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Resumo

Considerado um dos paises mais pobres do mundo, uma parte
significativa da populacdo de Mocambique permanece sem
acesso a uma habitacdo condigna e a infraestruturas bésicas,
como eletricidade, agua e saneamento. Criado em 1995 com o
intuito de suprir o forte défice habitacional e garantir melhores
condi¢cBes de habitabilidade, o Fundo para o Fomento a
Habitacao abriu uma janela de oportunidades sobretudo para os
grupos de menores recursos e jovens casais e, a partir de 2010,
também a funcionarios/agentes do Estado e antigos
combatentes. Decorridos 25 anos desde a sua cria¢do, faz-se um
balango e andlise critica e reflexiva das intervencfes
desenvolvidas com o apoio do Fundo ao nivel da Area
Metropolitana de Maputo, no sentido de compreender o seu
papel, identificar os principais beneficidrios e avaliar o seu
impacto no acesso a uma habitacdo condigna por parte dos
grupos de menores recursos. A andlise apoia-se em trabalho de
campo recente, realizado no 4mbito do projeto “Africa Habitat:
da sustentabilidade do habitat a qualidade do habitar nas
margens urbanas de Luanda e Maputo”, bem como em pesquisas
e experiéncias anteriores, quer ao nivel da investigacao, quer da
pratica profissional, cruzando diferentes abordagens e
perspetivas.
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Introducéo

Em processo de urbanizacao acelerada, Mogambique enfrenta varios desafios ao nivel do acesso a uma habitagao
condigna, em particular nos grandes aglomerados urbanos. Contudo, face aos escassos recursos do pais, ainda
considerado um dos mais pobres do mundo (World Bank, 2016), o tema da habitacéo continua a ser ignorado ou
adiado por parte dos decisores politicos, que dirigem cada vez mais a atencéo e 0 apoio do Estado a uma pretensa
classe média (Mazzolini, 2016). Criado em 1995 com o intuito de promover habitacdo aos grupos de menores
recursos e jovens casais, 0 Fundo para o Fomento a Habitacdo (FFH) tem revelado, por um lado, uma capacidade
de intervencdo limitada (Jenkins, 2000: 144; Raposo e Salvador, 2007: 135), por outro, sobretudo a partir de 2010,
um gradual distanciamento em relacéo aos seus objetivos e diretrizes iniciais, seguindo uma orientacéo neoliberal,
assente na légica de mercado e na geracdo de mais-valias (Melo, 2015: 114).

Segundo dados do Censo de 20172, Mocambique tem hoje mais de 27 milhdes de habitantes, na sua maioria a
residir ainda em zonas rurais (67%), uma tendéncia que se tem vindo a inverter ao longo das Ultimas décadas. S6
a Area Metropolitana de Maputo, que engloba os municipios de Maputo, Matola, Boane e Marracuene?, registou,
entre 2007 e 2017, um crescimento populacional na ordem dos 60%, reflexo da crescente atracdo exercida pelo
espago e vida urbanos. A maioria da populagio nacional vive nas denominadas ‘palhotas’® (70%), que nos Ultimos
dez anos (2007-2017) sofreram um acréscimo de mais de 20%, e possui casa prépria (90%), embora o regime de
arrendamento tenha sofrido um aumento de 2% em igual periodo®. Apesar do investimento crescente na extensio
da rede de abastecimento de &gua e eletricidade, uma parte significativa da populac¢do continua sem acesso a 4gua
potavel (49%) e a recorrer a combustiveis fosseis, como lenha e petréleo (20%). Por fim, em relacdo ao
saneamento, ainda ha quem néo tenha latrina (23%) ou, se a possui, ndo é melhorada (37%)’.

Na Area Metropolitana de Maputo, paralelamente & expanséo da rede de servicos e infraestruturas basicos, assiste-
se nos Ultimos anos a uma forte aposta na elaboracdo de novos planos, nomeadamente planos de estrutura e planos
parciais de urbanizacdo®, sem impacto direto no acesso generalizado a uma habitacdo condigna. Como destacam
Melo e Jenkins (2019: 14), os interesses e forcas de mercado tendem a sobrepor-se a qualquer objetivo social
subjacente ao planeamento, beneficiando sobretudo os grupos de maiores recursos. Uma nova geragéo de planos
acaba assim por promover sobretudo o aumento do valor da terra e, consequentemente, processos de gentrificacdo
e reassentamento, viabilizando diferentes intervencdes imobilidrias, algumas delas apoiadas pelo proprio FFH,
como a paradigmatica Vila Olimpica.

Face ao atual contexto, que papel desempenha o FFH? Quem dele beneficia? Qual 0 seu impacto no acesso a uma
habitacdo condigna por parte dos grupos de menores recursos? O presente artigo procura encontrar resposta a estas
questdes a partir de uma analise critica e reflexiva em torno das intervencdes realizadas ao nivel da Area
Metropolitana de Maputo. A analise apoia-se em trabalho de campo recente (2018-2020) — entrevistas
semiestruturadas, atualizacdo e recolha documental —, realizado no 4mbito do projeto “Africa Habitat: da
sustentabilidade do habitat & qualidade do habitar nas margens urbanas de Luanda e Maputo™®, em pesquisas
anteriores (Tique, 2007; Jorge, 2017) e na experiéncia profissional do segundo autor, que exerceu o cargo de

3 Dados do Instituto Nacional de Estatistica relativos aos Censos de 2017 (INE, 2019) e ao respetivo cruzamento com os recolhidos em 2007,
disponivel em: http://www.ine.gov.mz/iv-rgph-2017/mocambique/apresentacao-resultados-do-censo-2017-1 [acesso em Outubro de 2019].

4 Seguimos a leitura de Area Metropolitana de Maputo realizada por Melo e Jenkins (2019: 4).

5 A designagiio de palhota ¢ descrita como “casa cujo material predominante na construgdo é de origem vegetal (canico, capim, palha, palmeira,
colmo, bambu, etc.)” (INE, 2019: 13).

® Esta percentagem engloba as casas ocupadas por inquilinos da Administracdo do Parque Imobiliario do Estado.

" Considera-se que “a casa ndo tem retrete/latrina quando os seus ocupantes utilizam o mato, praia, rios, etc., para fazer as suas necessidades”
(INE, 2019: 14). Uma latrina ndo melhorada corresponde a uma fossa coberta de bambu e troncos para proporcionar suporte ao utente,
geralmente vedada (Ibidem).

8 O Plano de Estrutura Urbana do Municipio de Maputo foi aprovado em 2008 e o da Matola em 2010, ambos elaborados pelo Centro de
Estudos e Desenvolvimento do Habitat, da Faculdade de Arquitetura e Planeamento Fisico da Universidade Eduardo Mondlane.
Posteriormente, desenvolveram-se varios planos parciais de urbanizagéo, sobretudo ao nivel do municipio de Maputo (ver, e.g., Jorge, 2017;
Melo e Jenkins, 2019).

® Projeto coordenado por Isabel Raposo, com financiamento da Fundag&o para a Ciéncia e Tecnologia e da Aga Khan Development Network
(IC&DT/PALOP/FCT-AKDN/333121392/2018). Mais informacéo disponivel em: http://africahabitat.gestual.fa.ulisboa.pt
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Presidente do Conselho de Administracdo do FFH entre 1995 e 2005. Parte-se de um breve apanhado dos
acontecimentos que antecederam a criacdo do FFH, abordando numa segunda parte os objetivos, diretrizes e
intervencdes realizadas nos seus primeiros dez anos de existéncia. De seguida, analisam-se as mudancas e
reorientacfes operadas sobretudo a partir de 2010, reflexo da consolidacdo do atual quadro neoliberal. Por fim,
reflete-se sobre o impacto das intervencoes realizadas desde a origem do FFH até a atualidade, tendo em conta os
objetivos tracados pela Agenda das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento Sustentavel até 2030, dos quais se
destacam: acabar com a pobreza em todas as suas formas, em todos os lugares; e tornar as cidades e 0s
assentamentos urbanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis.

No encalce de uma habitacdo condigna

O acesso a uma habitacdo condigna por parte dos grupos de menores recursos representou desde sempre um
problema em Mocambique, nomeadamente ao nivel das grandes cidades e, especificamente, da capital. Durante o
periodo colonial, o problema foi sendo progressivamente ignorado e protelado pelo regime praticamente até as
portas da independéncia, em 1975. Anos antes, na sequéncia do Plano Diretor de Urbanizagdo de 1969, o Gabinete
de Urbanizagdo e Habitacdo da entdo Lourenco Marques (GUHARLM) promoveu um conjunto de a¢fes nunca
antes realizadas nas suas margens urbanas, tanto ao nivel dos acessos e infraestruturas bésicas, como da dotacéo
de equipamentos (ver, e.g., Jorge, 2017; Mazembe, 2006). Contudo, s6 com o fim do regime colonial o tema do
acesso a uma habitacdo condigna ganhou destaque.

Nos primeiros anos apés a independéncia, o regime de inspiracdo socialista, erguido pela Frelimo'°, proclamou
maior equidade, o fim da opressdo e exploracéo coloniais e o progresso cultural e social, baseado numa ideia de
nacao, unificada, homogénea e assente no paradigma da modernizacdo (Cahen, 1987). Por um lado, em beneficio
sobretudo da populagdo urbana, nacionalizaram-se os principais bens e servigos (Oppenheimer e Raposo, 2002:
16). Por outro lado, a nacionalizacdo da terra e dos prédios de rendimento®!, para além de travar o mercado
fundiario e imobiliario e acelerar a fuga de grande parte dos colonos e estrangeiros do pais, possibilitou o acesso
de milhares de pessoas ao centro da cidade e a uma habitacdo plurifamiliar. Simultaneamente, as margens
autoproduzidas, que albergavam e albergam a maioria da populacdo, também registaram mudancas profundas,
nomeadamente na sequéncia do acesso a infraestruturas bésicas e da gradual substituicdo das construgdes em
canico pelo bloco de cimento (Carrilho e Lage, 2009: 320). Erigidas sobretudo pelos seus habitantes e nem sempre
reconhecidas pelos poderes locais, estas margens constituem um universo heterogéneo, mais ou menos precario e
em constante mutac¢&o, caracterizado por uma malha progressivamente mais densa, ora regular, ora organica (Melo,
2015; Jorge, 2017).

10 A Frelimo — Frente de Libertagdo de Mogambique — é o partido no poder desde a independéncia.
11 Segundo o artigo 8.° da Constituicdo da Reptblica Popular de Mogambique de 1975 e o Decreto-Lei n.° 5/76, de 5 de Fevereiro,
respetivamente. Mais tarde, em 1979, foi publicada a Lei de Terras — Lei n.° 6/79, de 3 de Julho.
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Figura 1. Exemplo da diversidade de tecidos autoproduzidos em Maputo

Legenda: a. Maxaquene A; b. Mafalala; c. Albazine.
Fonte: Imagens satélite do Google Earth, © 2019 Digital Globe.
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O avanco de programas de autoconstrucdo assistida foi uma das principais medidas lancadas no I11 Congresso da
Frelimo, em 1977, e na Primeira Reunido Nacional sobre Cidades e Bairros Comunais, dois anos depois, a par de
outras, como a criacdo de cooperativas e mecanismos de acesso ao crédito, dificeis de operacionalizar devido aos
escassos recursos financeiros e técnicos disponiveis na altura (Tique, 2007: 90). Para além disso, criaram-se novas
estruturas da administracdo publica direcionadas para a habitagéo e urbanizacdo dos centros urbanos. Em 1977, o
GUHARLM foi convertido em Direcdo Nacional de Habitagdo, também ela convertida, em 1983, em Instituto
Nacional de Planeamento Fisico (Raposo, 2007: 223-224; Mazembe, 2006). No entanto, estas estruturas foram
perdendo progressivamente capacidade de acdo e intervencdo devido ao inicio da guerra'?, em 1977, aos fortes
constrangimentos técnicos e financeiros com que o pais se deparou, bem como, segundo Lachartre (2000: 13), a
muitos outros fatores, como o proprio dirigismo do Estado. Apesar disso, destaca-se, em 1979, o langamento do
projeto de saneamento centrado na construcdo de latrinas melhoradas em grande escala, que esteve na origem,
anos mais tarde, do Programa Nacional de Saneamento de Baixo Custo, apoiado pelas Nac¢Ges Unidas, com forte
impacte em todo o pais (ver WSP-AF, 2002).

A partir de 1985, assistiu-se a uma reducdo drastica do investimento do Estado, na sequéncia da intensificacédo da
guerra, mas também da escassez de materiais de construcdo, cada vez mais dificeis de importar (Jenkins, 1998:
186). A crise econémica e financeira instalada e a extensdo do conflito armado a quase todo o territdrio nacional
ditaram o aumento do fluxo de pessoas em direcéo a capital, que oferecia maior seguranca e facilidade de acesso
a bens e servigos bésicos, comparativamente com as areas rurais. Entre 1970 e 1991, a populagdo mais que
duplicou, registando-se durante a década de 1980 a maior taxa de crescimento anual alguma vez registada: 4,5%*3
(Lopes et al., 2007: 44). Segundo Véarios autores, como Raposo e Salvador (2007) e Vivet (2012), para além da
expansdo das zonas periféricas, subdividiram-se talhdes e ocuparam-se terrenos ndo aptos a construgdo, como a
barreira natural de Polana Canico, espacos de reserva destinados a equipamentos e infraestruturas, caminhos e vias
de acesso, de forma a acolher os deslocados de guerra. Este processo conduziu a precariza¢do da habitacdo e a
situacdes de sobrelotacdo, a saturacdo e deterioragdo das infraestruturas e equipamentos, bem como ao
agravamento dos problemas ambientais, principalmente devido & erosdo dos solos e a contaminagdo dos lengois
fredticos.

Na segunda metade da década de 1980, apds o Acordo de Nkomati4, o pais viu-se obrigado a aderir a programas
de ajustamento estrutural apoiados pelo Banco Mundial e pelo Fundo Monetério Internacional, gerando profundas
mudancas politicas e econdmicas, com forte impacte na capital. Como destaca Fauré (2012), as alteragGes
constitucionais introduzidas em 1990 e 2004 refletem parte dessas mudancas. Enquanto a Constituicdo de 1975
consagrava o regime de partido Gnico e uma economia centralizada e planificada, a Constituicdo de 1990 introduziu
0 Estado de direito democratico e reconheceu a economia de mercado, estimulando a iniciativa privada e a
liberdade de empreendimento e investimento, embora a terra, especificamente, se mantivesse propriedade do
Estado. Por sua vez, a Constituicdo de 2004 veio reafirmar as orienta¢Ges enunciadas em 1990, refor¢ando, como
mostra Serra (2013: 56-57), a dimensdo do valor da terra e a sua especulagdo. A abertura ao multipartidarismo e
livre associacao, a par do inicio do processo de descentralizacdo e municipalizagdo, acabariam por estabelecer uma
nova constelacdo de poderes, responsabilidades e interesses ao nivel dos agentes que operam em contexto urbano
e, especificamente, no setor da habitagéo.

A assinatura do Acordo de Paz, em 1992, e as primeiras elei¢cbes multipartidarias, presidenciais e parlamentares,
dois anos mais tarde, deram a promotores e investidores privados, incluindo empresas multinacionais, as condigdes
necessarias a sua entrada e estabelecimento no pais e, em particular, na capital, onde vérias organiza¢6es ndo-
governamentais se vinham instalando desde a década de 1980 (ver Ribeiro e Cunha, 2001; Raposo e Ribeiro, 2002;
Eys, 2002). Ao nivel governamental, o Instituto Nacional de Planificagéo Fisica continuou a desempenhar fungdes,
tendo sido integrado em 2000 no Ministério da Coordenacdo Ambiental, com a designacdo de Direcdo Nacional
de Planeamento e Ordenamento Territorial (DINAPOT), sobrepondo fungdes com a Direcdo Nacional de
Habitacdo e Urbanizacdo (DNHU) do Ministério das Obras Publicas e Habitacdo (ver Raposo, 2007).

12 Conflito armado, conhecido como “guerra dos dezasseis anos” ou “guerra de desestabilizagdo”, travado entre o partido no poder — Frelimo
— e a Renamo (ver Geffray, 1991). Terminou a 4 de Outubro de 1992, com a assinatura do Acordo de Paz.

13 Dados relativos apenas ao municipio de Maputo.

1 Acordo de ndo-agressio e de boa vizinhanga assinado a 16 de Marco de 1984 entre Mogambique e a vizinha Africa do Sul.
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Multiplicavam-se os programas de desenvolvimento urbano e habitacional, financiados e apoiados por agéncias
internacionais, mas a falta de capacidade técnica a nivel nacional e a dificuldade de articulacdo entre instituicdes
impedia ou dificultava a sua implementacdo (Jenkins, 2001: 52; Castel-Branco, 2011: 418). Entre as diferentes
iniciativas lancadas, destaca-se o projeto de assisténcia para a definicdo de uma Politica Nacional de Habitacao
(1987-1998), financiado pelas Nagfes Unidas, que, apesar de nunca ter sido aprovado, anunciou algumas das
diretrizes seguidas, como a privatizacdo do parque habitacional do Estado — efetivada em 1991'°, a par da
descriminalizacdo do arrendamento — e a promog&o de novas unidades habitacionais por via do mercado.

Uma resposta: criar um Fundo para o Fomento a Habitacao

Paralelamente a reabertura e promocao do mercado imobiliario, foi criado em 1995 o FFH (Decreto n.° 24/1995,
de 6 de Junho), destinado a apoiar o desenvolvimento de programas de habitacdo dirigidos sobretudo aos grupos
de menores recursos e jovens técnicos qualificados mogcambicanos (artigos 2, 3 e 12). Enquanto instrumento
financeiro de apoio a promocao habitacional, com autonomia administrativa, financeira e patrimonial, assumia
como objetivos gerais: (1) promover a construgao de “habitacdo social”; (2) bonificar as taxas de juro do crédito a
habitacdo concedido pela banca; (3) conceder créditos para a construcdo, reparacdo ou ampliagdo de habitacdes;
(4) financiar a promocéo de estudos e intervencBes de urbanizagdo necessarios ao desenvolvimento das suas
atividades; e (5) financiar os organismos publicos responsaveis pela implementacdo de programas habitacionais
do Estado (n.° 2 do artigo 3). As suas receitas proviriam, ndo s6 das dota¢des orgamentais atribuidas pelo governo,
mas também da venda de iméveis do Estado (cerca de 50%), dos iméveis em ruinas ou inacabados'® e dos erigidos
pelo préprio Fundo, bem como do reembolso dos créditos concedidos e respetivos juros aplicados, de donativos e
de juros de depositos (Tique, 2007: 97).

Através do estabelecimento de contratos-programa, o FFH responsabilizava-se pelo cumprimento do programa e
o0 Estado pela consignagdo e aprovacdo do seu orcamento, viabilizando-se desta forma a sua implementacéo.
Contudo, como mostra Tique (2007)Y, os valores atribuidos ao FFH revelaram-se desde cedo manifestamente
insuficientes®®, o que significa que as suas iniciativas acabaram por ser demasiado timidas face as expetativas
inicialmente criadas. Durante os dez primeiros anos de atividade (1995-2005), demarcaram-se em todo o territorio
nacional cerca 6.000 talhes'®, com acesso a ruas de terra batida e ligagdo a rede de abastecimento de &gua,
garantindo-se gradualmente o acesso a eletricidade, ficando ausente a ligacdo a rede de esgotos e a drenagem das
aguas pluviais. Parte destas urbanizac¢Ges deram lugar a empreendimentos habitacionais — num total de 2000 fogos,
geralmente de carater evolutivo®® — também financiados pelo FFH, adquiridos com recurso a crédito e
essencialmente dirigidos a jovens técnicos qualificados. No total, concederam-se perto de 1.000 créditos para a
construgdo de novas habitacdes e cerca de 950 para a reparacdo ou ampliacdo de habitacfes preexistentes. Estas
linhas de crédito seriam cobertas por 20 anos, aplicando-se uma taxa de juro anual de 8%?2*.

15 Através da publicagdo da Lei n.° 5/1991, de 9 de Janeiro. Passou a ser possivel construir iméveis para venda ou arrendamento, bem como
exercer qualquer atividade imobiliaria, desde que devidamente autorizada (artigo 1.°). Simultaneamente, os inquilinos que ocupavam iméveis
do Estado ou fragdes autdnomas desses imdveis passaram a pode adquiri-los (artigo 2.°).

16 Ao abrigo do Diploma Ministerial n.° 97/92, de 8 de Julho.

17 Os dados apresentados nos proximos paragrafos desta parte do artigo séo retirados da tese de doutoramento desenvolvida por Tique (2007),
sobre critérios operativos e instrumentos metodoldgicos para o planeamento de empreendimentos habitacionais de interesse social, tomando
precisamente como caso de estudo o FFH.

18 As dotagGes orgamentais atribuidas ao Fundo pelo Estado ascenderam, até 2004, os 162 milhGes de meticais. Tendo em conta que as receitas
arrecadadas através da alienagdo de patriménio do Estado se aproximaram dos 1.038 mil milhdes de meticais, significa que apenas 15% deste
valor serviu para financiar as atividades o Fundo. Neste sentido, o Estado contribui com perto de 60% do orcamento do Fundo, sendo os
restantes 40% conseguidos a partir da venda dos imdveis construidos pelo Fundo, do reembolso dos créditos e da venda de iméveis inacabados.
1% Cada talho tinha em média 15 metros de largura por 30 de profundidade.

2 Cada habitagdo custou, em média, 230 dolares por m2, variando o seu valor final entre os 6.000 e os 10.000 dolares.

2L Entre 1995 e 2005, o sistema financeiro nacional operou nos créditos a habitagdo com taxas de juro entre os 18 e os 40%.
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Figura 2. Intervencdes desenvolvidas na Area Metropolitana de Maputo (1995-2005)

Matola

Legenda: 1. Mahotas, Maputo; 2. Congolote, Matola; 3. Cumbeza, Marracuene; 4. Picoco, Boane.
Fonte: Jorge, 2020, com base na imagem satélite do Google Earth, © 2019 Digital Globe.

A maioria dos projetos apoiados pelo FFH neste periodo concentrou-se na Area Metropolitana de Maputo,
representando 45% do investimento total realizado a nivel nacional??, em areas de uso até entdo
predominantemente rural, nomeadamente: (1) nas Mahotas (1996-1999), em Maputo, em colaboracdo com a
DNHU; (2) em Congolote (1997-1999), na Matola, também em colabora¢do com a DNHU; (3) em Cumbeza
(2001-2003), em Marracuene, em proximidade com a DINAPOT; e (4) no Picoco (2003-2005), em Boane, em
articulagcdo com a Direcdo Provincial das Obras Publicas e Habitacdo (ver figura 2). A maioria dos terrenos foi
cedida pelos respetivos municipios, a quem coube a contratacdo da empreitada e a fiscalizacdo do processo de
execucdo das obras. Realizadas entre 1996 e 2005, estas intervengdes potenciaram a abertura de novas vias e a
expansdo das redes de abastecimento de agua e eletricidade?®, promovendo a expansio e densificagdo urbana, bem
como a construcao de novos equipamentos.

No total, a maior fatia de investimento na provincia de Maputo foi dirigida para a construcdo de novos conjuntos
habitacionais (73%), cujo acesso estava limitado aos cinco salarios minimos, seguida da atribui¢do de crédito para
reparacdo ou ampliacdo de habitagBes preexistentes (22%), que exigia trés salarios minimos, e por fim da
urbanizacdo basica (6%), sem qualquer teto minimo e, dessa forma, orientado para os estratos mais pobres da
populagdo. Mesmo nestes Gltimos casos, 0 acesso ao talhdo estava dependente do pagamento, no ato da assinatura
do contrato, de 20% do valor cobrado pelas benfeitorias realizadas. Embora corresponda a menor fatia do
investimento realizado, a atribuicdo de um talhdo infraestruturado e a autoconstrucdo da habitacdo, de acordo com
0s recursos e necessidades de cada agregado familiar, representou a resposta habitacional mais eficiente do ponto
de vista financeiro.

Apos dez anos de atividade, o FFH viu-se confrontado com problemas graves que colocavam em risco a sua
continuidade. Os principais destinatarios, os jovens técnicos qualificados e 0s grupos de menores recursos, ndo
revelavam capacidade de endividamento/investimento para aceder as linhas de crédito criadas ou as condigdes
minimas exigidas. Simultaneamente, o FFH ndo possuia capacidade financeira para cobrir a totalidade dos custos

22 Célculo realizado a partir dos dados recolhidos no Relatdrio Final do Fundo para o Fomento a Habitagao, relativo ao Terceiro Contrato-
Programa acordado com o governo.

2 O FFH geralmente garantia o acesso a rede de agua e eletricidade nos trogos principais, cabendo aos moradores a ligagdo aos respetivos
talhdes.
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inerentes a elaboracdo dos projetos e a sua execugdo, nem reunia oS meios e 0 apoio técnico e institucional
suficientes para continuar a desenvolver programas de habitacdo. Por um lado, a auséncia de uma Politica Nacional
de Habitacdo dificultava a definicdo e validacdo de uma estratégia de médio-longo prazo e, consequentemente, o
estabelecimento de prioridades. Por outro lado, a incapacidade de gestdo e cobranca dos créditos atribuidos havia
conduzido a niveis de incumprimento na ordem dos 60%, que, juntamente com a forte reducdo das receitas
provenientes da alienacdo do patriménio do Estado, inviabilizavam a estrutura de financiamento originalmente
concebida. A estas dificuldades juntava-se o efeito da inflacdo sobre o preco dos materiais de construcéo, a fraca
capacidade técnica e financeira dos empreiteiros e a dificuldade em garantir infraestruturas minimas,
nomeadamente agua e eletricidade.

Neste sentido, a concessdo de créditos com uma taxa de juro reduzida, comparativamente com as cobradas pela
banca, a fraca capacidade de endividamento dos principais beneficiarios e o aumento da inflagdo impediram
progressivamente o financiamento de novas habita¢Oes, que, como referimos anteriormente, absorveram a maioria
dos recursos despendidos nos dez primeiros anos de atividade do FFH. De acordo com Tique (2007), este facto
reforcava a certeza de que a manutencdo do FFH passaria pelo financiamento sobretudo da urbanizacéo de novas
areas habitacionais, através da atribuicdo de talhdes infraestruturados, recaindo sobre a populacéo a autoconstrucéo
das suas habitaces, para as quais se poderia vir a estimular a producdo de materiais de construgdo com parametros
de qualidade que contribuissem para a reducdo dos custos. Revelava-se urgente a aprovagdo de uma Politica
Nacional de Habitacdo que orientasse as ac¢les e prioridades do setor, bem como uma estratégia clara para a
resolucdo dos problemas habitacionais concentrados sobretudo nos grupos de menores recursos, historicamente
excluidos do acesso a uma habitacdo condigna. Para tal, a habitag8o precisaria voltar a assumir um papel central
na agenda politica nacional, tal como havia acontecido, em parte, nos primeiros anos apds a independéncia, a par
do planeamento territorial.

Uma alternativa: reorientar a acdo do Fundo para aos interesses de mercado

Face a quase extingdo do FFH, o Decreto n.° 65/2010 de 31 de Dezembro, publicado em 2010, anunciava uma
viragem politica (Melo, 2015: 14). O FFH passaria a abranger diferentes dominios da promog&o da habitacéo e a
priorizar uma hipotética classe média nacional, alterando os seus objetivos e diretrizes iniciais, quer ao nivel do
financiamento dos programas, reflexo do processo de financeirizagdo em curso (Jorge, 2020), quer da gestéo dos
investimentos, execu¢do e controlo da sua gestdo. Eram agora objetivos do FFH: (1) coordenar 0s mecanismos
que visem atrair financiamento interno e externo destinados a programas habitacionais do governo central e local;
(2) negociar e outorgar acordos e parcerias com vista ao financiamento desses mesmos programas; (3) contrair
empréstimos, em moeda nacional ou estrangeira; (4) constituir fundos de garantia de investimento de forma
onerosa; (5) participar em sociedades que visem o financiamento de programas habitacionais; (6) conceder
subsidios e proceder ao pagamento de juros bonificados praticados pelas instituigdes de crédito para construcéo e
aquisicdo de “habitagdo social”; e (7) recomendar financiamentos externos para projetos de “habita¢do social”
(artigo 2).

Passou a caber igualmente ao FFH gerir os recursos financeiros do governo destinados a habita¢do, bem como
definir planos de investimento e aprovar as respetivas linhas estratégicas. Por fim, ao nivel da execucéo e controlo
da gestdo, ficou responsavel por: (1) assegurar a implementagdo dos planos de investimento inerentes a promocéo
habitacional; (2) financiar os programas habitacionais do governo central e local; (3) outorgar contratos com
promotores e/ou implementadores dos projetos; (4) acompanhar, monitorar e avaliar a execu¢do dos mesmos; (5)
assegurar o reembolso dos fundos de investimento; (6) propor a aprovacdo do valor de venda dos produtos
oferecidos pelos programas habitacionais do governo; e (7) desenvolver estudos e pesquisas direcionados para o
mercado habitacional (artigo 2). As iniciativas antes dirigidas aos grupos de menores recursos e jovens técnicos
qualificados ficavam dependentes do estabelecimento de parcerias com o setor privado e a banca, cobertos pelos
recursos e beneficios estatais. Os publicos alvo passaram a ser 0s jovens no geral, funcionarios e agentes do Estado,
bem como antigos combatentes.
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Paralelamente, a Politica e Estratégia de Habitacdo (Resolugdo n.° 19/2011, de 8 de Junho) foi finalmente publicada
em 2011. Apresentava-se como um “instrumento impulsionador da industria da constru¢do de habitagio, com vista
a responder ao défice de habitacdo adequada em Mogambique” (Introdugédo), prevendo entre as suas linhas de
atuacdo: a promogdo da rede habitacional, sobretudo nas &reas urbanas; e o estimulo de politicas de construcéo de
habitagdo a baixo custo, “de modo a atender grupos vulneraveis”. No entanto, ndo especificava os meios
disponiveis para o efeito, enumerando apenas um conjunto alargado de principios e intengdes, tais como: a
participagdo de diferentes segmentos da sociedade; a articulacdo de politicas intersectoriais; a identificacdo e
mobilizacdo de recursos financeiros; e a promocao de materiais de construcéo, através do aperfeicoamento de
técnicas e tecnologias locais. A implementacdo e financiamento da nova politica implicavam a criagdo de um érgao
de coordenacdo interministerial ainda expectante.

Como destaca Melo (2015: 134), o realinhamento do FFH coincidiu, ndo s6 com a publicacéo da Politica e
Estratégia de Habitagcdo, mas também com a estruturacdo do sistema de planeamento e gestdo urbana® e a
expetativa de um forte crescimento econdmico, decorrente da descoberta e exploragdo de recursos naturais
globalmente estratégicos, com forte impacto na promogao e producéo habitacional ao nivel da Area Metropolitana
de Maputo, alvo de maior pressdo imobilidria. A partir desta altura, as atengdes passaram a cingir-se sobretudo a
entrada de capital estrangeiro e a promocéo do mercado imobiliario, nomeadamente através: da criagdo de grandes
infraestruturas, como a Grande Circular de Maputo e a ponte entre Maputo e a KaTembe, j& previstas no Plano de
Estrutura Urbana do Municipio de Maputo de 2008; e da construgdo de novos empreendimentos imobiliarios, parte
deles apoiados pelo FFH e dirigidos sobretudo a uma hipotética classe média (Jorge, 2019, 2020).

Figura 3. Intervencdes desenvolvidas na Area Metropolitana de Maputo (2011-2020)

Legenda: 1. Vila Olimpica, Maputo; 2. Vila Sol, Maputo; 3. Cidade Ideal da Guoji, Matola; 4. MISAU, Matola; 5. Picoco, Boane; 6.
Mahotas, Maputo; 7. Congolote, Matola; 8. Cumbeza, Marracuene.
Fonte: Jorge, 2020, com base na imagem satélite do Google Earth, © 2019 Digital Globe.

2 Em 2007, foi publicada a Politica Nacional de Ordenamento do Territorio (Resolugdo n.° 18/2007, de 30 de Maio), seguindo-se a aprovagio
de vérias leis, decretos, regulamentos e diretivas complementares (ver, e.g., Jorge, 2016), que passaram a enquadrar os planos e projetos
entretanto elaborados.
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Figura 4. Empreendimento da Vila Olimpica (Maputo)

Fonte: Melo, 2011.

Figura 5. Cidade Ideal da Guoji (Matola)

Fonte: Melo, 2012.

Entre 2011 e 2018, o FFH atribuiu 1.372 fogos e 1.666 talhfes infraestruturados, através do acesso ao crédito,
mantendo igualmente abertas as linhas de crédito destinadas a autoconstrucdo, ampliacdo e reabilitacdo, o que
significa que todo e qualquer beneficiario passou a ter de garantir capacidade de endividamento (através da
apresentacao do extrato bancario dos Gltimos trés meses e da declaragéo da entidade patronal confirmando o salario
liquido auferido e o tipo de vinculo contratual celebrado)®. A Area Metropolitana de Maputo continuou a
concentrar grande parte das intervencdes realizadas (ver figura 3), destacando-se uma vez mais no topo dos
investimentos a construcéo de novos conjuntos habitacionais, nomeadamente: (1) a paradigmatica Vila Olimpica
(2011), financiada inicialmente pelo Fundo de Investimento do Estado Portugués e duas empresas de construgéo
portuguesas, num total de 848 fogos (ver Melo, 2015), e numa segunda fase pelo grupo de Macau Charlestrong,

% De acordo com informagéo disponivel em: https://www.ffh.gov.mz/sobre-o-ffh (acesso realizado em Margo de 2020).
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com mais 240 unidades habitacionais (ver figura 4); (2) a Vila Sol (2015), em parceria com a empresa chinesa
China Jiang Su, no bairro do Triunfo, em Maputo, com 100 fogos concluidos e mais 108 projetados; (3) a Cidade
Ideal da Guoji (2012), em parceria com o grupo chinés Hena Gouji, na Matola, estimando-se um total de 5.000
casas, 500 das quais ja construidas (ver figura 5); e (4) o empreendimento Misau (2015-2018), em parceria com 0
Ministério da Saudde, também na Matola, com 32 fogos concluidos.

Ao nivel da atribuicdo de talhdes infraestruturados, destaca-se a iniciativa realizada no Picoco, em Boane, ja objeto
de intervencdo nos primeiros anos de atividade do FFH. Do ponto de vista da atribuicdo de créditos a
autoconstrucdo e a ampliagdo, o investimento recaiu em outros dois bairros também ja intervencionados,
nomeadamente as Mahotas, em Maputo, e Congolote, na Matola. Por fim, a Unica iniciativa dirigida ao crédito a
reabilitacdo foi desencadeada em Cumbeza, em Marracuene. Mais recentemente, destaca-se ainda o projeto
Renascer, lancado em 2019 na Feira Internacional de Maputo, dirigido a quem pretende construir uma moradia
unifamiliar a custos controlados, tem talhdo proprio, com titulo de direito de uso e aproveitamento da terra, e aufere
de um rendimento mensal entre um e cinco salarios minimos?6. Numa primeira fase, o projeto visa a disseminagdo
do conceito de habitacdo condigna e acessivel, prevendo-se a construcdo de 100 casas na vila da Manhigca,
especificamente nos bairros de Cambeve (50) e Balucuene (50). Os beneficiarios poderdo suportar os custos
inerentes através de prestaces mensais por um periodo de até 20 anos, a uma taxa de juro de 0%, e sem quaisquer
taxas adicionais ao custo de construgdo da casa.

Em complemento, o FFH langou um inquérito on-line sobre necessidades de habitacdo em Mogambique?’, com
vista a avaliar os niveis de procura dos “produtos disponibilizados™ e estabelecer uma base de dados de apoio a
tomada de decisdo sobre a distribuicdo de projetos habitacionais a nivel nacional e a avaliacdo da capacidade de
endividamento dos interessados. Para além da indicacdo dos rendimentos auferidos, solicita-se ao inquirido a
identificacdo do projeto-tipo da sua preferéncia (habitagéo “chaves na mao”, terra infraestruturada ou construgéo
assistida através de acesso a crédito), do modelo habitacional (vivenda ou apartamento) e respetiva tipologia (TO
a T4), bem como do valor que estaria disposto a pagar mensalmente e por quanto tempo (10, 15 ou 20 anos). Ao
se tratar de um inquérito on-line, o seu alcance serd a partida limitado e pouco representativo, ndo permitindo uma
avaliacdo alargada do tipo de resposta habitacional mais procurada e da real capacidade de endividamento dos
beneficiarios, em particular dos de menores recursos, em grande parte dependentes da economia informal e, por
isso, sem fontes de rendimento fixo e estavel.

Conclusdo: um olhar sobre o passado, o presente e os desafios do futuro

Fazendo um balanco do caminho percorrido, na primeira década de atividade, a resposta dirigida aos grupos de
menores recursos cingiu-se a urbanizagdo basica, caracterizada pela atribui¢do de um talhdo infraestruturado e pela
autoconstrucdo da habitacdo, correspondendo a uma infima parte do investimento total realizado (6%). Mesmo
nestes casos, 0 acesso a um talhdo esteve dependente do pagamento prévio de 20% do valor cobrado pelas
benfeitorias realizadas, sendo o remanescente coberto através de pagamentos mensais até 20 anos e da aplicacdo
de uma taxa de juro de 8%. Nos Ultimos dez anos, apds as alteracBes introduzidas em 2010 no dominio do
financiamento dos programas e da gestdo dos investimentos, manteve-se a atribuicdo de talhdes apenas no Picoco,
em Boane. Contudo, passou a ser exigida capacidade de endividamento, impedindo 0 acesso a uma parte
significativa da populacéo, sem conta bancéria, nem contrato de trabalho, por exemplo. Em contrapartida, o projeto
Renascer langado em 2019 dissemina o conceito de habitacdo digna e acessivel, dirigindo-se aos que ganham entre
um e cinco salarios minimos. A criacdo de uma linha de crédito com uma taxa de juro de 0% para aceder a uma
habitacdo evolutiva abriria o leque de beneficiarios, mas a exigéncia de talhdo préprio com titulo de direito de uso
e aproveitamento da terra pode torna-la, uma vez mais, inacessivel para muitos. De acordo com a légica de mercado
dominante, 0 acesso a terra e a um titulo, sobretudo nos meios urbanos, é cada vez mais restrito e condicionado.

% De acordo com informagao disponivel em: https://www.ffh.gov.mz/noticias-eventos/implementacao-do-projecto-renascer (acesso realizado
em Marco de 2020).
2 Disponivel em: http://bit.ly/formularioFFH (acesso realizado em Margo de 2020).
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Face a incapacidade técnica e financeira para suprir o défice habitacional, mas também a orientacdo politica
seguida nas Ultimas décadas, Mocambique enfrenta hoje varios desafios ao nivel do acesso a uma habitacdo
condigna, nomeadamente ao nivel da Area Metropolitana de Maputo, sobre a qual se centrou a analise. Mesmo
concentrando ai uma parte substancial das intervencdes desencadeadas com o apoio do FFH, a resposta
habitacional dirigida aos grupos de menores recursos revelou-se insignificante, ndo representando a sua principal
linha de atuacdo, como revela a distribuicdo dos investimentos realizados e as condicfes de acesso exigidas.
Segundo dados do Instituto Nacional de Estatistica®, até 2030 estima-se que o nimero de habitantes da provincia
de Maputo aumente cerca de 37% e, até 2050, 62%, comparativamente com os dados do Censo de 2017. Face a
este continuo processo de urbanizacdo, as iniciativas do FFH reiteram, em 2010, um alinhamento com as
necessidades e expetativas de uma pretensa classe média, com comprovada capacidade de endividamento,
beneficiando igualmente o setor empresarial e a banca, que passam a beneficiar diretamente de recursos e apoios
estatais. Tudo indica que este aumento demogréafico continue a refletir-se na densificacdo das margens urbanas,
através da subdivisao de talhdes e do aumento da area construida, quer em extensao, quer em altura, bem como na
expansao das areas mais periféricas, consumindo reminiscéncias da vida rural de outrora (Beja e Jorge, 2019).

A densificacdo e expansdo do espaco urbano trazem consigo desafios acrescidos, ndo sé do ponto de vista do
acesso a terra e a habitagéo, requerendo o emprego de materiais, técnicas e tecnologias construtivas mais acessiveis
e sustentaveis, mas também do acesso a infraestruturas basicas, nomeadamente agua, eletricidade e saneamento,
equipamentos e transportes. Neste sentido, 0 acesso a uma habitacdo condigna implicard sempre a coordenagédo
intersectorial de um vasto leque de agentes e instituigdes (publicos, privados e do terceiro setor), que, desde o
inicio da criagdo do FFH, se tem revelado dificil de alcancar ou manter. Simultaneamente, implicard um trabalho
de continuidade e proximidade com as comunidades locais, de forma a aferir as reais necessidades, capacidades e
expectativas dos beneficidrios de intervencdes ou programas de promocdo habitacional, principalmente no caso
dos grupos de menores recursos. Se a problematica habitacional se limitar a relacdo entre a oferta e a procura,
seguindo a légica de mercado dominante, grande parte da populagdo urbana continuara impossibilitada de aceder
nas proximas décadas a uma habitagdo condiga.

A garantia do direito a habitac@o, consagrado na Constituicdo da RepuUblica de Mogambique (artigo 91), implicara
assim uma mudanga de paradigma e uma inversdo dos investimentos realizados ao nivel do FFH. Face ao atual
contexto e a experiéncia do passado, destacam-se trés niveis de atuacéo considerados prioritarios e cumulativos: a
promocdo de habitacdo e, principalmente, de solo urbanizavel aos grupos de menores recursos, exigindo-se
contrapartidas dos negocios e projetos imobilidrios realizados; a criagdo de novas centralidades que garantam
espacos e servicos coletivos de qualidade, nomeadamente transportes, equipamentos e &reas permeaveis de
recreacao e lazer, contrariando a periferizacdo e segregacao da pobreza; e a promocéo e disseminacdo de materiais,
técnicas e tecnologias construtivas sustentaveis e acessiveis, capazes de garantir maior qualidade construtiva e
durabilidade face a possiveis futuros eventos climatérios extremos, como ciclones ou temporais. A quem cabe essa
responsabilidade? Parafraseando Forjaz, “a toda a sociedade”, que, ao estar esclarecida, deve exigir o cumprimento
dos seus direitos (2018: 144).
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