n d I nf or m ati o n S ervic es of N a mi bi a, 
2 0 0 6: 3 9. 
4  B e n C o usi ns a n d A ni nk a Cl a ass e ns, “ C o m m u n al L a n d Ri g hts, D e m ocr acy a n d Tr a diti o n al L e a d ers i n P ost-
A p art h ei d S o ut h Afric a”, i n: M u ny ar a dzi S ar uc h er a, ( e d.), S ec uri n g L a n d a n d R es o urc e Ri g hts i n Afric a: P a n-
Afric a n P ers p ectiv es , B ellvill e, Pr o gr a m m e f or L a n d a n d A gr ari a n St u di es, 2 0 0 4: 1 3 9- 1 5 8 ( 1 3 9). 
5  Offic e of t h e Pri m e Mi nist er, Tr a diti o n al A ut h oriti es Ac t, P u b. L. N o. 1 7 of 1 9 9 5, 1 9 9 5: 3. 
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s h ar es  a  c o m m o n  l a n g u a g e,  c ult ur e  a n d  c ust o ms  a n d  r ec o g niz es  a  tr a diti o n al  
a ut h ority”. 6  T h e l e g al d efi niti o n all u d es t o a c om m o n c h ar act eristic of c o m m u n al t e n ur e 
syst e ms acr oss t h e Afric a n c o nti n e nt, w hic h i ncl u d es “ a d e gr e e of c o m m u nity c o ntr ol 
ov er  w h o  is  all o w e d  i nt o  t h e  gr o u p,  a n d  t h us  b ei n g  a bl e  t o  o bt ai n  r esi d e nti al  a n d  
f ar mi n g ri g hts, w hic h ar e us u ally str o n g a n d s ec ur e”.7  T h e l e g al d efi niti o n als o all u d es t o 
h o m o g e n o us gr o u ps of p e o pl e, s u g g esti n g a hi g h d e gr e e of s oci al e q uity i n c o m m u n al 
syst e ms.  

T h e r e ality i n c o m m u n al ar e as at i n d e p e n d e nc e a n d si nc e t h e n h as b e e n m uc h m or e 
c o m pl ex  t h a n  si m pl e  l e g al  d efi niti o ns  s u g g est.  T o  st ar t  wit h,  c o m m u n al  ar e as  w er e  
c h ar act eriz e d by gr o wi n g i n e q u aliti es. It w a s esti m at e d i n t h e e arly 1 9 9 0s t h at a p pr oxi-
m at ely 5 0 % of f ar mi n g h o us e h ol ds i n t h e n o rt h-c e ntr al r e gi o ns, f or ex a m pl e, di d n ot 
o w n a ny liv est ock. F ar mi n g w as n o l o n g er r estrict e d t o s u bsist e nc e f ar mi n g, b ut w as 
b ec o mi n g c o m m erci al i n ori e nt ati o n, at l e as t f or a s m all b ut gr o wi n g gr o u p of f ar m ers. 
I ncr e asi n g  i n e q u aliti es  i n  ass et  o w n ers hip  c h ar act eriz e d  c o m m u n al  ar e as  acr oss  t h e  
c o u ntry. T h e i n divi d u aliz ati o n of c o m m u n al gr azi n g ar e as f or priv at e f ar mi n g s u p p orts 
t his ass erti o n.8  

T h e gr o wi n g e ncl os ur es of c o m m u n al gr azi n g ar e as w er e als o a m a nif est ati o n of t h e 
w e ak e ni n g of c ust o m ary g ov er n a nc e syst e ms i n s o m e c o m m u n al ar e as. T h e l e giti m acy 
of tr a diti o n al a ut h oriti es t o a d mi nist er c ust o m ary l a n d ri g hts i n s o m e ar e as w as c all e d 
i nt o q u esti o n. A s oci o- ec o n o mic s urv ey c o n duct e d acr oss t h e c o u ntry i n pr e p ar ati o n f or 
t h e N ati o n al L a n d C o nf er e nc e f o u n d wi d es pr e a d diss atisf acti o n wit h t h e syst e m of l a n d 
all oc ati o n i n t h e w ar r av a g e d n ort h-c e ntr al r e gi o ns. T h e tr e at m e nt of w o m e n‘s ri g hts 
a n d priv at e e ncl os ur es w as si n gl e d o ut. 9  By c o ntr ast tr a diti o n al a ut h oriti es i n C a privi – 
n o w Z a m b ezi – R e gi o n, w er e “ hi g hly r es p ect e d”  a n d t h eir c o nti n u e d r ol e i n l a n d g ov er n-
a nc e w as wi d ely s u p p ort e d. 1 0  I n t h e s o ut h er n c o m m u n al ar e as, iss u es of priv atiz ati o n of 
c o m m u n al  l a n d  r at h er  t h a n  a  l ack  of  l e giti m acy  of  tr a diti o n al  l e a d ers  w er e  m or e  
pr o mi n e nt. T his, i n t ur n, pitc h e d t h e i nt er est s of a “ric h, p olitic ally p o w erf ul mi n ority 
[ …] at o d ds wit h t h os e of t h e p o or m aj ority”.1 1  T e n ur e r ef or m i n N a mi bi a t h us h a d t o 
a d dr ess a c o m pl ex sit u ati o n, c h ar act eriz e d by si g nific a nt r e gi o n al diff er e nc es. 

T h e o nly c o m m o n ality acr oss t h e c o u ntry w as t h at u n d er t h e N a mi bi a n C o nstit uti o n, t h e 
st at e is t h e l e g al o w n er of all c o m m u n al l a n d . T his, as A d a ms et al. h av e ar g u e d, “c a n 
b e a n o p p ort u nity or a diffic ulty, d e p e n di n g o n  h o w t e n ur e r ef or m is p erc eiv e d t o aff ect 

                                                 
6  I bi d., my e m p h asis. 
7  C o usi ns a n d Cl a ass e ns, " C o m m u n al L a n d Ri g hts”: 1 3 9. 
8  J o n at h a n C ox, C ar ol K erv e n, W olf g a n g W er n er a n d R oy B e h nk e, T h e Priv atis ati o n of R a n g el a n d R es o urc es 
i n N a mi bi a: E ncl os ur e i n E ast er n Os hik ot o, L o n d o n, Ov ers e as D ev el o p m e nt I nstit ut e, 1 9 9 8. 
9  R e p u blic of N a mi bi a, N ati o n al  C o nf er e nc e : 2 0 5. 
1 0  I bi d.: 2 4 9. 
1 1  I bi d.: 2 6 8f. 
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t h e i nt er ests of t h os e wit h p o w er a n d i nfl u e nc e”.1 2  T h e st at e h a d t h e p o w er t o giv e 
eff ect t o t h e c o ns e ns us r es ol uti o ns of t h e N a ti o n al L a n d C o nf er e nc e, w hic h c all e d f or t h e 
d ev el o p m e nt of c o m m u n al l a n d i n t h e i nt er ests of p o or er s ecti o ns of s oci ety, or ass ert 
t h e i nt er ests of t h e n e w elit e by pr o m oti n g t h e c o m m erci aliz ati on of c o m m u n al ar e as 
t hr o u g h a tr a nsf or m ati o n of c ust o m ary t e n ur e syst e ms t o i n divi d u al ri g hts. 

 

T h e est a blis h m e nt of ‘ n ativ e r es erv es’ aft er 1 9 1 5 T h e est a blis h m e nt of ‘ n ativ e r es erv es’ aft er 1 9 1 5 
T h e l a n d q u esti o n i n N a mi bi a w as s h a p e d by l ar g e-sc al e ex pr o pri ati o n of l a n d a n d liv e-
st ock  fr o m  i n di g e n o us  c o m m u niti es.  T his  pr oc ess  w as  u n ev e n,  i ns of ar  as  it  aff ect e d  
pri m arily c o m m u niti es t h at pr actic e d ext e nsiv e liv est ock f ar mi n g i n t h e s o ut h er n, m or e 
ari d p arts of t h e c o u ntry. C o m m u niti es t h at c o m bi n e d liv est ock f ar mi n g wit h c ultiv ati o n 
w er e l ar g ely s p ar e d. T h e s u bs e q u e nt est a blis h m e nt of a P olic e Z o n e s e p ar at e d t h os e 
p arts t h at w er e s ettl e d by w hit e s ettl ers as a r es ult of l a n d dis p oss essi o n, a n d t h e mix e d 
f ar mi n g ar e as i n n ort h-c e ntr al a n d n ort h- e ast er n N a mi bi a.1 3   

Aft er 1 9 1 5, s o-c all e d n ativ e r es erv es w er e cr e at e d i n t h e P olic e Z o n e t o pr ovi d e a w a g e 
s u bsi dy  p artic ul arly  t o  t h e  d ev el o pi n g  c o m m erci al  f ar mi n g  s ect or,  w hic h  w as  t h e  
pr es erv e of w hit e s ettl ers. 1 4  T h es e ar e as w er e n ev er i nt e n d e d t o “cr e at( e) r es erv es t o 
w hic h tri b es c o ul d r e m ov e t h e ms elv es a n d t h us  r est or e t h eir ol d tri b al m et h o ds of livi n g 
u n d er t h e C hi efs.” I nst e a d, 

m arri e d w o m e n a n d c hil dr e n s h o ul d liv e o n t h e r es erv es a n d h av e t h e b e n efit of 
t h e milk fr o m t h eir c attl e [...] m e n s h o ul d g o o ut lik e t h e n ativ es of t h e Tr a ns-
v a al a n d l e av e t h eir w o m e n at h o m e o n t h e r es erv es u ntil t h ey r et ur n. 1 5  

B et w e e n 1 9 2 3 a n d 1 9 2 6, a t ot al of sixt e e n s uc h n ativ e r es erv es w er e est a blis h e d. T h e 
syst e m of ‘ n ativ e a d mi nistr ati o n’ – a n d h e nc e t h e a d mi nistr ati o n of l a n d – i n n ativ e 
r es erv es i n t h e P olic e Z o n e diff er e d fr o m t he syst e m p urs u e d i n ar e as o utsi d e t h e P olic e 
Z o n e. T h e exist e nc e of str o n g a n d r el ativ ely  w ell- d efi n e d tr a diti o n al l e a d ers o utsi d e t h e 
P olic e Z o n e m a d e it p ossi bl e f or t h e c ol o ni al  a d mi nistr ati o n t o i m pl e m e nt a syst e m of 
i n dir ect  r ul e.  By  c o ntr ast,  t h e  l ar g e-sc al e  pr oc ess  of  l a n d  dis p oss essi o n  of  liv est ock  
f ar mi n g c o m m u niti es i n t h e P olic e Z o n e als o d estr oy e d t h eir tr a diti o n al l e a d ers hi p. T his 
w as us e d as a pr et ext by t h e c ol o ni al a d mi nist r ati o n t o f as hi o n a n a d mi nistr ativ e syst e m 
t h at mi ni miz e d t h e p o w ers of tr a diti o n al le a d ers a n d g av e c ol o ni al offici als ext e nsiv e 
p o w ers t o a d mi nist er n ativ e r es erv es. 1 6  A n “ a ut h orit ari a n l oc al a d mi nistr ativ e str uct ur e” 

                                                 
1 2  M arti n A d a ms, Si p h o Si b a n d a a n d St e p h e n T ur n er, “ L a n d T e n ur e R ef or m a n d Liv eli h o o ds i n S o ut h er n 
Afric a", i n: C a mill a T o ul mi n a n d J uli a n Q u a n, ( e ds.), Ev olvi n g L a n d Ri g hts, P olicy a n d T e n ur e i n Afric a , 
L o n d o n, I nt er n ati o n al I nstit ut e f or E nvi r o n m e nt a n d D ev el o p me nt, 2 0 0 0: 1- 1 5 ( 3). 
1 3  W olf g a n g W er n er, “ A Bri ef Hist ory of L a n d Dis p oss essi o n i n N a mi bi a”, J o ur n al of S o ut h er n Afric a n St u di es, 
1 9 ( 1), 1 9 9 3: 1 3 5- 1 4 6. 
1 4  I bi d.  
1 5  N ati o n al Arc hiv es N a mi bi a ( N A N), S o ut h W est Afric a n A d mi nistr ati o n ( S W A A) A 1 5 8/ 1, S ecr et ary f or t h e 
pr ot ect or at e t o S ecr et ary f or L a n ds, C a p e T o w n, 2 0 M ay 1 9 2 0.  
1 6  U az e n gis a & A n ot h er v T h e Ex ec utiv e C o m mitt e e of t h e A d mi nistr ati o n f or H er er o’s a n d 1 1 Ot h ers, 
J u d g e m e nt, T h e S u pr e m e C o urt of S o ut h W est Afric a, 2 2 S e pt e m b er 1 9 8 9, 5 7- 5 8 A n n ex ur e ‘ D’. 
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w as est a blis h e d i n n ativ e r e s erv es, “ w hic h c o m bi n e d a strict li n e of c o m m a n d r u n ni n g 
fr o m  c e ntr al  offic es  i n  Wi n d h o ek  vi a  t h e  district  m a gistr at e  t o  t h e  r es erv e  S u p er-
i nt e n d e nt”.1 7   

I n t er ms of c ol o ni al l e gisl ati o n, tr a diti o n al le a d ers i n t h e P olic e Z o n e w er e stri p p e d of all 
t h eir p o w ers r el ati n g t o t h e all oc ati o n a n d c anc ell ati o n of l a n d ri g hts. T h es e n o w b ec a m e 
t h e excl usiv e pr es erv e of c ol o nial offici als a n d i n p artic ul ar  r es erv e s u p eri nt e n d e nts. T h e 
ext e nt t o w hic h t h es e n e w g ov er n a nc e str uct ur es eff ectiv ely r e pl ac e d c ust o m ary r e gi m es 
o n t h e gr o u n d h as n ot b e e n est a blis h e d a n d is lik ely t o h av e diff er e d acr oss n ativ e 
r es erv es. H o w ev er, t h e l e giti m acy of t his syst e m w as c o nt est e d as l at e as t h e 1 9 8 0s, 
w h e n t h e n e e d t o cl arify t h e v ali dity of c u st o m ary l a ws a n d t h e p o w ers of tr a diti o n al 
l e a d ers r es ult e d i n s ev er al c o urt c as es.1 8   

C ol o ni al p olicy w as f oc us e d o n li miti n g cl ass f or m ati o n i n t h e r es erv es t o e ns ur e t h e 
c o nti n u e d s u p ply of l a b o ur t o t h e c ol o ni al ec o n o my. O p p ort u niti es t o acc u m ul at e li mit e d 
a m o u nts of c a pit al by a f e w w er e t h w art e d, as t his mi g ht h av e l e d t o “i nstilli n g a c ert ai n 
gr e e d f or m o n ey” t h at w o ul d gr a d u ally u n d er mi n e  “t h e c o- o p er ati o n t h at is s o ess e nti al 
f or t h e g o o d m a n a g e m e nt of r es erv es”.1 9  C a pit al i nv est m e nts i n w at er s u p ply a n d ot h er 
ess e nti al  i nfr astr uct ur e  w er e  k e pt  t o  a  mi ni m u m  a n d  w er e  ti g htly  c o ntr oll e d  by  t h e  
c ol o ni al a d mi nistr ati o n, e n a bli n g t h e l att er t o c o ntr ol ec o n o mic d ev el o p m e nt i n n ativ e 
r es erv es  a n d  e ns uri n g  t h at  s uffici e nt  l a b o ur  w as  av ail a bl e  f or  s ettl er  f ar mi n g.2 0  T h e  
S o ut h  Afric a n  D e p art m e nt  of  I nf or m ati o n  i n  s u m m arisi n g  t h e  O d e n d a al  C o m missi o n’s  
r e p ort n ot e d i n t h e 1 9 6 0s t h at “t h e r at e of d ev el o p m e nt i n t h e n o n- W hit e ar e as w as 
c o m p ar ativ ely sl o w, j u d g e d by st a n d ar ds i n t h e R e p u blic of S o ut h Afric a”. 2 1  

 

T h e O d e n d a al C o m missiT h e O d e n d a al C o m missi o n a n d its aft er m at h o n a n d its aft er m at h 
P olitic al d ev el o p m e nts i n t h e l at e 1 9 5 0s a n d e arly 1 9 6 0s h er al d e d a n e w a p pr o ac h t o 
s o-c all e d n ativ e a d mi nistr ati o n i n w h at w as t h e n S o ut h W est Afric a. T h e pr ec urs or t o t his 
w as “ a c h a n g e of m et h o d wit hi n bl ack p olitics i n S o ut h W est Afric a” w hic h c ul mi n at e d i n 
a  d efi a nc e  c a m p ai g n  a g ai nst  f orc e d  r e m ov a ls  fr o m  t h e  Ol d  L oc ati o n  i n  Wi n d h o ek.2 2  
Wit hi n a f e w y e ars, t h e d efi a nc e of t h e l at e  1 9 5 0s ev olv e d i nt o ar m e d str u g gl e a g ai nst 
a p art h ei d S o ut h Afric a. I n 1 9 6 2, S W A P O a n n o u n c e d t h at it w o ul d p urs u e b ot h milit ary 

                                                 
1 7  K össl er, R ei n h art, I n S e arc h of S urviv al a n d Di g nity: T w o Tra diti o n al C o m m u niti es i n S o ut h er n N a mi bi a 
u n d er S o ut h Afric a n R ul e , Wi n d h o ek, G a ms b er g M ac mill a n, 2 0 0 5: 4 9.  
1 8  N disir o v G e m e e nsk a ps o w er h ei d v a n di e M b a n d er u G e m e e nsk a p v a n di e Ri etf o nt ei n bl ok i n H er er ol a n d e n 
9 a n d er: Uits pr a ak , H o o g g er e gs h of v a n S ui d w es- Afrik a, 7 J u n e 1 9 8 4; U az e n gis a & A n ot h er v T h e Ex ec utiv e 
C o m mitt e e of t h e A d mi nistr ati o n f or H er er o’s a n d 1 1 Ot h ers, J u d g e m e nt , 1 9 8 9. 
1 9  W olf g a n g W er n er, ‘ N o O n e Will B ec o m e Ric h’. Ec o n o my a n d S oci ety i n t h e H er er o R es erv es i n N a mi bi a, 
1 9 1 5 – 1 9 4 6 , B as el, Sc hl ett w ei n, 1 9 9 8: 1 9 3. 
2 0  K össl er, S e arc h of S urviv al  : 5 2f. 
2 1  D e p art m e nt of I nf or m ati o n, Ext e nsiv e S u m m ary: R e p ort of t h e C o m missi o n of E n q uiry i nt o S o ut h W est 
Afric a Aff airs , Ty p escri pt, Pr et ori a, n. d.: 1 2 
2 2  A n dr é d u Pis a ni, S W A/ N a mi bi a. T h e P olitics of C o nti n uity a n d C h a n g e, J o h a n n es b ur g, B all, 1 9 8 6: 1 5 5. 
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a n d p olitic al acti o ns i n p urs uit of its p olitic al o bj ectiv es, a n d st art e d t h e ar m e d str u g gl e 
i n 1 9 6 6.2 3  T h es e d ev el o p m e nts c o nfr o nt e d t h e S o ut h Afric a n g ov er n m e nt wit h t h e first 
m ass r esist a nc e t o its p olitic al d o mi n ati o n of  S o ut h W est Afric a. It r es p o n d e d t o t his 
c h all e n g e i n t w o w ays. Firstly, it s o u g ht t o cr us h a ny n ati o n alist or g a niz ati o n t hr o u g h 
i ncr e as e d p hysic al r e pr essi o n. S ec o n dly, a n d m or e i m p ort a ntly t o t h e disc ussi o n h er e, it 
s et o ut t o f ost er t h e est a blis h m e nt of a bl ac k mi d dl e cl ass t hr o u g h a s eri es of r ef or ms t o 
t h e pr evi o us a p pr o ac h t o n ativ e a d mi nistr ati o n.  

T h e S o ut h Afric a n g ov er n m e nt a n n o u nc e d i n 1 9 6 2 t h at it i nt e n d e d t o e nc o ur a g e t h e 
acc el er at e d ec o n o mic a n d s oci al d ev el o p m e nt of  S o ut h W est Afric a’s bl ack p o p ul ati o n t o 
c h a n g e t h e s oci o- ec o n o mic a n d p olitic al sit u ati o n i n t h e c o u ntry.2 4  L at er t h at y e ar it 
a p p oi nt e d t h e C o m missi o n of E n q uiry i nt o S o ut h W est Afric a Aff airs u n d er t h e c h air-
m a ns hi p of F. H. O d e n d a al, w hic h, a m o n g ot h er t hi n gs, h a d t o m ak e r ec o m m e n d ati o ns 

o n a c o m pr e h e nsiv e fiv e y e ar d ev el o p m e nt pl a n f or t h e acc el er at e d d ev el o p-
m e nt of t h e v ari o us n o n- W hit e gr o u ps of S o ut h W est Afric a, i nsi d e as w ell as 
o utsi d e t h eir o w n t errit ori es a n d f or t h e f urt h er d ev el o p m e nt a n d b uil di n g u p of 
s uc h N ativ e t errit ori es i n S o ut h W est Afric a. 2 5  

T h e O d e n d a al C o m missi o n d ev el o p e d a disc o u rs e o n c o m m u n al l a n d d ev el o p m e nt t h at 
diff er e d fr o m t h e pr evi o us p olici es i n s o f ar as it n o l o n g er r e g ar d e d n ativ e r es erv es 
si m ply  as  l a b o ur  r es erv oirs,  b ut  as  p ot e n ti al  sit es  of  c a pit al  acc u m ul ati o n.  It  
ack n o wl e d g e d t h at “s oci al str atific ati o n acc or di n g t o i nc o m e a n d l ev el of occ u p ati o n” 
h a d t ak e n pl ac e as “t h e tr a diti o n al syst e m of s u p plyi n g t h eir o w n n e e ds” h a d gr a d u ally 
b e e n  “s u p pl a nt e d  by  a  m o n ey  syst e m  p ec uli ar  t o  t h e  syst e m  of  t h e  W hit es”. 2 6  It  
pr o p os e d  t o  c a pit aliz e  o n  t his  by  pr ovi d i n g  bl acks  wit h  “t h e  o p p ort u nity,  n ec ess ary  
assist a nc e  a n d  e nc o ur a g e m e nt  t o  fi n d  a n  o utl et  f or  t h eir  n e w  ex p eri e nc e  a n d  
c a p a biliti es”.2 7   

Alt h o u g h t h e O d e n d a al C o m missi o n w as “ m uc h m or e a n i nt erv e nti o n i nt o p olitics  t h a n 
a gric ult ur al pr o d ucti o n p er s e ” its pr o p os als o n a gric ultur e w er e d ev el o p e d i n t h e Fiv e 
Y e ar Pl a n f or t h e D ev el o p m e nt of t h e N ativ e Ar e as .2 8  T his Pl a n  r ec o m m e n d e d s p ecific 
i nt erv e nti o ns  f or  i m pr ovi n g  a gric ult ur al pr o d ucti o n  i n  t h e  c o m m u n al  ar e as.  T h e  
u n d erlyi n g ass u m pti o n g ui di n g its d eli b er ati o ns w as t h at “ a gric ult ur al pl a n ni n g m ust [...] 
p av e  t h e  w ay  i n  c o nv erti n g  a n  existi n g  s u bsist e nc e  ec o n o my  t o  a n  exc h a n g e  
ec o n o my”. 2 9  

                                                 
2 3  I bi d.: 1 5 2, 1 8 3.  
2 4  I bi d.: 1 5 9. 
2 5  R e p u blic of S o ut h Afric a, R e p ort of t h e C o m missi o n of E n q uiry i n t o S o ut h W est Afric a Aff airs 1 9 6 2/ 1 9 6 3 
( N o. R P 1 2/ 1 9 6 4), Pr et ori a, G ov er n m e nt Pri nt ers, 1 9 6 4: 3. 
2 6  I bi d.: 4 2 5, e m p h asis i n ori gi n al. 
2 7  I bi d.: 4 2 9. 
2 8  D o n n a P a nk h urst, “ Si mil ar b ut Diff er e nt: Ass essin g t h e R es erv e Ec o n o my L e g acy of N a mi bi a”, J o ur n al of 
S o ut h er n Afric a n St u di es , 2 2 ( 3), 1 9 9 6: 4 0 5- 4 2 0 ( 4 1 8) e m p h asis i n ori gi n al; S o ut h W est Afric a, A Fiv e Y e ar 
Pl a n f or t h e D ev el o p m e nt of t h e N ativ e Ar e as , Wi n d h o ek, 1 9 6 6. 
2 9  S o ut h W est Afric a, Fiv e Y e ar Pl a n  : 9 4. 
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O n t h e b asis of d et ail e d ass ess m e nts of s oil ty p es a n d c arryi n g c a p aciti es i n existi n g 
‘ n ativ e r es erv es’, t h e Fiv e Y e ar Pl a n r ec om m e n d e d f ar r e ac hi n g m e as ur es t o tr a nsf or m 
c ust o m ary l a n d t e n ur e syst e ms i nt o m or e i n divi d u aliz e d l a n d  t e n ur e. It r ec o m m e n d e d “ a 
l ar g e  sc al e  f e nci n g  pr o gr a m m e”  f or  t h e  pr e d o mi n a ntly  Otji h er er o  s p e aki n g  r es erv es,  
ar g ui n g  t h at  “ pr o p er  p ast ur e  r ot ati o n”  w as  “ a  pr er e q uisit e  f or  o pti m al  utiliz ati o n  of  
av ail a bl e r es o urc es” t h at c o ul d o nly b e ac hi ev e d t hr o u g h e ncl os ur e. 3 0  

S uc h  r ec o m m e n d ati o ns  f or  l ar g e-sc al e  f e nc i n g  pr o gr a m m es  w er e  n ot  m a d e  f or  all  
c o m m u n al ar e as. B ut t h e priv atiz ati o n of c o m mu n al r a n g e l a n ds by w ay of f e nci n g as a 
n ec ess ary c o n diti o n f or i m pr ov e d a ni m al h us b a n dry a n d r a n g e m a n a g e m e nt b ec a m e 
fir mly  e m b e d d e d  i n  a gric ult ur al  pl a n ni n g  i n  c o m m u n al  ar e as  g e n er ally.  N ativ e  Aff airs  
offici als s o o n pr o m ot e d t h e i n divi d u aliz ati o n of c ust o m ary r a n g el a n d t e n ur e t hr o u g h t h e 
i ntr o d ucti o n  of  f e nci n g  i n  ot h er  c o m m u n al  ar e as.  I n  1 9 7 0,  a  s u b-c o m mitt e e  of  t h e  
‘ Pl a n ni n g  a n d  C o- or di n ati n g  C o m mitt e e’  i n  O w a m b ol a n d  s u b mitt e d  t h at  “t h e  pr es e nt  
syst e m of l a n d o w n ers hi p a n d utiliz ati o n h a d a li miti n g i nfl u e nc e o n t h e a d mi nistr ati o n 
( ext e nsi o n) a n d pr o d ucti o n (l ack of c onti n uity) as ec o n o mic ass et [sic]”. 3 1  

T h e i m pl e m e nt ati o n of t h e r ec o m m e n d ati o ns of t h e Fiv e Y e ar Pl a n st art e d i n e ar n est i n 
t h e Ok a m at a p ati ar e a of f or m er H er er ol a n d E ast i n 1 9 7 0/ 7 1.3 2  D u e t o t h e s h ort a g e of 
u n d er gr o u n d w at er, a pi p eli n e w as c o nstr uct e d fr o m B er g A uk as t o Ok a m at a p ati wit h t h e 
o bj ectiv e of o p e ni n g u p n e w p ast ur es f or i n di vi d u al liv est ock f ar m ers. Br a nc h li n es fr o m 
t h e m ai n pi p eli n e s u p pli e d w at er t o 5 6 f ar mi n g u nits, c ov eri n g a p pr oxi m at ely 2 7 5, 0 0 0 
h a. S urv eys w er e c arri e d o ut f or t h e er ecti o n of f e nc es. 3 3  I n t h e O w a m b o M a n g etti, 9 6 
f ar ms w er e si mil arly s urv ey e d a n d all oc at e d t o i n divi d u al f ar m ers.  

T h es e offici al d ev el o p m e nts s et i n m oti o n a s p at e of priv at e e ncl os ur es i n c o m m u n al 
ar e as. I n r es p o ns e t o t h e offici al s urv eyi n g of c o m m u n al l a n d i n t h e O w a m b o M a n g etti, 
t h e  N d o n g a  Tr a diti o n al  A ut h ority  ( T A)  a ut h oriz e d  t h e  f e nci n g  of  c o m m u n al  l a n d  by  
p e o pl e u n d er its j uris dicti o n. T h es e a ut h oriz ati o ns w er e r ec or d e d by t h e T A a n d w er e 
f o u n d t o exist i n t h e mi d- 1 9 9 0s. Usi n g t h es e a ut h oriz e d e ncl os ur es as pr ec e d e nt, m a ny 
w e alt hy liv est ock o w n ers pr oc e e d e d t o f e nc e off c o m m u n al l a n d at t h eir o w n ex p e ns e 
wit h t h e o bj ectiv e of i m pr ovi n g liv est ock h us b a n dry a n d pr o m oti n g c o m m erci aliz ati o n. 3 4  

 

 

                                                 
3 0  I bi d.: 1 6 3. 
3 1  N A N O V A, 4 9, 6/ 8/ 4/ 1 V er g a d eri n g v a n di e O n d erk o mit e e o or D or ps b e pl a n ni n g e n o nt wikk eli n g e n 
L a n d b o u o nt wikk eli n g v a n di e B e pl a n ni n gs- e n K o or di n er e n d e K o mit e e o p W o e ns d a g, 2 S e pt e m b er 1 9 7 0: 2. 
3 2  U a nz e n gis a, A n n ex D  : 5 4. 
3 3  Fi o n a A d a ms a n d W olf g a n g W er n er, T h e L a n d Iss u e i n N a mi bi a: A n I n q uiry , Wi n d h o ek, N a mi bi a I nstit ut e 
f or S oci al a n d Ec o n o mic R es e arc h, 1 9 9 0: 1 6 1. 
3 4  C ar ol K erv e n, “‘ T h e K nif e C uts o n B ot h Bl a d es’: R e d efi ni n g Pr o p erty Ri g hts i n E ast er n Os hik ot o R e gi o n, 
N a mi bi a”, i n: J o n at h a n C ox, C ar ol K erv e n, W olf g a n g W er n er a n d R oy B e h nk e, ( e ds.), T h e Priv atis ati o n of 
R a n g el a n d R es o urc es i n N a mi bi a , L o n d o n a n d Wi n d h o ek, Ov ers e as D ev el o p m e nt I nstit ut e ( O DI), 1 9 9 8: 
6 5- 9 0. 
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Acc el er at e d t e n ur e r ef or ms: t h e 1 9 8 0s Acc el er at e d t e n ur e r ef or ms: t h e 1 9 8 0s 
T h e 1 9 8 0s w er e c h ar act eriz e d by a pr oc ess of  ‘r estr uct uri n g t h e c ol o ni al st at e a n d 
s oci ety’, w hic h w as s et i n m oti o n by t h e T ur n h all e C o nstit uti o n al C o nf er e nc e i n 1 9 7 5. 3 5  
S o ut h Afric a g av e u p its l e gisl ativ e p o w ers a n d s et u p a n i nt er n al c e ntr al a d mi nistr ati o n 
u n d er a C o u ncil of Mi nist ers c o nsisti n g of m e m b ers of t h e D e m ocr atic T ur n h all e Alli a nc e 
( D T A).3 6  T h e pr o gr a m m e of f ost eri n g a bl ack mid dl e cl ass, w hic h w as i niti at e d i n t h e 
w ak e of t h e O d e n d a al C o m missi o n, w as ex p a n d e d wit h o ut c h a n gi n g t h e b asic h o m el a n d 
str uct ur e i n or d er “t o ex p a n d a n d i nc or p or at e t h e bl ack p etty- b o ur g e oisi e.” M uc h of 
t h es e  r ef or ms  c e ntr e d  o n  t h e  a b oliti o n  of  a p art h ei d  l e gisl ati o n  w hic h  h a m p er e d  t h e  
d ev el o p m e nt of s uc h a cl ass. 3 7  T h e ov er arc hi n g o bj ectiv es of t his r ef or m pr o gr a m m e 
w er e s p elt o ut by Mr D. M u d g e of t h e D T A w h e n h e st at e d i n t h e N ati o n al Ass e m bly i n 
1 9 8 0 t h at  

W e d o n’t w a nt t o e nc o ur a g e t his p olicy of c o m m u n al pr o p erty o w n ers hi p. W e 
w a nt t o try, w e w a nt t o e nc o ur a g e o ur p e o pl e t o b ec o m e i n divi d u al pr o p erty 
o w n ers. W e w a nt t o cr e at e a l a n d cl ass, a pr o p erty o w n ers’ cl ass a n d I w o ul d 
lik e t o s ay h er e t o d ay t h at w e d o n’t w a nt t o cr e at e a l a n d cl ass by p utti n g o n e 
p ers o n i n a p ositi o n t o b uy a n ot h er p ers o n’s f ar m. H e c a n b uy it, b ut at t h e 
s a m e  ti m e  w e  w a nt  t o  s ay  t h at  t h e  existi n g  c o m m u n al  pr o p erty  s h o ul d  b e  
ac q uir e d by priv at e i n divi d u als. 3 8  

T h e l o n g-t er m d ev el o p m e nt o bj ectiv e of S W A/ N a mi bi a a n d of a gric ult ur e i n p artic ul ar 
w as t o d ev el o p a “fi n a nci ally h e alt h y mi d dl e cl ass of a gric ult ur alists”.3 9   

C alls f or t h e a b oliti o n of ‘c o m m u n al’ l a n d t e n ur e i n f av o ur of priv at e o w n ers hi p w er e 
t e m p er e d by c o nc er ns t h at l ar g e-sc al e c om m erci aliz ati o n w o ul d l e a d t o “ u n m a n a g e a bl e 
ur b a niz ati o n pr o bl e ms”. M or e ov er, c o m m u n al ar e as w o ul d c e as e t o f or m a n “i m p ort a nt 
b uff er” w hic h c o ul d a bs or b t h e u n e m pl oy e d d u ri n g ti m es of r ec essi o n, t h us r eli evi n g t h e 
st at e of t h e b ur d e n of s u p p orti n g t h e m. 4 0  T h es e c o nc er ns n ot wit hst a n di n g, p olitici a ns 
s ervi n g o n s ev er al et h nic L e gisl ativ e Ass e m b li es of R e pr es e nt ativ e A ut h oriti es b ec a m e 
t h e m ost v oc al pr ot a g o nists of i ntr o d uci n g ec o n o mic u nits i n t h eir r es p ectiv e c o m m u n al 
ar e as. 4 1  T h ey  r e g ar d e d  t his  as  a  m e a ns  t o  o bt ai n  t h e  e q uiv al e nt  of  a  l ar g e  sc al e  
c o m m erci al f ar m i n t h e c o m m u n al ar e as – fr e e of c h ar g e. T his mi d dl e cl ass w as a bl e t o 
artic ul at e  its  i nt er ests  i n  t h eir  r es p ectiv e  et h nic ally- b as e d  R e pr es e nt ativ e  A ut h oriti es,  
m o difi e d  v ersi o ns  of  b a nt ust a ns .  Et h nic  p olitici a ns  us e d  t h eir  b a nt ust a n  p olitic al  
pl atf or ms t o ex h ort t h e virt u es of priv atizi n g c o m m u n al l a n d i n t h e i nt er ests of i m pr ov e d 

                                                 
3 5  Li o n el Cliff e, T h e Tr a nsiti o n t o I n d e p e n d e nc e i n N a mi bi a , B o ul d er, Ri e n n er, 1 9 9 4: 3 3.  
3 6  I bi d.: 3 4f. 
3 7  W olf g a n g W er n er, “ Et h nicity a n d R ef or mis m”, i n: G er h ar d T öt e m ey er, V ez er a K a n d et u a n d W olf g a n g 
W er n er, ( e ds.), N a mi bi a i n P ers p ectiv e , Wi n d h o ek, C o u ncil of C h urc h es i n N a mi bi a, 1 9 8 7: 6 9- 8 1 ( 7 3).  
3 8  Cit e d i n i bi d.: 7 7. 
3 9  A d a ms a n d W er n er, L a n d Iss u e  : 1 0 5. 
4 0  D e p art m e nt of G ov er n m e nt al Aff airs, Dr aft N ati o n al D ev el o p m e nt Str at e gy f or S o ut h W est Afric a , 
Wi n d h o ek, Dir ect or at e D ev el o p m e nt C o- or di n ati o n, 1 9 8 5: c h a pt er 7. 
4 1 A d a ms a n d W er n er, L a n d Iss u e  : 1 0 5- 1 0 7. 
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a gric ult ur al o ut p ut a n d h e alt hi er p ast ur es. R e alizi n g t h at t h e existi n g c o m m u n al ar e as 
w er e n ot a bl e t o s atisfy t h eir d e m a n ds f or l a r g e f ar ms, t h ey ar g u e d t h at w hit es s h o ul d 
b e f orc e d t o m ak e s o m e of t h eir l a n d av ail a bl e. 4 2   

 

C o nt est ati o n aft er i n d e p e n d e nc e C o nt est ati o n aft er i n d e p e n d e nc e 
D uri n g  t h e  first  t e n  y e ars  of  i n d e p e n d e n c e,  littl e  att e nti o n  w as  p ai d  t o  l a n d  
a d mi nistr ati o n i n t h e c o m m u n al ar e as. T h e n e w elit e of w ell-c o n n ect e d, w e alt hy p e o pl e 
ex pl oit e d t h e p olicy a n d t h e l e g al v ac u u m d uri n g t h e first d ec a d e of i n d e p e n d e nc e t o 
f e nc e off c o m m o n a g es f or t h eir o w n priv at e us e. C ust o m ary g ov er n a nc e syst e ms w er e 
f urt h er  er o d e d  i n  t h e  a bs e nc e  of  cl e ar  g ui d eli n es  o n  t h e  p o w ers  a n d  m a n d at es  of  
tr a diti o n al l e a d ers, l e a di n g t o w h at s o m e w o ul d c all o p e n acc ess r e gi m es. T h at t h e r ol e 
of tr a diti o n al l e a d ers i n a d e m ocr atic N a mi bi a w as a c o nt est e d iss u e is c o nfir m e d by t h e 
a p p oi nt m e nt of t h e C o m missi o n of I n q uiry i nt o  m att ers r el ati n g t o C hi efs, H e a d m e n a n d 
ot h er Tr a diti o n al or Tri b al L e a d ers w hil e pr e p ar ati o ns f or t h e N ati o n al L a n d C o nf er e nc e 
w er e  u n d er w ay.  It  w as  t ask e d  wit h  i nv esti g ati n g  t h e  a p p oi nt m e nt  a n d  r ec o g niti o n  of  
tr a diti o n al  l e a d ers  as  w ell  as  t h eir  p o w ers, d uti es  a n d  f u ncti o ns  a n d  t o  m ak e  r e-
c o m m e n d ati o ns o n “t h e vi a bility or ot h er wis e of tr a diti o n al or tri b al a ut h oriti es”, b ut l eft 
t h e l a n d iss u e t o b e d e alt wit h by g ov er n m e nt.4 3   

T h e d el ay i n p assi n g t h e C o m m u n al L a n d R e f or m Act of 2 0 0 2 w as p artly c a us e d by 
c o nt est ati o n a b o ut t h e f ut ur e p o w ers of tra diti o n al l e a d ers i n c o m m u n al l a n d a d mi n-
istr ati o n. T h e first O utli n e of a N ati o n al L a n d P olicy4 4  a n d t h e first C o m m u n al L a n d Bill4 5  
r e pr es e nt e d att e m pts by t h e st at e t o ass ert its elf i n c o m m u n al l a n d a d mi nistr ati o n by 
dis pl aci n g tr a diti o n al a ut h orit i es. U n d erlyi n g t h e pr o p os e d t e n ur e r ef or m w as Articl e 1 0 0 
of t h e C o nstit uti o n, w hic h v ests o w n ers hi p of  c o m m u n al l a n d i n t h e st at e. As t h e o w n er 
of  s uc h  l a n d,  t h e  st at e  pr o p os e d  t o  cr e at e  r e gi o n al  l a n d  b o ar ds  t o  t ak e  ov er  l a n d  
a d mi nistr ati o n  f u ncti o ns  i n  c o m m u n al  ar e as. 4 6  T h e  O utli n e  of  a  N ati o n al  L a n d  P olicy  
pr o p os e d t o tr a nsf er “ all a ut h ority ov er a n d ri g hts t o c o m m u n al l a n d w hic h ar e c urr e ntly 
ex ercis e d or h el d by tr a diti o n al l e a d ers a n d ot h er c ust o m ary a ut h oriti es o n b e h alf of 
c o m m u n al ar e a r esi d e nts t o t h e R e gi o n al L a n d B o ar ds”. 4 7  Tr a diti o n al a ut h oriti es d uly 

                                                 
4 2  I bi d.: 1 0 7. 
4 3  R e p u blic of N a mi bi a, R e p ort by t h e C o m missi o n of I n q uiry i nt o M att ers R el ati n g t o C hi efs, H e a d m e n a n d 
Ot h er Tr a diti o n al or Tri b al L e a d ers , Wi n d h o ek, 1 9 9 1: 1.  
4 4  R e p u blic of N a mi bi a, “ O utli n e of a N ati o n al L a n d P olicy”, i n: J o h a n n M al a n a n d M a nfr e d O. Hi nz, ( e ds.), 
C o m m u n al L a n d A d mi nistr ati o n. S ec o n d N ati o n al Tr a diti o n al A ut h ority C o nf er e nc e. Pr oc e e di n gs , Wi n d h o ek, 
C e ntr e f or A p pli e d S oci al Sci e nc es, 1 9 9 7. 
4 5  R e p u blic of N a mi bi a, “ C o m m u n al L a n d Bill”, i n: J o h a n n M al a n a n d M a nfr e d O. Hi nz, ( e ds.), C o m m u n al 
L a n d A d mi nistr ati o n. S ec o n d N ati o n al Tr a diti o n al A ut h ority C o nf er e nc e. Pr oc e e di n gs , Wi n d h o ek, C e ntr e f or 
A p pli e d S oci al Sci e nc es, 1 9 9 7. 
4 6  Nick ey Iy a m b o, “ T h e R ol e of Tr a diti o n al A ut h oriti es i n a C h a n gi n g N a mi bi a”, i n: J o h a n n M al a n a n d 
M a nfr e d O. Hi nz, ( e ds.), C o m m u n al L a n d A d mi nistr ati o n. S ec o n d N ati o n al Tr a diti o n al A ut h ority C o nf er e nc e. 
Pr oc e e di n gs , Wi n d h o ek, C e ntr e f or A p pli e d S oci al Sci e nc es, 1 9 9 7: 1 8. 
4 7  R e p u blic of N a mi bi a, " O utli n e”: 1 6 3- 1 6 6. 
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r ec o g niz e d u n d er t h e Tr a diti o n al A ut h oriti es Act c o ul d b e d esi g n at e d t o p erf or m s uc h 
l a n d a d mi nistr ati o n f u ncti o ns as R e gi o n al L a n d B o ar ds mi g ht h av e s p ecifi e d.  

T h es e pr o p os als w er e m o d ell e d i n p art o n t h e pr actic es i n B ots w a n a, w h er e c o m m u n al 
l a n d is v est e d i n L a n d B o ar ds. T h ey a m o u nte d t o stri p pi n g tr a dit i o n al l e a d ers of all 
p o w ers wit h r e g ar d t o t h e a d mi nistr ati o n of c ust o m ary t e n ur e. P art of t h e r e as o n f or 
att e m pti n g t o r estrict t h e p o w ers of tr a diti o n al l e a d ers i n c o m m u n al l a n d a d mi nistr ati o n 
m ust  b e  s o u g ht  i n  t h e  p artic ul ar  f or m  of  st at e  g ov er n a nc e  t h at  w as  est a blis h e d  at  
i n d e p e n d e nc e. At n ati o n al l ev el, p olitic al l e a d ers w er e el ect e d t o t h e N ati o n al Ass e m bly 
b as e d  o n  p arty  lists.  T h e  n u m b er  of  m e m b er s  of  p arli a m e nt  fr o m  e ac h  p arty  w as  
d et er mi n e d by t h e p erc e nt a g e of v ot es t h e p arty o bt ai n e d d uri n g n ati o n al el ecti o ns. 
Cr uci ally, t h es e el ect e d r e pr es e nt ativ es at n a ti o n al l ev el di d n ot h av e a c o nstit u e ncy t o 
w hic h t h ey w er e a ns w er a bl e. R e gi o n al C o u ncill o rs, o n t h e ot h er h a n d, w er e el ect e d i n 1 3 
r e gi o ns by c o nstit u e nci es t o w hic h t h ey w er e a ns w er a bl e. Wit hi n t his n e wly est a blis h e d 
p olitic al str uct ur e, o nly tr a diti o n al a ut h or iti es e nj oy e d wi d es pr e a d l e giti m acy a n d c o n-
si d er a bl e  i nfl u e nc e  i n  ar e as  u nd er  t h eir  j uris dicti o n.  It  is  c o nc eiv a bl e  t h at  tr a diti o n al  
a ut h oriti es wit h t h eir w ell- est a blis h e d ar e as of  j uris dicti o ns i n t h e r ur al ar e as mi g ht h av e 
b e e n p erc eiv e d as t hr e ats t o att e m pts by t h e n e w st at e t o est a blis h its elf i n r ur al ar e as. 
At  l e ast  o n e  p olitici a n  w as  r e p ort e d  t o  h av e  ex pr ess e d  f e ars  t h at  str o n g  tr a diti o n al  
l e a d ers “ mi g ht [ …] m ar gi n aliz e t h e f u ncti o n of c o nstit uti o nally- est a blis h e d i nstit uti o ns 
a n d offic es s uc h as t h e r e gi o n al g ov er n or a n d c o u ncill ors”. 4 8   

D uri n g a c o ns ult ativ e c o nf er e nc e o n c o m m u n a l l a n d a d mi nistr ati o n i n 1 9 9 6, t h e st at e’s 
pr o p os als t o r el e g at e tr a diti o n al l e a d ers t o a s u b or di n at e p ositi o n w er e r ej ect e d o ut of 
h a n d  by  t h e  tr a diti o n al  l e a d ers  i n  att e n d a nc e.  T h e  g e n er al  s e nti m e nt  of  tr a diti o n al  
l e a d ers  fr o m  acr oss  t h e  c o u ntry  w as  p ut  v ery  s ucci nctly  i n  a  s u b missi o n  by  s ev e n  
tr a diti o n al  a ut h oriti es  fr o m  O w a m b o  (sic)  w hic h  st at e d  t h at  “t h e  tr a diti o n al  l e a d ers  
s h o ul d n ot b e m a d e t o b e t h e b ack-y ar d b oys of w h at s h o ul d b e t ec h nic al a n d a dvis ory 
b o di es, n a m ely t h e R e gi o n al L a n d B o ar ds”. 4 9   

T h e o utc o m e of t h e c o nf er e nc e w as t h at t h e dr aft l a n d p olicy a n d C o m m u n al L a n d Bill 
h a d t o b e r evis e d t o all o w t h e c o nti n u e d p art ici p ati o n of tr a diti o n al a ut h oriti es i n t h e 
a d mi nistr ati o n of c ust o m ary l a n d t e n ur e. S e cti o n 4( 1) of t h e C o m m u n al L a n d Bill, w hic h 
pr o p os e d  t o  tr a nsf er  t h e  r e g ul ati o n  a n d  c o ntr ol  ov er  t h e  occ u p ati o n  a n d  us e  of  
c o m m u n al l a n d t o R e gi o n al L a n d B o ar ds, w as d el et e d a n d t h e R e gi o n al L a n d B o ar ds 
w er e t o b e c o m p os e d of p ers o ns r e c o m m e n d e d by tr a diti o n al a ut h oriti es.5 0   

T h e C o nf er e nc e, w hic h w as att e n d e d a n d a d dr ess e d by s e ni or c a bi n et mi nist ers, als o 
pl ac e d  t h e  f ut ur e  of  c o m m u n al  l a n d  o n  t h e  a g e n d a.  T h e  p olicy  o pti o ns  t h at  f ac e d  
g ov er n m e nt at t h e ti m e w er e s u m m ariz e d by a s e ni or m e m b er of t h e S W A P O p arty, w h o 

                                                 
4 8  N e w Er a , 3 N ov e m b er 1 9 9 3, cit e d i n W olf g a n g W er n er, L a n d a n d L a n d T e n ur e P olicy. Bri efi n g p a p er f or 
G T Z Pr oj ect A p pr ais al Missi o n , Wi n d h o ek, N E P R U, 2 0 0 0: 2. 
4 9  J o h a n n M al a n a n d M a nfr e d O. Hi nz, ( e ds.), C o m m u n al L a n d A d mi nistr ati o n. S ec o n d N ati o n al Tr a diti o n al 
a ut h ority C o nf er e nc e. Pr oc e e di n gs , Wi n d h o ek, C e ntr e f or A p pli e d S oci al Sci e nc es, 1 9 9 7: 6 9. 
5 0  I bi d.: 1 9 6. 
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ar g u e d  t h at  at  i n d e p e n d e nc e  g ov er n m e nt  h a d  t hr e e  b asic  o pti o ns  t o  d e al  wit h  t h e  
exist e nc e  of  first  a n d  s ec o n d  cl ass  syst e m s  of  t e n ur e,  i. e.  fr e e h ol d  a n d  c ust o m ary  
t e n ur e. T h es e w er e:  

•  N ati o n alisi n g fr e e h ol d l a n d f or r e distri b uti o n; 

•  C o m pl eti n g t h e pr oc ess of ali e n ati n g a n d priv atisi n g all c o m m u n al l a n d; a n d 

•  C o nti n ui n g wit h t h e st at us q u o. 5 1  

E ac h of t h es e o pti o ns h a d f ar-r e ac hi n g i m plic ati o ns. N ati o n aliz ati o n mi g ht h av e r es ult e d 
i n  t h e  d est a biliz ati o n  of  t h e  a gric ult ur al  s ect or  wit h  a  r es ult a nt  l oss  of  e m pl oy m e nt  
o p p ort u niti es. T ur ni n g c o m m u n al ar e as i nt o p riv at e pr o p erty w o ul d h av e pl ac e d m ost 
c o m m u n al l a n d “i nt o t h e h a n ds of a s m all e lit e of w hit e a n d bl ack l a n dl or ds”, cr e ati n g 
l ar g e-sc al e l a n dl ess n ess a n d d estit uti o n. F or t h es e r e as o ns, g ov er n m e nt o pt e d f or t h e 
t hir d o pti o n, “ at l e ast t e m p or arily a n d t h e n t o i ntr o d uc e a pr oc ess of gr a d u al r ef or m of 
t h at syst e m”.5 2  T h e r ol e of t h e st at e w as t o l ay “t h e f o u n d ati o n a n d fr a m e w ork u p o n 
w hic h priv at e ec o n o mic ac tiviti es c a n fl o uris h”.5 3   

T h e  r ef or ms  e nvis a g e d  r ef err e d  t o  t h e  gr a d u al  tr a nsf or m ati o n  of  c ust o m ary  t e n ur e  
syst e ms i nt o priv at e o w n ers hi p. Ar g u m e nts pr es e nt e d i n f av o ur of t his tr a nsf or m ati o n 
r e a d lik e a r e h as h of t h e r ec o m m e n d ati o ns of t h e O d e n d a al C o m missi o n w hic h r e p ort e d 
3 0 y e ars e arli er. Fr e e h ol d a n d c ust o m ary t e n u r e w er e n o w c h ar act eriz e d as “first a n d 
s ec o n d cl ass syst e ms of l a n d t e n ur e”, 5 4  a c at e g oriz ati o n t h at w as i nc or p or at e d i nt o t h e 
N ati o n al  L a n d  P olicy. 5 5  W h at  d efi n e d  s ec o n d  cl ass  t e n ur e  w as  t h at  p e o pl e  h ol di n g  
c ust o m ary l a n d ri g hts w er e n ot a bl e t o use t h eir l a n d as c oll at er al f or cr e dit. C o ns e-
q u e ntly, t h ey w er e u n a bl e t o d ev el o p ec o n o mic ally. M or e ov er, b ec a us e t h e s ec o n d cl ass 
t e n ur e syst e m di d n ot pr ovi d e f or o w n ers hip of l a n d, l a n d d e gr a d ati o n d u e t o ov er-
gr azi n g  a n d  ov ercr o p pi n g  e ns u e d.  A n d  fi n a lly,  littl e  i nv est m e nt  w as  t aki n g  pl ac e  
p artic ul arly i n n e wly cr e at e d t o w ns i n c o m m u n al ar e as b ec a us e of t h e a bs e nc e of priv at e 
o w n ers hi p. 5 6   

C o nt est ati o n  ov er  t h e  f ut ur e  of  c o m m u n al  l a n d  ar e as  di d  n ot  o nly  t ak e  pl ac e  i n  
c o nf er e nc e h alls. W hil e g ov er n m e nt w as pr ocr asti n ati n g ov er w h er e t o g o wit h t e n ur e 
r ef or m i n t h e c o m m u n al ar e as, a v erit a bl e l a n d r ef or m w as t aki n g pl ac e o n t h e gr o u n d. 

                                                 
5 1  Hi di p o H a m ut e ny a, “ D ev el o p m e nt a n d C o m m u n al L a n d Syst e m”, i n: J o h a n n M al a n a n d M a nfr e d O. Hi nz, 
( e ds.), C o m m u n al L a n d A d mi nistr ati o n. S ec o n d N ati o n al Tr a diti o n al A ut h ority C o nf er e nc e. Pr oc e e di n gs , 
Wi n d h o ek, C e ntr e f or A p pli e d S oci al Sci e nc es, 1 9 9 7: 3 2. 
5 2  I bi d. 
5 3  H el m ut A n g ul a, “ T h e Vi a bility of t h e A gric ult ur al Ec o n o my i n C o m m u n al Ar e as”, i n: J o h a n n M al a n a n d 
M a nfr e d O. Hi nz, ( e ds.), C o m m u n al L a n d A d mi nistr ati o n. S ec o n d N ati o n al Tr a diti o n al A ut h ority C o nf er e nc e. 
Pr oc e e di n gs,  Wi n d h o ek, C e ntr e f or A p pli e d S oci al Sci e nc es, 1 9 9 7: 5 1. 
5 4  H a m ut e ny a, “ D ev el o p m e nt”: 3 2. 
5 5  Mi nistry of L a n ds, R es ettl e m e nt a n d R e h a bilit ati o n, N ati o n al L a n d P olicy, Wi n d h o ek, Mi nistry of L a n ds, 
R es ettl e m e nt a n d R e h a bilit ati o n, 1 9 9 8: 1. 
5 6  P e n d uk e ni Iv ul a-It h a n a, “ W elc o mi n g A d dr ess”, i n: J o h a n n M al a n a n d M a nfr e d O. Hi nz, ( e ds.), C o m m u n al 
L a n d A d mi nistr ati o n. S ec o n d N ati o n al Tr a diti o n al A ut h ority C o nf er e nc e. Pr oc e e di n gs , Wi n d h o ek, C e ntr e f or 
A p pli e d S oci al Sci e nc es, 1 9 9 7: 1 2.  
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E nc o ur a g e d  by  t h e  offici al  priv atiz ati o n  of  c o m m u n al  l a n d  f or  priv at e  f ar mi n g  a n d  
e m b ol d e n e d by t h e c o nstit uti o n al  pr ovisi o ns t h at t h e citiz e ns of N a mi bi a h a d a ri g ht t o 
s ettl e  w h er ev er  t h ey  wis h e d,  t h e  u nc o ntr oll e d  e ncl os ur e  of  c o m m u n al  gr azi n g  ar e as  
c o nti n u e d u n a b at e d. T o t his d ay, t h e ext e nt of priv at e e ncl os ur es o n c o m m u n al l a n d is 
n ot k n o w n, b ut is b eli ev e d t o b e c o nsi d er a bl e. 5 7   

 

C o m p o n e nts of t e n ur e r eC o m p o n e nts of t e n ur e r e f or m i n c o m m u n al ar e as f or m i n c o m m u n al ar e as 
T e n ur e  r ef or m  i n  t h e  c o m m u n al  ar e a  of  N a mi bi a  is  g ui d e d  by  t h e  C o m m u n al  L a n d  
R ef or m Act of 2 0 0 2, as a m e n d e d, a n d its R e g ul ati o ns. I n bri ef, t h e Act ack n o wl e d g es t h e 
c o nti n u e d r ol e of tr a diti o n al l e a d ers i n a d minist eri n g c ust o m ary l a n d ri g hts i n c o m m u n al 
ar e as, b ut r e g ul at es t h eir p o w ers. It pr ovi d es f or t h e est a blis h m e nt of C o m m u n al L a n d 
B o ar ds ( C L B) w h os e m ai n t ask  it is t o v erify b ot h existi n g a n d n e w c ust o m ary l a n d  
all oc ati o ns b ef or e t h ey b ec o m e l e g a lly eff ectiv e t hr o u g h r e gistr ati o n.5 8   

T h e  Act  r ec o g niz es  t w o  f or ms  of  t e n ur e:  c u st o m ary  l a n d  ri g hts  a n d  l e as e h ol d.  T h e  
d efi niti o n of c ust o m ary l a n d ri g hts, h o w ev er,  d o es n ot d o j ustic e t o t h e c o m pl exity of 
n at ur al r es o urc e ri g hts i n c o m m u n al ar e a. It n arr o wly d efi n es t h e m as ri g hts t o a f ar mi n g 
u nit, a r esi d e nti al u nit a n d a ny ot h er f or m of c u st o m ary l a n d ri g hts t h at is r ec o g niz e d by 
t h e Mi nist er ( Articl e 2 1). Existi n g c ust o m ary l a n d ri g hts c o nsist of t h os e ri g hts w hic h 
w er e a ut h oriz e d by a tr a diti o n al l e a d er pri or t o t h e e n act m e nt of t h e l a w. 5 9  Ri g hts t o 
c o m m o n a g es “ ar e ex pr ess e d s ol ely i n t er ms of gr azi n g ri g hts”. S h ar e d r es o urc es s uc h 
as w at er, f u el w o o d, pl a nts, f o o ds a n d t h atc h i n g, t o n a m e o nly a f e w, ar e n ot i ncl u d e d.6 0  
T h e n arr o w d efi niti o n of ri g hts t o c o m m u n a l l a n d p ot e nti ally c o m pr o mis es t h e o bj ectiv e 
of r e m ovi n g u nc ert ai nty a b o ut l e giti m at e  acc ess a n d ri g hts t o c o m m u n al r es o urc es.6 1   

T h e  r e gistr ati o n  of  c ust o m ary  l a n d  ri g hts  b e g a n  i n  2 0 0 3.  T h e  i niti al  esti m at e  of  
c ust o m ary l a n d ri g hts t o b e r e gist er e d w as b as e d o n c e ns us d at a, b ut h as b e e n r evis e d 
t o a n esti m at e d t ot al of 2 4 5, 0 0 0 i n 2 0 1 4.6 2  T h e r e gistr ati o n of c ust o m ary l a n d ri g hts 
f oll o ws a pr oc ess of d e m arc ati n g t h e b o u n d aries of t h e l a n d a n d v ali d ati n g t h e cl ai m t o 
a s p ecific p arc el of l a n d t hr o u g h a p artic i p at ory pr oc ess at vill ag e l ev el. All m a p p e d 
p arc els ar e t h e n di git ally m a p p e d a n d c o m bi n e d wit h t h e d et ails of a p plic a nts. O nc e t his 
pr oc ess is c o m pl et e, all a p plic ati o ns ar e dis p l ay e d i n p u blic f or s ev e n d ays, b ef or e b ei n g 
s u b mitt e d t o t h e C L B f or a p pr ov al or r ej ecti o n. O nc e a ri g ht h as b e e n a p pr ov e d by t h e 

                                                 
5 7  C ox et al., Priv atiz ati o n  . 
5 8  L e g al Assist a nc e C e ntr e, G ui d e t o t h e C o m m u n al L a n d R e f or m Act, 2 0 0 2 ( N o. 5 of 2 0 0 2), 2n d  e d., 
Wi n d h o ek, L A C, 2 0 0 9: ii. 
5 9  Liz Al d e n Wily a n d U d a N ak a m h el a, Gr o u p Ri g hts i n C o m m u n al L a n ds , Wi n d h o ek, Mill e n ni u m C h all e n g e 
Acc o u nt N a mi bi a, 2 0 1 3: 1 8. 
6 0  I bi d.  
6 1  Gi ac o m o P. C hi ari, R e p ort of t h e U N D P Missi o n o n R ur al Liv eli h o o ds a n d P ov erty i n N a mi bi a , Wi n d h o ek, 
U nit e d N ati o ns D ev el o p m e nt Pr o gr a m m e, 2 0 0 4: 8. 
6 2  M a arit T hi e m, A D ec a d e of C o m m u n al L a n d R ef or m. R evi e w a n d L ess o ns L e ar nt, wit h a F oc us o n 
C o m m u n al L a n d Ri g hts R e gistr ati o n , Wi n d h o ek, GI Z, 2 0 1 4: 3 2. 
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C o m m u n al  L a n d  B o ar d,  it  b ec o m es  a  r e gist er e d  l a n d  ri g ht.  Pr o gr ess  i n  r e gist eri n g  
c ust o m ary l a n d h as b e e n sl o w. T h e d e a dli n e f or r e gistr ati o n h as b e e n ext e n d e d a f e w 
ti m es, a n d by M arc h 2 0 1 4 o nly 3 0 % of t h e esti m at e d 2 4 5, 0 0 0 c ust o m ary l a n d ri g hts 
h a d b e e n r e gist er e d as d e e ds. 6 3  

T h e C L R A sti p ul at es t h at L a n d B o ar ds m ay o nly a p pr ov e a n d r e gist er c ust o m ary l a n d 
ri g hts t h at d o n ot exc e e d 2 0 h ect ar es, ost e nsi bly t o c ur b ‘l a n d gr a b bi n g’. L ar g er ar e as 
n e e d  a p pr ov al  by  t h e  Mi nist er.  T h es e  pr ov isi o ns  h av e  c a us e d  m uc h  c o nf usi o n  a n d  
r es e nt m e nt, p artic ul arly i n c o m m u n al ar e as t hat pri m arily pr actic e ext e nsiv e liv est ock 
f ar mi n g. I n t h e c o nti n u e d a bs e nc e of a ny l eg al pr ot ecti o n of c ust o m ary l a n d ri g hts t o 
c o m m o n a g es,  m a ny  p e o pl e  i nt er pr et e d  t h e  2 0  h ect ar e  r estricti o n  as  li miti n g  t h eir  
gr azi n g ar e as t o 2 0 h ect ar es.  

T h e iss u e of pr ovi di n g l e g ally pr ot ect e d ri g h ts t o c o m m o n a g es f or gr o u ps of us ers is 
gr a d u ally b ei n g a d dr ess e d by t h e Mi nistry of  L a n d R ef or m. N e w a p plic ati o n f or ms iss u e d 
i n 2 0 1 4 n o w m ak e it p ossi bl e f or gr o u ps a n d l e g al e ntiti es t o a p ply f or c ust o m ary a n d 
l e as e h ol d  ri g hts.6 4  I n  a d diti o n,  d et ail e d  g ui d eli n es  o n  h o w  t o  s ec ur e  c ust o m ary  l a n d  
ri g hts  t o  c o m m o n a g es  h av e  b e e n  d ev el op e d  wit h  t h e  s u p p ort  of  t h e  Mill e n ni u m  
C h all e n g e  Acc o u nt  N a mi bi a  i n  its  C o m m u n al  L a n d  S u p p ort  S u b- activity 6 5  a n d  t h e  
Pr o gr a m m e f or C o m m u n al L a n d D ev el o p m e nt. 6 6  T h e pr oc ess of r e gist eri n g l e g al e ntiti es 
t o a p ply f or l o n g-t er m l e as e h ol ds ov er c o m m o n ag es is at a n a dv a nc e d st a g e i n at l e ast 
f o ur i m pl e m e nt ati o n ar e as of t h e Pr o gr a m m e of C o m m u n al L an d D ev el o p m e nt. 

T h e C L R A h as i ntr o d uc e d l e as e h ol ds ov er c o m m u n al l a n d wit h t h e ai m of s u p p orti n g t h e 
gr a d u al c o m m erci aliz ati o n of c o m m u n al l a n d i n a c o ntr oll e d w ay. T h es e pr ovisi o ns giv e 
eff ect t o a C a bi n et d ecisi o n i n 1 9 9 7 t o i d e nti fy ‘ u n- or u n d er utiliz e d l a n d’ i n c o m m u n al 
ar e as  f or  c o m m erci al  a gric ult ur al  d ev el o p m e nt,  a  d ecisi o n  w hic h  is  c o ntr ary  t o  a  
r es ol uti o n t ak e n at t h e N ati o n al L a n d C o nf er e nc e n ot t o ext e n d t h e ar e as b ei n g f e nc e d 
by  priv at e  i n divi d u als  f or  c o m m erci al  f ar m i n g.  I n  2 0 0 0,  t h e  Mi nistry  of  L a n ds  a n d  
R es ettl e m e nt  a n d  R e h a bilit ati o n  c o m missi o n e d  c o ns ult a nts  t o  i d e ntify  u n-  a n d  
u n d er utiliz e d l a n d i n 7 r e gi o ns. A t ot al ar e a of 5, 2 4 milli o n h ect ar es w er e i d e ntifi e d as 
b ei n g av ail a bl e f or d ev el o p m e nt. 6 7   

                                                 
6 3  I bi d.: 4 0. 
6 4  Mill e n ni u m C h all e n g e C or p or ati o n / Or g ut C O WI, Pr o p os e d W orki n g P olicy f or Gr o u p L a n d Ri g hts,  
Wi n d h o ek, Mill e n ni u m C h all e n g e Acc o u nt N a mi bi a, 2 0 1 4: 2. 
6 5  Mill e n ni u m C h all e n g e C or p or ati o n / Or g ut C O WI, L e g al R e q uir e m e nts f or Gr o u p L a n d Ri g hts , Wi n d h o ek, 
Mill e n ni u m C h all e n g e Acc o u nt N a mi bi a, 2 0 1 4; i d e m, Pr o p os e d G ui d eli n es f or Gr o u p L a n d Ri g hts i n 
C o m m u n al Ar e as , Wi n d h o ek, Mill e n ni u m C h all e n g e Acc o u nt N a mi bi a, 2 0 1 4; i d e m, Pr o p os e d W orki n g P olicy 
f or Gr o u p L a n d Ri g hts, Wi n d h o ek, Mill e n ni u m C h all e n g e Acc o u nt N a mi bi a, 2 0 1 4.  
6 6  M arc el M eijs, Cl a us- P et er H a g er a n d J eric h o M ul of w a, “ L oc al L ev el P artici p at ory Pl a n ni n g, a n A p pr o ac h 
T o w ar ds T e n ur e S ec urity a n d D ev el o p m e n t Pl a n ni n g”, p a p er pr es e nt e d at t h e A n n u al W orl d B a nk 
C o nf er e nc e o n L a n d a n d P ov erty: I nt e gr ati n g l a n d G ov er n a nc e i nt o t h e P ost- 2 0 1 5 A g e n d a: H ar n essi n g 
Sy n er gi es f or I m pl e m e nt ati o n a n d M o nit ori n g I m p act , W as hi n gt o n D C, W orl d B a nk, 2 0 1 4. 
6 7  I nt er n ati o n al D ev el o p m e nt C o ns ult a nts, Ex ec utiv e s u m m ary. T h e C o m m u n al L a n d D ev el o p m e nt St u di es , 
Wi n d h o ek, n. d.: 3. 
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I n  t er ms  of  t h e  C L R A,  c o m m erci al  a gric ult ural  d ev el o p m e nt  c a n  o nly  b e  i niti at e d  i n  
s p eci ally d esi g n at e d ar e as. T h es e r ef er t o ar e as t h at h av e b e e n i d e ntifi e d i n c o ns ult ati o n 
wit h  tr a diti o n al  l e a d ers  f or  t h e  d ev el o p m e nt  of  s m all-sc al e  c o m m erci al  f ar ms.  
D esi g n ati o n  of  c o m m u n al  l a n d  ess e nti ally  r e gist ers  f or m al  o w n ers hi p  of  d esi g n at e d  
ar e as i n t h e n a m e of t h e st at e, w hic h m ak es it p ossi bl e f or t h e st at e t o e nt er i nt o l o n g-
t er m l e as e a gr e e m e nts wit h priv at e l ess e es. T h e Mi nistry of L a n ds a n d R es ettl e m e nt 
( n o w t h e Mi nistry of  L a n d  R ef or m) b e g a n  t h e pr oc ess of d esi g n ati n g a n d  s urv eyi n g  
c o m m u n al  l a n d  i n  2 0 0 3  t o  p av e  t h e  w ay  f or  t h e  i m pl e m e nt ati o n  of  t h e  S m all- Sc al e  
C o m m erci al  F ar m  d ev el o p m e nt  pr oj ect.  A  t ot al  of  6 2 1  p arc els  of  l a n d  i n  Z a m b ezi,  
K av a n g o E ast a n d W est, a n d O h a n g w e n a R e gi o ns w er e s urv ey e d a n d g az ett e d. 

T h e  i m pl e m e nt ati o n  of  t h e  pr o gr a m m e  b e g a n  i n  e ar n est  i n  2 0 1 2.  Wit h  t h e  fi n a nci al  
assist a nc e of its i nt er n ati o n al p art n ers, t h e g o v er n m e nt is d ev el o pi n g f ar m i nfr astr uct ur e 
t o e n a bl e b e n efici ari es t o f ar m c o m m erci ally. T h e l a n d is t o b e h el d u n d er 9 9 y e ar l e as e 
a gr e e m e nts. 

T h e i niti al excl usiv e f oc us o n d ev el o pi n g s m a ll-sc al e c o m m erci al f ar ms h a d t o b e r evis e d, 
h o w ev er, i n vi e w of t h e f act t h at m uc h of t h e l a n d t h at w as f o u n d t o b e u n- a n d 
u n d er utiliz e d i n 2 0 0 0, h as, i n t h e m e a nti m e, b e e n s ettl e d. As a r es ult, t h e pr oj ect n o w 
i ncl u d es  gr o u ps  of  f ar m ers  as  b e n efici ari es  of  i nfr astr uct ur e  d ev el o p m e nt.  T his  n e w  
a p pr o ac h t o t h e c o m m e rci aliz ati o n of c o m m u n al a gric ultur e is n o w b ei n g i m pl e m e nt e d 
u n d er t h e n a m e of Pr oj ect f or C o m m u n al L a n d  D ev el o p m e nt by t h e M L R. F or t h e first 
ti m e, t h e M L R is s u p p orti n g a pr oc ess i n w hic h cl e arly i d e ntifi e d gr o u ps of c o m m u n al 
r esi d e nts will b e a bl e t o r e gist er l e g al e ntiti es i n w h os e n a m es l o n g-t er m l e as es ov er 
cl e arly d e m arc at e d l a n d ar e as c a n b e r e gist er e d.  

 

C o ns erv a nci es a n d c o m m u nity f or ests C o ns erv a nci es a n d c o m m u nity f or ests 

T h e c o m m erci aliz ati o n of n at ur al r es o urc es b e g a n i n 1 9 9 6, w h e n t h e N at ur e C o ns erv ati o n 
Or di n a nc e of 1 9 7 5 w as a m e n d e d t o e n a bl e c o m m u niti es i n c o m m u n al ar e as t o o bt ai n 
t h e s a m e ri g hts ov er wil dlif e a n d t o uris m as c o m m erci al f ar m ers e nj oy e d. I n or d er t o d o 
s o, c o m m u niti es c o ul d a p ply t o t h e Mi nist er t o est a blis h c o ns erv a nci es (s e e N u uli m b a 
a n d T ayl or, t his v ol u m e). T h e c o n diti o ns u n d er w hic h s uc h a p plic ati o ns ar e a p pr ov e d 
i ncl u d e t h e est a blis h m e nt of g ov er n a nc e str uct ur es t h at i nt er ali a i ncl u d e a c o ns erv a ncy 
c o nstit uti o n, t h e el ecti o n of a r e pr es e nt ativ e c o ns erv a ncy c o m mitt e e a n d “ d efi n e d a n d 
r ec or d e d [ …] b o u n d ari es of t h e g e o gr a p hic ar e a of t h e c o ns erv a ncy”.6 8  

I n  t h e  a bs e nc e  of  a ny  l e gisl ati o n  t h at  pr ot ect e d  t h e  ri g hts  of  gr o u ps  of  p e o pl e  t o  
c o m m o n p o ol r es o urc es, c o ns erv a ncy l e gisl ati o n w as t h e o nly m e a ns av ail a bl e t o gr o u ps 
of  c o m m u n al  r esi d e nts  t o  o bt ai n  s o m e  ri g h ts,  al b eit  li mit e d,  ov er  t h eir  c o m m o n  r e-
s o urc es,  a n d  w er e  r e g ar d e d  as  a  p ot e nti al  m o d el  t o  pr ovi d e  gr o u ps  of  p e o pl e  wit h  
l e g ally pr ot ect e d ri g hts. H o w ev er, t h e ri g hts gr a nt e d t o m e m b ers of a c o ns erv a ncy w er e 
c o n diti o n al ri g hts. I n t h e first i nst a nc e, c o m m u niti es n e e d e d t o f or m a l e g ally r ec o g niz e d 

                                                 
6 8  A n dr e w S. L o n g, ( e d.), Liv eli h o o ds a n d C B N R M i n N a mi bi a: t h e Fi n di n gs of t h e WI L D Pr oj ect, Wi n d h o ek, 
Mi nistry of E nvir o n m e nt a n d T o uris m, 2 0 0 4: 3 3. 
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b o dy – a c o ns erv a ncy – t o h av e c ert ai n ri g h ts pr ot ect e d. S ec o n dly, t h e Mi nist er h as 
c o nsi d er a bl e  p o w ers  “t o  wit h dr a w  t h e  ri g hts  a  c o ns erv a ncy  g ai ns  o n  r e gistr ati o n”.  
T hir dly, a p er mit w as r e q uir e d fr o m t h e Mi nistry of E nvir o n m e nt a n d T o uris m o n t h e 
utiliz ati o n of ‘ h u nt a bl e’ g a m e , w hic h a m o u nt e d t o a q u ot a.6 9   

Cr uci ally, c o ns erv a nci es h av e n o p o w ers wit h r e g ar d t o t h e a d mi nistr ati o n of l a n d ri g hts. 
T h ey h av e n o p o w ers t o m ak e or all oc at e l a n d ri g hts i n c o m m u n al ar e as, a n d l ack t h e 
l e g al p o w ers t o e nf orc e a ny l a n d us e a n d m a n a g e m e nt pl a ns.7 0  M or e ov er, t h e d efi niti o n 
of c o m m u nity i n t h e N at ur e C o ns erv ati o n A m e n d m e nt Act of 1 9 9 6 d o es n ot i ncl u d e all 
m e m b ers  of  a  g e o gr a p hic ally  d esi g n at e d  c o ns erv a ncy  ar e a.  I nst e a d,  a  c o m m u nity  is  
d efi n e d “ as r e gist er e d m e m b ers”.7 1   

T h e F or est Act of 2 0 0 1 pr ovi d es f or t h e est a blis h m e nt of c o m m u nity f or ests. I n m a ny 
r es p ects t h e c o m m u nity m o d el r es e m bl es t he c o ns erv a ncy m o d el. Si mil ar t o c o ns er-
v a nci es, t h e o bj ectiv es of c o m m u nity f or ests i ncl u d e t h e cr e ati o n of e m pl oy m e nt o p p or-
t u niti es a n d t h e i m pr ov e d m a n a g e m e nt of f or est r es o urc es by all o wi n g c o m m u niti es t o 
b e n efit  fr o m  t h e  c o ntr oll e d  h arv esti n g  of  f or est  pr o d ucts  f or  s u bsist e nc e  a n d  or  
c o m m erci al p ur p os es.7 2  T h e c o ns e nt of tr a diti o n al a ut h oriti es is r e q uir e d t o s et u p a 
c o m m u nity f or est a n d t h e g e o gr a p hic al b o u n d ari e s of t h e f or est m ust b e i d e ntifi e d. I n 
t er ms  of  Articl e  1 5  of  t h e  F or est  Act  of 2 0 0 1,  a  m a n a g e m e nt  a ut h ority  m ust  b e  
est a blis h e d t o m a n a g e t h e c o m m u nity f or est  i n acc or d a nc e wit h a m a n a g e m e nt pl a n. 
T h es e m a n a g e m e nt pl a ns ar e pr escri ptiv e i n t h at t h ey d et er mi n e r es o urc e utiliz ati o n.  

U nlik e c o ns erv a ncy m a n a g e m e nt c o m mitt e es, w h os e p o w ers ar e li mit e d t o t h e c o ntr oll e d 
us e of n at ur al r es o urc es f or c o ns u m ptiv e a n d n o n-c o ns u m ptiv e us e, m ost c o m m o nly 
g a m e,  f or est  m a n a g e m e nt  a u t h oriti es  h av e  ext e nsiv e  p o w ers  ov er  t h e  utiliz ati o n  of  
n at ur al r es o urc es i n a c o m m u ni ty f or est. T h es e p o w ers i ncl u d e t h e c o nf err al of ri g hts 
“t o m a n a g e a n d us e f or est pr o d uc e a n d ot h er n at ur al r es o urc es of t h e f or est, t o gr az e 
a ni m als a n d t o a ut h oriz e ot h ers t o ex ercis e t h os e ri g hts a n d t o c oll ect a n d r et ai n f e es 
a n d i m p os e c o n diti o ns f or t h e us e of f or est pr o d uc e or n at ur al r es o urc es”. 7 3  C o m m u nity 
f or est m a n a g e m e nt a ut h oriti es t h us h av e ext e nsiv e l e g al p o w ers t o pr ot ect gr o u p ri g hts 
t o l a n d a n d n at ur al r es o urc es t hr o u g h t h e pri nci pl e of i ncl usi o n a n d excl usi o n. I n s o m e 
i nst a nc es, c o m m u nity f or est c o nstit uti o ns provi d e f or f or est m a n a g e m e nt c o m mitt e es t o 
b e el ect e d by tr a diti o n al a ut h oriti es, s uc h as i n Z a m b ezi R e gi o n, f or ex a m pl e. 7 4   

                                                 
6 9  I bi d.: 3 4. 
7 0  I bi d.: 3 5. 
7 1  I bi d.: 3 7, e m p h asis i n ori gi n al. 
7 2  J os e p h Gri m m a n d Mic h a el H u m avi n d u, “ A n alysis of C o m m u nity F or ests”, i n: C hristi a n Sc h u h, ( e d.), 
Ec o n o mics of L a n d Us e. Fi n a nci al a n d Ec o n o mic A n al ysis of L a n d- B as e d D ev el o p m e nt Sc h e m es i n N a mi bi a, 
Wi n d h o ek, G es ellsc h aft f ür T ec h nisc h e Z us a m m e n ar b eit, 2 0 0 6: 8 2- 8 9 ( 8 4). 
7 3  S ect. 1 5( 2)( d) of t h e F or est Act, N o. 1 2 of 2 0 0 1. 
7 4  M w e n d ek w a M u h o n g o, “ F or est C o ns erv ati o n a n d t h e R ol e of Tr a diti o n al L e a d ers: a C as e St u dy of t h e 
B uk al o C o m m u nity F or est", i n: M a nfr e d O.  Hi nz a n d Oliv er C. R u p p el, ( e ds.), Bi o div ersity a n d t h e A nc est ors. 
C h all e n g es t o C ust o m ary a n d E nvir o n m e nt al L a w. C as e St u di es fr o m N a mi bi a , Wi n d h o ek, N a mi bi a Sci e ntific 
S oci ety, 2 0 0 8: 1 9 7- 2 0 8. 
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W at er m a n a g e m e nt W at er m a n a g e m e nt 

T h e pr oc ess of est a blis hi n g a n e w i nstit uti o n al fr a m e w ork f or t h e m a n a g e m e nt of w at er 
i n c o m m u n al ar e as w as st art e d i n t h e l at e 1 9 9 0s, b ut o nly o bt ai n e d l e g al s a ncti o n i n t h e 
W at er R es o urc es M a n a g e m e nt Act of 2 0 0 4. 7 5  T h e o bj ectiv es of t h e N ati o n al W at er P olicy 
a n d t h e Act ar e t o pr ovi d e f or t h e f ull tr a nsf er of o w n ers hi p of w at er p oi nts t o c o m m u-
niti es of us ers. N e w g ov er n a nc e str uct ur es i n t h e f or m of W at er P oi nt Us er Ass oci ati o ns  
w er e est a blis h e d. T h es e c o nsist of c o m m u nity m e m b ers w h o p er m a n e ntly us e a p artic u-
l ar w at er p oi nt f or t h eir s u p ply n e e ds, a n d a ny r ur al h o us e h ol d, w hic h r e g ul arly us es a 
p artic ul ar w at er p oi nt, q u alifi es f or m e m b ers h i p. T h e d ev el o p m e nt of a c o nstit uti o n is a 
l e g al r e q uir e m e nt b ef or e a W at er P oi nt Us er Ass oci ati o n c an b e r e gist er e d. Ty pic ally, 
t h es e c o nstit uti o ns pr ovi d e W PAs wit h p o w ers t o p er mit n o n- m e m b ers t o us e w at er as 
w ell as t o excl u d e a ny p ers o n fr o m t h e w at er p oi nt w h o is n ot c o m plyi n g wit h t h e r ul es, 
r e g ul ati o ns a n d c o nstit uti o n of a W at er Us er Ass oci ati o n.7 6  E ac h ass oci ati o n est a blis h es 
w at er p oi nt c o m mitt e es t o m a n a g e s p ecif ic w at er p oi nts o n a d ay-t o- d ay b asis. 

T h e p o w ers of W at er P oi nt Us er Ass oci ati o ns  g o b ey o n d si m ply c o ntr olli n g acc ess t o 
w at er p oi nts. T h ey als o h av e t h e p o w er “t o pl a n a n d c o ntr ol t h e us e of c o m m u n al l a n d 
i n t h e i m m e di at e vici nity of a w at er p oi nt i n c o- o p er ati o n wit h t h e C o m m u n al L a n d B o ar d 
a n d t h e tr a diti o n al a ut h ority c o nc er n e d”. 7 7  It is n ot cl e ar h o w t h e i m m e di at e vici nity of a 
w at er p oi nt is d efi n e d.  

T h e  l e g al  p o w ers  t o  c o ntr ol  acc ess  t o  w at er  i m ply  eff ect iv e  c o ntr ol  ov er  acc ess  t o  
gr azi n g, si m ply b ec a us e liv est ock c a n n ot ut iliz e gr azi n g wit h o ut acc ess t o w at er. S uc h 
p o w ers ar e o nly miti g at e d by t h e f act t h at t h e W at er Act d o es n ot c o nf er a ny ri g hts t o 
w at er p oi nt c o m mitt e es t o ex ercis e c o ntr ol ov er o p e n w at er i n p a ns d uri n g a n d aft er 
r ai ny s e as o ns. T h es e o p e n w at er p oi nts ar e i mp ort a nt f or liv est ock o w n ers f or as l o n g 
as t h ey l ast, us u ally u ntil a b o ut A u g ust- S e p t e m b er i n t h e n ort h-c e ntr al r e gi o ns.  

I n at l e ast o n e c as e, a c o m m u nity i n e ast er n N a mi bi a h as us e d t h e l e g al i nstr u m e nts 
pr ovi d e d i n t h e W at er Act t o f e nc e off its vill a g e gr azi n g. 7 8  T h e c o m m u nity ext e n d e d t h e 
m a n d at e  of  its  l oc al  w at er  p oi nt  c o m mitt e e  t o  i ncl u d e  t h e  g e n er al  m a n a g e m e nt  of  
gr azi n g a n d ot h er c o m m u nity m att ers wit h o ut a ny i nv olv e m e nt of t h e st at e.  

 

Gr e e n Sc h e m e Gr e e n Sc h e m e 

T h e  p olitic al  o bj ectiv es  of  t h e  Gr e e n  Sc h e m es  ar e  t o  cr e at e  a  cl ass  of  a gric ult ur al  
e ntr e pr e n e urs fr o m pr evi o usly  dis a dv a nt a g e d c o m m u niti es w h o will b e a bl e t o pr o d uc e 

                                                 
7 5  W olf g a n g W er n er, I nt e gr at e d L a n d a n d W at er M a n a g e m e nt: P olicy a n d I nstit uti o n al Iss u es ( N o. 1), 
Fr a nkf urt/ M ai n, I nstit ut e f or S oci al- Ec ol o gic al R es e arc h, 2 0 0 7: 1 6.  
7 6  I bi d. 
7 7  S ecti o n 1 9 as cit e d i n W er n er, L a n d a n d W at er M a n a g e m e nt  : 1 7. 
7 8  C h as h a T wy m a n, D e b or a h S p ort o n, D avi d T h o m as a n d A n dr e w D o u gill, “ C o m m u nity F e nci n g i n O p e n 
R a n g el a n ds: a C as e St u dy of C o m m u nity S elf- E m p o w er m e nt i n E ast er n N a mi bi a”, i n: T or B e nj a mi ns e n, B e n 
C o usi ns a n d Lis a T h o m ps o n, ( e ds.), C o nt est e d R es o urc es. C h all e n g es t o t h e G ov er n a nc e of N at ur al 
R es o urc es i n S o ut h er n Afric a , C a p e T o w n, P L A A S / U niv ersity of t h e W est er n C a p e, 2 0 0 2: 1 2 7- 1 4 0. 



 

 8 3

c o m m erci ally f or r e gi o n al  m ark ets a n d b ey o n d . C e ntr al t o t h e  ai ms of t h e G S is t h e 
effici e nt utiliz ati o n of all pr o d ucti o n f act ors s uc h as l a n d, w at er a n d h u m a n r es o urc es i n 
m ost c as es i n l oc ati o ns al o n g N a mi bi a’s p er e n ni al riv ers. 

I n 2 0 0 4, t h e C a bi n et of t h e G ov er n m e nt of t h e R e p u blic of N a mibi a a p pr ov e d t h e pr o-
gr a m m e of i nv est m e nt a n d pr o m oti o n t o i ncr e as e f o o d pr o d ucti o n t hr o u g h irri g ati o n.7 9  
T h e  D e p art m e nt  of  W at er  Aff airs  i n  t h e  Mi nistry  of  A gric ult ur e,  W at er  a n d  F or estry  
i d e ntifi e d w at er a bstr acti o n p ot e nti als fr o m t h e K u n e n e, K av a n g o a n d Z a m b ezi riv ers t o 
irri g at e a n esti m at e d 3 3, 0 0 0 h a of c o m m u n al l a n d str a d dli n g t h os e p er e n ni al riv ers.8 0  
T h e d ev el o p m e nt of irri g ati o n sc h e m es is i n t e n d e d t o pr o m ot e t h e c o m m erci aliz ati o n of 
s m all- h ol d er irri g ati o n, t h er e by c o ntri b uti n g  t o f o o d s ec urity, f o o d s elf-s uffici e ncy a n d 
e m pl oy m e nt cr e ati o n.  

L o n g-t er m l e as e a gr e e m e nts w o ul d b e r e gist er e d f or t h e l a n d r e q uir e d f or t h e Gr e e n 
Sc h e m e, s u bj ect t o t h e pr ovisi o ns of t h e C o m m u n al L a n d R ef or m Act.  T h e l att er r e q uir e, 
a m o n gst  ot h er  t hi n gs,  t h at  t h e  l a n d  e ar m ark e d  f or  t h e  Gr e e n  Sc h e m e  h a d  t o  b e  
d esi g n at e d,  w hic h  r e q uir es  t h e  c o ns e nt  of  tr a diti on al  a ut h oriti es  i n  w h os e  ar e as  of  
j uris dicti o n  t h e  l a n d  f alls.  S ecti o n  3 1  of  t h e  C o m m u n al  L a n d  R ef or m  Act  of  2 0 0 2  
sti p ul at es t h at ri g hts of l e as e h ol d m ay n ot b e gr a nt e d o n l a n d  

w hic h a n ot h er p ers o n h ol ds u n d er a c ust o m ary l a n d ri g ht, u nl ess s uc h a p ers o n 
a gr e es t o r eli n q uis h his or h er ri g ht s u bj ect t o t h e p ay m e nt of c o m p e ns ati o n as 
a gr e e d t o by s uc h a p ers o n a n d s uit a bl e arr a n g e m e nts f or his or h er r es ettl e-
m e nt o n alt er n ativ e l a n d. 8 1  

O n e s h ortc o mi n g of t h e C L R A is t h at it d o e s n ot o bli g e tr a diti o n al a ut h oriti es t o o bt ai n 
t h e c o ns e nt of c ust o m ary l a n d ri g hts h ol d ers b ef or e a gr e ei n g t h at l a n d is d esi g n at e d as 
it  “ av oi ds  i nt erf eri n g  i n  t he  r el ati o ns hi ps  b et w e e n  l a n d  cl ai m a nts  a n d  tr a diti o n al  
a ut h oriti es,  w h er e as  it  r e g ul at es  t h os e  b et w e e n  t h e  l att er  a n d  L a n d  B o ar ds”.8 2  T his  
sit u ati o n h as giv e n ris e t o s ev er al dis p ut es, p artic ul arly i n t h e f or m er K av a n g o R e gi o n, 
wit h vill a g ers cl ai mi n g t h at t h ey h a d n ev er b e e n c o ns ult e d b ef or e l a n d p arc els t h ey h el d 
ri g hts ov er w er e d esi g n at e d f or Gr e e n Sch e m e d ev el o p m e nt a n d h a d n ot b e e n off er e d 
c o m p e ns ati o n.8 3  

 

C o ncl usi o n C o ncl usi o n 
T h e n at ur e of t e n ur e r ef or m i n N a mi bi a’s c o m m u n al ar e as h as b e e n s h a p e d  by t h e 
c h a n gi n g  p olitic al  ec o n o my  of  c ol o ni al  S o ut h  W est  Afric a  a n d,  i n d e e d,  i n d e p e n d e nt  

                                                 
7 9  Mi nistry of A gric ult ur e, W at er a n d F or estry, Gr e e n Sc h e m e P olicy , Wi n d h o ek, Mi nistry of A gric ult ur e, W at er 
a n d R ur al D ev el o p m e nt, 2 0 0 8: 3. 
8 0  C hristi a n Sc h u h a n d W olf g a n g W er n er, “ A n alysis of t h e Gr e e n Sc h e m e”, i n: C hristi a n Sc h u h, ( e d.), 
Ec o n o mics of L a n d Us e. Fi n a nci al a n d Ec o n o mic A n al ysis of L a n d- B as e d D ev el o p m e nt Sc h e m es i n N a mi bi a, 
Wi n d h o ek, G es ellsc h aft f ür T ec h nisc h e Z us a m m e n ar b eit, 2 0 0 6, 4 5- 6 1: 4 9. 
8 1  S ecti o n 3 1 of t h e C o m m u n al L a n d R ef or m Act, 2 0 0 2, i n: L e g al Assist a nc e C e ntr e, G ui d e : 9 0f. 
8 2  C hi ari, R e p ort  : 9.  
8 3  C at h eri n e S as m a n, “ R a gi n g Dis p ut e ov er K av a n g o L a n d”, T h e N a mi bi a n , 2 5 J a n u ary 2 0 1 3. 
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N a mi bi a. Aft er S o ut h Afric a est a blis h e d its r ei g n ov er S o ut h W est Afric a, t h e pri m ary 
f u ncti o n of n ativ e r es erv es w as t o pr ovi d e c h e a p l a b o ur t o a d ev el o pi n g s ettl er c ol o ny. 
T h e p ur p os e w as n ot t o e n a bl e c o m m u niti es i n  n ativ e r es erv es t o d ev el o p i nt o s ucc ess-
f ul f ar m ers w h o w o ul d h av e b e e n a bl e t o s urviv e wit h o ut e n g a gi n g i n w a g e l a b o ur. I n t h e 
1 9 6 0s, t h e esc al ati o n of r esist a nc e t o S o ut h Afric a n r ul e i nt o ar m e d str u g gl e pr o m pt e d 
t h e S o ut h Afric a n g ov er n m e nt t o i niti at e a r ef or m pr o gr a m m e f or f or m er n ativ e r es erv es. 
T h e O d e n d a al C o m missi o n w as a p p oi nt e d i n  1 9 6 2 t o m ak e r ec o m m e n d ati o ns o n h o w 
t his c o ul d b e ac hi ev e d. T h e C o m missi o n r ec o m me n d e d t h at existi n g n ativ e r es erv es b e 
c o ns oli d at e d i nt o et h nic h o m el a n ds, a n d t h at t h er e s h o ul d b e i ncr e as e d i nv est m e nt i n 
t h e i nfr astr uct ur e of h o m el a n ds t o pr o m ot e ec o n o mic d ev el o p m e nt.  

C e ntr al t o t h es e r ec o m m e n d ati o ns w as t h e r e pl ac e m e nt of c ust o m ary t e n ur e arr a n g e-
m e nts wit h t h e gr a d u al priv atiz ati o n of c o m m u n al gr azi n g ar e as. It w as ar g u e d t h at t h e 
ai m of t h es e r ec o m m e n d ati o ns w as t o c o ns oli d at e a n d ex p a n d a n i nci pi e nt bl ack mi d dl e 
cl ass i n a bi d t o w e ak e n p olitic al s u p p ort f or t h e li b er ati o n m ov e m e nt. C o ns e q u e ntly, 
tr acts of c o m m u n al l a n d i n w h at ar e n o w Os hik ot o, K av a n g o W est a n d Otj oz o n dj u p a 
r e gi o ns w er e s urv ey e d, pr ovi d e d wit h w at er, a n d all oc at e d t o i n divi d u al f ar m ers. T his 
a m o u nt e d  t o  t h e  r e pl ac e m e nt  of  c ust o m ar y  t e n ur e  a n d  l a n d  a d mi nistr ati o n  wit h  
i n divi d u al t e n ur e, a pr oc ess t h at w as c ont est e d i n t h e 1 9 8 0s. C o m m u n al ar e as t h us 
b ec a m e sit es of c a pit al acc u m ul ati o n f or a s m all mi d dl e cl ass.  

P olitic al c h a n g es, st arti n g i n t h e l at e 1 9 7 0s wit h t h e T ur n h all e C o nf er e nc e, r ei nf orc e d 
t h e r ec o m m e n d ati o ns of t h e O d e n d a al C o m missi o n. P olitici a ns o p e nly pr o p a g at e d t h e 
a b oliti o n of c o m m u n al ar e as i n f av o ur of pr iv at e pr o p erty. T h e si n gl e m ost i m p ort a nt 
st u m bli n g bl ock t o ac hi evi n g t his w as t h e r e aliz ati o n t h at s uc h a pr o gr a m m e w o ul d l e av e 
t o o m a ny h o us e h ol ds wit h o ut acc ess t o l a n d.  

T e n ur e r ef or m i n t h e c o m m u n al ar e as of N a mi bi a aft er i n d e p e n d e nc e w as g ui d e d by t h e 
s a m e disc o urs e o n t h e ‘ m o d er niz ati o n’ of  c o m m u n al ar e as. D es pit e c o ns e ns us r es o-
l uti o ns t ak e n at t h e N ati o n al L a n d C o nf er e nc e i n 1 9 9 1 t o d ev el o p c o m m u n al l a n d f or 
p o or er s ecti o ns of s oci ety, t h e N a mi bi a n g ov er n m e nt n ot o nly t ur n e d a bli n d ey e t o t h e 
u n a ut h oriz e d  e ncl os ur es  of  c o m m o n a g es,  b ut  h as  e m b ark e d  o n  a  l ar g e-sc al e  pr o-
gr a m m e t o ali e n at e l ar g e tr ac ts of c o m m u n al l a n d f or c o m m erci al a gric ult ur al wit h t h e 
att e n d a nt i n divi d u aliz ati o n of t e n ur e.  

W hil e priv at e c ust o m ary l a n d ri g hts h av e b e e n m a d e m or e s ec ur e t hr o u g h a pr oc ess of 
v erifyi n g,  m a p pi n g  a n d  r e gist eri n g  t h e m,  c ust o m ary  r es o urc e  ri g hts  t o  t h e  l ar g e  
c o m m o ns  still  r e m ai n  wit h o ut  l e g al  pr ot ecti o n.  Wit h o ut  pr o p er  l e g al  pr ot ecti o n  of  
c ust o m ary  l a n d  ri g hts  t o  c o m m o n a g es,  h o us e h ol ds  i n  c o m m u n al  ar e as  will  b ec o m e  
i ncr e asi n gly v ul n er a bl e t o l osi n g acc ess t o l a n d wit h o ut a p pr o pri at e c o m p e ns ati o n t o 
st at e s p o ns or e d a gric ult ur al d ev el o p m e nt pr o gr a m m es a n d priv at e e ncl os ur es. 

T h e  d o mi n a nc e  of  t h e  i nt er ests  of  t h e  n e w  p ost-i n d e p e n d e nc e  elit e  i n  s h a pi n g  l a n d  
p olicy i n N a mi bi a is als o evi d e nt i n t h e ur b a n s ect or, w h er e i ns uffici e nt d ev el o p m e nt 
i nt erv e nti o ns i n f av o ur of p o or ur b a n h o use h ol ds h av e r es ult e d i n a h o usi n g b ackl o g 
esti m at e d t o b e i n exc ess of 1 0 0, 0 0 0 u nits. T h is l e d t o t h e f or m ati on of t h e Affir m ativ e 
R e p ositi o ni n g  m ov e m e nt  i n  l at e  2 0 1 4  (s e e  H a nc ox,  t his  v ol u m e),  t h e  first  s oci al  
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m ov e m e nt si nc e i n d e p e n d e nc e  t o m o biliz e l a n dl ess p e o pl e acr oss cl ass a n d p arty li n es 
t o ex ert pr ess ur e o n g ov er n m e nt t o pr ovi d e l a n dl ess ur b a n h o us e h ol ds wit h a p pr o pri at e 
t e n ur e  s ec urity  a n d  h o usi n g.  W h et h er  t his  m ov e m e nt  c a n  g ar n er  t h e  s u p p ort  of  
c ust o m ary l a n d ri g hts h ol d ers i n c o m m u n al ar e as is u ncl e ar, b ut it s e e ms u nlik ely. 

 

 

Bi bli o gr a p hy Bi bli o gr a p hy 
A d a ms, Fi o n a a n d W olf g a n g W er n er, T h e L a n d Iss u e i n N a mi bi a: A n I n q uiry , Wi n d h o ek, N a mi bi a I nstit ut e f or 

S oci al a n d Ec o n o mic R es e arc h, 1 9 9 0. 

A d a ms, M arti n, Si p h o Si b a n d a a n d St e p h e n T ur n er, “ L a n d T e n ur e R ef or m a n d Liv eli h o o ds i n S o ut h er n 
Afric a", i n: C a mill a T o ul mi n a n d J uli a n Q u a n, ( e ds.), Ev olvi n g L a n d Ri g hts, P olicy a n d T e n ur e i n 
Afric a , L o n d o n, I nt er n ati o n al I nstit ut e f or E nvir o n m e nt a n d D ev el o p m e nt, 2 0 0 0: 1- 1 5. 

Al d e n Wily, Liz a n d U d a N ak a m h el a, Gr o u p Ri g hts i n C o m m u n al L a n ds , Wi n d h o ek, Mill e n ni u m C h all e n g e 
Acc o u nt N a mi bi a, 2 0 1 3. 

A n g ul a, H el m ut, “ T h e Vi a bility of t h e A gric ult ur al Ec o n o my i n C o m m u n al Ar e as”, i n: J o h a n n M al a n a n d 
M a nfr e d O. Hi nz, ( e ds.), C o m m u n al L a n d A d mi nistr ati o n. S ec o n d N ati o n al Tr a diti o n al A ut h ority 
C o nf er e nc e. Pr oc e e di n gs,  Wi n d h o ek, C e ntr e f or A p pli e d S oci al Sci e nc es, 1 9 9 7. 

C hi ari, Gi ac o m o P., R e p ort of t h e U N D P Missi o n o n R ur al Liv eli h o o ds a n d P ov erty i n N a mi bi a , Wi n d h o ek, 
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