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INTRODUCAO

O acesso a habitacdo condigna é uma necessidade com a qual a populagdo de Maputo se depara
desde os primeiros anos ap6s a independéncia nacional em Junho de 1975. Com a ocupacio
arbitraria das casas deixadas pelo colono e a subsequente nacionalizagdo e regulamentacio da
ocupagio, em 1977 ja se registava um excesso da procura por casas (Forjaz, 1984), facto que foi
agudizado pelo deflagrar da guerra civil (1987-1992). Esta guerra acelerou significativamente o
éxodo rural e sobretudo a emigragdo para a cidade capital, aumentando a pressdo sobre a oferta
de imoveis, o que resultou na concentragio de familias em espagos relativamente pequenos e
consequente sobrelotacdo de alguns edificios residenciais, bem como no despontar de constru-
¢Oes anarquicas sobre os prédios residenciais (vzde Barros, Chivangue & Samagaio, 2013; Allen
& Johnsen, 2008). Com o Acordo Geral de Paz (AGP), em Outubro de 1992, e a transi¢do do
sistema econ6mico socialista para o sistema de economia de mercado aliados a estabilidade
«sociopolitica» e econémica, verificou-se um elevado crescimento de investimentos aprovados
pelo Centro de Promocdo de Investimentos (CPI), entre outros, na drea de constru¢do em
Maputo. Como resultado, tem-se verificado, nos ltimos anos, a gentrificacio de alguns bairros
periféricos da cidade de Maputo.

A gentrificacdo no contexto de Maputo alinha-se a definicdo de R. Glass (1964, @pud Smith,
2002: 438), que refere a ocupagdo e transformagio paulatina dos bairros pobres de classes
trabalhadoras por pessoas de classe média alta, que os transformam em bairros e residéncias
modernos e caros (vzde Smith, 2002: 438). O fenémeno de gentrificacdo, que em Maputo
tende a acompanhar o crescimento econémico do Pais, caracteriza-se principalmente pela
emergéncia de novos e modernos edificios nas zonas centrais e adjacentes a cidade. Mesmo
assim, a cidade ainda mantém a sua estrutura dual, que data do periodo colonial. A caracte-
rizacdo dual da capital reside no facto de no seu centro existirem edificios relativamente

modernos com prédios altos e luxuosos, e a volta bairros e subirbios de construcées precarias,
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com altos niveis de informalidade, falta ou elevada ineficiéncia na provisdo dos servicos basi-
cos (vide Barros, Chivangue & Samagaio, 2013: 82; Carrilho & Lage, 2010). Esta dualidade
permeia uma série de novas construgdes, dando lugar a modernos edificios nas regides cen-
trais da cidade e a uma gradual transformagdo de alguns bairros outrora pobres, dos
arredores, em novos e luxuosos bairros (Barros, Chivangue & Samagaio, 2013). A titulo de
exemplo, os bairros do Triunfo e Sommershield 2 ilustram essas transformagdes, que se desig-
nam «gentrificagdo». Contudo, é importante nfo esquecer que este processo tem contribuido
para o aumento das desigualdades sociais, uma vez que se observa uma grande pressio das
elites sobre os outros grupos sociais menos favorecidos no processo de acesso aos espagos
para construgdo. Por outro lado, embora a gentrificacdo valorize os bairros outrora pobres
como uma expressdo de desenvolvimento, também tem o efeito de agudizar a exclusdo social
dos respectivos residentes, visto que estes tendem a realocar as suas residéncias em zonas
cada vez mais distantes do centro da cidade.

E no ambito destas dindmicas urbanas, caracterizadas pela exclusdo no acesso a habitagio,
que se torna relevante analisar o sistema habitacional mocambicano e a politica social de habi-
tagdo, uma vez que o fenémeno de gentrificagio tende a aumentar significativamente. Embora
este processo seja uma resposta capitalista ao problema de escassez de habitacdo, também
constitui um problema social habitacional para as camadas menos favorecidas, pois os novos
edificios que emergem nos arredores da cidade tendem a excluir a maioria da populaggo, res-
tringida pelos baixos salarios incapazes de fazer face as elevadas rendas e precos para o seu
usufruto. Ademais, a existéncia de uma politica social de habitagdo, bem como o seu funcio-
namento em Maputo, aparenta ser questionavel, o que importa analisar no 4mbito da sua
relacdo com aquelas dindmicas de gentrificagdo e exclusdo social. Na mesma logica das trans-
formagoes urbanas, importa explorar a relacdo entre o sistema de habitagdo em Mogambique
e a marginalizagio social.

Este artigo insere-se nas discussdes sobre o Programa Quinquenal do Governo (PQG) 2015-
-2019, uma vez que a habitacdo é referida, nos pontos introdutérios 1 e 7, como um dos
principais desafios e prioridades para o desenvolvimento socioeconémico do Pais e consta
como o objectivo estratégico nimero trés (Governo de Mogambique, 2015). O artigo argu-
menta que a complexidade e onerosidade do actual sistema de habitacdo e a ambiguidade da
politica de habitagdo contribuem positivamente e de forma indirecta para a gentrificacdo e,
consequentemente, para a exclusio e marginalizagio social das familias de baixo rendimento.
O que, por sua vez, afecta negativamente o desenvolvimento do capital humano mogambicano.
Neste contexto, para além desta (i) introdugdo, o artigo faz um (ii) mapeamento do sistema de
habitacdo e da politica social de habitagdo em Mogambique, com particular foco em Maputo,
seguido de (iii) uma anilise social do sistema e da politica de habitagdo, culminando com

(iv) conclusdes e desafios.
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MAPEAMENTO DO SISTEMA DE HABITACAO E DA POLITICA SOCIAL
DE HABITACAO EM MOCAMBIQUE, COM PARTICULAR FOCO
EM MAPUTO

Esta parte concentra-se na identificacdo do que ja existe e da respectiva forma de funcionamento,
sem se escusar a andlises preliminares. Nesta Optica, segue-se uma breve contextualizagdo his-
torica do sector da habitacio em Maputo, que consta do mapeamento do sistema e da politica

habitacionais, dos seus actores e da forma de funcionamento.

BREVE CONTEXTO HISTORICO DO SECTOR DA HABITACAD EM MAPUTO

A estrutura dual de Maputo tem a sua génese no periodo colonial. Foi concebida para manter a
populagdo trabalhadora negra em casas com condigdes precarias a volta da cidade alta, habitada
por estrangeiros néo africanos (vide Barros, Chivangue & Samagaio, 2013: 73). Com a independéncia
em 1975, os colonos comegaram a abandonar o Pais, o que criou espago para uma ocupagio, pelos
mogambicanos, dos edificios deixados vazios. Posteriormente, em 1977, o Estado nacionalizou a
terra e os edificios, decisdo que foi tomada no 3.° Congresso da Frelimo. De acordo com Forjaz
(1984), este congresso definiu a primeira politica habitacional através da qual os individuos seriam
responsaveis por construir as suas proprias casas, pois o Estado enfrentava uma escassez generali-
zada de recursos para fornecer habitagio aos cidaddos. Deste modo, a responsabilidade do Estado
seria definir estratégias, elaborar e controlar a implementacio de planos de urbanizagio, executar
projectos, principalmente de abastecimento de agua e drenagem!' (Forjaz, 1984: 67-68).

Até cerca de 1977, a demanda por habitacdo no centro da cidade ja excedia a oferta, sendo
que em 1983 o excesso era vinte vezes maior do que a oferta disponivel (Forjaz, 1984: 68).
Esta situacdo foi agravada pela migra¢do do campo para a cidade, que por sua vez foi acelerada
pela guerra civil entre a Frelimo e a Renamo. Consequentemente, surgiram circunstincias
habitacionais dramaticas, em que trés ou quatro familias tinham de partilhar uma 4rea menor
a 15 metros quadrados em bairros nos arredores da cidade (vzde Barros, Chivangue & Samagaio,
2013: 79-80). Mais tarde, apés a introducdo do Programa de Reabilitagdo Econémica (PRE),
em 1987, que assinalou a transi¢do do sistema socialista para o sistema econémico capitalista,
iniciou-se uma onda de privatiza¢des, incluindo de edificios residenciais. E no ambito destas
transformagées que a Administragdo do Parque Imobilidrio do Estado (APIE) foi dissolvido,
dando lugar a construgdes andrquicas no topo de prédios habitacionais, principalmente para
fins de arrendamento (Barros, Chivangue & Samagaio, 2013; Allen & Johnsen, 2008). Apés a
APIE, foi criado o Fundo de Desenvolvimento da Habitagdo Propria, ao abrigo do Decreto
37/87, de 23 de Dezembro. Posteriormente, em 1995, foi substituido pelo Fundo de Fomento

! O namero total de candidatos para ocupagio de casas em 1983 era de 29 369 para apenas 1020 casas disponiveis e
distribuidas para arrendamento durante o periodo de escassez em referéncia (Forjaz, 1984: 71).
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a Habitagdo (FFH), como a institui¢do-chave para levar a cabo projectos de habitac¢do social,

continuando actualmente com este mandato.

0 SISTEMA HABITACIONAL E A POLITICA SOCIAL DE HABITACAO

A politica social de habitacdo insere-se no sistema nacional de habitacdo, que, embora seja
um conceito impreciso, permite que se faga uma referéncia ao aparato completo de inter-
-relagdes entre todos os intervenientes individuais ou corporativos, edificios residenciais e
institui¢des envolvidas na produgio, no consumo e na regulamentacio da habitacio (Hoekstra,
2010: 1). Por sua vez, a politica social de habitagdo também &, per se, complexo de definir.
Porém, para simplificar, refira-se primeiro que: (i) a politica que aqui se refere ndo € a parti-
daria ou a chamada «arte de governar», que é conhecida como po/itics, em inglés, mas sim a
policy, que, de acordo com Titmuss (1974), se refere ao conjunto de principios que governam
as acgOes priticas orientadas para a mudancga de uma certa realidade. Este termo é normal-
mente usado pelo Governo e orientado para a acgdo ou resolucdo de algum problema em
concreto (Titmuss, 1974: 138). Segundo, (ii) o termo social € comummente usado para se dis-
tanciar das defini¢gdes do homem como ser pura e unicamente econémico, ou seja, visa
mecanismos de resposta as necessidades de homens e mulheres e mecanismos alternativos
aos economicos (vzde Titmuss, 1974: 139-140). Aqui enfatizam-se os conceitos de solidarie-
dade, altruismo social, justiga social e igualdade, etc., que visam a humanizagio e o garante
do minimo bésico para todos. E nesse contexto que se surge o termo politica social de habi-
tagdo para se referir ao conjunto de principios governamentais que regem acgdes claras com
vista a solucionar o problema de escassez de habitag¢do, assegurando que os menos favoreci-
dos e pessoas com baixo rendimento acedam a condigoes minimas de habitabilidade, mesmo
nao podendo, por si 86, pagar por elas.

Embora haja relatos de aprovagdo da politica e da estratégia habitacionais que convergem
com a politica social de habitagio de Mogambique, a sua existéncia continua encoberta. Pois,
apesar do andncio publico da sua aprovacgio em 8 de Maio de 2011 na 7.2 sessdo ordinaria do
Conselho de Ministros (Secretariado do Conselho de Ministros, 2011), ndo ha indicagdes de
que tal politica tenha sido divulgada ao publico. Este facto tende a ser controverso, pois, por
um lado, foi divulgada a sua aprovagdo, mas, por outro, parece ndo ter sido publicada, o que
coloca incerteza sobre a existéncia ou ndo de uma politica social de habitacdo em vigor no
Pais. Mesmo assim, alguns documentos oficiais e nio oficiais do Governo, que precedem
aquela data, fazem referéncia a essa politica (vide, por exemplo, Governo de Mogcambique,
2006: 99; Comité de Conselheiros, 2003: 58, 110, 130; Guilande & Cumbe, 2001). Ou seja,
tudo indica que existe uma politica social habitacional, porém, exclusiva do Governo, dado
que aparenta ndo ter sido publicada. A nio publicagio da politica de habitagio estd na base

da controvérsia quanto 2 sua existéncia, levando alguns investigadores a afirmar que nio existe
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(Barros, Chivangue & Samagaio, 2013: 81-82; Allen & Johnsen, 2008: 9). Todavia, importa
analisar essa politica, visto que € oficialmente aceite.

Entretanto, importa acrescentar que a principal institui¢fo criada para a implementagio da
politica social de habitagdo, isto é, o Fundo de Fomento de Habitagio, foi criada e aditada
antes da aprovagio da respectiva politica. Na esséncia, o FFH foi criado em 1995 em subs-
tituicdo do Fundo para o Desenvolvimento Habitacional, pelo Decreto N.° 24/95, de 6 de
Julho (Governo de Mogambique, 1995; vide também Guilande & Cumbe, 2001), e aditado
em 2010 pelo Decreto N.° 65/2010, de 31 de Dezembro (Governo de Mocambique, 2010),
ou seja, antes da aprovagdo da respectiva politica. Contudo, “€” desde a sua criagdo que o
FFH tem estado a funcionar. Adicionalmente, o documento publicamente disponivel como
politica social de habitagio tanto aparenta ser um rascunho, como simplesmente uma apre-
sentacdo pelo director nacional de Habita¢do e Urbanismo, Zefanias Chitsungo, antes da
sua aprovacgio, em 9 de Setembro de 2009. Este € o tnico documento de politica habitacio-
nal disponivel no si#e da institui¢do e foi apresentado tanto na conferéncia anual da Unido
Africana para o Financiamento da Habitagdo como na respectiva reunido geral, decorridas
em Maputo. Nio obstante todos estes constrangimentos, o mesmo documento sera usado
para o mapeamento do sistema habitacional de Moc¢ambique, com o suporte de outros
documentos e contributos relevantes.

Para além de a politica habitacional enfrentar todas estas controvérsias existenciais, o sistema
habitacional é, por sua vez, relativamente complexo no que diz respeito ao processo de acesso
a habitagdo. O seu grau de complexidade varia de acordo com as formas de acesso a habitacio
existentes. O acesso formal consiste em quatro formas distintas, nomeadamente arrendamento,
construgdo individual, aquisi¢do e por heranga. De entre estas, interessa-nos o processo de cons-
trucdo individual e a aquisi¢do, por serem as mais comummente usadas e que garantem a
propriedade do imovel e, assim, a estabilidade social do cidaddo. Por sua vez, a aquisigdo e a
construgdo por vias de companhias especializadas ou empreiteiros na cidade e provincia de
Maputo sdo inacessiveis ao individuos com médio ou baixo rendimento, embora relativamente
mais faceis. A facilidade consiste no facto de os processos de acesso a habitac¢do serem, em
grande medida, absorvidos por um intermediario, o que de certo modo contribui para o seu
encarecimento.

Ja o processo de autoconstrucio acessivel ao individuo de médio e baixo rendimento implica
que o interessado procure toda a assisténcia legal e técnica individualmente, através dos
meios de mercado. Em termos legais, o individuo deve primeiro ter o Direito de Uso e Apro-
veitamento de Terra (DUAT) ou uma declaracio passada pela administrac¢io distrital, seguida
de uma licenga de construcdo, que depende da prova de disponibilidade de terra e da apro-
vagdo do projecto de construcdo. Estes processos ocorrem em duas institui¢ées pablicas

diferentes e levam muito tempo (Comité de Conselheiros, 2003: 59; Barros, Chivangue &
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Samagaio, 2013). Acrescente-se que o individuo procura construtores informais, por serem
relativamente mais acessiveis, e ainda os servigos de um engenheiro devidamente licenciado
para supervisionar o processo de constru¢do. Ndo obstante, a lei mog¢ambicana preconiza
outra forma de adquirir casa para habitacio, se considerado o Artigo 106.° da Constituigido
da Repiblica, que rege a habitagdo como um direito em Mogambique (Republica de Mogam-
bique, 2004: Artigo 106.°). Logo, vinculando a existéncia e o funcionamento de uma politica

social de provisfio de habitagio.

INTERVENIENTES DO SISTEMA E POLITICA DE HABITACAO

A politica social de habita¢do consiste em «proporcionar a cada familia uma habitagio ade-
quada, contribuindo desta forma para o desenvolvimento e a redugdo da pobreza», visando
«facilitar o acesso a habitagdo adequada conferindo dignidade a cada familia através da coor-
denacdo dos diferentes segmentos da sociedade» (Anon, 2009). No entanto, no tocante ao
processo de provisdo da habitagdo estdo envolvidas cerca de 15 institui¢oes, entre elas minis-
térios, entidades municipais e institui¢des da sociedade civil que participam, directa ou
indirectamente, no sistema. Estas institui¢es operam em trés principais dominios, a saber:
(i) gestdo de terra, (i) promogio de habitacdo, e (iii) provisdo de infra-estruturas basicas (:d.).
Embora haja outras 4reas mencionadas na politica, estas sdo as que, directa ou indirectamente,
tém um impacto significativo nas populagées alvo desta politica, por serem as dreas com que a
populagio tem contacto.

No que respeita a provisio, as institui¢cdes piblicas envolvidas também funcionam como enti-
dades privadas ou semipublicas que executam servigos de construgdo por vias de contrato. Por
exemplo, o FFH funciona na base de contrato com o Governo — contrato-programa — para
execucdo da respectiva politica social de habitacdo. Adicionalmente, executa obras privadas
por contrato de entidades ndo governamentais ou estatais, e também exerce um papel de fundo
ao conceder empréstimos aos beneficiarios, ou, alternativamente, funcionando como interme-
diario entre o beneficidrio e o banco, a fim de mobilizar empréstimos. De uma forma geral, o
FFH aparenta estar numa situag@o de conflito de interesses, pois sendo do Estado e ao servigo
do Estado, presta servicos remunerados ao mesmo Estado, bem como aos privados, por meca-
nismos de mercado. Como se ndo bastasse, na prossecugdo de objectivos ligados a visdo de sua
criagdo, o FFH aparenta ser uma instituigdo isenta de fiscalizago.

Ademais, parece ndo haver organizag¢des da sociedade civil (OSC) envolvidas em monitoria
e advocacia na area habitacional. A Gnica OSC identificada na area de habitacdo em
Mogambique é a Habitat for Humanity International (HFHI) e actuava em provisdo de
habita¢do e crédito habitacional, em vez de na 4rea da advocacia (Allen & Johnsen, 2008).
Finalmente, as familias preenchem o lado receptor, como prevé a visdo da politica habita-

cional atras mencionada.
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A seguir destacam-se as institui¢oes envolvidas no lado da provisdo e as respectivas areas de
trabalho, dando maior atengdo as mais relevantes, de acordo com o seu papel e as respectivas

influéncias no sistema.

(i) Gestdo Territorial

No que toca & gestdo de terras para habitacdo em Mocambique, sdo varias as institui¢oes
envolvidas, entre elas: governamentais, municipais e comunitérias. As institui¢oes governa-
mentais responsaveis pela gestdo de terras para habitacdo sio o Ministério de Agricultura
(Minag), a Direc¢do Nacional de Plano e Ordenamento Territorial (Dinapot), o Ministério
de Coordenagio da Acgdo Ambiental (Micoa) (Anon, 2009). Para além destas, a politica
habitacional reconhece nesta categoria outras institui¢ées, como, por exemplo: municipios,
administracdo local, lideres comunitarios, secretarios de bairros, bem como a sociedade civil
(7b1d.). Conjuntamente, estas instituices asseguram o objectivo estratégico de gestdo de ter-
ras constante na politica habitacional, que consiste em «garantir 0 acesso e assegurar a posse
de terras infra-estruturadas» (7674.). E racional e 6bvio que na gestdo de terras para habitacio
estejam envolvidas instituicGes governamentais, dado que a Constituicdo da Republica,
Artigo 109.°, N.° 1 e 2, refere que «a terra € propriedade do Estado», pelo que «ndo pode
ser vendida, (...) ou alienada (...)» (Republica de Mocambique, 2004), o que implica que as
pessoas apenas podem adquirir titulo de uso e aproveitamento da terra através das institui-
¢Oes governamentais.

No entanto, o processo para a aquisicio do DUAT nas zonas urbanas envolve tanto processos
formais quanto informais, em que, no formal, apenas algumas institui¢des sdo consultadas.
Uma vez que a terra pertence ao Estado e as pessoas apenas gozam do direito de ocupagio,
quer por direito consuetudinario quer por formalizagdo (DUAT), os que a adquirem pela pri-
meira vez a um ocupante fazem-no, regra geral, por compra informal ao respectivo ocupante.
Em geral, tal ocupante ndo possui um DUAT, no entanto é considerado o legitimo proprie-
tario. Ap6s a «compra» informal, embora oficialmente em Mogambique «a terra ndo se vende
nem se compra», o comprador inicia um processo de formalizacdo com as autoridades locais
(secretarios do bairro, lideres comunitarios e chefe do circulo), até chegar as autoridades
municipais ou 4 administracdo do distrito, que lhe conferem o titulo de uso, seja 0 DUAT
seja uma declarac@o. Neste caso, o Minag e o Dinapot operam ao nivel do planeamento ter-
ritorial, aprovando apenas projectos que exigem talhdes relativamente grandes com vista a
realizagdo de projectos de investimento. Porém, dada a complexidade e os custos envolvidos
no processo de formalizagdo (vzde Banco Mundial, 2009: 179), grande parte da populagio
tende a adquirir a terra informalmente e a construir a sua habitagdo sem formalizar a sua ocu-

pagdo (vide Figura 1).
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FIGURA 1. FORMAS DE ACESSO A TERRA NOS BAIRROS DOS ARREDORES DE MAPUTO E MATOLA
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Fonte: Banco Mundial (2009).

A Figura 1 mostra que o acesso 2 terra até em 2002 foi principalmente feito por mecanismos
informais. Mais concretamente, o acesso por via informal constituia 77%, contra os 23% iden-
tificados como tendo acedido formalmente 2 terra, segundo o relatério de consultoria publicado
no site do municipio de Maputo (Banco Mundial, 2009). Além do mais, nota-se que a compra
informal dominou os mecanismos de acesso informal, seguido do acesso informal através das
administracoes locais. Embora ndo haja dados correntes sobre estas formas de acesso 2 terra,
0 mais provavel é que as aquisi¢bes informais tenham continuado a ser as dominantes, por
serem a forma mais acessivel de a popula¢do com baixo rendimento aceder a terra. Consequen-
temente, pode pensar-se que o acesso 4 terra em Maputo continua a ser feito, maioritariamente,
de forma informal, apesar dos crescentes esforcos das entidades municipais em controlar os

NnOoVvOoS acessos.

(if) Promocdo da habitacdo

O principal objectivo da promogdo da habitacdo é garantir a populagdo o acesso a habitacdo
adequada. As principais instituicoes envolvidas sdo: Ministério da Administracdo Estatal (MAE),
Ministério das Obras Pablicas e Habitacdo (MOPH), Ministério da Indastria e Comércio (MIC),
Ministério do Trabalho (MITRAB), Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT), Ministério de
Planificagdo e Desenvolvimento (MPD), municipios e administragdo distrital, institui¢des de
ensino técnico, universidades, sector privado e os 6rgdos de comunicagio social (Anon, 2009).
Nio obstante todas estas instituigdes, as que lidam com as familias no dia-a-dia sdo, principal-
mente, os conselhos municipais e as administragdes distritais, que tém o mandato de aprovar
os projectos de construgdo de moradias unifamiliares e de emitir as respectivas licengas de cons-
trugdo, apos verificarem que tudo estd conforme o regulamento (GIZ, 2008). Ap6s a emissdo
da licenca pelas autoridades competentes, o processo de construgio é inspeccionado até ao

fim. Finda a construgéo, o individuo deve submeter um pedido de licenga de utilizacdo, a ser

362 Desafios para Mogambique 2016 O Desafio da Gentrificagao na Cidade de Maputo



emitida pela mesma entidade que passa a licenca de construgio (767d.). Para além destes pro-
cedimentos, a autoconstru¢do formal de habitagdo exige que o individuo que constréi tenha de
recorrer aos servicos de um engenheiro formalmente autorizado pelo MOPH e devidamente
registado no conselho municipal, para desenvolver o seu trabalho no respectivo municipio
(vide GIZ, 2008). Entretanto, nem todos tém a capacidade de seguir estes procedimentos,
incluindo a financeira, para construir habitacdo prépria.

Em relacdo as pessoas que ndo conseguem, per s, aceder a uma habitagio condigna, o Estado
prevé a provisio de habitacdo, conforme o direito a habitagdo plasmado na Constituigio,
enquadrado na politica de provisdo. A institui¢io responsavel pela implementacido da politica
social é o Fundo de Fomento Habitacdo. No entanto, esta ndo € directamente mencionada no
documento de politica e estratégia habitacional apresentada por Chitsungo em 2009, embora
conste na sua respectiva apresentagdo. O FFH é uma institui¢do pablica legalmente reconhe-
cida com autonomia administrativa, financeira e patrimonial. Opera na base de
contratos-programas estabelecidos com o Governo e financiados pelo Ministério das Finangas.
Ademais, o FFH, como uma institui¢do publica, enquadra-se no MOPH, mas tem autonomia
e a responsabilidade de providenciar apoio financeiro a programas habitacionais orientados,
especialmente, para as pessoas economicamente activas, porém sem possibilidade de autofi-
nanciamento ou de acesso ao crédito bancario para construcdo das suas habitac¢oes.

Na realidade, o FFH vai além do seu mandato oficial, pois define projectos, subcontrata e super-
visiona a construgdo e distribui as respectivas casas, num processo monopolizado de selec¢io dos
respectivos beneficiarios. As casas, por sua vez, sio vendidas a créditos altamente subsidiados pelo
Estado. Outra instituicio com especial relevancia no seio do MOPH é a Direcgdo Nacional de
Habitagdo e Urbanismo, que é responsavel pela promogio e definigdo de politicas e estratégias que
permitam a melhoria das condigdes de habitagdo (vide Figura 2; Anon, 2009; Gil, 2000: 9).

De acordo com o documento do Governo intitulado «Follozw-Up» of the Habitat Agenda, por Gil
(2000: 9), os grupos alvo da politica de provisdo de habitacdo sdo trés, nomeadamente: (a) pes-
soas com baixo rendimento, (b) trabalhadores qualificados, e (c) jovens recém-casados. Por outro lado,
o documento de politica habitacional assume como um dos seus principios a «<habitagdo ade-
quada como um direito e vector de inclusdo social como o estabelecido pela Constituicio da
Repiblica e a Declaragio Universal dos Direitos Humanos» (Anon, 2009). No entanto, no pro-
cesso de candidatura dos interessados, € pedida uma infinidade de dados, quer ao marido quer
a4 esposa, para aferir a sua posicio social ou o seu estado, entre aquelas categorias prioritarias.
Entre eles, uma cépia do Bilhete de Identidade (BI), preenchimento de formularios com os
dados do Bl e outros detalhes (como, por exemplo, estado civil: regime de casamento, nimero
de dependentes; profissdo: local de trabalho, salario que aufere, banco através do qual recebe
o salario, regime do contrato laboral, especificagio de outras fontes de rendimento, etc.). Apos

todos os dados serem colhidos, o FFH prossegue com a avaliagdo e a pré-selecgdo dos candi-
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datos para entrevista. Finalmente, os candidatos pré-seleccionados sio chamados, e os que

forem seleccionados tém de formalizar o contrato de compra e venda (vide, FFH, 2013).

FIGURA 2. QUADRO INSTITUCIONAL DA POLITICA DE HABITACAO E ENQUADRAMENTO DO FFH

Governo

Ministério das Ministério de
Obras Piblicas e Coordenacao da Accao
Habitagao (MOPH) Ambiental (MICOA)
Direccao Nacional de Fundo de Fomento Direcgao Nacional de
Habitacao e Urbanismo Hahitacao (FFH) Ordenamento e Planeamento
(DNHU) Territorial (DINAPOT)

Fonte: Anon (2009).

(iii) Provisdo de infra-estruturas basicas

No dominio da provisdo de infra-estruturas basicas, o objectivo é o de «assegurar a provisiao
minima, isto €, a provisdo de dgua, energia, saneamento basico, educacio, saide, seguranca e vias
de acesso, «<em todas zonas residenciais» (Anon, 2009; Governo de Mogambique, 2006: 85, 97).
S3o responsiveis neste dominio, no que concerne ao planeamento, 2 coordenagio e A supervisio
dos processos de provisio, as seguintes instituicoes: Ministério da Administracdo Estatal (MAE),
Micoa, MOPH, Ministério da Saide (Misau), Ministério da Educacio (Mined), Ministério do Inte-
rior (Mint), MPD, municipios e administragoes locais (s477). No entanto, o fornecimento destes

servigos bésicos no € feito de forma linear e uniforme nas diferentes zonas urbanas e periurbanas.

UMA ANALISE SOCIAL DO SISTEMA E DA POLITICA DE HABITACAQ

Primeiro, é importante considerar que o documento da politica e estratégia de habita¢do nio
distingue o sistema habitacional e o seu funcionamento normal, da respectiva politica social de
habitagdo. Entretanto, o documento descreve os varios intervenientes, os respectivos campos
de acgio e os aspectos ligados a habitacdo e a criagdo de condigdes de habitabilidade. No
entanto, a apresentacio em PowerPoint do mesmo documento menciona que o FFH se ocupa
da execugio da politica de provisdo ao atribuir a este a responsabilidade de promover moradias
condignas e de baixo custo. Assim sendo, fica claro que o FFH é a institui¢do do Estado criada
com vista 2 materializagdo da politica social de provisdo de habitacdo, sobretudo considerando
o ambito da sua criagdo (vide Lei N.° 24/95, de 16 de Junho) e aditamento (vzde Decreto
N.°65/2010, de 31 de Dezembro, Artigo 1.°, ponto 1.f).
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Segundo, considere-se que o facto de a politica de provisdo da habitagio em Mogambique
permanecer ainda informal, visto que ndo foi oficialmente publicada, e é totalmente contro-
lada, gerida, executada e supervisionada pela mesma instituicdo do Estado, o FFH, que por
sua vez tem um alto grau de autonomia do Estado, o que a torna problematica. Por um lado,
a politica habitacional ndo pode ser directamente questionada ou usada com propoésitos de
advocacia, porque parece nio existir legalmente. Por outro, a autonomia do FFH (vide De-
creto N.° 65/2010, de 31 de Dezembro, Artigo 2.°, pontos 1, 2 e 3) e a ambiguidade da
politica protegem a institui¢do da obrigagéo de prestacio de contas, bem como iliba o Estado
de pressdes a favor de uma politica habitacional funcional. As possiveis pressdes podem ser
abafadas com a desculpa de haver uma entidade que cuida da politica social de habitacdo, a
qual, por sua vez, nio necessita de prestar contas. Estas situacdes contribuem para préticas
de corrupgio e priorizacio por filiacdo partidaria, como acusam Barros, Chivangue & Sama-
gaio (2013: 79), que por sua vez agudizam o problema da marginalizacdo das pessoas com
baixo rendimento.

Terceiro, o sistema habitacional como um todo é bastante complexo na sua constitui¢io a luz do
descrito no respectivo documento de politica e estratégia habitacional, o que o torna o Sistema
bastante burocratico e confuso. No que diz respeito, por exemplo, a autoconstrucio, independen-
temente dos processos administrativos para a obtengao de titulo de uso, existem outros actores
e processos que fazem parte das primeiras fases da aquisi¢do do respectivo espago. Apds a nego-
ciagdo com o ocupante primdrio, este deve passar uma declaracio de cedéncia, que sera
testemunhada pelo secretario do bairro. Posteriormente, o documento tramitara para o chefe do
circulo, que emitird uma outra declaragdo que serd apresentada a administracdo do distrito. Estes
processos, embora onerosos, sio informais, tanto que a administracio, antes de proceder a devida
formalizagio, faz uma consulta comunitaria no terreno para confirmacio de pertenca do espaco
a0 respectivo individuo, o que por sua vez acarreta outros custos monetarios e leva o seu tempo.
Porém, a partir desta fase é que o processo formal se inicia, muitas vezes ndo obedecendo ao
tempo regulamentado. Todos estes factores, como, por exemplo, custos elevados e arbitrarios,
elevada burocracia e complexidade para compreensio dos processos, contribuem significativa-
mente para a informalidade da posse de terras, sobretudo no seio da populagdo com baixo
rendimento. Simultaneamente, as respectivas construgdes sdo informais.

Em consequéncia desta informalidade na posse de terras e nas autoconstrugdes pelas fami-
lias com baixo rendimento, o risco de perderem as suas residéncias, ainda que por
mecanismos de mercado, é maior. Refira-se que este tipo de informalidade é caracteristico
nos bairros de expansido em Maputo, sendo logo, a priori, propensos a gentrificacdo no
futuro. Porém, nos bairros circunvizinhos, ja em gentrifica¢do, o processo inicial de ocupa-
¢do pelas vitimas deste fenémeno seguiu um processo similar (vzde, Barros, Chivangue

& Samagaio, 2013: 80), que hoje deu lugar ao seu afastamento das proximidades da zona
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central da cidade. Certamente, pode-se entender que, para além da pobreza e do aliciamento
com elevadas somas monetarias, o receio e o medo da sua presumivel condigdo de ilegali-
dade joguem um papel importante na decisdo de vender as residéncias, mudando-se para
bairros mais longinquos. Este receio e medo, por sua vez, tanto reduziria o poder de nego-
cia¢do destas populagbes como seria uma das razdes explicativas da gentrifica¢do, que
encontra a sua raiz na complexidade e onerosidade do sistema habitacional.

Quarto, apesar de a politica e estratégia habitacional ter sido desenhada ap6s o fenémeno da
gentrificagdo se notabilizar, a sua concep¢io aparenta nio ter considerado a dimensdo do pro-
blema para a respectiva solu¢do. Assim, o documento em nada menciona o problema da
gentrificagdo ou mesmo da realocagio e mobilidade das familias. A titulo de exemplo, o bairro
da Polana Canico estd em crescente transformacio, sendo ocupado por familias de posses e
moradias luxuosas em comparac¢do com as anteriores casas de canico, que apelidaram o bairro.
Outro exemplo mais gritante € o bairro do Triunfo, que se tornou um bairro luxuoso apds terem
sido retirados, gradualmente, os seus antigos moradores (vide, Barros, Chivangue & Samagaio,
2013: 80). Outros bairros um pouco mais distantes, como é o caso de Mahotas, Guava, etc.,
vido dando lugar a verdadeiras novas paisagens, a custa de novas ocupagées e de afastamento
dos anteriores residentes.

Entretanto a movimentagdo de pessoas e a gentrificagdo podem ser previsiveis ao olharmos
para as tendéncias de investimento em projectos na area de construgio para Maputo. Apesar
dessa possibilidade, ndo ha indicacées da existéncia de uma estratégia com vista a minimizar
os efeitos das referidas deslocages. Olhando para a tendéncia de investimento em construgio
apenas para Maputo, verifica-se um crescimento acumulado de novos projectos aprovados
pelo Centro de Promogio de Investimento (CPI) ao longo dos quinquénios desde 1994. Espe-
cificamente, olha-se para as tendéncias tanto do Investimento Directo Estrangeiro (IDE) como
do Investimento Directo Nacional (IDN) (vzde Figura 3). Porém, o volume de investimento
ndo significa apenas investimento em construcdo civil para fins habitacionais, ele reflecte-se
também no uso de terras, e, portanto, na reducdo de espagos habitacionais. A titulo de exem-
plo, a Knight Frank, uma empresa internacional que opera em consultoria e venda de edificios,
revelou que em Maputo cerca 274 mil metros quadrados de espago sdo actualmente ocupados
por centros comerciais e circuitos comerciais (vide Knight Frank, 2016: 7). Isto corresponde
a cerca de 609 terrenos convencionais de 450 metros quadrados, vulgo 15 por 30 metros, que
nos bairros adjacentes a cidade s@o, regra geral, partilhados por mais de uma familia. Tal esti-
mativa ndo significa que todos os investimentos de género tenham resultado em
movimentagio de familias. Porém, estes ou resultam na tal movimentagio, quer por reassen-
tamento das familias afectadas, quer indemnizac¢do ou aquisi¢do informal das suas moradias,

ou ocupam espagos que podiam ter sido habitaveis.

366  Desafios para Mogambique 2016 O Desafio da Gentrificagdo na Cidade de Maputo



FIGURA 3. ACUMULADO DOS INVESTIMENTOS APROVADOS PELO CPI
POR QUINQUENIQ (1994-2011), EM USD

427082293

40567 104

7615574 26018964 57422 269 49838[114 ;85221246
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—— IDN paraMaputo - IDE para Maputo

Tendo em conta que os subtrbios e bairros nas redondezas de Maputo sdo habitados por familias
de médio e baixo rendimento, que vendem a sua forga de trabalho nas regides centrais da cidade,
pode depreender-se as consequéncias das respectivas deslocagdes para locais longinquos. Para além
de muitas destas familias ja se terem desligado do trabalho agricola, os espagos que passam a ocupar
ndo dispdem de margens consideraveis para agricultura familiar que as sustente, e os meios de trans-
porte interurbanos continuam a funcionar com limitagées. Por conseguinte, a sua exclusdo social
agudiza-se. Se a maioria da populagio afectada pela gentrificacdo € constituida por pessoas com
baixo rendimento, que sobrevivem do trabalho informal, doméstico e com salarios minimos no
sector formal em 4reas como seguranga, guardas-nocturnos, policias, varredores de rua, etc.? (vide
Figura 4), implica que tenham também fraca capacidade financeira de contornar as dificuldades
emergentes. Dai a possibilidade de perda dos seus empregos e de fontes alternativas de rendimento,
a degradacio das condi¢Ges de acesso aos servigos basicos de saide, educacio, seguranga, vias de
acesso, iluminagdo e gua potavel. De salientar que estes aspectos sdo de particular importancia para
a formagdo de capital humano, em concordéncia com a segunda prioridade do PQG. Ou seja, a
gentrificacio, que € uma consequéncia do ineficiente sistema de habitagdo e da dubia e ineficaz poli-
tica social de habitacio, pode resultar em marginalizagio e pauperizagio das familias com baixo
rendimento.

Adicionalmente, como foi descrito por Bagchi (2000) na sua revisdo do trabalho de Amartya
Sen Capability Approach, «a falta de habitagio [condigna], a fome e auséncia do bem mais pre-
cioso — o respeito» — caberiam todos na analise de Sen sobre a privagdo das capacidades (Bagchi,
2000: 4412). Deste modo, a venda das casas apenas resolve, temporariamente, as suas situacées

de caréncia, que mais tarde se tornam piores, tanto pelas dificeis condi¢ées de transporte como

2 Estas sdo algumas caracteristicas constatadas durante uma pesquisa de campo anterior incluindo entrevistas a residentes
daqueles bairros. O referido trabalho de terreno decorreu no periodo entre Setembro e Novembro de 2013.
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pelos respectivos custos explicitos e implicitos, degradando até a propria dignidade das pessoas.
Ademais, a falta de provisdo de servigos publicos e de alternativas de subsisténcia nos lugares
periféricos para onde se dirigem piora as suas condi¢bes de vida, visto que continuam a depender
do emprego, quer formal ou informal, nos centros urbanos, e com muito mais esforgo do que
anteriormente. Ndo obstante, e dado que o alvo da actual politica e estratégia de habitagdo sio
os trabalhadores qualificados, classificados por Allen & Johnsen (2008: 15) como de médio-alto

rendimento, entdo a actual politica social de habitacdo exclui os que mais precisam.

FIGURA 4. GRUPOS POPULACIONAIS POR RENDIMENTOS ESTIMADOS NA BASE MENSAL POR FAMILIA,
EM RELACAO A POPULACAO TOTAL (URBANA E RURAL), EM USD

Grupo de alto rendimento, com mais de USD1000:
0,5% da populacao

Grupo de rendimento médio alto, U$D500-1000:
4,5% da populagao

Grupo de rendimento médio baixo, U$D150-500:
10% da populagao

Linha de pobreza nacional:
54% da populagdo vivendo na linha da pobreza

Grupo de baixo rendimento,
Até USD150: 85% da populacao

Fonte: Allen & Johnsen (2008: 15).

Finalmente, independentemente de a politica e estratégia de habitacdo servir, efectivamente a,
um segmento populacional bastante minoritario, isto é, a classe média-alta, aquela ndo responde
sequer a demanda deste grupo, havendo ainda um excesso da procura, que encontra o seu
escape na autoconstrugio. A titulo ilustrativo, durante os primeiros nove anos de existéncia, o
FFH conseguiu atribuir apenas mil novas casas e fornecer seis mil talhdes com acesso as infra-
estruturas bésicas (Allen & Johnsen, 2008: 7). O que, por sua vez, leva a que as novas metas
sejam consideradas demasiado ambiciosas, colocando a sua capacidade de materializacdo em
questdo. No entanto, o funcionamento ineficiente do sistema de habitacio e os longos periodos
de espera relacionados com os processos formais, que contrastam com as necessidades habi-
tacionais prementes, sobretudo entre os jovens, que se explicam pelas rendas elevadas, levam

a que as construgoes ndo regulamentadas continuem a crescer.

CONCLUSOES E DESAFIOS

Este artigo argumentou que a complexidade e a onerosidade do sistema de habitagdo mocam-

bicano, bem como a ambiguidade da politica social de habitagio, contribuem de forma
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indirecta para a gentrificacdo e, através deste fenémeno, cooperam na exclusido e marginaliza-
¢do social das familias com baixo rendimento. O artigo comegou por descrever o sistema
habitacional e a controvérsia da politica de habitacdo de Mogambique com base, principal-
mente, em documentos oficiais do Governo, bem como em documentos vinculativos,
seguindo-se uma andlise da politica. O mapeamento ilustrou o sistema habitacional em vigor
e situou a politica habitacional no sistema, identificando os principais intervenientes e estabe-
lecendo relagdes entre os mesmos com foco no papel da provisdo. Por sua vez, a reflexdo sobre
o sistema habitacional, na perspectiva do utente, revela o sistema como sendo complexo e one-
roso, desencorajando a maioria da populagio, especialmente com baixo rendimento, de seguir
o sistema para a formalizacdo dos respectivos titulos de propriedade. Analogamente, a ndo for-
malizacgdo destes titulos constitui uma limitagio ao pleno gozo dos seus direitos de habita¢do
consagrados pela Constituicio da Republica, pois o medo da sua presumivel ilegalidade cons-
trange-os. Este facto compele-os a vender as suas residéncias proximas da cidade e das suas
actividades produtivas aos respectivos proponentes, geralmente de classe média-alta, e aos cor-
porativos, deslocando-se para zonas longinquas de fraca infra-estruturagdo. Consequentemente,
estas familias tendem a passar de uma condicio de exclusdo social para uma outra pior, isto &,
sdo marginalizados socialmente como efeito da gentrificacdo resultante da complexidade do
sistema habitacional e da onerosidade dos seus processos.

Por outro lado, apesar de ter sido aprovada a politica social de habitacdo, ndo ha indicios da
sua publicacido ou divulgacio oficial ap6s a aprovagdo. Embora tenha sido sistematicamente
citada em alguns documentos oficiais publicamente disponiveis, a respectiva politica ndo apa-
renta ter sido disponibilizada por mecanismos conhecidos, facto que a torna, de certo modo,
ficticia e controversa. No entanto, estd disponivel no s#ze do Governo um documento intitulado
Politica e Estratégia de Habitacdo para Mocambigue, que foi apresentado em conferéncia datada
de antes da respectiva aprovagdo como politica oficial. Porém, esta politica tende a ser pouco
clara em relac@o a provisdo, e sua respectiva implementacio através do FFH nido responde
satisfatoriamente as demandas impostas pelos grupos alvo, nem atenta para o problema da
gentrificacdo. Em resultado disso e da controvérsia existencial da respectiva politica, a margi-
nalizagdo das principais vitimas dos efeitos controversos da gentrificacio, isto é, a populagio
com baixo rendimento, fica longe de ser ajudada pelas organizagdes da sociedade civil. Em
suma, a politica habitacional em Mog¢ambique continua uma miragem, agudizando assim a
pobreza, a exclusio e a marginalizacio social das familias com baixo rendimento, vitimas da
gentrificacdo. Desta forma, para além de contribuirem negativamente para a formacio do capi-
tal humano, isto &, a segunda prioridade do PQG, o sistema e a politica habitacionais
concorrem indirectamente para o aumento das desigualdades sociais, pondo em perigo o
desenvolvimento socioeconémico uniforme das familias mogambicanas e contrariando os

objectivos do PQG 2015-2019.
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Para terminar, o artigo propde os seguintes desafios de reflexdo para a minimizagio do problema
da gentrificagdo e o seu impacto de marginaliza¢do social das populagdes com baixo rendimento
residentes nos bairros periurbanos de Maputo: (i) reflexdo sobre as possibilidades de simplifica-
¢do dos processos de legalizacdo de terrenos para fins habitacionais, simplificacio e facilitacio
dos processos de legalizacio da autoconstrugdo bem como do registo de propriedade, e ainda
a redugdo dos 6nus envolvidos nesses processos; (i) reflexdo sobre a equidade de divulgacio
das leis de obrigatoriedade e os respectivos direitos dos cidaddos concernentes a habitagio
(refira-se, por exemplo, a terra como propriedade do Estado, e ao direito a habitacdo plasmado
na Constitui¢io da Republica), os seus mecanismos de aplicacio, entre outros; (iii) reflexdo pro-
funda sobre a politica de habitagdo com foco em (a) a defini¢do clara e objectiva dos seus alvos
e respectivos niveis de priorizacio; (b) a identificacdo precisa e coerente dos principais problemas
habitacionais do ponto de vista dos alvos e das familias com baixo rendimento; (c) a avaliacdo
realista das capacidades de resposta dos 6rgios implementadores da politica e possibilidades de
melhoria das mesmas; (d) divulgagio da politica bem como dos mecanismos para o usufruto
dos seus beneficios; (iv) reflexdo sobre o processo de urbanizagdo em duas principais vertentes:
(a) das possibilidades de desconcentracio dos servigos publicos, e (b) da possibilidade de imple-
mentacdo de projectos para a provisdo habitacional as familias com baixo rendimento em locais
relativamente proximos dos centros urbanos. Estas reflexdes poderdo auxiliar na materializagdo

do «objectivo estratégico III» do actual PQG, que destaca a habitacdo.
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