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Esse fogo que vocés veem por ai afora, nas favelas do Brasil
Nao ¢ por causo da gambiarra, nem por causa do gato

E nem tio pouco por causa do botijao

E pura especulagio!

E quando o bombeiro chega, o fogo ja estd consumado

E fogo!

A vida de toda essa gente
Pra viver honestamente
Sol a Sol a labutar

Mas ontem, quando voltei do batente
Na favela queimava inclemente o barraco que outrora
J& foi o0 meu lar

Meu olhar transbordou, na esperanca do fogo apagar
Meu peito calou, sem lagrimas pra derramar

Meu olhar

Meu olhar transbordou, na esperanca do fogo apagar
Meu peito calou, sem lagrimas pra derramar

Vou morando no sapato, onde a faisca pode se acender

Porque nunca bebi da bebida, daqueles que estdo no poder

E ver pra crer!

O despejo € um destino cruel

Favela queimando para construir mais um arranha-céu

Enquanto os ratos, invadem as casas de terno e gravata, maleta na mao
Prometendo o que ¢ de Deus, para aqueles que ndo podem beber

E fogo que queima e arde, sem explicagio, nem sei por que
Mais um foco de incéndio deu no radio e na TV

E mais um foco

E mais um foco de incéndio que deu no radio e na TV

Desfecho Cruel,

Composi¢ao Toinho Melodia, Rodolfo Gomes e Ricardinho Olaria.



RESUMO

A politica habitacional brasileira, baseada no modelo tinico do Programa Minha Casa Minha
Vida (PMCMYV), apresenta limites na garantia do direito a moradia no Brasil, entre os quais
destacam-se a adoc¢do da propriedade privada e a possibilidade de despejos. O objetivo desta
dissertacdo ¢ discutir alternativas habitacionais que ndo utilizem a propriedade privada,
garantindo o direito a moradia na cidade do Rio de Janeiro. Para tal, o paradigma da
desmercantilizagdo da moradia ¢ utilizado, analisando-se as dimensdes de forma de produgao,
forma de propriedade, acesso, seguranga da posse e circulagdo da moradia, que devem convergir
para o tratamento da moradia como direito, em oposicdo a seu tratamento como mercadoria.
Dois estudos de caso sdo utilizados como paradigmas de acesso a moradia para além da
aquisi¢do da casa propria: o aluguel social francés e o cooperativismo habitacional uruguaio.
Na cidade do Rio de Janeiro, alternativas de autogestao habitacional sdo abordadas. Afirma-se
que para a garantia do direito a moradia, as dimensdes da desmercantilizagdo devem promover
formas alternativas a propriedade privada, promover formas de produgdo sem lucros, limitar a
circulacdo do imovel no mercado, estabelecer mecanismos que garantam a seguranga da posse
para as familias e desvincular o acesso a moradia da capacidade de pagamento das familias.
Conclui-se que o espago de desmercantilizagdo da moradia dentro da politica habitacional
brasileira ¢ circunscrito a modalidade Entidades do Programa Minha Casa Minha Vida
(PMCMVE), que além de receber volumes baixos de investimentos desde sua criagdo em 2009,
impode limites a desmercantilizagdo a partir da adogdo da propriedade privada. Na cidade do Rio
de Janeiro, os movimentos de luta pela moradia utilizam estratégias como a adog¢do da
Concessao de Direito Real de Uso (CDRU) e o Termo Territorial Coletivo (TTC), como
caminho para promover a desmercantilizagdo da moradia dentro dos marcos do programa. Entre
os limites a plena desmercantilizagdo da moradia, destaca-se a concentracdo fundiéria

brasileira.

Palavras-chave: Desmercantilizacdo da moradia; Direito a moradia; Rio de Janeiro.



ABSTRACT

The Brazilian housing policy, based on the single model of the Minha Casa Minha Vida
Program, presents clear limitations in ensuring the right to housing in Brazil, among which
stand out the adoption of private property and the possibility of evictions. The objective of this
dissertation is to discuss housing alternatives that do not rely on private property, thereby
guaranteeing the right to housing in the city of Rio de Janeiro. To this end, the paradigm of
housing decommodification is employed, analyzing the dimensions of production form,
property form, access, tenure security, and housing circulation, which should converge toward
treating housing as a right rather than as a commodity. Two case studies are used as paradigms
of access to housing beyond homeownership: the French social rental system and the
Uruguayan housing cooperativism model. In the city of Rio de Janeiro, experiences of self-
managed housing are examined. It is argued that, in order to guarantee the right to housing, the
dimensions of decommodification must promote alternatives to private property, enable non-
profit forms of housing production, limit the circulation of dwellings in the market, establish
mechanisms that ensure tenure security for families, and disconnect access to housing from
household payment capacity. It is concluded that the scope of housing decommodification
within Brazilian housing policy is restricted to the Minha Casa Minha Vida — Entities modality
(PMCMVE), which, in addition to having received limited investments since its creation in
2009, imposes boundaries on decommodification through the continued adoption of private
property. In Rio de Janeiro, housing movements have employed strategies such as the
Concession of Real Right of Use (CDRU) and the Community Land Trust (CLT) as pathways
to promote housing decommodification within the framework of the program. Among the main

barriers to the full decommodification of housing, Brazil’s land concentration stands out.

Keywords: Housing decommodification; Housing rights; Rio de Janeiro.
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Introducio

Desde a criagio do Banco Nacional de Habitagdo! (BNH) em 1964, a politica habitacional
brasileira ¢ baseada na produgdo massiva de novas unidades habitacionais. A versao mais
recente, materializada no Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV), langado em 2009, na
gestdo Lula 2, prevé o acesso a moradia via financiamento publico e privado. Apesar de
constituir atualmente uma solu¢do habitacional nica no Brasil, o programa apresenta limites
importantes a garantia do direito a moradia digna no pais.

Na linha Financiada (que utiliza recursos do FGTS), com excecao da Faixa 1, a auséncia de
pagamento ao longo de trés meses pode acarretar despejo e perda do imdvel. De fato, até abril
de 2022 aproximadamente 57,6 mil imdveis tinham sido retomados pela Caixa Econdomica
Federal (CEF) no escopo do PMCMV desde 2009, através do mecanismo de alienacdo
fiduciaria (FIX et al., 2024).

Esse mecanismo ¢ permitido pela Lei de Alienacdo Fiduciaria de 1997, que separa a posse
da propriedade. Dessa forma, a propriedade s6 ¢ garantida ao morador no momento da
conclusdo do financiamento. Em relag@o ao regime de hipoteca, a execugdo da garantia ocorre
de maneira muito mais agil, passando de aproximadamente 10 anos para 6 meses. Em 2003, o
Conselho Curador do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (CCFGTS) autorizou a
utilizagdo do instrumento nos financiamentos habitacionais (OLIVEIRA, 2021).

Considerando que entre 2009 e 2025, aproximadamente 58% dos contratos do PMCMV sao
relativos a Faixa 2 e 3 (MINISTERIO DAS CIDADES, 2025), ¢ possivel afirmar que mais da
metade das familias contempladas pelo programa estdo passiveis de sofrer despejos em casos
de inadimpléncia por diversas situagdes emergenciais, como desemprego. Dessa forma, a
principal politica habitacional brasileira ndo garante de maneira efetiva a seguranga de posse
para as familias.

A aposta da politica habitacional se sustenta na solug¢do tinica da casa propria. Assim como
os despejos promovidos no ambito do PMCMYV, as execugdes hipotecérias da crise de 2008 nos
EUA (PAOLINELLI, 2018) também colocam em xeque a suposta seguranca fornecida pela

\

casa propria para familias de baixa renda. Os fatos descritos ndo sdo excecdo a regra €

1O BNH foi um banco publico que existiu entre 1964 e 1986, promovendo a produgdo massiva de unidades
habitacionais acessadas via financiamento. Os recursos tinham origem no Sistema Financeiro de Habitacao (SFH)
e posteriormente no FGTS, que a partir de 1967 tornou-se a principal fonte de recursos.
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constituem a expressdo da contradicdo fundamental da propriedade privada: sua negagdo para
a massa de trabalhadores.

Mesmo na linha Entidades do PMCMYV, em que a produgao autogestionaria tem espago, a
forma de propriedade que impera ¢ da propriedade privada, indicando os limites estabelecidos
pelo programa ao tratamento desmercantilizado da habitagdo. Nesse caso, alternativas
populares sdo articuladas, como o Termo Territorial Coletivo (TTC), que estabelece a
propriedade coletiva da terra, garantindo seguranga da posse para as familias.

No Brasil, a ideologia da casa propria foi utilizada na ditadura civil-militar como forma de
apaziguamento das tensdes sociais e atualmente se constitui em “sonho nimero um” dos
brasileiros, por representar algum nivel de seguranca na velhice. Dessa forma, “a casa propria
cumpre um papel de amortecedor diante da incompletude dos sistemas de protecdo social e da
auséncia de uma industrializacdo com pleno emprego” (ARANTES; FIX, 2009, p. 7).

O PMCMYV se distancia, portanto, da concep¢ao de moradia desmercantilizada, que deveria

se basear nos seguintes principios:

O entendimento da moradia como direito e ndo como propriedade mercantil; a
existéncia de uma forte politica de taxag@o urbana para forgar a ocupagdo e combater
a retengdo especulativa da terra e de imodveis; estoques de terras publicas que
funcionam como reguladoras do mercado e suporte para um parque de habitagdes
publicas; a prevaléncia do modelo de habitagdo de aluguel subsidiado, de modo a
desvincular o uso da propriedade privada e permitir mobilidade do trabalhador em
fun¢do do trabalho e do estudo; a politica habitacional pensada nacionalmente como
forma de (re)ordenar o crescimento das cidades, promover alguma mistura social e
fortalecer o equilibrio demografico regional e entre cidades grandes, médias e
pequenas (ARANTES; FIX, 2009, p. 8).

As politicas desmercantilizadas se aproximam do tratamento da moradia como um direito,
na contramdo de seu tratamento como uma mercadoria. O ponto central estd na posi¢cdo da
politica habitacional em relacdo a esse processo, se refor¢a ou limita a valorizagdo imobiliaria,
que aprofunda o problema habitacional. Nesse sentido, a categoria “desmercantilizacao” sera
utilizada como prisma de analise de politicas habitacionais, considerando questdes importantes
como forma de acesso, forma de producdo, forma de propriedade, seguranga da posse e
circulagdo.

Os modelos de politicas habitacionais baseados na aquisicdo da casa propria sao
incompativeis com a desmercantilizacdo. Essas politicas carregam uma visdo da habitagdo
como mercadoria e apos o acesso por parte dos beneficidrios, a casa continua circulando no
mercado.

Visto que a provisdo ¢ privada e os precos dos terrenos sdao centrais, com frequéncia a

construgdo de moradias ocorre nas periferias das cidades, desconsiderando o acesso a
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infraestrutura e servigos por parte da populagdo. Além disso, a definicdo do programa limitou

as politicas alternativas que estavam em constru¢do no Brasil:

Temos que ter politicas de locag@o social, politicas de urbanizagéo de assentamentos,
integracdo desses assentamentos a cidade, politicas de autogestdo, cooperativas,
fortalecimento das formas ndo mercantis de producdo habitacional, de assisténcia
técnica para a autoconstrucdo, tudo que esta no nosso marco regulatério, um marco
que “existe, mas ndo existe". Na pratica, ndo ¢ implantado. Isso estava se instalando
muito incipientemente nas cidades, e o Minha Casa Minha Vida simplesmente anulou
todo esse esforco (ROLNIK, 2015).

O déficit habitacional brasileiro? é heterogéneo e seu enfrentamento exige pensar a politica
habitacional para além da solucdo tnica da construgdo de novas unidades, tomando de maneira
particular as necessidades de cada territorio e populagdo. Mais ainda, pensar na moradia como
direito exige solucdes de desmercantilizagdo, que no Brasil foram pontuais e ndo estdo
organizadas em termos de politica habitacional permanente.

Entre 2016 e 2019, a participacdo do Onus excessivo com o aluguel — composto por
domicilios com renda domiciliar de até trés salarios-minimos e que gastam mais de 30% desta
com aluguel (SANTOS, 2022) - passou de 49,7% para 51,7% do déficit habitacional
(FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2021), sendo um indicador do distanciamento entre os
valores de aluguéis em ascensdo e a renda das familias. Esse distanciamento reforgca a
necessidade de pensar em alternativas de desmercantilizagdo, que rompam com circuitos de
valorizagdo imobiliaria, que aprofundam a crise habitacional.

Entre as fontes de inseguranga do direito a moradia, destacam-se ainda as remocgoes
promovidas pelo Estado, em que a cidade do Rio de Janeiro constitui exemplo paradigmatico,
com ciclos historicos de remogdes de populacdes. O dominio do poder paralelo sobre o
territorio também constitui uma fonte de inseguranga do direito @ moradia, mesmo que ndo seja
objeto de foco especial nesta pesquisa.

Passando de um nivel mais concreto de como a negacao do direito a moradia ocorre no Brasil
e caminhando para um nivel mais abstrato, afirma-se que a inseguranca do acesso a moradia
digna ¢ conformada pela formagao social brasileira, que tem no rebaixamento das condigdes de
vida dos trabalhadores o motor de acumulagao capitalista. Dessa forma, as condi¢des minimas
de reprodugdo da forca de trabalho ndo sdo garantidas aos trabalhadores, sendo a negacao do

direito a moradia circunscrita a uma negacdo mais ampla das condi¢des de vida, em que o

2 O déficit habitacional brasileiro é calculado através da soma de domicilios improvisados ou rusticos, 6nus
excessivo com aluguel e domicilios com coabitagdo. O primeiro componente esta relacionado a precariedade da
habitacdo, no segundo estdo enquadradas familias com renda de até trés salarios-minimos em que o aluguel
representa mais de 30% desta e o terceiro ¢ relativo a familias habitando comodos ou unidades domésticas
conviventes. O indicador reflete a necessidade de substitui¢ao ou constru¢do de habitagcdes para que cumpram
critérios basicos de moradia digna (TAMIETTI, 2024).
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processo de conversao da moradia em mercadoria estd conectado ao tratamento da propria forca
de trabalho como mercadoria. Nesse sentido, a plena desmercantilizacdo da moradia tem um
limite estrutural dentro do capitalismo.

Diante do panorama de inseguranca do direito a moradia digna no Brasil e do diagndstico de
que a politica habitacional em vigor ndo a enfrenta, construindo novos mecanismos de
inseguranca, justifica-se a pesquisa sobre alternativas de politica habitacional, a partir de outras
formas de propriedade e de produgao.

Esse ¢ 0 nosso objetivo nesta pesquisa, que tem carater qualitativo e quantitativo, recorrendo
a revisdo bibliografica, através do resgate da producdo tedrica acerca dos temas relevantes a
pesquisa, como teses, artigos, relatorios, livros, entre outros, bem como utilizagdo de dados
primarios e secundarios conforme necessarios. Dois estudos de caso serao utilizados como
ilustragdo de democratizacao do acesso a moradia por fora da aquisi¢do da casa propria: o da
politica de habitacdo social francesa e o cooperativismo habitacional uruguaio, enquanto na
cidade do Rio de Janeiro, alternativas de autogestao habitacional serdo abordadas.

Os dados serao utilizados no momento de discussdo das alternativas de politicas
habitacionais e na analise critica de politicas implementadas no Brasil e, mais especificamente,
na cidade do Rio de Janeiro. Consultas a documentos governamentais e legislagdes também
serdo utilizadas, principalmente na etapa de discussdo de experiéncias nacionais e
internacionais de politicas habitacionais.

A revisdo bibliografica perpassa todas as etapas da pesquisa, sendo central para a analise das
relacdes sociais envolvidas na produc¢do e uso da habitacdo, que parte das categorias de
propriedade e mercantilizagdo. Além disso, serd utilizada para embasar a analise da vinculagao
do capitalismo brasileiro a forma de ocupacao do espago que ele reproduz, guardando
especificidades em relagao aos paises que promovem as politicas habitacionais alternativas que
serdo discutidas. A analise das politicas habitacionais selecionadas também sera construida com
base em revisao bibliografica da producao teorica que aborda a estruturacao dessas experiéncias
e seus efeitos.

A andlise quantitativa serd importante para analisar as experiéncias de politicas nacionais e
internacionais, dando concretude para a magnitude das politicas, perfil da populacdo atendida
e efeitos produzidos. Para tal, dados secundarios serdo utilizados, como relatorios técnicos
produzidos pelos governos e pela prefeitura da cidade do Rio de Janeiro.

Reiteramos que o objetivo central desta pesquisa ¢ discutir as alternativas de politicas
habitacionais que promovam a desmercantilizacdo da moradia na cidade do Rio de Janeiro,

contemplando diversas modalidades para a populacao.
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Os objetivos especificos sdo listados abaixo:

Tragar um breve panorama da mercantilizagdo da habitacdo no Brasil abordando a
especificidade do capitalismo brasileiro e a forma de ocupacdo do espago urbano que este
determina.

Discutir duas experiéncias internacionais de politica habitacional do ponto de vista da
desmercantilizacao, tendo foco na forma de producao, forma de propriedade, acesso, circulagao
e seguranga da posse.

Analisar criticamente as politicas habitacionais promovidas na cidade do Rio de Janeiro

p6s anos 2000, a luz de experiéncias alternativas.

Para alcancar os objetivos propostos, a pesquisa se estrutura em trés capitulos, resumidos
abaixo.

O primeiro capitulo tragard um panorama da mercantilizagdo da habitacdo, construindo as
categorias centrais para a analise, como a propriedade e a forma de producao da habitagdo. No
caso brasileiro, a especificidade do capitalismo brasileiro e a ocupacdo do espago urbano que
este reproduz serdo fruto de investigagao tedrica.

O segundo capitulo tratard sobre as politicas habitacionais internacionais que caminham para
a desmercantilizacdo da habitagdo, como a locacdo social francesa e as experiéncias de
cooperativas no Uruguai.

O terceiro capitulo estd centrado na cidade do Rio de Janeiro, em suas politicas habitacionais
mais recentes e no espago para a desmercantilizacdo da habitacdo promovida por parte de
movimentos sociais. O Programa Minha Casa Minha Vida Entidades serd discutido (e seus
limites), pois constitui o espaco institucional para alternativas de autogestdo habitacional no
Brasil.

Dessa forma, esta dissertagdo pretende preencher uma lacuna na formulagdo de politicas
habitacionais desvinculadas da propriedade privada, com foco na cidade do Rio de Janeiro. A
propriedade, entendida como dimensao central para o tratamento da moradia enquanto direito,
sera analisada em conjunto com dimensdes essenciais que qualifiquem as politicas (como a
forma de producdo, acesso, circulacdo e seguranca da posse), visando a constru¢do de um

paradigma a partir do qual diversas modalidades possam ser acessadas pela populacao.
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Capitulo 1 - Moradia como direito: a perspectiva da desmercantilizacio da moradia

Este capitulo tem o objetivo de construir o referencial tedrico utilizado pela pesquisa, assim
como estabelecer um contexto historico para a andlise das politicas habitacionais e
posteriormente, as alternativas populares na cidade do Rio de Janeiro.

A desmercantilizagdo ¢ estabelecida como um prisma de analise e o processo historico de
conversao da moradia em mercadoria é tragado em linhas gerais para os paises europeus e de
maneira especifica para o Brasil. O contorno mais recente da mercantilizagdo da moradia, que
¢ a sua conversao em ativo a partir do processo de financeirizagdo, também sera tratado.

No caso da América Latina, de modo geral e do Brasil, de modo particular, serd abordada a
especificidade da urbanizagao no capitalismo dependente, com a centralidade da informalidade

€ autoconstrucao.

1.1 O conceito de desmercantiliza¢do da moradia

A mercantilizagdo da moradia é o processo histdrico em que a moradia se converte em
mercadoria, ou seja, o processo em que seu valor de uso se subsume ao valor de troca. O valor
de troca da moradia corresponde ao valor monetario que sua venda ou aluguel produz e o valor
de uso consiste em servir apenas como moradia, entendida como parte das necessidades basicas
de reprodugdo da forca de trabalho, mercadoria central no sistema capitalista, a partir da qual
as demais sdo produzidas, inclusive a propria moradia.

Para Madden e Marcuse (2016), através da mercantilizacao:

The commodification of housing means that a structure’s function as real estate takes
precedence over its usefulness as a place to live. When this happens, housing’s
role as an investment outweighs all other claims upon it, whether they are based upon
right, need, tradition, legal precedent, cultural habit, or the ethical and affective
significance of the home (p. 17).

Esse processo apresenta distingdes importantes entre os paises centrais, em que predomina
a mercantilizacdo formal e os paises dependentes, em que predomina a mercantilizagdo
informal. Essa diferenca serd aprofundada nas proximas segdes, em que serdo abordados os
desenvolvimentos dos dois processos, visando construir um panorama para a analise das
politicas habitacionais na Europa (com enfoque no aluguel social francés) e na América Latina
(com enfoque no Uruguai e Brasil, especificamente na cidade do Rio de Janeiro).

A desmercantilizacao da moradia € o tratamento da moradia como um direito, sendo o valor

de uso preponderante em relagdo ao valor de troca. Exemplos classicos de politicas de
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desmercantilizacdo ocorreram nos Estados de Bem-Estar Social europeus, como € o caso da
Franga, em que figura a politica de aluguel social como estudo de caso nesta pesquisa.

Além disso, o cooperativismo uruguaio também pode ser entendido como uma forma de
desmercantilizagdo, desvinculando a moradia da propriedade privada. Também serdo
analisadas iniciativas populares na medida em que aprofundem a compreensao sobre a realidade
estudada, como o caso de experiéncias de autogestdo habitacional na cidade do Rio de Janeiro.

No campo mais amplo da politica social, a provisdo publica desmercantilizada, no lugar das
transferéncias monetarias, ¢ a melhor forma de garantir acesso e reduzir desigualdades
(LAVINAS, 2011, apud FERRAZ, 2011), pois se dissocia por completo o direito a uma
habitagdo decente da renda familiar disponivel. Ferraz (2011) aponta que no caso da habitagao,
a provisao publica desmercantilizada se traduz no acesso a moradia via provisao publica ou
aluguel social.

A desmercantilizagdo da habitagdo pressupde a desmercantilizagdo da terra também, aspecto
central nos paises da América Latina, com a propriedade fundiaria muito concentrada. Acerca

dessa relagao:

A questdo toda ¢ a desmercadorizagdo: da terra, do solo, do espago construido. A
habitacdo ndo pode circular amplamente no mercado. Muitas pessoas consideram a
propriedade privada registrada como a forma mais segura de posse que existe, mas,
na realidade, a propriedade individual ¢ a forma mais sujeita a ataques de mercado e
de circulagdo. Na verdade, ¢ a forma mais livre de circular, o que ndo significa
necessariamente mais seguranga € protecdo para as pessoas. Quais sdo as formas de
habitacdo ndo comercializadas ou menos comercializadas? Para nds, a experiéncia de
habitacdo cooperativa no Uruguai ¢ uma grande referéncia. [...] Por se tratar de uma
forma coletiva e solidaria, em que os vinculos entre moradia e pessoas sdo vinculos
complexos, a forma cooperativa torna esses espagos menos abertos a ataques
especulativos. Portanto, protege as pessoas em sua localizagdo (ROLNIK, 2021, p. 1).

A circulacdo da habitagdo no mercado permite sua continua valorizagdo, motivo pelo qual
as politicas habitacionais devem inibir esse movimento e ndo garantir sua aceleragdo. A
dimensao da circulagdo sera importante para a analise presente nesta pesquisa, compondo um
dos aspectos da desmercantilizagao.

Acerca da atuacdo de movimentos populares na constru¢ao de habitacdes, Arantes e Fix

(2009) destacam diferencas fundamentais em relag@o as construtoras:

Os projetos realizados pelos movimentos populares, por ndo serem comandados por
uma perspectiva mercantil, obtém areas construidas em cada habitacdo
significativamente maiores, tipologias diferenciadas, novas qualidades arquitetonicas
e construtivas, além de diversos espagos coletivos e equipamentos comunitarios —
sinais da prevaléncia do valor de uso em relagdo ao valor de troca (p. 20).

Nao cabe dizer que a “perspectiva mercantil” estd ausente dos movimentos sociais,

particularmente no caso brasileiro, dado que a casa propria representa para a classe trabalhadora
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uma garantia de prote¢do no envelhecimento (ARANTES; FIX, 2009). No entanto, a auséncia
de lucro na produgdo e a propriedade coletiva (presentes em movimentos sociais brasileiros),
por exemplo, subvertem a logica mercantil. A complexidade da questao exige uma abordagem
mais detalhada do conceito de mercantilizagdo, proposta neste capitulo.

Madden e Marcuse (2016) apontam como alternativas ao processo de mercantilizagdo da
moradia o controle de aluguéis, limites sobre a especulagdo, utilizacdo de estoque publico de
terras e adog¢ao ou reintrodugao de regulagdes nos mecanismos de financiamento, diversificacao
de politicas e gestdo.

Caminhar no sentido de garantir o uso/acesso e ndo a propriedade ¢ uma forma de inibir os
circuitos de valorizagdo imobiliaria. A propriedade coletiva, presente nas cooperativas
uruguaias, impede que a habitagdo produzida coletivamente circule como mercadoria, podendo
ser revendida. A politica de locagdo social, como acontece na Franca, ndo s6 garante o direito,
mas regula aluguéis, atuando no aspecto central de frear a valorizagao financeira-imobilidria,
que eleva os aluguéis, enquanto as condi¢des de vida e renda das familias mais pobres nao
acompanham essa tendéncia de alta, ampliando o problema habitacional.

Na Alemanha, apesar de ndo existir a provisdo publica de moradia social, os aluguéis
privados sao regulados (ROLNIK, 2019). Esses mecanismos sao importantes para a garantia da
moradia como direito e ndo propriedade, limitando os mecanismos de mercado que agravam o
déficit habitacional, por meio da elevagdao dos precos de maneira dissociada das condi¢des de
vida da populagao.

Para que a categoria “desmercantilizagdo” tenha maior concretude, sera utilizada como um
espectro, que engloba aspectos importantes no sentido da garantia do direito a habitag¢do para
as familias trabalhadoras independentemente do nivel de renda familiar. Os aspectos sdo: forma
de produgdo; forma de propriedade; seguranga da posse; acesso e circulacao.

A forma de produg¢do da habitacdo compreende as relagdes sociais envolvidas na producao
da habitacao, que determinam se a provisao sera privada ou publica, se serdo construidos novos
prédios ou utilizados prédios ja existentes, se existe lucro ou ndo na provisdo. A forma de
propriedade refere-se a propriedade privada ou coletiva, que se relaciona com a seguranga da
posse.

O acesso considera por quais vias a populacdo consegue (ou espera-se que consiga) a
garantia da moradia, quais sdo os critérios e qual o modelo vigente, como ¢ o caso do
financiamento oneroso de longo prazo (OLIVEIRA, 2021) do Programa Minha Casa Minha
Vida. A circulagdo trata da possibilidade ou ndo de venda ou transferéncia, caracteristica

importante da moradia como mercadoria, em geral associada a propriedade privada.
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Acerca do processo historico de mercantilizacdo da moradia, aqui serdo reconstituidos dois
desses desdobramentos: o que se deu nos paises centrais, com destaque para os europeus € o
processo de mercantilizacdo da terra e moradia no Brasil, trazendo os elementos que o
distinguem, marcadamente a autoconstrucdo e a informalidade (caracteristicas dos paises
latino-americanos em geral). Além disso, a conversdo da moradia em ativo liquido global a
partir da financeirizagdo ¢ tratada, com o objetivo de compreender como esse processo afeta o

direito a moradia da populacgao.

1.2 Trajetoria da habitagdo nos paises centrais e as politicas habitacionais

A mercantilizacdo da moradia nos paises centrais foi um processo iniciado pelos
cercamentos de terras na Inglaterra, fato que marca o periodo de acumulacido primitiva do
capitalismo, descrito por Marx (2017). A desvinculagdo do espago de moradia e de trabalho,
que até o feudalismo ocorria no mesmo espago, foi um processo que se desenvolveu por séculos,
culminando na separagdo da vida privada e publica e no tratamento da moradia como
mercadoria.

Madden e Marcuse (2016), resgatando o processo historico de mercantilizagdo da moradia,
apontam que no inicio da sociedade comercial-capitalista, a moradia ainda era desenhada pela
organizagao do trabalho, ndo sendo produzida como uma mercadoria, como passaria a ocorrer
posteriormente. Em cidades coloniais estadunidenses, as moradias tornaram-se o espago de
trabalho de artesdos, escravizados e servos contratados. Os proprietarios forneciam moradia
para esses trabalhadores em troca de trabalho. No século XVII, na Inglaterra, a divisdo entre
local de moradia e de trabalho era tida como um privilégio de classe, geralmente presente entre
ricos comerciantes.

No século XIX, as cidades ocidentais ja se estruturavam em torno da oferta privada de
moradia para a massa de trabalhadores industriais, sendo o pagamento em dinheiro a via de
acesso. Essas sdo as condicdes historicas para que a moradia se converta em mercadoria
(MADDEN; MARCUSE, 2016).

No inicio do século XX surgem as primeiras iniciativas para lidar com os problemas gerados
pela mercantilizacdo da habitagdo, como regulacdes e producdo de Habitagdo de Interesse
Social (HIS). Ap6s a Primeira Guerra Mundial, nos Estados Unidos a moradia era tratada como
a chave para o crescimento do setor consumidor, desempenhando papel central também durante
a Grande Depressao, quando a estrutura regulatoria que sustenta o atual sistema de habitagao

foi montada no pais, com a criagdo das hipotecas (MADDEN; MARCUSE, 2016).



22

Dessa forma, a partir da década de 1940, se estabeleceu nos Estados Unidos o modelo de
acesso a casa propria via financiamento, com forte investimento estatal para sustentar o sistema
de provisao privada, que se tornaria o modelo hegemonico de politica habitacional a partir da
década de 1990.

A partir do segundo pds-guerra, modelos de politica habitacional com desmercantilizagdo
parcial foram desenvolvidos em paises europeus, de maneira subjacente ao Estado de bem-estar
social que da apoio ao modelo fordista-keynesiano (MADDEN; MARCUSE, 2016). Foi no
periodo entre 1950 e 1960, mais especificamente, que a provisao publica de habitagdo nos
Estados europeus se consolidou como parte do pacto redistributivo entre capital e trabalho
(ROLNIK, 2019).

Rolnik (2019) estabelece trés grupos de paises europeus de acordo com a provisdo
habitacional publica. O primeiro teve producdo de estoque publico quase inexistente, tendo a
autoconstrucdo e autopromog¢do um papel importante (Espanha, Grécia e Portugal, por
exemplo). No segundo grupo, a habitacdo social ndo representa parcela tdo expressiva, sendo
Alemanha, Bélgica, Itdlia e Irlanda os componentes. O terceiro grupo ¢ constituido de paises
com estoque publico ou semi-piiblico que continua significativo, como Austria, Dinamarca,
Finlandia, Holanda, Franca, Reino Unido, Suécia, Republica Tcheca e Polonia, que representam
juntos quase 80% da moradia social na Europa.

A locagdo ¢ geralmente a forma de provisao dos paises europeus com elevada parcela publica
ou semipublica, com diversos arranjos de politica que variam na forma de financiamento,
promotores e “proprietarios”, definicdo da demanda e formas de administragdo. Na Franga, por
exemplo, o aluguel ¢ uma forma importante de acesso a moradia, que em 2024 representava
40,2% das habitagdes, sendo 17,4% de aluguel social, segundo dados do INSEE (Institut
National de la Statistique et des Etudes Economiques).

Na Alemanha e Suica, o setor privado ¢ fortemente regulado na provisdo de moradia,
predominantemente na forma de aluguel. Existem ainda auxilios para o pagamento de aluguel,
caracterizando formas de intervengao estatal na garantia do direito a moradia, mesmo que nao
exista a provisdo publica (ROLNIK, 2019).

No entanto, os maiores nimeros foram alcangados no final dos anos 1960 ¢ inicio dos anos
1970, quando as condigdes politico-econdmicas que sustentavam essa politica comegaram a
ruir: o proprio modelo keynesiano.

Segundo Fine e Saad-Filho (2016), tem inicio na década de 1970 um processo de
reestruturacdo produtiva, marcado pela estagnagdo dos saldrios e a reducdo da oferta de servigos

publicos como moradia, educacdao e saide nos paises centrais, encerrando a era de ouro da
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social-democracia. Essa reestruturagdo ¢ promovida pelo neoliberalismo, definido como etapa
atual do capitalismo, subsumido pelas financas.

Nesse contexto, a intervencgao estatal ¢ transformada para promover os interesses do capital
privado em geral e das financas em particular. A financeirizagdo esta associada com o papel
crescente das finangas na reproducdo social e econdmica, no periodo mais recente (p6s 2000)
traduzida em parcerias publico-privadas na provisdo de infraestrutura social e econdmica
(FINE; SAAD-FILHO, 2016).

No final da década de 1970 e durante a década de 1980, elementos centrais dos Estados de
bem-estar social foram desmantelados progressivamente, levando, a partir da década de 1990 e
notadamente na virada do século, a desarticulagdo de politicas de habitagdo publica e social e a
conversdo da casa em ativo financeiro (ROLNIK, 2019).

Nesse momento, cabe tratar com maior detalhe o processo de financeirizagao e seus efeitos

no tratamento da terra e da habitacdo, tema da proéxima se¢ao.

1.3 A financeirizagao da habitagao

O essencial do processo de financeirizagdo ¢ a circulagdo independente do capital portador
de juros na forma de capital ficticio, o que diverge da mera extensdo do crédito a novas areas
da economia. Utilizando o exemplo das hipotecas, Fine (2013) afirma que a hipoteca ¢ uma
forma do capital dinheiro, atuando como crédito. Quando as hipotecas sdo “empacotadas” em
um ativo e vendidas, ou até combinadas com outros ativos e revendidas, a operacao envolve
capital ficticio, pois a propriedade desse papel da direito a se apropriar de um sobrevalor
esperado mesmo que a origem desse ndo esteja envolvida nessa troca. Esse processo ¢ chamado
de securitizacdo e ¢ uma importante forma de financeirizagdo no setor imobiliario.

Nesse sentido, a financeirizacdo ¢ definida como uma forma moderna de incorporar uma
variedade de relagdes crediticias sob a Orbita do capital ficticio e € a capacidade dessa forma de
capital de se apropriar de um valor excedente a ser gerado, a caracteristica que o distingue das
demais formas (FINE, 2013). A financeirizacdo ¢ ainda a acumulacdo intensiva e extensiva do
capital ficticio, ou a prevaléncia do capital portador de juros na acumulagdo de capital em todas

as esferas, inclusive nas ndo-financeiras.

De acordo com Fix e Paulani (2019), o mercado imobiliario ¢ por natureza especulativo. Sua
especificidade ¢ de unir trés formas de mais-valia: o lucro (que advém do processo produtivo

no canteiro de obras, através da exploracdo do trabalho); o juro, que remunera o capital
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investido inicialmente e a renda da terra, sobrevalor futuro. O preco da terra, assim como o
prego dos ativos financeiros, ¢ definido pelo valor presente das rendas futuras e nisso reside seu
carater especulativo. O processo de financeirizagao terd contornos distintos nesse setor,
acentuando suas caracteristicas especulativas e criando contradi¢cdes que afetam a vida da classe

trabalhadora.

No caso da securitizagdo, na medida em que uma relagdo crédito/débito que envolve iméveis
¢ securitizada, a terra passa a ser tratada como um ativo financeiro em si. A propriedade da terra
se desvincula da propriedade do ativo e o capital imobilidrio e financeiro se aproximam,

intensificando o carater especulativo da terra.

Mais concretamente, o grande salto que a financeirizagdo opera no setor imobiliario ¢ a
securitizagdo, que € o processo de “empacotar” ativos baseados em uma relagao crédito/débito
original e revendé-los no mercado secundario. A securitizagdo € o agrupamento de varios ativos
(antes passivos) em titulos padronizados que podem ser renegociados. E esse passo que
transforma os ativos de capital em objeto de especulacdo e no caso do setor imobilirio, reforga

o0 seu carater especulativo por natureza (FIX; PAULANI, 2019).

Além da securitizagdo, que converte a terra em um ativo financeiro, outra frente pela qual a
financeirizagdo impacta o setor imobiliario ¢ a abertura de capital na bolsa de empresas do setor,
que aumenta a pressao por rendas de carater especulativo, forgando o acimulo de estoques de
terrenos, por exemplo, impactando na especulacao imobiliaria (FIX; PAULANI, 2019). Além
disso, atinge também politicas de locagdo subsidiada, com participagcdo de empresas que fazem
a produgdo e gestao do estoque de locagao social no mercado de titulos e derivativos financeiros
(AALBERS, 2016).

A atuacdo de proprietarios corporativos globais também ganhou destaque no periodo
recente, reforcando o carater de ativo financeiro que a moradia assumiu nas ultimas décadas.
Em 2004, uma empresa norte-americana de private equity adquiriu 65 mil unidades
habitacionais que foram vendidas em Berlim, tornando-se a maior proprietaria de imoveis da
cidade (AALBERS, 2016). Nesse sentido, os imdveis funcionam como ativos que garantem
fluxos regulares futuros de renda aos investidores.

Na América Latina, esses proprietdrios corporativos globais t€ém aumentado a oferta de
servicos de aluguel (que se vinculam a outros servigos pelo modelo multifamily) via
plataformas digitais e politicas publicas com utilizacdo de vouchers estao sendo adotadas para

garantir acesso ao parque locaticio privado. A partir dessa politica, a moradia se converte em
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um servico que passa a ser oferecido por companhias de seguro, gestores imobilidrios e fundos
de investimento e de pensio (GUERREIRO; ROLNIK; MARIN-TORO, 2022).

Portanto, a mudanga no papel do Estado ¢ também central, fazendo com que na habitagado, a
partir da crise econdmico-financeira de 1970, a atuagdo mude da provisdo publica para a
facilitacdo da oferta privada da mercadoria moradia. Na realidade, mais do que uma atuacao
simplesmente facilitadora, os Estados desmantelaram politicas habitacionais e urbanas e
desregularam mercados financeiros, além de promover as novas alternativas habitacionais.
Ocorre uma inflexao neoliberal em que as politicas ptblicas sdo canalizadas para abrir frentes
de expansdo ao capital imobilidrio (ROLNIK, 2019).

O processo de financeirizagdo da terra e da moradia implica em profundas contradigdes.
Uma das consequéncias ¢ o papel ativo dos proprietdrios de terras na acumulagdo, pois o
aumento das rendas futuras esperadas da terra, que decorre de seu tratamento como ativo,
antecipa as condi¢des da produgdo futura de mais-valia, aumentando os niveis presentes de
exploragdo do trabalho (HARVEY, 2006, apud FIX; PAULANI, 2019).

Para Fix e Paulani (2019), consequéncias do tratamento da terra como ativo financeiro sao a
gentrificacdo e discriminagdo socioespacial (que por sua vez aprofunda a desigualdade social).
A especulagdo imobiliaria produz uma tendéncia de elevacdo do prego das terras e de
gentrificacdo de areas com maior infraestrutura nas cidades, sendo “muitas vezes o resultado
de um planejamento de médio ou longo prazo do proprio negocio imobiliario” (FIX;
PAULANI, 2019, p. 654).

Ainda sobre as contradigdes do tratamento da terra como ativo financeiro:

As consequéncias desse complexo de relagdes que envolve a producdo das residéncias
como mercadoria podem ir além do crescimento da desigualdade e do sequestro da
consciéncia de classe produzido pela necessaria escravizagao das rendas do trabalho
ao pagamento dos juros sobre o financiamento do consumo de um bem que traz em
seu preco a incorporagdo de rendas imobilidrias cada vez mais importantes. Elas
podem reforgar outros mecanismos de desigualdade como a discriminagdo social
associada, por exemplo, ao racismo e a xenofobia (FIX; PAULANI, 2019, p. 655).

As autoras expressam como a forma de acesso a moradia via financiamento (modelo do
PMCMYV, por exemplo) conduz ao apoio da classe trabalhadora a propriedade privada e a
contribuicdo para o sucesso dos negdcios capitalistas pela via do crédito. Em relagdo a
discriminagdo social, argumentam que os despejos em bairros norte-americanos na crise de
2008, atingiu principalmente os distritos com maior popula¢do negra e moradores considerados

“latinos”, que constituiam o sub-prime.
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Tendo tracado em linhas gerais o que a financeirizagdo implica para a questao habitacional,
retoma-se o processo de mercantilizacdo da moradia, identificando de que forma se manifesta

na América Latina e, particularmente no Brasil.

1.4 A singularidade da América Latina: habita¢ao no capitalismo dependente

Para tratar sobre a mercantilizagdo da moradia na América Latina, ¢ necessario tragar
algumas diferencas fundamentais entre o processo que se deu nesses paises € 0 que ocorreu nos
paises europeus. De inicio, o Estado de bem-estar social -que propiciou politicas habitacionais
com carater desmercantilizado- nunca se consolidou na América Latina. Além disso,
caracteristicas predominantes das cidades latinas sdo a informalidade e autoconstrugao, que sao
funcionais ao capitalismo dependente. Esta se¢ao visa aprofundar esse processo, estabelecendo
algumas diferengas importantes entre Brasil e Uruguai e tragando um panorama histoérico para

que as politicas habitacionais sejam analisadas posteriormente.

Para interpretar o capitalismo periférico e a forma de ocupagdo do espaco que ele enseja,
cabe resgatar uma contribuicdo importante da década de 1970 na América Latina, a partir de
Francisco de Oliveira e Lucio Kowarick, que se contrapde a teoria da marginalidade. A teoria
da marginalidade, desenvolvida nos anos 1950, se baseia em uma visao dual das cidades,
afirmando que a existéncia de um contingente vivendo em situag¢do precaria ¢ fruto de uma
convivéncia entre o arcaico e o moderno. Nesse sentido, a migragdo do campo para a cidade
ndo pode ser completamente absorvida pelo setor moderno, gerando as condigdes de

precariedade (ROLNIK, 2019).

A literatura marxista que se contrapde a essa visdo, em que se destacam as analises de
Oliveira e Kowarick, afirma que nao se trata de um sistema dual, mas de um modelo periférico
de acumulagdo capitalista. Nessa interpretacao, a existéncia de uma massa de trabalhadores nao
absorvida pela produ¢do ¢ uma necessidade desse modelo, permitindo que o valor da forca de
trabalho seja rebaixado e se constitua em vantagem competitiva na acumulagao capitalista para

o0s paises periféricos.

Para construir um arcabougo tedrico que permita o estudo da urbanizagdo brasileira,

Kowarick (1979) apresenta a importante categoria da espoliacao urbana:

Assim, o chamado “problema’ habitacional deve ser equacionado tendo em vista dois
processos interligados. O primeiro refere-se as condig¢des de exploragdo do trabalho
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propriamente ditas, ou mais precisamente as condigdes de pauperizagdo absoluta ou
relativa a que estdo sujeitos os diversos segmentos da classe trabalhadora. O segundo
processo, que decorre do anterior e que s6 pode ser plenamente entendido quando
analisado em razdo dos movimentos contraditérios da acumulacdo do capital, pode ser
nomeado de espoliagdo urbana: ¢ o somatdrio de extorsdes que se opera através da
inexisténcia ou precariedade de servigos de consumo coletivo que se apresentam como
socialmente necessarios em relagdo aos niveis de subsisténcia e que agudizam ainda
mais a dilapidagdo que se realiza no ambito das relagdes de trabalho (p. 59).

Dessa forma, além da exploragdo do trabalho, os trabalhadores tém sua condi¢cdo de vida
degradada nesse modelo periférico de acumulagdo capitalista, a partir da auséncia de servigos
que sdo necessarios para a reprodugdo da sua forga de trabalho, em que podem ser citados os
servicos de saude, saneamento e infraestrutura®. A espoliagdo urbana, ¢ definida como uma
forma de extorsdo das classes populares em relagdo ao acesso a servigos coletivos: “significa

impedir ou tirar de alguém algo a que, por alguma razao de carater social, t€ém direito” (p. 73).

Posteriormente, a categoria de espoliacdo urbana sera revisitada, com a adi¢do da seguinte
consideragdo: “A seu turno, o que ¢ percebido como socialmente necessario varia no tempo e
no espago, portanto, s6 pode ser entendido enquanto uma produgao historica” (KOWARICK,
2020, p. 575). Essa alteracao tem o objetivo de dar conta de algumas mediagdes ausentes na
primeira versdo (segundo o autor), permitindo maior espago para a compreensdo da
subjetividade coletiva dos movimentos em relagdo a essa realidade material, impedindo que a

analise teorica derive diretamente das condi¢Oes materiais de vida, as condi¢oes de luta.

Na realidade, a relagdo da espoliacao urbana com a luta de classes ja estd bem estabelecida
no texto original, quando Kowarick (1979) afirma que o “processo de dilapidacao” que se da a
partir da exploragdo do trabalho e da espoliacdo urbana estd relacionado a capacidade de
organiza¢do da classe trabalhadora para defender os niveis salariais e 0 acesso aos servigos

coletivos.

O modelo periférico de acumulacao capitalista tem a autoconstru¢do como imperativo nas

cidades:

Uma ndo-insignificante porcentagem das residéncias das classes trabalhadoras foi
construida pelos proprios proprietarios, utilizando dias de folga, fins de semana e
formas de cooperagdo como o "mutirdo". Ora, a habitagdo, bem resultante dessa
operagdo, se produz por trabalho ndo pago, isto €, supertrabalho. Embora
aparentemente esse bem ndo seja desapropriado pelo setor privado da produgio, ele

3 Em artigo de 2020, os servigos sdo tratados como “salérios indiretos” e sdo citados como exemplos no Estado de
bem-estar social francés habitation a loyer modéré (habitacdo de aluguel moderado), creches, transportes coletivos
e ensino de 1° e 2° grau (KOWARICK, 2020).
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contribui para aumentar a taxa de exploracdo da for¢a de trabalho, pois o seu resultado
- a casa - reflete-se numa baixa aparente do custo de reproducdo da forca de trabalho
- de que os gastos com habita¢do sdo um componente importante - e para deprimir os
salarios reais pagos pelas empresas. Assim, uma operagdo que €, na aparéncia, uma
sobrevivéncia de praticas de "economia natural" dentro das cidades, casa-se
admiravelmente bem com um processo de expansdo capitalista, que tem uma de suas
bases e seu dinamismo na intensa exploragdo da forga de trabalho (OLIVEIRA, 2015,
p. 39).

No caso brasileiro, a autoconstrucao nao se da apenas no sentido da edificacdo, mas também
de infraestrutura. Além disso, ¢ comum que a habitagdo seja construida em terrenos que nao
sdo propriedade legal das familias. Nesse caso, a autoconstrugao funciona para rebaixar o valor
da forca de trabalho. No entanto, ¢ importante destacar que existem especificidades na analise
da urbaniza¢do de cada pais. No caso uruguaio, por exemplo, a urbanizacdo com fornecimento
de infraestrutura permitiu que a habitagdo estivesse incluida no valor da forca de trabalho, ndo

representando a autoconstrucao um rebaixamento de seu valor (BARAVELLI, 2006).

Outra diferenca fundamental estd no fato de a autoconstrugdo no Brasil se dar por auséncia
de alternativas no mercado formal, enquanto no Uruguai, a constru¢do por cooperativa
representa uma solu¢do melhor do que a disponivel no mercado formal. Para os cooperados, a
questao se coloca em termos do retorno que esse trabalho dé para o trabalhador: a habitagao
que resulta das horas trabalhadas na cooperativa tem qualidade superior (em metros e em
materiais utilizados) do que a habitagdo que poderia ser adquirida no mercado formal com essa

quantidade de trabalho (BARAVELLI, 2006).

Dialogando com a critica de Oliveira a interpretacao dualista, Lavinas (2003) afirma:

A exclusio aparece, assim, como estruturalmente inerente a construgao das sociedades
latino-americanas, ao contrario do que ocorre nos EUA e na Europa, onde o
compromisso fordista garantiu o acesso da classe trabalhadora a niveis de bem-estar
compativeis com o grau de desenvolvimento econdémico da sociedade. [...]
Constatamos, assim, que enquanto nos paises avangados a exclusio faz sua apari¢ao
em meados da década de 1970, com a desfiliagdo dos trabalhadores, o desemprego de
longo prazo e o crescimento da categoria dos ‘novos pobres’ trabalhadores destituidos
de uma identidade e empobrecidos, que necessitam ser assistidos, na América Latina,
e no Brasil em particular, o padrdo excludente ¢ constitutivo do modelo de
acumulacdo, em todas as suas fases e ndo apenas por forga da flexibilizagdo e
globalizagdo dos mercados. Esse € o padrao da desigualdade extrema, entendida como
exclusdo de um contingente expressivo da classe trabalhadora, a quem ¢é negada
cidadania econdmica e social (p. 42).

Essa andlise da exclusdo, tomando como ponto de partida a exclusdo “dos frutos do
crescimento economico” esta alinhada com a analise de Kowarick (1979), ao estabelecer o

campo das relagdes de trabalho como central no problema habitacional, a que se soma a
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espoliagdo urbana, decorrente da auséncia de provisao de servigos desmercantilizados. Maricato
(1995) argumenta ainda que a exclusdo territorial ¢ a base para uma exclusao social mais ampla,

enquanto Lavinas (2003) afirma que a pobreza nasce com o selo urbano.

Cabe, nesse momento, realizar uma breve sintese historica sobre o tratamento da habitacao

na América Latina, para situar o momento em que a analise presente nessa pesquisa se da.

De acordo com Rolnik (2019), a “revolucao capitalista” vivida pelos paises do Sul Global
no século XX se deu por um processo de industrializagdo via substituicdo de importagoes,

nutrido por intensa migracao e formagao de assentamentos autoconstruidos.

Na década de 1970 surge um novo modelo de politica habitacional, implementado
inicialmente no Chile e posteriormente exportado para toda a América Latina, de cunho
neoliberal, baseado na oferta privada de moradias, acessadas pelas familias a partir de sua
poupanca, com subsidios do governo. Sobre suas caracteristicas centrais:

Esse modelo enfatiza: a mudanga da responsabilidade pela provisdo de moradia do
governo para o setor privado; a oferta de uma doagdo de capital unica para a compra
da moradia e, a0 mesmo tempo, o corte de todos os subsidios indiretos; e mecanismos

de qualificag@o de beneficiarios a partir de um sistema transparente de pontuagdo,
baseado na renda familiar e na capacidade de poupar (ROLNIK, 2019, p. 114).

Ap6s a implementagao no Chile durante a ditadura de Pinochet, o modelo foi exportado para
a América Latina em paises como Brasil (0 PMCMYV guarda muitas semelhangas com esse
modelo), Colombia, Costa Rica, Equador, El Salvador, Guatemala, México, Panama, Peru e

Venezuela, e fora da América Latina, vigora na Africa do Sul desde 1994.

Importante destacar que esse tipo de politica tem se caracterizado por problemas de
habitabilidade da moradia, que com frequéncia € pequena ou tem baixa qualidade e ¢ construida
em areas mal localizadas, com auséncia de infraestrutura urbana (ROLNIK, 2019). Todas essas
caracteristicas sao compativeis com a provisao privada com baixa regulacao, pois reduzem os

custos da producao.

A partir da crise da divida, na década de 1980, os paises do Sul Global tiveram a
renegociagdo de suas dividas condicionadas a ado¢ao de um conjunto de politicas econdmicas
de austeridade fiscal, que representaram o fim das tentativas incipientes de implementar
sistemas de prote¢do social. Os programas de provisdo de moradia social sofreram cortes

importantes, contribuindo para a explosdo do déficit habitacional na América Latina entre 1990
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e 2000, passando de 38 milhdes de unidades para 52 milhdes. Também nesse periodo se destaca

a expansao das favelas na regido (ROLNIK, 2019).

Portanto, a autoconstru¢ao e informalidade sdo caracteristicas comuns entre os paises latino-
americanos, mesmo que com especificidades. Também comum ¢ o caminho histérico que leva
a consagragao de um mesmo tipo de politica habitacional, um modelo unico de financiamento

com acesso a casa propria, de produgdo privada.

Tendo esse pano de fundo, a proxima secao aprofundard historicamente o processo de
mercantilizacdo da moradia no Brasil, dialogando com as andlises tedricas construidas nesta
secdo. A informalidade e ilegalidade, marcas da urbanizagdo brasileira, também serao

abordadas.

1.5 A mercantilizagao da moradia no Brasil

No processo de analise de politicas habitacionais internacionais para pensar a realidade
brasileira, ¢ essencial distinguir de que forma a acumulagdo de capital em nosso pais moldou a
mercantilizagdo da habitacdo e as politicas habitacionais que, por vezes, caminham para sua
reafirmacdo. A formagdo econdOmica brasileira ndo contou com uma reforma agraria e a
concentragdo fundidria tem impactos na constituicdo das cidades, contribuindo para o quadro
de autoconstrucao e informalidade quase como regra.

No caso da autoconstrucao na periferia, existe um impasse entre a propriedade construida e
a propriedade da terra, pois em muitos casos, a familia pagou pelo terreno, mas nao tem o titulo
de propriedade. Na distingdo entre favelas e periferias autoconstruidas, a propriedade figura

como central para os moradores:

Dessa maneira, a importancia do “sonho da casa propria” (paliativo contra as
adversidades sofridas pela classe popular no mercado formal e informal) e do status
dado pelo titulo de propriedade (capaz de criar antagonismos que distinguem os
proprios pobres entre si) se configuram como particularidades do processo de
mercantilizagdo da habitacdo brasileiro (PAOLINELLI, 2018, p. 68).

Ainda, segundo a autora, a defesa da casa propria por parte da classe trabalhadora encerra
contradigdes no processo de luta pela moradia, em que se afirma que “casa ndo ¢ mercadoria”,
mas defende-se a propriedade privada como via de acesso a esse direito fundamental.

Em relagdo a mercantilizacdo, a informalidade e ilegalidade que sdo marcas da habitagao

brasileira nao significam a auséncia da mercantilizagdo, pois dentro desses arranjos a habitagao
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¢ tratada como mercadoria, sendo vendida ou alugada. Paolinelli (2018), resgatando Abramo
(2002, 2008), afirma que ndo sé existe mercantilizacdo no mercado informal, mas que com
frequéncia seu acesso € mais caro que no mercado formal, mesmo que mais precario.

Maricato (1995) argumenta que no tratamento da ilegalidade, imperam a ambiguidade e o
arbitrio no tratamento das ocupagdes de terras, marcada pelo potencial de valorizacdo que cada
espaco representa. A aplicacdo da lei € “esquecida” quando ndo ha interesse imobilidrio na area
ocupada, como € o caso de areas de risco como encostas, onde a urbanizagdo seria muito cara
ou invidvel. Além disso, para a liberagdo de determinadas regides para a valorizagdo
imobilidria, o Estado incentiva a ocupag¢ao de areas de protecdo ambiental, como foi o caso das
remogdes de favelas proximas ao Corrego Aguas Espraiadas em Sdo Paulo e a realocagio de
parte da populacdo em area de protecdo ambiental da Bacia da Represa de Guarapiranga na
década de 1990 (FIX, 1996 apud MARICATO, 1995).

A autora afirma também que “a ilegalidade em relagdo a posse da terra parece fornecer
frequentemente, uma base para que a exclusdo se realize em sua globalidade” (p. 32). Utiliza
como argumento uma pesquisa de Santos (1993), em que moradores de uma favela relatam
deixar de procurar a justi¢a para ndo evidenciarem sua situacao ilegal. Relatam ainda que essa
situagdo € o que justifica a invasdo da policia em suas casas.

Avancando na analise do caso brasileiro, em que a ilegalidade e informalidade sdo tragos
fundamentais, ¢ possivel conduzir um resgate historico do processo de mercantilizacdo da
habitag@o no Brasil. Para tal, reconstitui-se o tratamento da terra no Brasil, entendendo que seu
tratamento como mercadoria ¢ central para a habitacdo. Além disso, cabe tracar o panorama
historico da provisdo habitacional no Brasil, desde a oferta privada até a estruturacdo das
politicas habitacionais e suas contradi¢des.

Uma precondicdo para o tratamento da habitacdo como mercadoria no Brasil foi a
privatizagdo das terras indigenas pela coroa portuguesa, com a divisdo do territério em
sesmarias € sua concessao para aqueles que tivessem recursos para explora-las (PAOLINELLI,
2018). A terra se tornaria uma mercadoria a partir da Lei de Terras em 1850, processo que sera
tratado adiante.

Em relagdo a habitacdo no periodo escravista brasileiro, ¢ importante destacar que no
contexto urbano, os escravizados por vezes moravam de maneira independente em relagdo aos
senhores, tendo esse exercicio como uma forma de reafirmar sua cultura no territério, mesmo

que essa relativa autonomia ndo diminuisse os horrores a que estavam submetidos pelo trabalho

escravo (SANTOS, 2010, apud PAOLINELLI, 2018).
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A extingdo das sesmarias em 1822 abre uma brecha em rela¢do a ocupagao da terra, que se
amplia largamente. Segundo Maricato (1995), ¢ nesse periodo que se consolida o latifundio,
com a expulsao de pequenos posseiros ¢ a distribuicao arbitraria de terras. Como apontado, uma
nova lei que trate da ocupacao da terra seria aprovada apenas em 1850.

O debate acerca da nova lei antecipou a passagem do trabalho escravo para o trabalho livre,
tendo como marca a distdncia de uma semana entre o fim do trafico negreiro e a institui¢do da
Lei de Terras, em 1850 (MARICATO, 1995). A lei estabeleceu que a terra s6 poderia ser
comprada, evitando que seu acesso permitisse aos escravizados recém libertos tornarem-se
donos da base de sua reproducdo social. Kowarick (1994) aponta que em 1842 ja se
argumentava em favor da compra como Unica forma de se obter terra, visando a elevagdo de

seu prego e a garantia de forca-de-trabalho disponivel, impedindo formas de subsisténcia.

Dessa forma, garantia-se que na aboli¢cdo da escravidao e imigragdo de europeus, o0 acesso a
terra fosse vetado e os imigrantes fossem submetidos ao trabalho assalariado, promovendo a
exclusao econdmica dos escravizados libertos, que se converteram em “reserva da reserva’ no

mercado de trabalho brasileiro (GORENDER, 1990).

Portanto, a Lei de Terras de 1850 definiu que as terras s6 poderiam ser acessadas por meio
da compra, garantindo a condicdo fundamental para o tratamento da habitacio como
mercadoria. A importagdo de forga-de-trabalho estrangeira, que assim como os escravizados
recém-libertos ndo tinha acesso a terra, configurou a perpetua¢do da concentragdo fundidria

(PAOLINELLI, 2018).

Ap0s a promulgacao da Lei de Terras, elaborou-se um conjunto de leis visando ordenar as
cidades em torno da propriedade da terra, o que “forneceu base para o inicio do mercado
imobiliario fundado em relagdes capitalistas e também para a exclusdo territorial”
(MARICATO, 1995, p. 18). Em Sao Paulo (1886) e no Rio de Janeiro (1889), a construcao de
corticos nas areas centrais foi proibida e em 1890 a atividade empresarial imobilidria foi
regulamentada. O mercado formal, com suas exigéncias urbanisticas e fundiarias, impediu o

acesso dos pobres a essa nova mercadoria.

O inicio da Republica marca o “urbanismo modernista segregador”:

A necessidade de se afirmar levou o Estado republicano a incentivar uma sucessao de
reformas urbanisticas nas cidades do Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Manaus, Belém,
Curitiba, Santos e Porto Alegre, reformas essas que se inspiraram no que o Bardo de
Haussmann fizera, alguns anos antes, em Paris. As cidades adquiriram uma
importancia que nunca tiveram antes, enquanto lugar da crescente produgdo industrial
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e enquanto mercadoria, elas proprias, através de um mercado imobilidrio
crescentemente importante.

Com os objetivos de eliminar os resquicios da sociedade escravista, erguer um cenario
modernizante e consolidar o mercado imobiliario, as reformas urbanisticas
expulsaram a “massa sobrante” (negros, pedintes, pessoas sem documentos,
desempregados de um modo geral) dos locais urbanos mais centrais ou mais
valorizados pelo mercado em transformacdo (MARICATO, 1995, p. 18).

As epidemias provocadas pela auséncia de saneamento foram utilizadas como pretexto para
promover essa verdadeira limpeza social. Como exemplo historico desse processo apos a
Proclamagdo da Republica, a autora relata a repressdo da revolta da vacina e o exilio de lideres

e de parte dessa massa sobrante do Rio de Janeiro para o Acre.

Entre a Proclamagao da Republica e 1930, a moradia se consolidou como mercadoria através
da provisdo do setor privado em grande parte via aluguel, com a constru¢do de corticos, casas
de comodo e casinhas (PAOLINELLI, 2018). A utilizacdo de materiais de baixa qualidade e o
maximo aproveitamento dos terrenos tornaram a atividade lucrativa.

A industrializagdo brasileira, que tem inicio a partir de 1930, acelera o éxodo rural e

impulsiona a exclusdo territorial:

As cidades refletem o processo industrial baseado na intensa explorac¢do da forga de
trabalho e na exclusdo social, mas o ambiente construido faz mais do que refletir.
Como parte integrante das caracteristicas que assume o processo de acumulagdo
capitalista no Brasil, o urbano se institui como polo moderno ao mesmo tempo em
que ¢ objeto e sujeito da reprodugdo ou criagdo de novas formas arcaicas no seu
interior, como contrapartidas de uma mesma dindmica (MARICATO, 1995, p. 21).

Essa abordagem est4 na esteira da critica feita por Oliveira e Kowarick na década de 1960,
estabelecendo que ndo hd uma oposicao dualista nas cidades, mas que sdo polos de um mesmo
processo que se retroalimentam. Argumenta-se que as favelas nao sdo habitadas apenas pelos
trabalhadores do arcaico setor terciario, mas também por trabalhadores do setor secundario
automobilistico, que representa nesse momento o setor moderno. A “industrializacdo com
baixos salarios”, caracteristica do Brasil, faz com que mesmo esses trabalhadores ndo tenham
condig¢des para arcar com a moradia formal (MARICATO, 1995).

A década de 1940 ¢ marcada por politicas que visam retirar os trabalhadores das areas
centrais das cidades. Nesse contexto, a Lei do Inquilinato (1942) congelou os aluguéis,
reduzindo a oferta de locagdo, impulsionando despejos (BONDUKI, 1994, apud PAOLINELLI,
2018). A intensificacdo da crise da habitacdo levou a informalidade das favelas ou da casa
propria autoconstruida em loteamentos periféricos irregulares.

Segundo Rolnik (2019), apesar de desde a década de 1920 ja existir oferta de imoveis para

venda no Rio de Janeiro e desde a década de 1940 em Sao Paulo, esse segmento imobiliario
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ganha destaque no pds Segunda Guerra Mundial. Na década de 1950, “os incorporadores
poderiam ser ou empresas imobilidrias associadas a bancos, ou negocios predominantemente
familiares de construcao, ou, ainda, companhias seguradoras e de capitalizacao” (p. 281).

Uma mudanca fundamental ocorreu com a criacdo do Banco Nacional de Habitacao (BNH)
e do Sistema Financeiro Habitacional* (SFH), no contexto da ditadura militar no Brasil. Para
Maricato (1995), esses instrumentos sdo um valioso exemplo do processo de “modernizacao
excludente”, que foi baseado na expansao da oferta de moradia para a classe média, sendo mais
uma das marcas da profunda concentracdo de renda subjacente ao modelo econdmico da
ditadura militar. Esse modelo se evidencia no fato de que, entre 1964 ¢ 1986, apenas Y5 dos 4,8
milhdes de unidades financiadas foi de promog¢do publica (conjuntos habitacionais) para a
populagdo com renda de até 5 salarios-minimos.

Para Rolnik (2019), essa conformag¢do da politica habitacional no bojo de um organismo
financeiro representa trés contradigdes: a politica esta condicionada a estratégias monetarias e
fiscais; a solucdo definidora ¢é a construcao de casas proprias; e, por fim, os setores financeiro
e da construcao civil sdo amplamente beneficiados nesse modelo.

O BNH foi extinto em 1986, mas o modelo de politica habitacional brasileiro continua sendo
baseado na produg¢do massiva de novas unidades habitacionais. Algumas transformacdes
importantes ocorreram entre a década de 1980 e os dias de hoje, incorporando um carater de
financeirizag¢do na politica habitacional.

Destaca-se a criacdao do Sistema Financeiro Imobiliario (SFI) em 1997, que visa conectar o
mercado de capitais ao setor imobiliario. O argumento para sua criacdo ¢ a incapacidade do
Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH), constituido de recursos publicos, de resolver o
problema da habitagcdo no Brasil (ROYER, 2009). Um recurso discursivo foi muito funcional
para a acumulagdo financeira: a indistingdo entre financiamento imobilidrio e financiamento
habitacional. O Sistema Financeiro Imobiliario tem um claro foco no financiamento de iméveis
nao-residenciais, no entanto, o problema habitacional € mobilizado como um pretexto para que
o fundo publico (tratado como insuficiente) seja aplicado nos instrumentos financeiros que
constituem o SFI (ROYER, 2009), destacando-se a utilizagdo do Fundo de Garantia do Tempo
de Servigo (FGTS)’ para esses fins.

4 O SFH tem duas fontes principais de recursos: o Sistema Brasileiro de Poupanga e Empréstimo (SBPE), que tem
origem na captacdo de poupangas privadas voluntarias ¢ o FGTS, formado por contribui¢des compulsorias dos
trabalhadores do setor formal.

S Luciana Royer (2016) analisa a utilizagdo do FGTS para dar liquidez ao mercado de titulos de base imobiliria,
atuando como investidor institucional, contribuindo para a valorizagdo desses ativos. Destaca-se a utilizagdo do
FGTS na estruturagdo do Fundo de Investimento Imobiliario que operacionalizou a Operagdo Porto Maravilha no
Rio de Janeiro, uma operagdo urbana baseada na emissao de Certificados de Potencial Adicional de Construgao
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Outra mudanga institucional fundamental ¢ a Lei de Aliena¢do Fiduciaria de Imoveis de
1997, essencial para a expansdo do crédito imobilidrio no Brasil, por fornecer aos bancos
garantia para a concessao do crédito. Esse mecanismo também ¢ utilizado no segmento de
mercado do PMCMYV (amplamente influenciado pelo modelo de politica neoliberal que foi
inicialmente aplicado no Chile, durante a ditadura militar), que hoje constitui o modelo tinico
de politica habitacional no Brasil.

Da discussao deste capitulo, conclui-se que a questao habitacional e a conversdao da moradia
em uma mercadoria assumem tragos distintos entre os paises europeus € os latino-americanos.
Nos primeiros, politicas de desmercantilizagdo da moradia foram estruturadas durante o ciclo
keynesiano, tendo declinado a partir da década de 1970, a partir da mudanca estrutural
conduzida pelo neoliberalismo. O papel das finangas ¢ fundamental nesse processo, tornando a
casa um ativo financeiro a partir da década de 1990 e alterando o papel do Estado na politica
habitacional, que passa de facilitador da oferta privada e mercantilizada.

No caso da América Latina, o modelo de acumulacao ¢ baseado na superexplora¢dao dos
trabalhadores, que se traduz em exclusao territorial, tendo a autoconstru¢do como tonica da
urbanizacdo. No Brasil, a ilegalidade e informalidade sdo a regra, refletindo a auséncia de uma
reforma agraria profunda e a concentragdao do patriménio por séculos expresso exclusivamente
na terra. Tanto aqui como na maioria dos paises latino-americanos, a politica habitacional que
predomina tem recorte neoliberal, sendo baseada na provisao privada de novas unidades, com
acesso financeirizado. Esse modelo de politica reforca os circuitos de valorizacdo imobilidria,
que agravam o problema habitacional.

Tendo tragado esse panorama, cabe agora analisar alternativas de politicas habitacionais que
limitem a valorizag¢do e sejam estruturadas para a garantia da moradia como um direito e ndo
uma mercadoria, o que serd tema do proximo capitulo. Mais especificamente, serdo tratados o

aluguel social francés e o cooperativismo uruguaio.

(Cepacs), um titulo emitido pela prefeitura e que pode ser negociado na bolsa de valores, tendo seu valor fixado
pelo mercado a partir da expectativa de valorizagdo da area que € objeto da operacao urbana.
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Capitulo 2 — Dois paradigmas de desmercantilizacio da moradia: aluguel social francés e

cooperativismo uruguaio

Este capitulo visa discutir dois estudos de caso de politica habitacional: o aluguel social
francés e o cooperativismo uruguaio, na figura das cooperativas por ajuda mutua. Utilizando o
referencial construido no primeiro capitulo, a desmercantilizacdo serd analisada através da
forma de produgdo, forma de propriedade, seguranga da posse, acesso e circulagao.

A forma de produgao envolve as relagdes sociais na producao, se ha apropriacao privada de
lucros ou ndo, por exemplo. A forma de propriedade se relaciona com as dimensdes de
circulagdo e seguranca da posse, visto que na propriedade privada é possivel vender a unidade
habitacional, permitindo circuitos de valorizagao imobilidria. Alternativamente, pode-se adotar
a propriedade coletiva ou nao utilizar a propriedade na politica, como ¢ o caso do aluguel social.
A dimensao de acesso refere-se aos critérios e formas de acesso a moradia. Por fim, a seguranga
da posse esta vinculada a dimensao da forma de propriedade, mas compreende mecanismos que
assegurem o direito a moradia para as familias, impedindo despejos, por exemplo, nos marcos
das politicas habitacionais.

O capitulo serd dividido em trés se¢des. A primeira se¢do tratard da locagdo social francesa,
tracando um panorama da politica, abordando o arranjo institucional que a sustenta e analisando
a politica sobre o viés da desmercantilizagao.

A segunda se¢do aborda as cooperativas por ajuda mutua do Uruguai, com destaque para a
atuacdo da FUCVAM (Federacion Uruguaya de Cooperativas de Vivienda por Ayuda Mutua)
e a propriedade coletiva, que caminha para a garantia do direito a moradia desmercantilizada
no Uruguai.

A terceira se¢do analisa as diferengas e convergéncias dos dois modelos e traz elementos
para pensar alternativas de politica habitacional para o Brasil, que serdo aprofundadas no

terceiro capitulo a partir da cidade do Rio de Janeiro.

2.1 O aluguel social frances

A politica de aluguel social tratada como “servi¢o publico social”, caso da locagdo social
francesa, pressupde um arranjo juridico em que o Estado regula os critérios de escolha das
familias beneficiadas, os valores de aluguéis e as condi¢des dos imdveis para aluguel, como
acesso a infraestrutura e tamanho (LUFT; LIMA, 2021). Além da importancia dessa regulagao

para limitar os impactos do livre funcionamento do mercado imobilidrio sobre as familias
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(especialmente as mais pobres), essa politica tem a vantagem de contestar a propriedade como
forma ultima de acesso a moradia, impedindo que se alimente esse circuito de valorizagao
imobilidria e financeira.

Para que uma politica de aluguel social tenha carater desmercantilizado, ¢ essencial observar
0s aspectos centrais que a permeiam, como a forma de producgdo; forma de propriedade;
seguranga da posse; acesso e circulacdo; impedindo que se constitua em um espago de
acumulagdo capitalista e inseguranc¢a da posse para as familias.

A necessidade de garantir que esses arranjos caminhem para a garantia do direito a moradia
foi um dos motivos para a escolha da politica de locacdo social francesa para analise neste
capitulo, com o objetivo de contribuir para o debate sobre a constituicdo de uma politica de

aluguel social no Brasil como um elemento de enfrentamento ao déficit habitacional.

2.1.1 Panorama da locacao social na Franca

A Franga se situa entre os paises europeus que até hoje preservam uma importante parcela
de moradia publica, através de uma politica habitacional desmercantilizada. Os cinco paises
europeus com maior participagdo de locagdo social entre as residéncias principais sao: Holanda,
Austria, Dinamarca, Reino Unido e Franga (OECD, 2020). Segundo dados do INSEE (2025),
em 2024, 17,4% dos domicilios da Franca metropolitana eram de locacao social, frente a 22,8%
de locagdo privada, totalizando 40,2% de domicilios em locag¢do. Sao 5 milhdes de moradias no

parque de locagdo social, acumuladas desde 1920 (ANCOLS, 2024).

Na figura 1, € possivel analisar a evolugdo da participagdo de moradias de locacdo social no

estoque total de moradias entre 1982 e 2024:



38

Figura 1 - Participagdo de inquilinos de locacao publica no total de residéncias principais (%),
Franca metropolitana, 1982-2024
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Fonte: Elaboracdo propria com dados do INSEE (2025).

A participagdo da locagdo publica no estoque de habita¢des era de 14,4% em 1982 e registrou
importante crescimento até o ano de 1997, quando a maior participacao da locagdo publica foi
alcancada: 18,3%. A partir de 1997, a participagdo caiu levemente, flutuando entre 17,1% e
17,5% no periodo de 2005 a 2024, chegando a 17,4% em 2024. Esse movimento estad
completamente alinhado a andlise sobre a reestruturagdo produtiva promovida pelo
neoliberalismo e a financeirizagdo a partir da década de 1990, ja conduzida no primeiro capitulo
desta pesquisa. De fato, ocorre uma perda de participacao da locacdo social no estoque de

moradias, que praticamente se estabiliza. Na contramao, a demanda apenas cresce.

Em 2024, eram 350 mil pessoas sem domicilio na Franca e 2,7 milhdes de solicitantes de
moradia social, 0 maior nimero da série iniciada em 1984. O numero elevado de pedidos ativos
para locacao social, além de revelar as necessidades habitacionais da populacao, também reflete
a abrangéncia da politica: 70% da populagdo francesa era elegivel para a habitagdo social em

2024 (ANCOLS, 2024).

Estima-se que os aluguéis no setor social sejam em média 40% menores do que os praticados
no setor privado (BLANC, LAFERRERE, 2001; CHAPELLE, EYMEOUD, 2022),

demonstrando o sucesso da politica em limitar os efeitos da valorizacdo imobiliaria sobre a
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populagdo. A tabela 1 mostra um comparativo do comprometimento da renda das familias com

habitagdo em diferentes modalidades:

Tabela 1 - Percentual da renda disponivel® destinado a habitagdo’ por rendimento e situagio
de ocupacdo, Franga, 2022

Situacio de ocupacio da Renda disponivel
habitacao
Abaixodo Entreo1°eo Entreo2°eo Acima do 3° Média
1° quartil 2° quartil 3¢ quartil quartil
Inquilino no setor privado 44,7 30,3 26,7 21,1 28,2
Inquilino do setor social 29,1 243 21,1 18,3 24,6
Proprietario em 43,8 32,1 28,7 23,9 27,1
financiamento
Proprietario com imével 23,8 14,0 10,1 7,1 10,1
quitado
Média 33,6 23,9 20,6 16,1 20,5

Fonte: Elaboracdo propria com dados do INSEE (2023).

Os dados revelam que o menor comprometimento da renda, em todos os quartis, estd na
situacdo de “proprietdrio com imovel quitado”, pessoa sem encargos de financiamento ou
aluguel. O segundo menor comprometimento da renda ¢ o do setor de locacdo social, com
destaque para a diferencga entre o percentual de renda utilizado na locagao privada, que € 3,6%
maior na média. Essa diferenga ¢ preponderante no 1° quartil de renda: 15,6%. Essa estatistica

indica que a politica de locagdo social ¢ bem-sucedida em reduzir o impacto dos aumentos de

6 A renda disponivel é a renda a disposi¢do do domicilio para consumo e poupanga, inclui as rendas de atividades
liquidas das contribui¢des sociais, indenizagdes de desemprego, aposentadorias e pensoes, rendas do patrimoénio
(imobilidrio e financeiro) e outras prestagdes sociais. Sdo descontados os impostos de renda e contribuigdes sociais
sobre as rendas do patrimonio. A renda disponivel ndo inclui os auxilios nem deduz o imposto de habitagdo (Insee,
2024).

7 Para os proprietarios, as despesas incluem o pagamento do financiamento (nos casos em que o imo6vel ainda ndo
foi quitado), o imposto predial (taxe fonciére) e taxas de condominio (charges de copropriété). Para os inquilinos,
as despesas incluem o aluguel e taxas locativas. Em todos os casos, as despesas com imposto de habitacdo, taxa
de coleta de lixo, dgua, energia e seguro residencial também sdo consideradas. Os auxilios habitacionais sdo
deduzidos das despesas (Insee, 2024).
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aluguéis no acesso das familias ao direito por moradia, através da limitagdo dos aluguéis

cobrados, que ficam consistentemente abaixo do mercado.

Apesar da locagao social continuar em patamar elevado no total de residéncias, Lelévrier
(2021) argumenta que esta em curso desde os anos 2000 um processo de semiprivatizacao da
moradia social na Franca. A principal medida nesse sentido consiste no Programa Nacional de
Renovagdo Urbana (PNRU), lancado em 2003, que previa a demoli¢do de 250 mil unidades de
habitagdo social e reconstru¢do fora dos grandes conjuntos habitacionais, visando diminuir o
estigma social dos conjuntos. No entanto, 128 mil unidades haviam sido demolidas até 2019 e

apenas 106 mil reconstruidas (reposi¢ao de 82% das moradias).

A partir desse processo, terras publicas foram liberadas ao setor privado para construgdo de
novas unidades para aluguel ou venda, resultando em fragmentacdo da moradia social. Entre os
riscos dessa politica, a autora destaca a reducdo da oferta de unidades habitacionais mais
acessiveis, visto que os aluguéis das novas unidades s3o mais elevados que o das unidades

demolidas.

Tendo tragado um panorama da locagdo social francesa, cabe tratar do arranjo institucional

que permite sua manutengdo e o desenho da politica, na proxima subsecao.

2.1.2 Arranjo institucional e desenho da politica

De acordo com Santos, Medeiros e Luft (2016), a forte participagdo da locacao social no
total de moradias se deve a dois fatores: um regime juridico que protege a moradia social da
logica do mercado imobiliario e a presenca de organismos de Habita¢do de Aluguel Moderado
(HLM, Habitation a Loyer Modéré) que gerem parte importante dos imoveis destinados a

moradia social.

Na realidade, a legislagdo francesa trata a moradia como um servigo de interesse geral. O
tratamento da moradia como um servigo publico j& ocorria desde a Lei de Bonnevay de 1912,
mas foi por meio da Lei de Solidariedade e Renovagao Urbana de 2000 (SRU) que a moradia

foi definida como um servigo de interesse geral (SANTOS et al., 2016).

As organizagdes privadas ou sociétés des habitations a bon marché (HBM) eram as

responsaveis pela constru¢ao e administragdo da locagao social até a década de 1960. A entrada
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do Estado na provisdo e garantia tornou-se mais forte a partir da Segunda Guerra Mundial,
visando reconstruir as moradias destruidas no conflito e avancar para a demanda ndo atendida

(MAHER JUNIOR, 2015).

A ja citada SRU de 2000 ¢ um instrumento importante para manuten¢ao da moradia social,
pois estabelece que os municipios com pelo menos 1500 habitantes na regido de Paris e 3500
nas demais regioes, situados em aglomeragdes de mais de 50 mil habitantes (com pelo menos
um municipio com mais de 15 mil habitantes), tenham 20% de habitacdo social até 2020. Em
2013, essa meta foi revisada para 25%. Caso os municipios ndo atinjam essa meta, devem
apresentar um plano para a promog¢do da moradia social, sendo punidos com uma multa caso

nao o facam (SCANLON; WHITEHEAD, 2011).

Nesse arranjo, o governo central € responsavel por definir os tipos de habitacdo social, tetos
de renda e de valor do aluguel por metro quadrado, além de regulamentar e subsidiar a locacao
social. As formas de incentivo variam entre incentivos fiscais, subsidios diretos a construcao
ou ainda de empréstimos subsidiados via Caisse des Dépots et Consignations, um banco publico

que financia a producdo de habitag¢do de interesse social (BALBIM, 2015).

As entidades administradoras de locagao social sdo publicas ou privadas sem fins lucrativos
e sdo responsaveis por produzir e administrar as unidades de aluguel social. As empresas
publicas de habitacao sao chamadas Offices Publics de [’habitat (OPHs) e sdo equivalentes as
autarquias brasileiras; as Empresas sociais para habitagdo (ESHs) sdo empresas (privadas)

sociais para a habita¢do; e hd também as sociedades de economia mista (SEMs).

As empresas publicas sdo criadas pelos municipios, agrupamentos de municipios e de
departamentos, que integram o conselho administrativo juntamente com ONGs, representantes
das associag¢des familiares, sindicatos, inquilinos, entidades que arrecadam o 1% moradia® e a
Caisse d’Allocations Familiales, que distribui os auxilios pessoais. Essas empresas possuem
um regime juridico préprio, com or¢amento independente e gestdo autonoma, apesar de
integrarem a politica habitacional e urbana dos municipios. Podem ser de direito publico ou

privado, sendo o ultimo mais comum (BALBIM, 2015).

8 Contribuigdo obrigatoria de todas as empresas com mais de dez funcionérios, foi instituido em 1953. A partir de
1992, apenas 0,43% incidem sobre a folha de pagamento e 0,55% sdo destinados a um fundo nacional para
financiamento dos auxilios pessoais a moradia (BALBIM, 2015).
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As empresas sociais para habitagdo (ESHs) sdao sociedades anonimas sem fins lucrativos,
que também contam com um conselho administrativo integrado por governos locais, entidades
que arrecadam o 1% moradia, sindicatos, inquilinos e ainda bancos e representantes de
empresas. Estdo submetidas ao estatuto juridico da sociedade anonima de locagdo social

(BALBIM, 2015).

As sociedades de economia mista (SEMs) sdo criadas e controladas pelos governos locais,

podendo atuar também na producao de habitagao privada.

Essas entidades compram, constroem ou reabilitam unidades para locagao social, a partir dos
apoios financeiros ja descritos, com recursos proprios ou ainda com recursos do imposto 1%
moradia. Também sdo responsaveis por realizar a administracdo fisica e gestdo locativa das

unidades.

Além do ambito das HLM, existem auxilios para que proprietarios privados reformem suas
unidades, com a contrapartida da oferta de loca¢dao por no minimo nove anos, com um teto de
renda determinado para os inquilinos e valores controlados e menores que os de mercado

(BALBIM, 2015).

E possivel separar os auxilios financeiros em dois tipos que se relacionam: auxilios a
construgdo (aide a la pierre) e auxilios pessoais (aide a la personne). Os auxilios recebidos
pelos HLM (aides a la pierre) sdo concedidos considerando os niveis de renda que serdo
atendidos com a habitagdo ofertada: prét locatif aidé d’intégration (PLA-I), para pessoas em
situagdo de grande vulnerabilidade; prét locatif a l'usage social (PLUS), corresponde aos HLM
tradicionais, compreendendo mais de 80% das moradias sociais (ANCOLS, 2024); e prét locatif

social (PLS), localizados prioritariamente em zonas com mercado imobiliario mais aquecido.

Através da assinatura de uma convengao de auxilio personalizado de moradia (APL) com o
Estado, os HLM se comprometem a ofertar habitagdo nos niveis de renda acordados, por prazos
que podem corresponder a duracdo dos empréstimos ou minimos e maximos estabelecidos pela
lei. Os auxilios pessoais sdo entdo concedidos as familias mensalmente, correspondendo a uma
parte do aluguel ou ao total (SANTOS et al., 2016). A tabela abaixo mostra os limites anuais

de renda e teto de aluguel por tipo de auxilio, considerando uma familia de 3 pessoas:
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Tabela 2 - Limites de renda anual e tetos de aluguel por tipo de auxilio para uma familia de 3
pessoas (ou 1 pessoa solteira + 1 dependente ou agregado familiar jovem sem dependentes ou
2 pessoas incluindo pelo menos 1 com deficiéncia), Franga, 2025

Regido
. . P 9
Tipo de Paris e municipios  Ile-de-France Fora de  Outras regides Limite do aluguel
auxilio vizinhos!’ (em €) Paris e municipios (em €)
vizinhos (em €)
PLAI 31.369 28.767 22.356 €5,28/m2 a € 6,93/m2
PLUS 52.284 47.944 37.259 €5,95/m2 a€7,77/m2
PLS 67.969 62.327 48.437 €8,94/m2 a€15,16/m2

Fonte: Elaboracdo propria com dados do Ministério da Transicdo Ecoldgica (2025).

Para as familias com renda superior ao limite PLS, existe também a modalidade Prét Locatif
Intermédiaire (PLI), em que os limites de renda sdo definidos por um zoneamento especifico,
sendo o maior limite da renda familiar 86.112 euros anuais (3 pessoas ou 1 pessoa solteira + 1

dependente), valido para Paris e 76 municipios da Ile-de-France.

A politica de locacdo social ¢ de corte generalista, o que se evidencia com dados da
elegibilidade das familias em 2019: 25% dos domicilios residentes na Frang¢a tém renda inferior
aos tetos PLAI (7 milhdes de domicilios); 54% tém renda inferior aos tetos PLUS (15 milhdes)
e 70% estdo abaixo dos tetos mais altos, os tetos PLS (20 milhdes) (ANCOLS, 2024).

Sobre o arranjo institucional da locagdo social francesa e as ligdes que pode fornecer a

experiéncia brasileira, Balbim (2015) afirma:

E importante notar, e o relato das experiéncias francesas deixa claro, que uma politica
de locagdo social apenas se viabiliza com forte presenca do Estado na elaboragdo do
sistema, necessario para a edificagdo da politica, sua gestdo e regulagdo, além dos
investimentos publicos e defini¢do de fontes perenes de tributos que consolidem uma
politica desta envergadura. [...]

° Limite estabelecido a partir de zoneamentos, Paris corresponde ao limite mais alto.

10 Inclui os seguintes municipios: Paris, Aubervilliers, Bagnolet, Boulogne-Billancourt, Charenton-le-Pont,
Clichy, Fontenay-sous-Bois, Gentilly, Issy-les-Moulineaux, Ivry-sur-Seine, Joinville-le-Pont, Le Kremlin-Bicétre,
Les Lilas, Le Pré-Saint-Gervais, Levallois-Perret, Malakoff, Montreuil, Montrouge, Neuilly-Sur-Seine, Nogent-
Sur-Marne, Pantin, Puteaux, Saint-Cloud, Saint-Denis, Saint-Mandé, Saint-Maurice, Saint-Ouen, Suresnes,
Vanves, Vincennes.
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A experiéncia francesa revela a necessidade de se instituirem organizagdes adaptadas
as realidades e aos problemas enfrentados na institui¢do de uma politica. A miriade
de organismos e formas com que cada um deles se estrutura, fazendo uso de um
quadro normativo que possibilita esse tipo de “imagina¢d0” organizacional, ¢
verificavelmente algo que deveria servir de ensinamento no caso brasileiro. Ademais,
de todos os casos conhecidos, a Franca ¢ sem divida o pais que mais comporta a
existéncia de sociedades privadas sem fins lucrativos, ou de entidades publicas nio
estatais. Fomentar esse setor no caso brasileiro é fundamental para aparatar o Estado
e a sociedade dos instrumentos que respondam aos seus anseios e dinamicas, algo
muitas vezes complexo na burocracia do Estado (p. 23).

No Brasil, essa diversidade de atores na politica habitacional tem espago apenas no ambito
do Minha Casa Minha Vida Entidades, que sera discutido no Capitulo 3. As contradigdes
inerentes a formulagdo do MCMV em suas conexdes com o setor da construgdo civil e setor
financeiro ja foram abordadas nesta pesquisa e encerram diferencas importantes em relagdo ao
arranjo francés, fortemente regulado e formado por empresas publicas e privadas, mas sem fins

lucrativos.

Apos desenvolver um panorama da locagdo social francesa e tratar em maiores detalhes o
arranjo institucional e o desenho da politica, € possivel avancar para a andlise nos termos da
desmercantilizagdo, considerando as dimensdes ja definidas como escopo de nossa andlise:

forma de producao; forma de propriedade; seguranca da posse; acesso e circulacao.

2.1.3 Locagao social francesa e desmercantilizagdo da moradia

A forma de producao remete ao arranjo institucional, que no caso da locagado social francesa,
¢ constituido por empresas publicas e empresas privadas sem fins lucrativos. Logo, a produgao
das habita¢des ndo envolve a apropriacdo privada de lucros, que sem a limitagdo e regulagao
do Estado pode representar um ponto de contradi¢do na politica habitacional, ao reforcar o

tratamento da habita¢ao como mercadoria.

A politica ndo prevé propriedade, pois trata-se de locacdo. Argumenta-se que o menor
comprometimento da renda das familias com o aluguel, decorrente dos limites e dos auxilios,

facilita o acesso a casa propria. No entanto, a politica ndo ¢ desenhada com esse objetivo.

Acerca da seguranca da posse, as familias podem permanecer pelo tempo desejado caso

respeitem as condi¢des do contrato. Mesmo que apos a entrada na locacao social a renda mude
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e deixe de se enquadrar nos limites, a familia pode permanecer. Essa possibilidade ajuda na

reserva de riqueza e eventual acesso a propriedade privada.

O nao-pagamento de aluguel pode culminar em despejo. Existem algumas alternativas de
auxilio a serem solicitadas nesse caso. Segundo o Service Public (Franga, 2025), apds dois
meses sem pagamento, o locador pode relatar o ndo-pagamento e implementar um plano de
pagamento da divida do inquilino. Caso isso ndo aconte¢a, o Fundo de Solidariedade
habitacional (Fonds de Solidarité pour le Logement, FSL) estabelece esse plano. No FSL, o
pagamento pode ocorrer na forma de um empréstimo (a ser reembolsado) ou na forma de uma
bolsa (sem reembolso). E feita uma anélise considerando a renda total das pessoas na moradia
e o valor ¢ adaptado a partir disso. Se o aluguel for muito alto em relagdo a renda total, o auxilio

pode ser recusado.

A presenga de uma cldusula de rescisdo pode tornar o despejo automatico. Todos os contratos
firmados a partir de 29 de julho de 2023 contém essa clausula e a maioria dos anteriores
também. Nesse caso, o locador envia uma ordem de pagamento a ser realizada em até 6
semanas. Se o pagamento ndo ocorrer e a divida for inferior a 5 mil euros, um processo de
conciliagdo ou mediacdo deve ser iniciado, nos moldes descritos acima. Se a divida for superior

a 5 mil euros, o locador pode judicializar a questao e o despejo pode ser ordenado.

Em 2022, segundo a Unido Social pela Habitacao (USH), foram 585 mil acordos amigaveis
para regularizacao de dividas e 8600 protocolos de coesdo social, ambos registrando alta em
relacdo ao ano anterior. No mesmo ano, menos familias tiveram o perddo da divida no &mbito
de um plano de recuperagdo ou de um procedimento de reabilitagdo pessoal por
superendividamento, totalizando 15.500, frente a 21.000 em 2021. No entanto, o valor médio
da divida perdoada aumentou, chegando a 3.740 euros, frente a 3.370 euros em 2021

(FONDATION POUR LE LOGEMENT, 2025).

Esses mecanismos de protecdo no caso da moradia social podem ser enfraquecidos a partir
da lei de 27 de julho de 2023, chamada lei Kasbarian-Bergé. A lei reduz alguns prazos de
procedimentos judiciais e a possibilidade de pedido de prazo de pagamento ao juiz. Também ¢
prevista uma multa penal de 7.500 euros para pessoas que permanecerem no imovel depois do
fim do processo. A lei reforma o procedimento de manuten¢ao dos auxilios para moradia, agora

sob comando da Commission Spécialisée de Coordination des Actions de Prévention des
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Expulsions Locatives (CCAPEX), que define a manutencao ou suspensao dos auxilios em caso

de inadimpléncia (FONDATION POUR LE LOGEMENT, 2025).

Sobre o0 acesso a moradia, argumentou-se que o publico elegivel ¢ amplo. Existe uma lacuna
importante entre os pedidos ativos e o ritmo de construgdo e atribui¢ao de novas moradias,
principalmente para a populag@o prioritaria, como descrito anteriormente. No entanto, isso
significa no geral certa morosidade para o acesso, que varia de acordo com o tipo de imodvel e
a regido. Na regido da Ile-de-France, por exemplo, o tempo anormalmente longo para acesso ¢
de 3 anos no geral, sendo muito maior em Paris: até 10 anos. No entanto, a taxa de rejeicdo aos
pedidos ¢ baixa, compreendendo entre 1% a 5% dos aplicantes (SCANLON; WHITEHEAD,
2011).

A escolha do locatario ¢ realizada através de um conselho, composto por associagoes,
representantes locais do governo (préfets), locadores sociais e municipalidades. Algumas
prioridades sdo definidas nacionalmente, como as familias enquadradas na lei DALO!! (Droit
au Logement Opposable), que podem ser familias em habitacdes precarias ou temporarias,
pessoas em condicdo de rua, desempregados por longos periodos, pessoas com deficiéncias e

vitimas de violéncia familiar (SCANLON; WHITEHEAD, 2011).

Em relacdo a atribuicao final da moradia, Bonnal et al. (2014) identificaram a existéncia de
diferencas importantes de tempo no acesso para familias europeias e ndo-europeias, que em
partes sdo explicadas por uma discriminacao estatistica praticada pelo locador, ao considerar

que as familias ndo-europeias correm mais riscos (financeiros, culturais ou de seguranca).

No aspecto da circulacdo, os imoveis estdo vinculados a politica locativa por no minimo 9
ou 15 anos, a depender do tipo de empréstimo concedido pelo Estado. Apods esse periodo, o
contrato pode ser renovado a cada trés anos (FRANCA, 2020). A modalidade de habitagao
social estd determinada em contrato e os limites de aluguéis sdo regulados e atualizados para
essa faixa. No caso das familias proprietarias, elas ndo detém o titulo de propriedade para que

possam vendé-la.

Conclui-se que apesar da desaceleragdao da produgdo de novas habita¢des no periodo recente
e a perda de ritmo da participacdo da locagdo social no total de residéncias principais, a politica

¢ bem estruturada no sentido da garantia do direito a moradia, frente ao seu tratamento como

" Engloba familias em habitacdes precéarias ou temporarias, pessoas em condi¢do de rua, desempregados por
longos periodos, pessoas com deficiéncias e vitimas de violéncia familiar (SCANLON; WHITEHEAD, 2011).
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mercadoria. A locag¢do social no caso francés de fato limita os mecanismos de mercado na
definicdo dos aluguéis e facilita o acesso sem utilizar a propriedade privada como base. Esse
arranjo coloca a centralidade do Estado na estruturagao e regulacao da politica habitacional para
que nao se constitua em mais um meio de acumulacao capitalista criando inseguranca da posse

para as familias e agravando o “problema habitacional”.

E importante destacar que a locagdo social francesa se insere atualmente em um contexto
politico e econdmico particular, aparentemente permeado pela logica de ajuste fiscal, visto que
vem sofrendo sucessivos cortes. Além disso, a aprovagdo de leis como a Kasbarian-Bergé
(2023) tem o potencial de impactar um dos pilares importantes da politica que ¢ a garantia da

seguranga da posse, que apesar de ndo ser total, dispde de diversos mecanismos.

Dessa forma, nao se trata de propor a reproducdo descontextualizada no Brasil de uma
politica desenhada no bojo do Estado de bem-estar social francés, que hoje vigora em um
contexto econdmico e politico completamente diferente, sob constante ameaca. Trata-se de
discutir a partir do arranjo da politica e de aspectos centrais como a seguranca da posse, a forma
de produgdo, propriedade, acesso e circulacdo, a efetivacdo ou ndo do direito para as familias.
Esse debate ¢ inclusive central para que a proposi¢ao de uma politica de locagao social no Brasil
ndo ocorra em termos vazios, sendo facilmente capturada por interesses privados e

constituindo-se em espaco de acumulagao capitalista.

O possivel desenho de uma politica com esses principios no Brasil, de forma estruturada,
sera discutido no Capitulo 3, a partir da cidade do Rio de Janeiro, no intuito de dar maior
concretude para a proposta. Este passo visa contextualizar a politica e situa-la frente aos

desafios locais, impedindo que a locagdo social seja tratada como uma féormula magica.

2.2 As cooperativas de ajuda mutua no Uruguai

O segundo estudo de caso trata das cooperativas de ajuda mutua no Uruguai, principalmente
no regime de usudrios, em que a propriedade coletiva € o pilar fundamental, garantindo a
seguranca da posse através de um regime de uso e gozo. Nesse regime, a responsabilidade pelo
financiamento ¢ da cooperativa e a propriedade também, sendo que cada cooperado tem direito
a uma cota parte e pode usufruir da moradia pelo tempo que desejar. As cooperativas de

habitacao surgiram em 1966 no Uruguai e perduram até hoje, tendo resistido a ditadura militar,
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desfinanciamento e tentativas de desestruturacdo, constituindo uma forca politica que
transcendeu os limites nacionais, influenciando e apoiando experiéncias pela América Latina e

Caribe (FUCVAM, ¢2022).

Esse paradigma serd abordado nesta dissertagao por representar firmemente uma alternativa
de desmercantilizacdo da moradia, que nesse caso pode ser entendida como producdo
desmercantilizada e permanente do espaco de moradia (BARAVELLI, 2022), ja4 que as
cooperativas também produzem o espago coletivo e seguem articuladas apos o sorteio das

moradias entre os cooperados.

2.2.1 O modelo de ajuda mutua

Temos como foco as cooperativas por ajuda mutua em regime de usuarios (propriedade
coletiva), por serem predominantes no universo das cooperativas habitacionais uruguaias e por
representarem um paradigma de desmercantilizagdo da moradia. Além das cooperativas por
ajuda mutua, existem também cooperativas por poupanca prévia e por autoconstrugdo. Esses
arranjos estdo previstos na Lei Nacional de Moradia (1968), que constitui o marco legal da

urbanizac¢do no Uruguai (BARAVELLI, 2006) e regulariza as cooperativas de moradia.

Nessa lei, destacam-se trés elementos importantes: financiamento estatal que corresponde a
85% do valor do imovel; autogestdo e acesso ao assessoramento técnico. Os recursos utilizados
pelas cooperativas provém da Lei Nacional de Moradia e do aporte de mao-de-obra dos
cooperados. Para a construgdo, as cooperativas contam com apoio de assessoramento técnico
sem fins lucrativos, que perpassa a construcao, aspectos legais, de gestao, financeiros e sociais.
Segundo Nahoum (1984), em nenhuma das etapas ha intermediarios que recebem lucros, o que

constitui uma condigdo essencial para o modelo cooperativista.

Prevé-se a possibilidade de regimes de uso ou de propriedade e aporte de 15% das
cooperativas via poupanca prévia ou ajuda mutua. No regime de uso, a propriedade € coletiva
e no regime de propriedade, o socio dispode livremente do imével (MACHADO, 2022). Apesar
de mesmo entre as cooperativas de ajuda mutua existir o regime de propriedade individual, o
regime de usudrios em que vigora a propriedade coletiva ¢ predominante e serd o foco da andlise

apresentada.
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No caso das cooperativas de poupanca prévia, o pagamento ¢ monetario € no caso das
cooperativas de ajuda mutua, essa parcela é cedida em termos de horas trabalhadas na
construgdo das moradias (BLANCO; PELEGRIN-RODRIGUEZ, 2025). A terceira
modalidade, de autoconstrugao, funciona a partir de um empréstimo feito por cada familia a

cooperativa para constru¢do de sua moradia (MACHADO, 2022).

Existem algumas semelhancas entre a Lei Nacional de Moradia e o Sistema Financeiro da
Habitacdo no Brasil, dentre as quais figura a constituicio de um fundo préximo ao FGTS
(Fondo Nacional de Vivienda), advindo da massa salarial do pais, com base no Impuesto a La
Retribuciones Personales (IRP). Além disso, um banco de financiamento opera esse fundo
publico, Banco Hipotecario del Uruguay (BHU), similar ao extinto BNH (BARAVELLI,
2006).

A propriedade coletiva ¢ tratada como o pilar central das cooperativas de ajuda mitua com
regime de uso. Os cooperados, apesar de nao terem a propriedade de sua moradia, t€ém o direito
de uso, com duragao indefinida. A moradia s6 pode ser repassada como heranga caso o herdeiro
se integre ao quadro associativo da cooperativa e a locacdo ou cessdo gratuita estdo impedidas,
visto que s6 a cooperativa pode repassar o direito de uso. Caso o cooperado deseje deixar a
cooperativa, ndo tem direito ao valor da venda de imodvel, apenas ao valor das cotas de capital
cedidas a cooperativa para pagamento de juros e amortizagdes do financiamento habitacional
(BARAVELLLI, 2006). O tratamento da moradia a partir do direito de uso, nesse caso, impede

que esta circule livremente no mercado, onde ¢ objeto de especulacao.

Nao tendo a propriedade privada de sua unidade, o cooperado ndo pode usa-la como garantia
de empréstimos, o que impede que o crédito atue como fonte de inseguranga da posse. No caso
do financiamento da habitacdo junto ao Estado, o pagamento de juros e amortizagdes também
ndo ¢ de responsabilidade individual, e sim da cooperativa, de modo que o ndo-pagamento por

parte de algum cooperado ndo implica em despejo (NAHOUM, 2013).

Caso alguma familia enfrente dificuldades no pagamento, a cooperativa atua junto ao
cooperado para que receba sua parte de direito no Fondo de Socorro e encontre outras solucdes
caso o problema se torne permanente (NAHOUM, 2013). Segundo Baravelli (2006), o Fondo
de Socorro ¢ formado por 10% da cota social de cada cooperado e garante baixa inadimpléncia

e rotatividade de moradores. Além disso, em casos de divorcio, o direito de uso protege a
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familia, estabelecendo que o conjuge que obtiver a guarda dos filhos permanega na habitagao

(NAHOUM, 2013).

No sentido da desmercantilizagao, pode-se afirmar: “es que la condicidén de usudrio, como
lo disse el nombre, privilegia el valor de la vivienda como bien de uso frente a su dimension
mercantil como bien de cambio” (NAHOUM, 2013, p. 46). Dessa forma, o arranjo das
cooperativas de ajuda mutua com regime de uso, que une a propriedade coletiva a autogestao,
reforca o carater de direito da moradia, frente a seu carater de mercadoria. Sobre a importancia
da propriedade coletiva para o modelo de ajuda mutua, cabe destacar:

La propiedad colectiva funciona como la verdadera garantia de la permanencia de la
organizacion cooperativa y de la vigencia de sus principios. Mientras la propiedad
individual actua como un dique separador, poniendo limites infranqueables entre lo
tuyo y lo mio, la propiedad colectiva, con su sentido de lo nuestro, actia como un
vigoroso lazo de unidén permanente. Es por eso que, sin dudas, la propiedad colectiva

es una clave indisociable del éxito del modelo cooperativo de vivienda por ayuda
mutua (NAHOUM, 2013, p. 48).

Nesse sentido, os aspectos da autogestdo e da propriedade coletiva caminham juntos, pois os
lagos sao mantidos apds o fim do projeto, que de alguma forma permanece em execugdo. Além
de adaptagdes posteriores ao projeto, muitas cooperativas realizaram a constru¢ao de aparelhos
coletivos como creches e postos de saude, dando esse carater de continuidade ao trabalho da
cooperativa. Apos 2008, o financiamento desses aparelhos coletivos foi proibido, minando essa
frente de integragdo das cooperativas com a populagdo ndo-cooperada.

Em relacdo a estrutura organizativa, as cooperativas tém cinco orgdos de controle:
Assembleia Geral, Conselho Diretor, Comissdo de Fomento, Comissdo Fiscal e Eleitoral. A
assembleia geral ¢ a instancia maxima de decisao, onde as decisdes finais sobre as obras devem
ser conduzidas, garantindo seu controle sobre o processo. Através dela também sdo eleitos os
integrantes das demais comissoes.

Deste modo, a autogestdo permite a participacdo ativa dos cooperados nas escolhas
pertinentes ao projeto, a execugao deste e ao uso do espago coletivo, visto que apds o sorteio
das moradias, os cooperados permanecem organizados na producdo coletiva do espago de

moradia.

Tendo tragado os aspectos centrais do modelo, realiza-se um resgate historico sintético do
desenvolvimento do cooperativismo de habitacdo no Uruguai, em seus avancos ¢ desafios,

frente ao contexto econdmico e politico que perpassa as décadas de existéncia do movimento.
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Esse resgate permitird uma compreensdo mais profunda da forga politica das cooperativas e

uma analise contextualizada de alguns dados sobre as cooperativas.

2.2.2 Desenvolvimento historico das cooperativas de moradia no Uruguai

Uma proposta de separagdo em quatro periodos de analise do desenvolvimento historico das
cooperativas por ajuda mutua aparece em Moreno (2018): primeira expansdo (1968-1973),
repressao e estancamento (1973-1985), parénteses (1985-2005) e nova expansao (de 2005 em
diante).

Esses periodos sdo apropriados para pensar as fases do cooperativismo por ajuda mutua, pois
demarcam o avango das cooperativas em relagdo as suas condigdes historicas. Nos primeiros
anos do cooperativismo, ocorreu uma rapida expansao de moradias, com 4338 finalizadas ou
em construcdo até o ano de 1973 (TERRA, 1986). A partir de 1975, com o estabelecimento da
ditadura militar, o cooperativismo enfrentou fortes ataques e descontinuidades, como o fim da
concessdo de “personerias juridicas” (ou figuras juridicas), que praticamente paralisou a
producdo cooperativa. Entre 1985 e 2005, a construgdo foi retomada a passos lentos e
descontinuos, como sera possivel verificar nos dados adiante. A partir de 2005 inicia-se uma
nova fase de expansao que se mostra mais sustentada, promovendo um importante aumento na
participag@o do cooperativismo no total de residéncias: de 2,6% em 2011 para 5,2% em 2023
(INE, 2024).

Nesse momento, € oportuna a reconstitui¢do do contexto histérico e econdmico em que
surgem as cooperativas por ajuda mutua, trazendo alguns elementos sobre a urbanizagao

uruguaia e sua classe trabalhadora.

O Uruguai teve um processo de urbaniza¢do precoce em relagdo aos demais paises da
América Latina: em 1908, 30% da populagdo residiam em Montevidéu e em 1970, 80% da
populacdo residiam em areas urbanas. As reformas do “batlismo”, em que se destacam a
consolidacdo da educagdo publica universal e legislagdo previdencidria e trabalhista, tornaram
0 pais o representante mais proximo de um Estado de bem-estar social na América Latina

(BARAVELLL, 2006).

Ghilardi (2016) destaca que a formagao da classe trabalhadora no inicio do século XX no
Uruguai esta fortemente ligada ao surgimento do movimento cooperativista. O pais promoveu

um processo de substituicdo de importagdes no contexto macroecondmico favoravel apos a
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Segunda Guerra Mundial, com o maior volume de trabalhadores no setor industrial sendo
atingido em 1950 (considerando os dados de ocupagdo entre 1936 ¢ 1999). A tradigdo sindical
foi essencial nesse sentido:
Concebida en una coyuntura econémica de industrializacion via sustitucion de
importaciones y de garantias laborales resultantes de las reformas sociales desde
comienzos de siglo, la estabilidad de la clase obrera proporciono el terreno para la

formacion de un determinado “ethos" de clase, el cual fue impulsado por la disciplina
de organizacion gremial (GHILARDI, 2016, p. 6).

Esse processo se relaciona fortemente ao que Kowarick (2020) chamou de “subjetividade
coletiva”. Através dessa categoria, o autor argumenta que as condi¢des de luta politica ndo
derivam diretamente das condigdes objetivas, apenas sendo viabilizadas quando mediadas pela
percepcao coletiva da exclusdao de algum beneficio social e econdmico, em um reconhecimento

de si e de seus oponentes.

Retomando o processo historico, a urbanizagao foi também fortemente impulsionada pela
atividade pecuaria, que demanda pouca mao-de-obra no campo. Em 1956, o pais era o maior
exportador de carne, couro e 13, com o PIB figurando entre os maiores do mundo. J4 na década
de 1960, as condi¢des de manutengdo do cenério exportador pujante se revertem e esse ciclo de

crescimento perde dinamismo (BARAVELLI, 2006).

Na mesma década, em 1963, o sistema politico uruguaio comegava a discutir a questao
habitacional no pais a partir de uma Comissdo Especial sobre a situa¢do da moradia, em que o
cooperativismo habitacional da Sui¢a foi abordado. Foram cinco anos de debates até que a Ley
Nacional de Vivienda (1968) fosse instaurada, criando o arcabougo legal para as cooperativas

habitacionais no pais.

Na realidade, desde 1966 as primeiras cooperativas por ajuda mutua ja atuavam, em que se
destacam a cooperativa Isla Mala, Exodo de Artigas e COSVAM. A politica piblica, na figura
da Lei Nacional, apenas concedeu um marco legal a uma pratica ja desenvolvida dentro dessas
cooperativas pioneiras. Quatro anos depois, através de uma assembleia que reuniu dez
cooperativas, celebrada em Isla Mala, foi fundada a FUCVAM, federagdao que representa as
cooperativas por ajuda mutua. Atualmente, a federagdo conta com 80 mil pessoas, distribuidas
em 727 cooperativas de moradia, sendo 555 habitadas, 66 em constru¢ao e 106 em tramite

(FUCVAM, 2025).
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A partir da Lei Nacional de Moradia, as cooperativas se expandiram rapidamente nos anos
seguintes: entre 1968 e 1973, as 43 cooperativas afiliadas a FUCVAM receberam um tergo do
Fundo de Habitacdo. No entanto, esse cenario de expansdo sofreu um forte golpe apods os
primeiros anos da ditadura militar, que se iniciou em 1973. Dois ataques importantes
aconteceram nos anos posteriores: em 1975 os financiamentos habitacionais foram suspensos e
em 1976, as “personerias juridicas” (ou figuras juridicas), que regularizam novas cooperativas,

deixaram de ser atribuidas pelo governo (BARAVELLI, 2006).

Na década de 1970, a FUCVAM desempenhou duas funcdes importantes: centralizar
compras de insumos de construcdo e construir uma fabrica de componentes construtivos,
permitindo ganhos de escala para fornecimento de elementos pré-fabricados de argamassa
armada. Essas duas frentes de apoio produtivo foram desmontadas durante o regime militar.
Uma das func¢des de apoio produtivo que permanece até os dias de hoje se refere a compra,

manuten¢ao e rodizio de equipamentos de construgdo civil entre as cooperativas.

Uma das principais batalhas travadas pelo cooperativismo de ajuda mutua foi a defesa da
propriedade coletiva ao longo da ditadura. As cooperativas sdo as proprietarias do terreno e da
edificacdo apds sua construcdo. O fato de a propriedade ndo ser dividida em pequenos lotes
garante maior seguranca da posse por parte dos cooperados e a perpetuacdo do vinculo entre
eles na “construcao permanente do espaco de moradia” (BARAVELLI, 2022). Os cooperados
seguem organizados para realizar a manutencdo das 4reas comuns e até construindo escolas ou

postos de satide, com frequéncia cedidos ao uso publico.

Em 1983, ap6s o Banco Hipotecério do Uruguai decidir elevar em 15% as amortizagdes dos
financiamentos, a FUCVAM organizou uma “greve de pagamentos”, sendo o primeiro
questionamento popular frente a alguma medida da ditadura. Em consequéncia, o governo
elaborou um projeto de lei para instituir a propriedade individual nas cooperativas. A FUCVAM
utilizou um mecanismo da constitui¢do uruguaia para solicitar um plebiscito, que prevé sua
abertura caso a solicitagdo tenha adesdao de 500 mil eleitores. Em fevereiro de 1984, foram

recolhidas 600 mil assinaturas em um espaco de poucos dias (BARAVELLI, 2006).

Em novembro de 1984, o governo fez mais uma tentativa de extinguir a propriedade coletiva
das cooperativas, através de uma consulta aos cooperados com voto individual e secreto, que
viola a estrutura democratica das cooperativas, cuja instancia maxima de decisao ¢ a assembleia

geral. Como resultado, a maioria dos cooperados votou pela manutencdo da propriedade



54

coletiva (BARAVELLI, 2006). Dessa forma, durante a ditadura, além de o movimento
cooperativista ter se tornado um refiigio para militantes que ndo foram exilados, constituiu uma

importante forca politica pela abertura democratica (GHILARDI, 2016).

A partir da redemocratizagdo, na década de 1990, quatro linhas de atuagdo foram
desenvolvidas: luta por acesso a terra urbanizada; agdo com trabalhadores de baixa renda;
reabilitagdo de moradias na area central de Montevideu e a difusdo do modelo para outros paises
da América Latina e Central (GHILARDI, 2016).

A luta por acesso a terra teve como instrumento as ocupagoes de terras, tendo sucesso a partir
da estruturagdo de uma carteira de terras urbanas para as cooperativas em 1989, com a elei¢ao
do partido Frente Amplio para a Intendéncia de Montevidéu no mesmo ano.

A eleicao de 2005 do partido Frente Amplio trouxe mudangas institucionais e elevagao dos
recursos para as cooperativas no cendrio nacional, que representaram 29% das unidades
finalizadas entre 2010-2014 no contexto do Plan de Rehabilitacion y Consolidacion Urbano-
Habitacional (GHILARDI, 2016). Entre 2010-2014, as cooperativas representavam 34% das
moradias produzidas com financiamento publico e entre 2015-2019, representavam 50%, como
citado em Blanco e Pelegrin-Rohdriguez (2025), evidenciando a ampliagdo do espaco das
cooperativas dentro do or¢amento da habitacao.

A partir de 2005, além de uma elevagdo dos recursos destinados as cooperativas, ocorrem
algumas mudangas institucionais importantes, como a aprova¢do em 2007 de um marco
regulatorio (lei n® 18.125) que transforma o papel das trés institui¢cdes responsaveis pela politica
habitacional: o Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente
(MVOTMA) ¢ definido como formulador da politica, a Agencia Nacional de Vivienda (ANV)
lei como executora e BHU como responsavel pelos financiamentos (MORENO, 2018).

Sao aprovadas também a Ley de Cooperativas (n° 18.407), que regula o sistema cooperativo,
a Ley de Ordenameiento Territorial y Desarrollo Sustentable (n° 18.308) e a Ley de Rendicion
de Cuentas 2007 (n° 18.362), que inclui a criagdo da carteira de imoveis para habitacdo de
interesse social (Cartera de Inmuebles para Vivienda de Interés Social, CIVIS), uma carteira

de terras do MVOTMA (MORENO, 2018).

Na esteira das mudangas institucionais, € aprovada a Resolucion Ministerial (RM) 539-2008
(URUGUALI, 2008), estabelecendo os seguintes regulamentos: “Subsidio a la demanda
habitacional”, “Préstamos fondo nacional de vivienda y urbanizacion” e “Producto”. Esses

regulamentos promovem duas alteragdes: previsibilidade na disponibilizagdo de recursos
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através de sorteios e impossibilidade de financiamento para aparelhos publicos como postos de
saude. No primeiro caso, foi estabelecido o sistema de sorteios semestrais, em que as
cooperativas com pré-projeto aprovado podem se inscrever, com espera maxima de dois anos
para sua contemplacao (GHILARDI, 2016). Essa maior previsibilidade pode ser um dos
motivos para o forte crescimento das cooperativas, verificado entre o Censo de 2011 e 2023.
No entanto, segundo Ghilardi (2016), esse sistema dificulta que se articule a construgdo
simultanea de cooperativas na mesma regido, pois estas podem ser contempladas por sorteios

em diferentes periodos.

Em relag@o ao impedimento do financiamento para aparelhos publicos, coloca-se um desafio
para que as cooperativas atuem na producdo da cidade, para além das moradias (GHILARDI,
2016). Na realidade, a integracdo com a cidade sempre foi uma questdo, pois em alguns casos,
cooperativas atuaram na constru¢do desses equipamentos € restringiram seu acesso aos

cooperados, criando barreiras de integragdo com a comunidade do entorno (NAHOUM, 2013).

O regulamento de 2008, que trata dos sorteios € o financiamento de infraestrutura publica,
contém mais um elemento essencial para as cooperativas: a manutencdo do limite estabelecido
pela ditadura de cinquenta familias por unidade coletiva construida. Esse limite representa
desafios em relagdo aos ganhos de escala e ainda impede a formacao de bairros cooperativos,
sendo duramente criticado por movimentos sociais. Em contraste, por exemplo, nos primeiros
anos do cooperativismo uruguaio, alguns conjuntos chegavam a 800 unidades habitacionais

(GHILARDI, 2016).

A partir do resgate historico do desenvolvimento das cooperativas, pode-se avangar para
uma analise quantitativa do cooperativismo de ajuda mutua, que expressa claramente os

periodos destacados nessa subsecao.

2.2.3 Panorama do cooperativismo de moradia uruguaio

A contextualizagao historica realizada € essencial para a compreensao mais aprofundada dos
movimentos indicados pelos dados sobre as cooperativas de moradia. A melhor estatistica sobre

as cooperativas ¢ fornecida pelos Censos, a partir da tabela 3:
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Tabela 3 - Posse da moradia, segundo categorias, Uruguai

. Censos
Categorias 1985 1996 2011 2023
Proprietario 51,5% 62,8% 56,9% 57,5%
Membro de uma cooperativa habitacional 2,1% 1,9% 2,6% 5,2%
Inquilino ou arrendatario 21,2% 18,1% 20,2% 25,6%
Usufrutuario ou ocupante 21,8% 15,9% 17,7% 11,7%
Outro 3,5% 1,4% - -
N3o informado - - 2,6% 0,4%
Ignorado 2,4% 1,5% - 0,0%

Fonte: elaboracdo propria, com base em dados do Instituto Nacional de Estadistica (INE),

2023.

Até 2011, conforme a tabela 3, a participagdo das cooperativas de moradia no total de
residéncias era relativamente estavel, em torno de 2%, duplicando entre 2011 e 2023. E
essencial destacar que o cooperativismo habitacional no Uruguai, ao longo de suas mais de
cinco décadas de existéncia, enfrentou ndo sé descontinuidades, mas severos ataques. A
concessao de “personerias juridicas”, por exemplo, que regulamentam novas cooperativas, foi
suspensa em 1976, durante a ditadura militar, e perdurou por 13 anos, atravessando o governo

civil de Julio Maria Sanguinetti (BARAVELLI, 2006).

A elevagdo dos recursos a partir de 2005 e a padronizacdo do tempo de concessdo dos
empréstimos em até um ano e meio, a partir da regulamentagdo de 2008, podem ajudar a
explicar o rapido avango das cooperativas entre 2011 e 2023. A figura 2 mostra a evolugdo das

moradias de cooperativas entre 1995 e 2025:
Figura 2 — Moradias de cooperativas, iniciadas ou finalizadas, Uruguai, 1995-2025
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Fonte: Elaboragao préopria, com dados de Moreno (2018), Uruguai (2000, 2005, 2020a e
2025).
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Os dados entre 2020-2025 tém como referéncia abril de 2025 e sdo disponibilizados pela
ANV. Além dos dados apresentados, sabe-se que entre 1966 e 1975, eram 8230 moradias
finalizadas ou em constru¢do, enquanto entre 1978 e 1982, eram 2733 (TERRA, 1986).
Portanto, comparando os dados do inicio da série, verifica-se que o ritmo atual de crescimento
supera o dos anos iniciais de expansdo: entre 1966-1975 a média era de 914 moradias por ano

(TERRA, 1986), frente a média de 3.181 moradias por ano entre 2015-2025 (Figura 2).

Portanto, entre 1995 ¢ 2025, a quantidade de moradias cooperativas com obras iniciadas foi
mais que trés vezes maior em relagdo ao periodo 1966-1975, confirmando a mudanca na
condugdo da politica a partir de 2005, conforme apontado pela literatura. Mesmo que o ultimo
periodo seja um pouco mais longo que os demais, a inflexdo ¢ notavel, demonstrando uma
influéncia importante no salto de participagdo das cooperativas no total de residéncias

verificado entre os censos de 2011 e 2023.

Uma série mais completa foi tragada apenas considerando as cooperativas de ajuda mutua,
tomando como referéncia o numero de cooperativas com obra iniciada, ao invés do nimero de

moradias:

Figura 3 - Cooperativas de ajuda mitua com obra iniciada no ano de referéncia, Uruguai,
1967-2019
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Fonte: elaboracao propria com base em dados de Machado (2022).

Em perspectiva historica mais longa, os dados sobre cooperativas que iniciaram obras a cada
ano refletem os quatro periodos analisados anteriormente: entre a promulgagao da Lei Nacional

de Moradia (1968) e o inicio da ditadura militar (1973) ocorre um crescimento muito rapido do
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inicio de obras, que ao longo da ditadura ¢ reduzido drasticamente e retomado na década de
1990. Os anos 2000 apresentam um desempenho fraco, com retomada importante a partir de
2010, o que novamente esta em linha com o crescimento da participagao do cooperativismo no

total de moradias.

Os dados abaixo tratam da divisdo das cooperativas habitacionais por modalidade e sistema

de propriedade em 2019:

Figura 4 - Quantidade total de cooperativas segundo modalidade e sistema de propriedade,
Uruguai, 2019
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Fonte: Elaboragdo propria com base em dados de Machado (2022).

Revela-se uma predominancia da modalidade de ajuda mutua em relacdo as demais: em
2019, as cooperativas por ajuda mutua representavam 86% das cooperativas de moradia. Em
relacdo ao sistema de propriedade, Machado (2022) argumenta que ocorreu no periodo recente
um crescimento das cooperativas de proprietarios em relacdo as de usudrios. No entanto, a
modalidade de usudrios ainda representava 57% do total de cooperativas em 2019,
demonstrando a forca que a propriedade coletiva mantém no cooperativismo de moradia no

Uruguai.

Nesta etapa, ¢ oportuno abordar brevemente a situacdo habitacional no Uruguai para
compreender em que nivel o cooperativismo de ajuda mutua atua para ameniza-lo e qual o seu

potencial nesse sentido. Além disso, cabe também realizar algumas discussdes sobre questdes
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mais recentes do cooperativismo e que ligdes pode-se retirar dele para pensar a politica

habitacional brasileira.

2.2.4 O cooperativismo de ajuda mutua como politica habitacional

O déficit habitacional ¢ tratado no Plano Quinquenal de Vivienda 2020-2024 a partir do
déficit quantitativo e qualitativo. O quantitativo se refere as necessidades de novas habitagdes
dado que as existentes ndo correspondem a um padrdo minimo de qualidade e o déficit
qualitativo se define por qualidade insuficiente dos materiais de construgdo, superlotagcdo ou

acesso deficitario a servigos basicos (ONU HABITAT, 2015 apud MORENO, 2018).

O conceito de necessidades habitacionais ¢ utilizado para mensurar o déficit quantitativo,
englobando domicilios com coabitacdo, déficit de materialidade (a situagdo dos materiais torna
a casa inviavel) ou ainda domicilios em assentamentos irregulares que ndo podem ser
regularizados, como os casos de areas de risco. Em termos de necessidades habitacionais,
estima-se em 2020 o déficit chegava a 57 mil unidades, nimero superior a producdo de

moradias por cooperativas desde 1995.

O déficit habitacional qualitativo € estimado em 169.573 ou 21% do total de domicilios. Esse
déficit compreende residéncias com superlotacao (mais de duas pessoas por comodo destinado
a dormir), abastecimento de dgua por encanamento fora da moradia a mais de 100 metros de
distdncia ou auséncia de servigo sanitario ou escoamento para corregos ou a céu aberto

(URUGUAL, 2020a).

Para pensar na resolucdo do déficit habitacional e na capacidade da politica baseada em
cooperativas de ajuda mutua para seu enfrentamento, a questdo orcamentdria ¢ essencial.
Nahoum (c2022) afirma que se os recursos para a politica habitacional fossem o dobro do atual,
o déficit habitacional poderia ser resolvido em 10 anos. A reivindicacado da FUCVAM ¢ de que
os valores do Fondo Nacional de Vivienda sejam no minimo repostos, o que corresponderia a
2% da massa salarial no pais ou 450 milhdes de dolares por ano (valores de 2023), praticamente
o dobro do praticado. Acerca do orgamento para habitagdo no Uruguai:

Pero entre 2008 y 2020 de la inversion publica que hubo, existio un direccionamiento
hacia el cooperativismo muy fuerte. En un momento, la mitad de lo que se invertia,
era en cooperativas. Pero, por otro lado, igual habia un apoyo muy fuerte a la inversién
privada a través de lo que hoy se llama “vivienda promovida”: no es una inversion

directa del Estado, pero esa renuncia fiscal, que es la que permite jugosos negocios,
en definitiva, es dinero que deberia cobrarse y no se cobra. [...] En todo este periodo
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del 90 para aca solamente un afio se super6 (2018), y apenas, el medio por ciento del
PBI (NAHOUM, ¢2022).

Nahoum (c2022) ressalta ainda que o recomendado internacionalmente ¢ de alocar 2 ou 3%
do PIB em moradia. A partir desses dados, € possivel relativizar a elevagado de recursos ocorrida
apods 2005, pois se situa aquém das necessidades habitacionais da populagdo e acumula perdas
historicas desde 1968, como a retirada em 1992 da contribuicdo de 1% dos empregadores
(FUCVAM, 2022) e a Reforma Tributaria de 2007. A Reforma mudou o financiamento do
Fondo Nacional de Vivienda y Urbanismo (FNVU), provocando uma diferenca de
aproximadamente US$ 90 milhdes por ano. Em 2020, o montante do Fundo era de US$S 260
milhoes (0,4% do PIB), quando a partir da regra anterior, deveria ser de USS 370 milhdes
(URUGUAL 2020b).

Além da questdo orcamentaria, Nahoum (2013) destaca alguns desafios em relagdo as
cooperativas. Entre eles, sdo citados a baixa participagdo de mulheres nos cargos de lideranga,
a baixa flexibilidade nas moradias frente a mudangas na composigao e necessidades das familias
e a integracdo das cooperativas com o entorno, questdo ja levantada anteriormente. A saida de
uma familia também ¢ um processo que precisa de maior atencao, visto que a familia que entra
na cooperativa nao tem a vivéncia anterior da construcdo coletiva e precisa realizar o pagamento
em tempo muito menor que o da familia original, dando-se preferéncia para familias com rendas

maiores.

Outro desafio da experiéncia diz respeito a uma postura classificada como individualista no
ambito de cada cooperativa. Por exemplo, algumas cooperativas estdo construidas muito
proximas a outras e ocorre com frequéncia a reproducdo de um espago de convivéncia como
um saldo, de maneira apartada. Segundo o autor, a constru¢do conjunta de aparelhos que
poderiam ser utilizados por ambas, resultaria em um melhor aproveitamento dos espagos e
recursos e aprofundamento dos vinculos cooperativos (NAHOUM, 2013).

Segundo Ghilardi (2016), as mudangas no mercado de trabalho uruguaio e a constituicdo
ideoldgica dos trabalhadores sao algumas questdes contemporaneas do cooperativismo de ajuda
mutua. O atual mercado de trabalho, flexivel, torna dificil o cumprimento das horas necessarias
para as obras. Além disso, predomina na vida social recente certo individualismo e imediatismo,

distante da subjetividade coletiva que fundou o modelo na década de 1960.
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2.2.5 Ajuda mutua e desmercantilizacdo da moradia

Afirmou-se até aqui que o modelo das cooperativas de ajuda mutua representa um paradigma
de desmercantilizagdo da moradia, principalmente a partir da propriedade coletiva. Para
aprofundar a analise da desmercantilizagdo, cabe discutir os aspectos que a compdem, a partir
do arcabouco proposto na dissertacdo: forma de produgdo; forma de propriedade; seguranga da

posse; acesso e circulagdo.

A forma de producao das cooperativas de ajuda mutua € baseada no trabalho dos cooperados,
que deve somar 21 horas semanais. O financiamento publico corresponde a 85% do valor das
moradias e as cooperativas dispdem de assessoramento técnico, para auxilio nao s6 no projeto,
mas juridico, social, financeiro e de gestdo. Nenhuma das etapas envolve lucros, o que é
essencial para pensar a forma de produgdo desmercantilizada.

Em relacdo a forma de propriedade, aqui reside o aspecto mais importante do arranjo das
cooperativas de ajuda mutua. Através do modelo de “regimeén de uso y goce”, as moradias sao
retiradas da circulagdo, o que impede a especulacdo, a0 mesmo tempo em que fortalece a
seguran¢a da posse. Dessa forma, através da propriedade coletiva, a seguranga da posse €
garantida, e os lagos do cooperativismo sdo mantidos mesmo ap0s a distribuicdo das moradias
para as familias.

As familias devem realizar aportes mensais as cooperativas, visando o pagamento de juros
e amortizagdes do financiamento habitacional, sendo protegidas pela figura juridica da
cooperativa, visto que a divida ndo ¢ individual. Um dos mecanismos para a seguranga da posse
¢ o Fondo de Socorro, que pode ser utilizado caso a familia enfrente problemas financeiros.
Além disso, a cooperativa atua junto a familia caso o valor de direito neste fundo seja superado
e o problema se torne permanente (NAHOUM, 2013).

O acesso, em nivel familiar, depende fundamentalmente da disponibilidade de cumprir as
horas semanais durante o periodo de obras e depois de realizar o pagamento dos juros e
amortizagdes mensalmente. Ha um limite de renda para as familias que compdem as
cooperativas de ajuda mutua, que vai de 60 UR (equivalente a 109.743,60 pesos em julho de
2025) para nucleo familiar unipessoal até¢ 96 UR (equivalente a 175.589,76 pesos em julho de
2025) para cinco pessoas (MVOT, 2021). A concretizacdo do acesso a moradia depende,
atualmente, do calendario de sorteios das cooperativas, que limitou o acesso aos recursos em

um ano ¢ meio, dando maior agilidade ao processo.
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O acesso tem maiores obstidculos quando se trata da substituicio de uma familia nas
cooperativas, pois em curto espago de tempo, a familia entrante precisa realizar o aporte
realizado pela familia anterior em um periodo de anos, fazendo com que no geral, familias com
maior poder aquisitivo sejam selecionadas. Uma solucdo para essa questdo poderia ser a
concessdao de crédito para que a cooperativa permita prazos maiores de pagamento para a
familia entrante.

Acerca do aspecto da circulagdo, destaca-se:

No panorama atual em que a propriedade fundiaria se fragmenta cada vez mais (a
ponto de hoje se desmanchar em fluxos financeiros), as cooperativas de moradia
pretendem, na maneira pontual e pragmatica de sempre, exercer poder de
propriedade sobre espacos urbanos a medida que os retira do incessante ciclo de
mercadorias que constitui a riqueza contemporanea. A acdo pontual e pragmatica ndo
impede que o cooperativismo de moradia da Fucvam sirva como ideal para uma
politica de habita¢do de interesse social, uma vez que orienta o arranjo institucional
de Athis no sentido de resgatar e isolar a moradia tanto do mercado formal quanto do
mercado informal de terra urbana. Existem resgates semelhantes por parte do Estado,
por desapropriagdo ou por zoneamento. No entanto, quando sdo realizados por grupos
socioespaciais, eles revelam uma forma radical de desmercantilizacio que nao
apenas limita o poder do capital como também o contesta como meio de controlar
e organizar 0 espaco coletivo e privado.
Um arranjo institucional capaz de sustentar uma produgdo social autonoma de espagos
desmercantilizados ¢, em esséncia, um arranjo institucional anticapitalista
(BARAVELLI, 2022, p. 49).

A retirada da moradia da circulagdo, promovida pelas cooperativas de ajuda mutua no
modelo de propriedade coletiva, rompe um aspecto fundamental do seu tratamento como
mercadoria, refor¢cando sua dimensao de direito. Como os cooperados ndo detém um titulo de
propriedade individual, as moradias ndo podem ser vendidas ou alugadas. Os cooperados tem
direito de uso, que s6 pode ser repassado a herdeiros caso se integrem a cooperativa. Quando
um cooperado decide deixar a cooperativa, tém direito a receber sua cota de capital (relativa ao
trabalho e pagamentos realizados), sem acréscimo de valorizacao do imovel, visto que este esta
fora do circuito de valorizagdo. Nesse sentido, Nahoum (2013) afirma que a moradia nao ¢
objeto de especulacdo, seja para beneficio ou prejuizo do cooperado.

Portanto, nesse arranjo, mesmo que exista rotatividade, esta nunca implica em valorizacao
do imével. Uma nova familia que tenha interesse em ocupar o lugar da antiga, precisa realizar
o aporte correspondente as horas de trabalho e pagamento do financiamento que a familia
anterior realizou, devendo também se integrar a cooperativa.

Em suma, considerando as dimensdes essenciais da forma de producdo, forma de
propriedade, seguranga da posse, acesso e circulagdo, conclui-se que o modelo do
cooperativismo de ajuda muatua promove a desmercantilizagdo da moradia, refor¢ando seu valor

de uso, frente ao valor de troca. Nesse arranjo, a propriedade coletiva ¢ o fator central para
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garantia da seguranga da posse, impedindo ainda que a moradia circule livremente no mercado,

tendo seu valor determinado por ele.

2.3 Ligdes para pensar a desmercantilizacdo da moradia

Os dois paradigmas de desmercantilizagao da habitagdo aqui tratados apresentam diferengas
importantes quanto a sua formagao historica. O aluguel social francés foi criado no bojo do
Estado de bem-estar social europeu, sob o modelo fordista-keynesiano (MADDEN;
MARCUSE, 2016), em que os servigos publicos atuavam como saldrios indiretos
(KOWARICK, 2020). Apesar de a institui¢ao da politica habitacional desmercantilizada na
Europa ter sido fruto de pressdes sociais (MADDEN; MARCUSE, 2016), a provisao de
habitagdo se constituia em uma necessidade historica para a acumulacdo capitalista, sendo
centralizada pelo Estado. No entanto, mesmo com o fim do ciclo keynesiano, a participacdo do
aluguel social no total de residéncias permanece em patamar elevado: 17,4% das residéncias
em 2024 (ANCOLS, 2025), demonstrando a forca da politica.

Por outro lado, o cooperativismo por ajuda mutua surge da organizacdo da classe
trabalhadora no Uruguai na década de 1960, sendo de fato uma politica construida “de baixo
pra cima”, com a forte marca do movimento social. Nesse sentido, a autogestdo ¢ uma
caracteristica distintiva, reforcando os vinculos do cooperativismo para a constru¢ao do espago
coletivo. Por seu carater radical de controle coletivo do espaco e pelas vicissitudes da historia
latino-americana, lutou por seu espago na politica habitacional, tendo expressdo ainda restrita
no quadro habitacional do pais, mesmo tendo duplicado entre 2011 e 2023 (INE, 2024).

Para além das claras diferencas, os dois modelos demonstram como arranjos distintos podem
caminhar para a desmercantilizagdo, que foi analisada a partir da forma de produgao, forma de
propriedade, seguranca da posse, acesso e circulagdo. Nos dois casos, ndo hé lucro envolvido
na produgdo, a propriedade individual ndo ¢ concedida e existem mecanismos de prote¢ao para
garantir a seguranca da posse. A circulacdo € limitada no aluguel francés e inexistente no
cooperativismo uruguaio.

Em relacdo ao acesso, o caso francés tem recorte mais universalista, considerando que 70%
da populacdo era elegivel para o aluguel social em 2024 (ANCOLS, 2024). No Uruguai, o
acesso depende da capacidade da familia de dedicar as horas semanais necessarias na

cooperativa e realizar o pagamento dos juros e amortizagdes do financiamento a cooperativa.
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A concretizacdo do acesso, aquém da demanda total, exige elevacdo dos recursos destinados a
politica, nos dois casos.

Concluida a analise sobre o modelo uruguaio de cooperativas por ajuda mutua, ¢ oportuno
discutir sobre suas perspectivas de aplicacdo na politica habitacional brasileira. Acerca da

aplicagdo do modelo a outros paises, Nahoum (1984) destaca:

El "molde" seguramente no se ajusta a otras realidades, a otros contextos sociales e
historicos, ni atn de los paises de Latinoamérica, por mas que haya muchos rasgos
caracteristicos comunes y por mas que en definitiva también sea comun el origen de
los problemas y los caminos para enfrentarlos. Sin embargo, la idea basica, que es la
de la busqueda de soluciones a través de la autogestion popular, aparece como
necesariamente vinculada a toda experiencia que pretenda avanzar realmente en la
resolucion de los problemas de la vivienda y el habitat de las grandes mayorias de
nuestras poblaciones. Por ello la experiencia del cooperativismo de Ayuda Mutua
uruguayo bien puede servir de referencia a otros intentos que se realicen en los paises
de Latinoamérica y en general en los paises de periferia (p. 14).

Portanto, uma das ligdes do cooperativismo de ajuda mutua reside na importancia dos
movimentos sociais para tragar alternativas de maneira autodeterminada. A simples importacao
de qualquer modelo de politica habitacional ndo resolve magicamente a questdo habitacional,
devendo partir de cada realidade, com suas particularidades.

Para Baravelli (2022), a aplicagdo do modelo no Brasil apresenta dois desafios, um
institucional e outro urbanistico. O institucional diz respeito a atualizagdo da legislagao
brasileira para permitir o modelo de “régimen de uso y goce”, base para a propriedade coletiva.
Através desse mecanismo ¢ garantida a seguranga da posse das familias, impedindo ainda a
fragmentacao da propriedade individual. Dessa forma, a cooperativa por ajuda mitua poderia
ser integrada a politica publica de habitacdo de interesse social.

O desafio urbanistico ¢ a utilizagdo do modelo para a melhoria de areas ja ocupadas como
favelas e loteamentos irregulares, o que significa “construir no construido” (BARAVELLI,
2022, p. 48). Nesses espacos, o controle coletivo do espago urbano poderia fazer frente a politica
de regularizagdo fundidria baseada amplamente em emissdo de titulos individuais de
propriedade. Dessa forma, na periferia brasileira, “a propriedade por cooperativa poderia ser
combinada com experiéncias avangadas de desmercantilizagdo de espaco ja ocupados, a mais
promissora delas sendo o Trust de Terra Comunitaria” (BARAVELLI, 2022, p. 48). A
experiéncia do TTC sera discutida no préximo capitulo, com um olhar para a cidade do Rio de
Janeiro.

A luz dos dois modelos discutidos nesse capitulo, o proximo capitulo abordara as politicas

habitacionais recentes na cidade do Rio de Janeiro e as possibilidades de implementagdo de
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uma politica de aluguel social que supere o atual modelo emergencial, além de alternativas de

autogestdo, inclusive as de Termo Territorial Coletivo (TTC).
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Capitulo 3 - Rio de Janeiro: politicas habitacionais e alternativas populares nos anos
2000

O presente capitulo trata das politicas habitacionais na cidade do Rio de Janeiro, com foco
no periodo recente e das alternativas de desmercantilizagdo desenvolvidas no territorio. Alguns
elementos centrais sobre a economia politica da urbanizacao carioca sao levantados, tendo
como recorte principal os anos 2000. Para tal, o capitulo esta dividido em duas partes: politicas

habitacionais no Rio de Janeiro e alternativas populares.

No ambito das politicas habitacionais, um breve resgate de seu desenvolvimento na cidade
¢ tragado, abordando também o olhar e a a¢do publica sobre as favelas, tendo em vista os
processos de construgdo de alternativas autogestionarias nesses territorios. Além disso, sera
abordada a desarticulagdo entre as politicas urbanas desenvolvidas no contexto dos
megaeventos (que ndo se encerra com o fim destes) e as demandas das populacdes que habitam

esses territorios, com especial atencao para a zona portuaria da cidade.

No tratamento das alternativas de desmercantiliza¢do, destaca-se uma importante influéncia
do modelo do cooperativismo uruguaio, motivo pelo qual serdo discutidas brevemente as
aproximagdes e distanciamentos entre as duas experiéncias, usando como base as
especificidades da urbanizagdo do Rio de Janeiro. Serdo analisadas algumas experiéncias de
associativismo na cidade e ainda o instrumento de Termo Territorial Coletivo (TTC), como uma
alternativa de desmercantilizacdo da terra. Alguns elementos para pensar uma politica de
Aluguel Social na cidade também serdo examinados, a luz do paradigma francés abordado no

capitulo anterior.

3.1 Politica habitacional no Rio de Janeiro

Atravessando a histéria da urbanizag¢do da cidade do Rio de Janeiro e resgatando as politicas
habitacionais desenvolvidas no territorio, ¢ possivel encontrar repeticdes: construgdo de novas
centralidades (RIBEIRO, 2015), predominio de interesses do setor privado na construgdao do
espaco urbano (RIBEIRO, 2015), expansao das periferias e favelas, padrdo de ocupagao
marcado por informalidade e irregularidade (RIBEIRO; SANTOS JUNIOR, 2017) e remocgao

de populagdes para regides periféricas.



67

No periodo mais recente, marcado pelos megaeventos, alguns desses processos se repetem,
como a constru¢do de novas centralidades e remogdo de populacdes para regides periféricas
(com apoio do PMCMYV e do auxilio aluguel), enquanto o novo emerge. Nesse caso, 0 novo
esta diretamente ligado a um processo global: uma mudanga no modelo politico de governo,
em que o fundo publico ¢ utilizado por meio de regulagcdes e estruturas de gestdo com
protagonismo de megainvestidores financeiros (ROLNIK, 2019).

A Operacao Porto Maravilha sera tratada como uma expressao concreta desse processo, em
que, por meio de mudangas regulatorias, permite-se que o setor privado atue diretamente no
desenho da politica urbana e o fundo publico (FGTS) seja canalizado para dar suporte aos
instrumentos financeiros que sustentam a Operagdo. Dessa forma, a populagdo, no lugar de ser
o ponto de partida do desenho da politica (ideal da politica urbana), representa um obstaculo (a

ser removido) na concretiza¢do dos negocios imobilidrios na cidade.

3.1.1 A economia politica da urbanizacdo no Rio de Janeiro e a trajetoria das politicas

habitacionais

Para desenvolver a trajetoria recente (pds anos 2000) das politicas habitacionais no Rio de
Janeiro, € necessario resgatar elementos centrais da urbanizacao da cidade, destacando padroes
de politicas urbanas e habitacionais que se repetem ao longo da histdria. Dessa forma, um pano
de fundo da economia politica da urbaniza¢do carioca ¢ construido, permitindo situar

historicamente os processos recentes para compreender suas continuidades e transformagdes.

Nos aspectos centrais sobre a formagao urbana carioca, destacam-se o poder de influéncia
dos negécios do capital imobilidrio; a expansao em ciclos e a metropolizagdo dissociada de uma
base industrial que a sustente (RIBEIRO, 2015). Impera, ainda, uma dupla tendéncia
habitacional, de favelas e loteamentos periféricos, que se consolidou entre as décadas de 1930

e 1960 (CARDOSO; ARAUJO; COELHO, 2007).

O forte éxodo rural que acompanhou a industrializagdo na cidade, dissociado de politica de
provisdo publica de moradia e controle da terra urbana, coloca tracos distintos a essa
urbanizagdo, em relacdo a maioria dos paises ocidentais. Esse contexto criou uma ordem urbana
marcada pela informalidade, em que a irregularidades da propriedade fundidria ¢ uma marca
central (RIBEIRO; SANTOS JUNIOR, 2017). Como descrito no capitulo 1, a informalidade e

irregularidade fundiaria sdo uma marca da urbanizagao brasileira.
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Os ciclos de expansdo da cidade foram conduzidos pelo poder das fragdes do capital
imobilidrio, empreiteiro e concessiondrio de servigos coletivos, que atuaram na producgdo de
novas centralidades, a partir de sua influéncia no Estado. O primeiro ciclo de expansao foi
marcado pelas reformas de Pereira Passos no inicio do século XX, com a reconquista do centro
em detrimento das classes populares. O segundo ¢ centrado em Copacabana, ocorrendo entre
1930 e 1980, baseado na unido da natureza e modernidade, tendo o apartamento como produto
principal. O terceiro ciclo tem como centralidade a Barra da Tijuca e tem inicio no final da
década de 1970, com prevaléncia do produto condominio fechado. Agora, a reconquista da

antiga area central do Rio constitui um novo ciclo de acumulagdo (RIBEIRO, 2015).

A pratica de remogao de populagdes perpassa a historia da cidade, com destaque para as
reformas de Pereira Passos no século XX, periodo ditatorial e anos 2000, no contexto dos
megaeventos sediados pela cidade. Durante a ditadura militar, marcadamente entre 1968 e
1973, a Coordenagdo de Habitagdo de Interesse Social da Area Metropolitana (CHISAM)
removeu 175 mil moradores, distribuidos em 62 favelas e realocados para 35.517 unidades,

predominantemente nas zonas Norte e Oeste da cidade (BRUM, 2012, apud GHILARDI, 2017).

Além disso, as politicas habitacionais tendem a reproduzir um padrao de inser¢ado periférica.
Esse padrao estd presente nos conjuntos promovidos pelos Institutos de Aposentadoria e
Pensdes (IAPs)!? entre a década de 1930 e 1960, de maneira geral nas historicas remogdes
promovidas pelo Estado e recentemente através do PMCMYV, com maior inser¢do nas zonas

Norte e Oeste da cidade.

As alternativas populares de desmercantilizagdo da moradia estdo ligadas ao associativismo
de moradores de favelas, que floresceu desde a década de 1960 e ganhou maior impulso a partir
de 1980, com a redemocratizacao. O olhar publico para a questdo das favelas, até o fim do
periodo ditatorial, constitui-se em uma alterndncia de duas principais posturas: “controle
negociado” e “remocionismo autoritario” (GHILARDI, 2017). O controle negociado implica
em uma interferéncia politica nas favelas, por meio da influéncia em associa¢des de moradores,
por exemplo, enquanto o remocionismo autoritario implica na remog¢do das populacdes sem

maiores mediagdes, apenas utilizando a violéncia do Estado.

12 Essa politica tem a particularidades de abranger apenas os trabalhadores de carteira assinada e foi baseada na
provisdo de aluguel (PAOLINELLI, 2018).
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A partir de 1970, ocorrem duas transformagdes de peso: a urbanizacio de favelas predomina
em relacdo as remocgodes e a cultura politica do associativismo se transforma, dado o cenério de
redemocratizagdo (GHILARDI, 2017). O associativismo e sua vinculagdo com a autogestao
habitacional na cidade serdo retomados na proxima se¢do, quando forem discutidas as

alternativas populares de desmercantilizagdo da moradia.

Na década de 1980, a regulariza¢ao e urbanizagdo de favelas ¢ o grande foco da politica.
Destacam-se o programa estadual “Cada Familia, um Lote” (gestdo Brizola) e em nivel
municipal, o “Projeto Mutirdo” previa a urbaniza¢do de favelas via mutirdo, abrangendo 220
comunidades até 1989. Na linha da regularizagao das favelas, foi criado o Programa de Favelas
da Cedae (Proface), visando fornecer redes de agua e esgoto (CARDOSO; ARAUJO;
COELHO, 2007).

Com excecdo do PMCMYV, as politicas habitacionais predominantes na cidade a partir dos
anos 2000 mantém o desenho dos programas da década de 1990, estruturados da seguinte

forma:

- Programa Favela-Bairro - de 500 a 2.500 domicilios (objetivo: integragdo urbanistica e

social);
- Programa Bairrinho - at¢ 500 domicilios (objetivo: integragcdo urbanistica e social);

- Programa Grandes Favelas - mais de 2.500 domicilios (objetivo: integragdao urbanistica e

social);

Programa Regularizacdo Fundiaria e Titulacdo (objetivo: extensdo do direito de

propriedade, especialmente em areas de favelas);

- Programa Morar Carioca (objetivo: mudangas na legislacdo, cartas de crédito para

funcionarios municipais, Programa de Arrendamento Residencial'®*/Caixa - PAR);

- Programa Morar Legal - Regularizacao Urbanistica e Fundidria de Loteamentos de Baixa

Renda (objetivo: urbanizagao e titulagdo dos lotes);

13 Programa voltado a familias de trés a seis salarios-minimos, com o objetivo de retomada de imdveis em caso de
inadimpléncia sem recorrer a longos processos judiciais.
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- Programa Novas Alternativas (objetivo: revitalizacao de habitagdes coletivas);
- Programa Morar Sem Risco (objetivo: eliminagdo das ocupagdes sob viadutos).

Os programas Morar Carioca, Favela-Bairro, Bairrinho e Grandes Favelas fazem parte da
modalidade de constru¢do de unidades. O programa Novas Alternativas destina-se a
reabilita¢do de corticos. Os programas Morar Sem Risco e Morar Carioca estdo na modalidade
de relocalizag@o de unidades, o primeiro mais aplicado a populagao ribeirinha e ocupagdes sob
viadutos e o segundo requalificando conjuntos residenciais (CARDOSO; ARAUJO; COELHO,
2007).

O destaque da politica no municipio, em termos do nimero de familias atendidas, esta na
modalidade de urbanizagdo de assentamentos, através dos Programas Favela-Bairro, Bairrinho
e Grandes Favelas, além do Morar Legal. O Programa Regulariza¢do Fundiaria e Titulagdo, da
modalidade de regularizagdo fundiaria, baseia-se na concessao de direito real de uso ou doagao
de lotes, tendo uma baixa taxa de sucesso na regularizag¢do: de 16 mil familias atendidas, apenas

3 mil conseguiram a titulacdo.

Em conclusao, identifica-se a baixa disponibilidade de novas oportunidades habitacionais,
reproduzindo o problema habitacional. A atuagdo da politica habitacional esta mais focada em
solucdes posteriores, como provisdo de infraestrutura e titulacdo. Cabe questionar “se a
urbanizagdo de assentamentos informais nao estaria, dessa maneira, legitimando excecdes
desvinculadas dos minimos sociais, sem estabelecer padrdes de uso e ocupacao do solo que
possam ser adequados e dignos para a populacao” (CARDOSO; ARAUJO; COELHO, 2007, p.

78).

Nas proximas subsecdes, duas politicas tém destaque: a politica de auxilio aluguel, que esta
presente em muitas cidades brasileiras e ¢ utilizada desde a década de 1990 no Rio de Janeiro
e o Programa Minha Casa Minha Vida (2009), principalmente em sua articulagdo com a politica

de remogdes promovida no contexto dos megaeventos na cidade.

3.1.2 Aluguel Social: enfrentamento do déficit habitacional ou politica emergencial?

O aluguel social existe em muitas cidades brasileiras, de modo geral, como uma politica

emergencial de concessdo de um valor monetério fixo e por tempo determinado para familias
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que foram vitimadas por catdstrofes naturais ou sdo removidas por grandes obras. Nesse tipo
de politica, o valor recebido costuma ser baixo frente a oferta habitacional, for¢ando o
deslocamento para longe dos centros urbanos ou a busca por habitacdo no mercado informal
em situagdes precarias (LUFT; LIMA, 2021). Segundo Paolinelli (2018), essas politicas de

“auxilio moradia”

ndo alteram a forma em que o mercado de aluguéis funciona, ndo reduzem as relagdes
opressivas entre proprietdrios e inquilinos e ndo garantem a seguranca de posse,
apenas possibilitam uma ajuda para a familia resolver sua propria situagdo no mercado
privado de aluguéis por um tempo determinado (p. 178).

Contudo, no Brasil, ndo h4 de maneira estruturada uma politica de aluguel social de escopo

federal que seja uma forma de resposta ao déficit habitacional, sendo um auxilio temporario em

emergéncias, de carater local.

Nesses moldes, no lugar de garantir o direito a moradia, as politicas de Auxilio Aluguel
criam um cendrio de inseguranga habitacional, funcionando como “dispositivo de remog¢ao
associada a submissdo ao mercado imobiliario popular, que induz, muitas vezes de maneira
violenta, a prioridade da familia a se inverter — da comida para o aluguel e concessiondrias de
servicos publicos” (GUERREIRO, 2020, p. 734). Como o valor recebido ndo ¢ suficiente para
cobrir o aluguel, mesmo em situagdes precarias, parte da renda da familia passa a ser mobilizada

para inteirar o valor do aluguel ou de servigos como agua e luz.

A atuacdo do Estado por meio desta politica visa “assegurar direitos sem efetiva-los
concretamente - a ndo ser de maneira intermitente” (GUERREIRO, 2020, p. 749), constituindo-

se ainda em meio de gerir a “fila da habitacao”.

A politica de aluguel social vigente na cidade do Rio de Janeiro se enquadra neste modelo
de auxilio aluguel, sendo ainda vinculada a processos de remogao promovidos pelo poder
publico. O aluguel social ja era empregado na cidade nas décadas de 1990 e 2000, no contexto
da urbaniza¢do de favelas, sendo oferecido a familias removidas. Em 1998, o Auxilio-
Habitagao foi instituido para familias em precariedade e no ano seguinte ampliado para familias

em situagdes de inseguranca de posse (XIMENES, 2023).

Em 2001, o auxilio foi estabelecido para situagdes de relocacao de assentamentos populares,
até que a familia acessasse uma solucao habitacional definitiva. Os valores do auxilio foram

revisados ao longo dos anos, passando de 200 reais até 2008 para 400 reais em 2010. Em 2010,
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os auxilios passam a ser pagos também em indenizacdo por benfeitoria ou compra de nova

moradia.

Em 2013 foi criado o Auxilio Habitacional Temporario (AHT) e apenas em 2018 foram
estabelecidas normas de fiscalizagdo e supervisao do auxilio (a partir do Decreto Municipal n°
44637/2018), exigindo que os imoveis tenham condi¢des de habitabilidade e ndo estejam em
areas de risco. O AHT tem o valor de 400 reais, com duragdo de 12 meses e possibilidade de

extensao caso a familia ndo tenha acesso a uma solucao habitacional definitiva apo6s o periodo.

Entre 2010 ¢ 2021, 14 mil familias receberam o auxilio da prefeitura. Dessas, 7.614 familias
acessaram o PMCMYV e outras 2.386 deixaram de receber o auxilio por outros motivos. O
governo estadual instituiu em 2010 o Programa Morar Seguro, que concede auxilios no mesmo
modelo do AHT (porém com valor de 500 reais), mantendo cerca de 4 mil beneficiarios na

cidade do Rio de Janeiro entre 2014 e 2021 (XIMENES, 2023).

A andlise da politica de auxilio aluguel no Rio de Janeiro evidencia o carater emergencial
que o aluguel social tende a assumir nas politicas habitacionais no Brasil, o que limita seu

potencial como instrumento de efetivagao do direito a moradia.

Como ¢ possivel pensar o aluguel social para além de um auxilio-aluguel, caminhando para

a garantia do direito a moradia? Um dos caminhos passa por pensar a seguranga da posse das

familias para além da propriedade privada. No Brasil, persiste a ideia de que a propriedade

privada ¢ a maior garantia da seguranca da posse, um dos possiveis motivos para que 0 acesso

a casa propria tenha tanto espago na politica habitacional (LUFT, 2014). Sobre a relagdo entre
direito a moradia e propriedade:

A materializagdo do direito social a moradia, tal como consagrado

constitucionalmente, ndo implica, necessariamente, o reconhecimento dos direitos

individuais de propriedade, principalmente nos assentamentos em areas publicas. A

titulagdo com a concessao de uso ou a implementacdo de uma politica de aluguel

social poderiam ser mais eficazes na protecdo da vinculagdo da terra para o fim de

morar, uma vez que nao ¢ raro que moradores de terras regularizadas acabem

enfrentando processos de gentrificagdo, decorrentes da valorizagdo imobiliaria
excessiva e do encarecimento do custo de vida (SANTOS et al., 2016, p. 225).

Dessa forma, a politica de aluguel social se destaca como uma possibilidade de
desmercantilizagdo da habitag@o. Tratar da possibilidade de constituir no Brasil uma politica de
aluguel social abrangente e estruturada para fazer frente ao déficit habitacional ¢ um caminho
necessario ainda que potencialmente perigoso. A simples constitui¢ao de uma politica chamada

de aluguel social, mas dissociada da forte regulagao do Estado e relegada a provisdo do setor
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privado, pode constituir mais um espago de extracdo de rendas. A conversdo da moradia em
servigo na América Latina tem caminhado nesse sentido, promovendo a gestao da precariedade

habitacional (GUERREIRO; ROLNIK; MARIN-TORO, 2022).

A perspectiva de utilizacao do aluguel social como uma politica de enfrentamento do déficit
habitacional (que diverge das politicas de Auxilio Aluguel) ¢ debatida no ambito federal, visto
que o Plano Nacional de Habita¢ao de 2009 coloca a locagdo social como uma das linhas para
producdo de unidades habitacionais e o Ministério das Cidades discutiu um programa de

Servigco de Moradia Social (SMS) (LUFT; LIMA, 2021).

Citando Bonduki (1998), Luft e Lima (2021) afirmam que a provisdo de moradia através do
regime de “servigo publico social” ¢é debatida no Brasil desde a década de 1940, estabelecendo
o aluguel social como alternativa frente a casa propria. O conceito juridico de servigo publico
social, que compreende a educagao e saude publicas, a cultura, pesquisa, entre outros, poderia
incluir a locagdo social para a populacao de baixa renda. A vantagem dessa inclusdo ¢ de que
“a qualificacao da provisao de habitagcdo social dentro do conceito juridico de servigo publico
social autoriza ag¢des mais diretas por parte do Estado e viabiliza que se fixem diretrizes e

normas diferentes daquelas que regem o mercado privado” (LUFT; LIMA, 2021, p. 88).

Sao estabelecidas algumas frentes em que o Estado deve atuar para avancar na moradia como
servico publico social: regulacdo, mobilizagdo de bens e atores € mecanismos tributarios e
financeiros. Na regulacdo, além dos critérios de acesso das familias, as condi¢des dos imdveis
e principalmente a regulacdo dos valores de aluguel sdo essenciais. Os mecanismos tributarios
e financeiros visam garantir a formacdo de um parque imobilidrio e sua manutengao, além do

pagamento de subsidios as familias de acordo com suas necessidades.

Por fim, a dimensao fundiaria ¢ central. O Estado deve manter um conjunto de bens publicos
e privados destinados a locagdo social. Com esse objetivo,
O poder publico pode ofertar parcela dos seus bens para a locagdo social, pode ampliar
sua reserva fundiaria com a arrecadacdo de imoveis abandonados (art. 1.276 do CC e
art. 64 e 65 da Lei n. 13.465/2017), com a destinagdo de imoveis obtidos por dividas

fiscais para moradia ou mesmo com a compra ou desapropriacao de areas para esse
fim (LUFT; LIMA, 2021, p. 90).

Propde-se ainda que as atividades de cadastro e sele¢cdo de beneficidrios, construgdo,

reformas, administragdo e aluguel sejam executadas pelas Companhias de Habitacdo Estaduais
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(CEHABs) e municipais (COHABs), atividades que estdo de acordo com seu regime de
sociedades de economia mista (LUFT; LIMA, 2021).

De maneira geral,

Entende-se que duas premissas devem ser levadas em conta em qualquer programa ou
politica de provisdo habitacional: 1) a de que ndo ¢é possivel corrigir os efeitos seletivos
do mercado dentro das condi¢des de mercado e; ii) que os poderes ptblicos devem ser
os garantes da qualidade e da diversidade da moradia social nos diferentes quadros
territoriais (CARRAZ, 2008). Essas concepg¢des justificam uma estrutura institucional
e um regime juridico e econdmico particular no qual além da produgido e do
financiamento de moradia, deve-se regular o universo imobiliario, sobretudo nos
aspectos fundiario e da constru¢do. Uma distribuicio mais igualitaria do acesso a
cidade exige, assim, a desmercantilizacio da moradia social ¢ do uso de medidas
e logicas proprias (LUFT; LIMA, 2021, p. 87).

Dessa forma, o Estado deve atuar na defini¢cao das dimensoes estabelecidas nesta pesquisa
como essenciais para pensar a desmercantiliza¢do: forma de producdo; forma de propriedade;
seguranga da posse; acesso e circulagdo. A forma de producdo pode incluir lucros ou ndo; em
relacdo a propriedade, o aluguel social ndo prevé a propriedade privada; a seguranca da posse
depende de quais mecanismos serdo estabelecidos na politica para que a populacdo tenha a
posse assegurada e o acesso também teria os critérios definidos a partir do Estado, assim como

a circulagao.

Vale destacar que a possibilidade de que o Estado atue na definicdo desses aspectos ndo ¢
garantia da constru¢ao de uma politica habitacional desmercantilizada e seu resultado ¢ definido
via politica, em que as demandas da populagdo ou interesses do setor privado prevalecem, a
partir da capacidade que cada um desses tem de se mobilizar e influenciar decisdes. Cabe
destacar que esses grupos ndo partem do mesmo lugar e o setor privado tem entrada facilitada
nos espagos de decisdo, como € possivel verificar na cidade do Rio de Janeiro e sera discutido

adiante.

No ambito municipal de elaboracdo dessa politica, tratando da cidade de Belo Horizonte,
Paolinelli e Gimenez (2023) destacam a importancia da sociedade civil organizada para
pressionar pela revisao da politica municipal em 2018 (que ndo tinha sido revisada desde 1994),

além de sua centralidade para garantir a implementacao da politica ap0ds a revisao.

Sobre as ocupagdes em prédios nas areas centrais da cidade, afirmam que “a locagdo social
poderia ter um potencial para garantir a seguranca de posse das familias nos edificios e,

inclusive, para incorporar a participacdo dos movimentos sociais na sua gestao, aproveitando o
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conhecimento pratico que adquiriram nessas experiéncias” (PAOLINELLI; GIMENEZ, 2023,
p. 680).

A revisao promoveu alguns avangos, como a inclusao dos territdrios de ocupagdes no escopo
da politica, a possibilidade de requalificagao de unidades existentes, a ideia de atendimento
continuo e novas formas de gestdo em todos os programas, com inclusdo de autogestdo e

organizagdes da sociedade civil (OSC).

Na implementagdo da revisdo, as autoras apontam limites como a oferta apenas na
modalidade do setor privado; a tentativa da prefeitura de incluir uma clausula sobre renda
minima para acessar o beneficio, excluindo a populacdo de rua; fixagdo de um valor de 500
reais, que impede a diferenciagdo de acordo com as necessidades de cada familia e a aparente
exclusdao de imoveis na area central da cidade, tao reivindicados pelas ocupacdes. Em sintese:

E dificil saber onde esta o maior gargalo: por um lado, sem um empenho real da
prefeitura em corpo técnico e investimentos financeiros, os movimentos sociais
continuar@o desconfiando da viabilidade da locag@o social na garantia da seguranga
de posse das familias e continuardo associando-a ao Bolsa Moradia e a outros auxilios
temporarios; por outro lado, sem a adesdo social e a mobilizacdo necessaria, a

prefeitura nunca saira da inércia e nio viabilizara tdo cedo as modalidades de locagdo
publica e por OSCs (PAOLINELLI; GIMENEZ, 2023, p. 680).

Em um exercicio de extrapolagdo da questdo para além da cidade de Belo Horizonte, afirma-
se que a pauta do aluguel social ndo tem tanta centralidade nos movimentos sociais brasileiros,
diferente do que se vé em cidades de inquilinos como Nova lorque e Berlim, devido as
diferengas do desenvolvimento urbano em cada um dos paises (PAOLINELLI; GIMENEZ,
2023).

Nesse caso, ¢ possivel afirmar que a implementacdo de uma politica desmercantilizada de
aluguel social no Rio de Janeiro, assim como em outras cidades brasileiras, prescinde de pressao
popular nesse sentido, como tem sido de maneira mais ampla a garantia do direito a moradia no
pais. Pensando na experiéncia francesa, o cendario de implementagdo da politica foi
completamente distinto, estando circunscrito em um Estado de bem-estar social em que os

salarios indiretos eram benéficos para a acumulagdo capitalista.

Via de regra, os arranjos desmercantilizados na periferia do capitalismo, em que se destaca
nesta pesquisa a realidade brasileira e uruguaia, sdo construidos “de baixo para cima”, por meio
da organizacgao da classe trabalhadora. A construg¢ao dessas alternativas no Rio de Janeiro sera

objeto da sec¢do 3.2 deste capitulo.
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Retomando a analise das politicas habitacionais da cidade do Rio de Janeiro, abordaremos a
grande marca da politica habitacional brasileira a partir da década de 2000: o Programa Minha
Casa Minha Vida. O programa sera discutido na cidade em sua ligacdo com o contexto dos

megaeventos, em que foi instrumentalizado para dar apoio a remocao de populacdes.

3.1.3 Megaeventos, remogdes € Programa Minha Casa Minha Vida

Nesta subse¢do, o contexto das remocdes dos megaeventos sera discutido na articulacao
entre politica urbana e habitacional, em que a visibilidade da cidade como um destino
internacional de investimentos orienta a dindmica de remogdes de populagdes com utilizagao
da politica habitacional federal. Mais uma vez, o ponto de partida ndo é a realidade das
populagdes e suas necessidades habitacionais, mas a liberagao de areas da cidade para a

acumulagao financeiro-imobiliaria.

Analisando diversas cidades no mundo que sediaram megaeventos, ¢ possivel identificar um
padrdo: “um processo de radicalizacdo da transformagdo da cidade em empresa” (ROLNIK,
2019, p. 244), modelo de negbcios imposto sobre o territorio, produtos imobilidrios
padronizados e “marketing do lugar” para atrair investidores internacionais, remogdes de

populagdes para obras ou simplesmente para “limpeza” do local.

No Rio de Janeiro, no contexto de remocdes dos megaeventos, a fala de uma lider

comunitaria da favela Metro!'* expressa essa estratégia:

A gente também nao gosta de viver em lugares feios. A primeira reunido que eu tive
com Eduardo Paes eu falei pra ele ‘Vamos entdo melhorar a comunidade. Porque nao
melhorar a comunidade. (...) Entdo falei isso pra ele: ‘Nao precisa ter que tirar a gente
de 14. Pode melhorar. A gente t4 fazendo feio? Vamos melhorar!’ Ele falou na minha
cara ‘Eu quero aquilo ali limpo!”. Quer dizer, n6s éramos o sujo ali. Ai eu fui e falei:
‘Entdo vocé td chamando a gente de sujo?’, ele s6 olhou pra mim: ‘Eu quero limpo!’
(COSTA, 2016 apud SANT’ANNA, XIMENES, 2018).

Entre 2009 e 2014, 67 mil pessoas foram removidas na cidade do Rio de Janeiro, totalizando
20.299 familias (ROLNIK, 2019). O projeto Rio Olimpico foi permeado por dentncias de
violagdes ao direito a moradia, como formas de pressdo e ameacas a populacao, falta de retirada

de entulhos das casas demolidas e indenizagdes insuficientes para que as familias acessassem

14 Trecho de fala de Francis da Costa, lider comunitaria da favela Metrd no episddio “Remog¢des” da série
“Contagem Regressiva”, disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=D21dgKhkxhO.
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outra moradia. A onda de remogodes, aliada ao fato de entre 2008 ¢ 2014 a cidade ter sido o
lugar que mais encareceu no mundo (RIBEIRO et al.,, 2022), aprofundou a segregacao

socioespacial.

O projeto Rio Olimpico inclui obras em preparagdo para a Copa do Mundo de 2014 e as
Olimpiadas de 2016, em que alguns clusters foram desenvolvidos, como a Barra da Tijuca, o
estadio do Maracana, o Complexo Esportivo de Deodoro e a area do porto, que receberia a Vila
da Midia e Vila dos Arbitros. Projetos de mobilidade também se destacam, como a extensio da
linha 1 do metrd, corredores de Bus Rapid Transit (BRTs) Transoeste, Transcarioca e

Transolimpica, ligando a Barra da Tijuca ao Aeroporto do Galedo.

Ribeiro e Santos Junior 2017 separam os investimentos relacionados as Olimpiadas em trés
frentes: transformac¢do, moradia e seguranca. Na primeira frente, as obras ja citadas de BRTs e
metrd, acompanhadas do Veiculo Leve sobre Trilhos (VLT); a segunda marcada por remog¢des
de favelas principalmente na Barra da Tijuca, Zona Sul e Zona Portudria e a terceira, centrada
na implementagdo de Unidades de Policia Pacificadora (UPPs) em favelas. Essas trés frentes
sdo articuladas para criar condi¢cdes de acumulagdo de capital a partir de um novo arranjo

espacial.

E possivel identificar uma “geografia das remogdes” (SANTOS, 2013 apud ROLNIK,
2019), com “convergéncia entre remocgoes, ocupagdes de favelas pelas Unidades de Policia
Pacificadora (UPPs), clusters olimpicos e suas ligagdes por projetos de mobilidade” (ROLNIK,
2019, p. 362).

Os projetos foram aprovados em regime de urgéncia, sem participacdo ampla da populagdo
envolvida, com diversos registros de violéncias. Em alguns casos, a comunidade era
“informada” sobre a remogao a partir de sprays nos muros das casas, que a Secretaria Municipal
de Habitagdo marcava com a sigla “SMH”, ou Saia do Morro Hoje, como foi apelidada pelos

moradores (ROLNIK, 2019).

O Programa Minha Casa Minha Vida foi amplamente utilizado para a realocacdo das
populagdes inseridas nessa “geografia das remog¢des”. As indenizagdes pagas nao incorporavam
o valor dos terrenos e na pratica, a Unica alternativa era 0o PMCMYV, que no caso do Rio de
Janeiro, concentra 47% das unidades na Zona Oeste, com baixa infraestrutura de transportes e
baixa oferta de empregos. Na faixa 1, o percentual sobe para 53% das unidades (ROLNIK,
2019).
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Entre as 56.733 unidades entregues na cidade até¢ dezembro de 2012, quase a metade foi
destinada a Faixa 1. A portaria n° 610 do Ministério das Cidades prevé que no maximo 50%
das unidades do PMCMV podem ser utilizadas fora do escopo de sorteio de familias
cadastradas. No entanto, uma representante da Caixa Economica Federal admitiu que quase
90% dessas unidades tenham sido utilizadas para reassentamentos. Entre 2009 ¢ 2012, de 49
condominios entregues, 36 foram utilizados para reassentamentos e 13 para atender familias

cadastradas no programa (CARDOSO et al., 2017). Nesse sentido:

Esses dados indicam que a Prefeitura do Rio de Janeiro tem usado massivamente o
PMCMYV para o deslocamento de familias removidas de forma involuntaria de seus
locais originais de moradia, tendo como justificativas os deslizamentos causados pelas
chuvas de 2010, as obras para os grandes eventos, ou as obras de urbanizag¢do de
favelas (CARDOSO et al., 2017, p. 221).

Com a hegemonia do PMCMYV na politica habitacional,

verifica-se — e o municipio do Rio de Janeiro parece um caso exemplar —um retrocesso
das administragdes locais, que, com a facilidade oferecida pelo novo Programa do
Governo Federal, passam a orientar-se com maior vigor na dire¢do de transferir as
familias para areas distantes de seus locais de origem. Essa facilidade decorre do fato
de que os novos conjuntos sdo realizados praticamente sem recursos municipais,
cabendo as administragdes locais o papel de realizar cadastros e inauguracdes, o que
lhes aumenta o capital politico, sem necessidade de alocar recursos or¢camentarios
(CARDOSO et al., 2017, p. 225).

Essa transferéncia das familias para regides afastadas desarticula uma série de relacdes
estabelecidas no territorio (SANT’ANNA; XIMENES, 2018), além de ampliar as distancias em
relacdo ao trabalho e estudo das familias e consequentemente o tempo de transporte, agravado
pela frequente construgdo dos condominios em areas com baixa infraestrutura de transportes,

como a Zona Oeste do Rio de Janeiro.

Dessa forma, o modelo tinico de politica habitacional centrado no PMCMV, foi mobilizado
para dar apoio a uma politica urbana que libera espagos de acumulagdo na cidade, em que a
presenca de populacao de menor renda representa um obstaculo para a valorizagdo imobiliaria,
principalmente em operagdes baseadas em titulos financeiros (MARICATO, 2002), como o

caso da Operacao Porto Maravilha.

A partir do contexto da politica urbana e habitacional no Rio de Janeiro dos megaeventos, a
Operacdo Porto Maravilha serd abordada em dois principais sentidos: como exemplo
paradigmatico da financeirizacdo na politica urbana e pelas contradi¢des que o desenho da

Operagdo encerra em relacdo a realidade da populag@o que habita a regido.
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3.1.4 Operagao Porto Maravilha: renovacao urbana e exclusao socioespacial

Ao longo do século XIX, a zona portuaria do Rio de Janeiro se consolidou como importante
polo de escoamento de produtos, destacando-se no cendrio nacional como porto mais
importante. No século XX, o uso da regido tinha fins comerciais, a partir de instalagdes que
sustentavam as atividades portuarias, sendo o uso habitacional desvalorizado, tornando-se
solugdo de acesso a moradia para as classes populares, com o surgimento das primeiras

habitagdes coletivas na cidade (SANT’ANNA; XIMENES, 2018).

O inicio do século XX ¢ marcado pela Reforma Pereira Passos, baseada na expulsdo das
populacdes de cortigos para morros proximos como o Morro da Providéncia, ou ainda para
areas periféricas seguindo os eixos ferroviarios. Na metade do século se dao alteracdes de
infraestrutura importantes ¢ mudancas tecnoldgicas que tornam as instalagdes inapropriadas as

atividades portudrias, marcando o declinio econdomico da regido.

Dessa forma, no fim do século XX a zona portuaria ndo era mais atrativa ao mercado
imobiliario, cujo eixo de atuagdo estava deslocado para a zona sul da cidade. A disponibilidade
de muitos imdveis sem uso na area, somado a conjuntura politica, propiciou mais uma vez a

ocupac¢do da regido pelas classes populares (SANT’ANNA; XIMENES, 2018).

Adentrando o século XXI, desde 2001 a prefeitura do Rio ja tinha planos de reabilitagdo para
a zona portudria, a partir do projeto “Porto Rio”, da gestdo César Maia. Como 62% dos terrenos
da area eram da Unido e vinham sendo progressivamente utilizados em ocupagdes, a partir de
2004 debateu-se o uso de parte do patrimonio para habitacdo social, inclusive através de
cooperativas autogestionarias, através do Programa Crédito Solidario (PCS). Esse processo
seria realizado a partir de um convénio entre prefeitura, estado e governo federal. No entanto,
o prefeito ndo queria integrar o convénio com a Unido e até demitiu o secretario de Urbanismo

no dia em que o assinaria (ROLNIK, 2019).

O grupo OAS (atualmente Metha) elaborou um projeto de Parceria Publico-Privada (PPP)
para a regido, sendo contemplado para executa-lo logo no inicio da gestao Eduardo Paes (2008).
Trés leis foram encaminhadas a Camara Municipal para votacdo em regime de urgéncia,
formalizando o projeto exatamente como tinha sido elaborado pelo grupo: criagdo de uma area
especial de interesse urbanistico na zona portudria, estabelecimento de uma Operag¢dao Urbana
Consorciada com a venda de Certificados de Potencial Adicional de Construgdo (Cepacs) e

criacdo da Companhia de Desenvolvimento Urbano da Regido do Porto do Rio de Janeiro
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(CDURP). A zona portudria foi ainda incluida como cluster no projeto Rio Olimpico (ROLNIK,
2019). A duragdo inicial da Operagdo seria de 15 anos, alterados para 55 anos através da Lei

Complementar n°® 267/2023.

Duas mudangas institucionais foram essenciais para permitir o protagonismo das
empreiteiras em projetos urbanos, sendo centrais também para a Operagdo Porto Maravilha: a

lei das PPPs e a inclusdo do instrumento de Manifestagao Publica de Interesse (MPI).

A lei das PPPs foi aprovada em 2004 a partir da necessidade de execucdo de grandes
investimentos em infraestrutura (principalmente transportes e energia) sem os limites das leis
de licitagdes e concessdes € sem que o superavit primario fosse comprometido, no contexto do
compromisso politico do primeiro governo Lula. No aspecto regulatério, outra importante
alteragdo foi a inclusdo do instrumento de Manifestacdo Publica de Interesse (MPI) na lei das
PPPs em 2006. Esse instrumento permite que o futuro contratado por uma PPP formule o
projeto, apresentando modelagem técnica e financeira, e caso seja contemplado, tenha o

trabalho de elaboracao do projeto ressarcido (ROLNIK, 2019).

Esses instrumentos sdo importantes para tratar da Operagdo Porto Maravilha, um exemplo
elucidativo sobre os mecanismos de parceria publico-privada, apresentando algumas
particularidades em relagdo as experiéncias anteriores. Destaca-se o0 mecanismo das MPIs, que
regulamenta que a iniciativa privada apresente projetos ao governo. A operagao em questao foi
estruturada pela OAS e o projeto submetido para votagdo na Camara Municipal do Rio de
Janeiro foi refinadamente alinhado com a proposta inicial. Apds aprovacdo, a empresa
vencedora foi a Unica inscrita na licitacdo, sendo a proponente do projeto: o consorcio Novo

Porto, formado pelas construtoras Odebrecht, OAS e Carioca Engenharia.

Essas relagdes demonstram um envolvimento maior do setor privado em fungdes centrais do
Estado como o planejamento urbano. Dessa forma, a realizagdo dos investimentos e as
prioridades da politica urbana sao ndo s6 ditadas como desenhadas pelo setor privado, na busca

de ampliar as frentes para obtengao de rendas futuras. Para Rolnik (2019):

Vio se constituindo espacos cada vez mais regidos por relagdes contratuais privadas
e recortados dos constrangimentos politico-burocraticos do Estado. As empreiteiras
definem os projetos, constroem e fazem a gestdo pelo menor prego. O Estado s6 paga
a conta (p. 354).

Nesse sentido, a politica urbana ¢ diretamente desenhada pelo setor privado, a partir de sua

expectativa de rentabilidade, o que diverge completamente da estruturagao da politica a partir
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da realidade e necessidades habitacionais da populagdo. Na realidade, ndo ha nenhuma abertura
para a participagdo popular no desenho da politica: os projetos foram desenhados pelas
empreiteiras, aprovados em regime de urgéncia e a populacdo foi, quando muito, apenas

informada de sua remocao.

Ainda sobre o arranjo institucional da operagdo, a funcdo do fundo publico apresenta a
particularidade de se basear na compra de Cepacs por parte do FGTS, que atuou posteriormente
como sécio dos empreendimentos. O FGTS foi responsavel por estruturar o maior Fundo de
Investimento Imobiliario!>(FII) do Brasil na ocasido da Operacio Porto Maravilha, que teve
investimento de R$ 5 bilhdes até dezembro de 2024 (CAIXA, 2024). No ultimo relatorio
divulgado pelo Fundo, ¢ destacada a valorizacdo do metro quadrado na Operacdo, observada

na figura 5:

Figura 5 - Evolugdo do valor do metro quadrado'® em empreendimentos imobilirios na regido
do Porto Maravilha (RJ), 2021-2024
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Fonte: CEF (2024).

15 Os Fundos de Investimento Imobilidrio (FII), criados em 1993, permitem captar recursos para o setor
imobiliario sem fragmentar a propriedade dos imoéveis. Por meio da distribui¢do de cotas, investidores podem
participar do fundo sem necessidade de uso direto do bem, o que favorece empreendimentos como torres
comerciais. Esses fundos podem aplicar em imdveis, titulos imobiliarios (como CRIs e LCIs), Cepacs e até em
outros FIIs. As cotas sdo negociaveis no mercado secundario, e os rendimentos decorrem tanto da distribuigio de
lucros quanto da valorizagdo de mercado, abrindo espago para dindmicas especulativas.

16 Média do valor de venda em cada empreendimento, valores reais a precos de dezembro de 2024.
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Comparando o valor do metro quadrado do empreendimento Rio Wonder de junho de 2021
com valor do metro quadrado do empreendimento Orla Maua de novembro de 2024, a
valorizacdo ¢ de 61%. A logica dos fundos ¢ a ldgica da valorizacdo, portanto a elevacao do
valor do metro quadrado ¢ motivo de celebragdo, sendo um objetivo do Fundo e da Operagao.
Se um dos objetivos da operagao ¢ atrair novos moradores para a regido, a renda destes tende a

ser cada vez mais elevada, para fazer frente a valoriza¢do imobilidria em curso.

A Operacao ¢ baseada em Cepacs, que sdo titulos emitidos pela prefeitura permitindo que se
construa para além do estabelecido em lei. Essa permissao, que antes se dava diretamente entre
a prefeitura e o proprietario do lote, passa a ser estabelecida em metros quadrados na emissao
de um titulo. A inovagdo dos Cepacs esta no fato de constituirem um ativo que pode ser
renegociado na bolsa de valores, tendo seu valor fixado pelo mercado a partir da expectativa de
valorizagdo do terreno. O argumento subjacente ¢ de que esse mecanismo garante o
adiantamento dos recursos, ja que suscita o interesse do setor privado antes que o0s

investimentos publicos na regido se concretizem.

Ao emitir esse titulo, a prefeitura na pratica se compromete a realizar investimentos na area
visando sua valorizagdo, contra o risco de emitir uma moeda podre (FIX, 2004). Para Pereira
(2015), “o uso desse instrumento urbanistico imprime a producao do espago uma logica bastante
semelhante a de uma empresa que se capitaliza por meio da realizagcdo de ofertas de acdes no

mercado de capitais” (p. 140).

Separando a propriedade do lote da propriedade do titulo, os Cepacs quando revendidos no
mercado secundario funcionam como os demais ativos financeiros, fazendo com que a terra
seja tratada como puro ativo financeiro. A operagdo urbana fundada nesses titulos s6 tem éxito
se eles se valorizarem, o que contribui para institucionalizar a especulacao imobilidria como
motor da renovagdo urbana. Dessa forma, esses titulos reforcam a captura do Estado pelas
forcas de mercado na busca por renda diferencial em determinada area da cidade (MARICATO,

2002).

De acordo com Rolnik (2019), o essencial ¢ compreender como esses instrumentos que
aproximam o capital financeiro e o capital imobilidrio ganham for¢a, determinando como o
espaco urbano serd utilizado e sua ocupagao, de acordo com a necessidade de rentabilidade dos
ativos criados. E essa necessidade de rentabilidade que orienta a politica e ndo as necessidades

da populagdo que habita a regido.



83

Visando a “liberagdo” da regido para a Operagdo Porto Maravilha, uma onda de remogdes
de ocupagdes se sucedeu: Ocupacdo Casardo Azul em 2009, Rua do Livramento em 2010,
Ocupagao Zumbi dos Palmares em 2011, Ocupacao Carlos Marighella em 2011 e Ocupacgao
Machado de Assis em 2012 (SANT’ANNA; XIMENES, 2018). Estima-se que entre as
ocupagoes, pelo menos 400 familias foram despejadas, somadas a 230 familias removidas das
favelas da Providéncia e Pedra Lisa, no contexto das obras do Morar Carioca e VLT (SANTOS

JUNIOR et al., 2019).

Para os moradores das ocupagdes da Rua do Livramento e Machado de Assis, a alternativa
oferecida foi um conjunto habitacional em Senador Camara, localizado na Zona Oeste da
cidade, h4a 45km de distancia da regido ocupada. Aos moradores da Ocupacao Carlos Marighela,

os bairros seriam Ilha do Governador ou Paciéncia.

Quando a solucdo do PMCMV nao era aceita, o auxilio aluguel era a alternativa principal,
sendo de 400 reais mensais em 2018 (equivalente R$ 575,85, corrigidos pelo IPCA em
julho/2025). Também seria possivel recorrer a uma indenizagcdo com base em benfeitorias,
variando de cinco a vinte mil reais, que ndo permite o acesso a uma unidade habitacional na

mesma regido (SANT’ANNA; XIMENES, 2018).

Alternativas de autogestao resistiram na zona portuaria, destacando-se as ocupagdes Mariana
Crioula e Quilombo das Guerreiras. O primeiro grupo se mobilizou em torno de um projeto que
esta inserido no Programa Minha Casa Minha Vida Entidades (PMCMVE) e prevé a
requalificacdo de dois galpdes, além da construcdo de mais um edificio para atender as 60
familias da ocupagdo. O Quilombo das Guerreiras, despejado em 2014, hoje compde o projeto
Quilombo da Gamboa, que teve o contrato pelo PMCMVE assinado em 2015 e cancelado em

2018.

3.1.5 Habita¢ao de Interesse Social na Zona Portuaria

Sobre Habitagdo de Interesse Social'’”, um novo aporte do FGTS na Operagdo Porto

Maravilha em 2015 teve como contrapartida obrigatdria a elabora¢do de um Plano de Habitagado

17 De maneira geral é definida como habitagdo para a populagdo de baixa renda. No entanto, esse enquadramento
varia pelo pais. O Ministério das Cidades estabelece que a renda mensal familiar seja de até R$ 8.000, enquanto a
cidade do Rio de Janeiro define que o limite ¢ de até 10 salarios-minimos. Quanto a forma de provisao, na cidade
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de Interesse Social, que até 2020 teve 48 imoveis licenciados, mas sem constru¢do ou reforma.
O plano previa a produg@o de 10 mil unidades habitacionais e reforma, ampliagdo e recuperagao
de 2500 residéncias de familias de baixa renda, além da criagdo de Areas de Especial Interesse
Social (AEIS) para uso residencial (SANTOS JUNIOR et al., 2020) e oferta de pelo menos
1500 imdveis residenciais para aluguel no programa de Locagdo Social (WERNECK, 2017).

Citando Borba (2017) e Harvey (1980), Santos Junior et al. (2020) afirmam que a atuagao
da Secretaria de Patrimoénio da Unido (SPU) na regido da Operacdo expressa uma oposi¢ao
entre o valor de uso e valor de troca, visto que as Habita¢des de Interesse Social encontram
obstaculos burocraticos facilmente superados no caso da privatizacdo!'® dos terrenos publicos
para os demais fins de interesse da iniciativa privada, em que predomina o uso comercial (57

dos 77 empreendimentos licenciados até 2020).

Desde o inicio da Operacgao Porto Maravilha, as inicas unidades de habitacdo social (fora do
escopo do Plano de Habitacdo de Interesse Social do Porto Maravilha) em construcio estao
localizadas na Rua Nabuco de Freitas (WERNECK, 2017), em que estavam previstas 118
unidades, mas apenas 34 foram entregues dentro do Programa Minha Casa Minha Vida, ja
apresentando problemas de estrutura como o constante transbordamento de caixas de gordura

construidas embaixo de cada bloco (LIMA, 2024).

Sobre o entrave do PMCMYV na Zona Portuaria:

O presidente da Cdurp, Alberto Gomes Silva, conta que um projeto de 260
apartamentos na Rua do Livramento, agora em fase de contratagdo, passou por
convocagdes da prefeitura (que chama oficialmente as empresas interessadas em
construir), mas nao houve procura. Para ele, as regras do programa Minha Casa Minha
Vida na regido afastam empreendedores: o valor do financiamento, de R$ 75 mil por
unidade, estaria muito aquém do preco de mercado de um imovel na regido, mesmo
com a prefeitura oferecendo o terreno.

— Seria preciso elevar esse valor e flexibilizar normas. A gente queria que os imoveis
pudessem ter um padrdo bacana, com arquitetura mais interessante que a dos
conjuntos tradicionais. Mas as regras sao muito duras. Nao pode, por exemplo, ter loja
embaixo — diz Gomes Silva (LIMA, 2014).

do Rio de Janeiro ha possibilidade de atuagdo do setor privado através de parcerias no municipio, mas nao ha
defini¢do de instrumentos ou incentivos (FUNDACAO TIDE SETUBAL; CEBRAP, 2025).

18 Na Operacdo em questdo, a privatiza¢do se estende também para os servigos: o concessionério privado € pago
(pelo tempo de duracdo da Operacdo) para realizar a limpeza urbana e coleta de lixo, conservagao de areas verdes,
sistema de iluminacdo publica, drenagem de aguas pluviais, sistema vidrio, sinaliza¢do vertical, horizontal e
luminosa, logradouros publicos e monitoramento por cameras (ROLNIK, 2019).
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As afirmagdes e posteriormente a auséncia de entregas nesse sentido, indicam que nao ha
interesse do setor privado em realizar as obras na regido, o que esta em linha com a concentragao

do PMCMYV na Zona Oeste e Norte da cidade.

O argumento de que as operacdes urbanas terdo a contrapartida da criacdo de habitacao
social ¢ frequente, mas pouco sustentavel, ja que na pratica a entrega dessas moradias ndo chega

a cumprir nem o necessario para realocar adequadamente as populagdes removidas (FIX, 2004).

Na realidade, principalmente nas operacdes urbanas com Cepacs, a proximidade da
populagdo de baixa renda implica em desvalorizagao da area, o que de partida esta em oposigao
aos propositos da operacao, que precisa da valorizagdo para se sustentar, ja que essa ¢ a logica

da emissao desses titulos e sua renegociacdo em mercados secundarios (MARICATO, 2002).

Afirmou-se que a Operacdo Porto Maravilha foi desenhada a partir dos interesses de
acumulagdo do setor privado, desconsiderando as necessidades habitacionais da populagao da
regido. Nesse sentido, cabe questionar: qual ¢ a realidade da populagdo que habita a Zona
Portuéria?

O distrito da Portuaria era o mais proletario dentre os distritos centrais, em 2010, com
74% de trabalhadores manuais e apresentando queda em seu perfil social junto com
elevado crescimento populacional na década: 2,1% ao ano. O percentual da populagdo
residindo em favela chegava a 43% e a renda média dos chefes residentes apresentou
queda. Foi nesse quadro de precarizagdo que se deu a violenta remogéo de parcela dos
moradores da area portudria para implantacdo do projeto de renovagdo denominado
Porto Maravilha (RIBEIRO, 2015, p. 383).

Os dados acima sdo relativos ao Censo de 2010 e foram utilizados para a elaborag@o do Plano
de Habitagdo de Interesse Social da Operagao Porto Maravilha, em que se destaca a auséncia

de citagdo de corti¢os, por exemplo, indicando um subdimensionamento das necessidades

habitacionais na regido (WERNECK, 2017).

Identificam-se 155 cortigos distribuidos nos bairros Santo Cristo, Gamboa, Saude, Centro,
Cinelandia, Lapa, Estacio, Rio Comprido, em que existem no minimo 2.450 quartos, onde
habitam cerca de 2.638 pessoas (SANTOS JUNIOR et al., 2019). O expressivo numero de
ocupagdes ¢ um reflexo da negagdo do direito a moradia na cidade: sdo 69 ocupagdes na area
central da cidade (que inclui a Zona Portuaria), com cerca de 2.435 familias. A maioria da
populacdo ¢ constituida por pessoas negras (pretas ou pardas), trabalhadores camelos ou

trabalhadores manuais, todos de baixa renda (RIBEIRO et al., 2024a).
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Em relacdo a populagdo em situacdo de rua, apesar de ndo existir uma pesquisa nacional
nesse sentido, algumas cidades conduzem um Censo especifico. No Rio de Janeiro, o Gltimo
censo de populacao em situagdo de rua data de 2022, contabilizando 7865 pessoas, sendo 6253
nas ruas e 1612 acolhidas (DATA RIO, 2022). Como principal meio de sobrevivéncia, 26% das
pessoas em situacdo de rua no Centro afirmam que sdo camelds ou trabalhadores informais

(RIBEIRO et al., 2024b).

Dessa forma, a realidade da populagdo residente contrasta fortemente com a auséncia de
producdo de Habitacdo de Interesse Social na regido. As ocupagdes de prédios sem funcdo
social mostram a necessidade de as familias estarem proximas ao seu trabalho, em area com
infraestrutura de transportes ¢ ao mesmo tempo a incompatibilidade entre os frutos desse

trabalho e 0 acesso a moradia digna na cidade do Rio de Janeiro.

Na contramao dessas necessidades, as populagdes sao removidas para a liberacdo da area
principalmente para o uso comercial por parte do setor privado, em uma Operagdo desenhada
por ele e que mobiliza o fundo publico que deveria financiar a habitacdo dos trabalhadores no
Brasil, o FGTS, para sustentar os instrumentos financeiros que sdo a base da Operagdo: um

titulo financeiro emitido pela propria prefeitura, o Cepac.

Nesse arranjo, os terrenos publicos sdo privatizados, assim como os servigos na area da
Operacdo. Como as leis relativas a Operacdo foram aprovadas em regime de urgéncia, a
populagdo foi consultada em dois momentos: quando apos a definicdo sobre a remocao era
tomada pela prefeitura e as familias precisavam decidir por uma “solu¢dao habitacional”
oferecida ou no contexto de elabora¢ao do Plano de Habitagdo de Interesse Social do Porto

Maravilha, que nunca saiu do papel.

Resgatando o historico de discussdes no ambito do poder municipal, estadual e federal desde
2001, em que de inicio a possibilidade de desenvolver Habitacdo de Interesse Social na regidao
foi discutida, mas ndo teve apoio do poder municipal, destaca-se a questdo politica que permeia
o projeto. A construcao de HIS nao foi uma prioridade (apesar de ser util discursivamente) e a
politica de revitalizagao foi abertamente desenhada com o setor privado, como mostrou o lobby
com o presidente da OAS (ROLNIK, 2019): em bilhete de abril de 2007, escreveu “o
governador e o presidente da Republica ndo s6 tomaram conhecimento como ja desencadearam

acoes de apoio ao projeto” (CARAZZAI e CARVALHO, 2014). Portanto, a Operacao Porto
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Maravilha expressa que nem a Habitagdo de Interesse Social, que pode ser feita de forma

mercantilizada, é prioridade na cidade do Rio de Janeiro.

3.1.6 Padrao de politicas habitacionais no Rio de Janeiro: continuidades e contradigdes

A trajetdria das politicas habitacionais do Rio de Janeiro aponta para repeti¢des, como a
remogao de populacdes de favelas, com maior expressividade no periodo de ditadura militar e
no contexto mais recente de megaeventos sediados pela cidade. A construgao de unidades na
periferia da cidade também esteve presente ao longo da ditadura e permanece por meio do

PMCMV.

A influéncia das fragcdes do capital imobilidrio, empreiteiro e concessionario de servicos
coletivos ¢ uma permanéncia, mas adquire novos contornos, dada a possibilidade de que o setor
privado possa desenhar os projetos de renovacdo urbana, como foi possivel verificar na
utilizagdo da Manifestacdo Publica de Interesse no Projeto Porto Maravilha. Nesse contexto,
politicas habitacionais como o Auxilio Habitacional e o PMCMYV foram amplamente utilizadas
para dar apoio a remocdes no contexto dos megaeventos, em uma politica urbana que visa

melhorar a posi¢ao da cidade em um cenario de disputa internacional por investimentos.

A partir de 2009, o PMCMYV torna-se a principal politica habitacional na cidade, em que o
papel da prefeitura ¢ apenas de realizar cadastros e entregar as unidades. As possibilidades de
desmercantilizagao dentro do Programa estdo circunscritas ao PMCMVE, que sera brevemente

discutido na proxima secao.

Em sintese, na cidade do Rio de Janeiro:

Se, por um lado, a incipiente producdo de moradias de interesse social sofre com o
grave problema da insercdo periférica, por outro, a producdo privada da moradia
atende as demandas por valorizagdo do capital, que ndo dialogam com o baixo poder
aquisitivo das classes populares (SANT’ANNA; XIMENES, 2018, p. 475).

Diante desse cenario, para pensar na garantia do direito & moradia e seguranca da posse no

Rio de Janeiro, a proxima secdo tratara das alternativas de desmercantilizacdo promovidas no

territorio, em suas potencialidades e possibilidades na cidade.
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3.2 Alternativas populares e desmercantilizagdo da moradia no Rio de Janeiro

As alternativas de autogestao habitacional no Rio de Janeiro remontam a década de 1980 e
estdo fortemente ligadas ao associativismo nas favelas da cidade. Até a década de 2000, nao
havia uma forma estruturada de financiamento dessas iniciativas, o que impunha muitos limites,
mas também conferia certa flexibilidade as experiéncias.

Esta segunda parte do capitulo vai destacar algumas experiéncias de autogestao habitacional
na cidade, discutir o PMCMVE e tratar de uma alternativa importante de desmercantilizacao da

terra, 0 Termo Territorial Coletivo.

3.2.1 Experiéncias de autogestdo habitacional

As experiéncias de autogestdo habitacional na cidade do Rio de Janeiro nutrem profunda
relacdo com o associativismo nas favelas, que surge na década de 1940. Em meio a ditadura
militar, houve um esfor¢o do governo em interferir politicamente nas associacdes de moradores,
contudo, na década de 1970 ocorreu uma mudanca politica no associativismo, o que permite o
florescimento posterior de alternativas de autogestao habitacional (GHILARDI, 2017).

Apesar de um impulso maior a partir da década de 1980, ainda na década de 1960 ¢ possivel
identificar uma experiéncia seminal de autogestao na favela de Bras de Pina, na Zona Norte da
cidade. No contexto de intensas remog¢des durante a ditadura militar, a populagdo da favela se
mobilizou para impedir a remog¢ao para as Vila Alianga e Kennedy, impedindo que 2/3 da
populacdo fossem removidas e estruturando um plano de urbanizacdo para a regido
(MIRANDA, 2019).

Na década de 1980, foi constituida em Nova Holanda a Cooperativa Mista e de Consumo
dos Moradores de Nova Holanda (COOPAMNH). A Cooperativa empreendeu a reforma de
muitos barracos na favela e a constru¢do de 46 unidades habitacionais em 1992, sendo
dissolvida ap6s a entrega dessas unidades, devido a problemas financeiros (GHILARDI, 2017).

Na década de 1990, a Fundacdo Bento Rubido promoveu trés experiéncias com clara
inspiracdo no modelo de ajuda mutua das cooperativas uruguaias, sendo: Shangri-la, em
Jacarepagud (29 unidades); Colméia (30 unidades), em Campo Grande e Pixuna (23 unidades),
na Ilha do Governador. Os trés projetos contaram com financiamento internacional, a partir da

constituicdo de um Fundo Rotatério, com o aporte da entidade alema Misereor em 1995.
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A Cooperativa Shangri-14 merece destaque como uma das experiéncias mais avangadas no
sentindo da desmercantilizagio da moradia. A populacdo foi organizada a partir das
Comunidades Eclesiais de Base (CEBs) da Igreja Catolica e deliberou pela busca de melhores
condicdes de renda e de moradia. Inicialmente eram dezesseis familias de um cortico da favela
Jardim Shangri-la e posteriormente se somaram vinte e nove familias, constituindo uma
cooperativa habitacional e mista, que atualmente abriga vinte e nove familias (LITSEK;
FERNANDEZ, 2023).

O terreno foi comprado pelos moradores com recursos da Igreja Catodlica, além de
organizagdo de rifas e bingos e atualmente pertence a dois membros da CEB. Desde 2022, a
implementa¢do de um Termo Territorial Coletivo é discutida entre os moradores (LITSEK;
FERNANDEZ, 2023), com um potencial de aprofundamento da desmercantilizacdo ja
experienciada.

Inspirados no modelo de cooperativismo por ajuda mutua do Uruguai, os moradores
construiram suas casas em mutirdo e adotaram o regime de propriedade coletiva. Cada familia
trabalhou 17 horas semanais em mutirdo, sendo 1 hora reservada para cobrir a mao-de-obra de
familias que nao tinham condi¢des de trabalhar na obra (MIRANDA, 2019).

O Fundo Rotatdrio permitiu ainda a construcdo de sessenta € uma unidades em trés novos
grupos: Herbert de Souza, em Jacarepagud, Ipiiba e Joquei, em Sao Gongalo (GHILARDI,
2017). Da fila da cooperativa Herbert de Souza, teve origem o Grupo Esperanga, no ano 2000,
em Jacarepagud. Essa experiéncia, por sua vez, foi concretizada em um cendrio diverso, em que
se constituiu em nivel nacional uma fonte de financiamento para projetos de autogestdo
habitacional, materializada inicialmente no PCS e posteriormente no PMCMVE. Por esse
motivo, serd tratada em maiores detalhes na proxima sec¢ao, quando os dois programas serao
discutidos.

Acerca da inspiragdo das cooperativas de ajuda mutua para a autogestdo habitacional nas
experiéncias do Rio de Janeiro, Ghilardi (2017) afirma que ha uma distingao sobre o carater das
cooperativas uruguaias e das associacdes de moradores no Rio de Janeiro. A constitui¢do de
cooperativas no Uruguai dd um carater de producdo de moradia e a dimensao politica estd mais
vinculada a federalizagdo dessas cooperativas, ao passo que o associativismo da as bases para
a luta por melhores condic¢des de vida e de habitagado, levando a formacao de cooperativas para
fazer frente as necessidades daquela populacao em particular.

Duas diferencas fundamentais sdo relativas a base urbana e ao financiamento. As
experiéncias de autogestdo no Rio de Janeiro estdo inseridas em uma base urbana precaria,

cenario diverso das experiéncias uruguaias. Em relagdo ao financiamento, apos alguns anos de
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experiéncias cooperativas no Uruguai, foi possivel estabelecer uma fonte de recursos
importante e as cooperativas conquistaram ganho de escala na producgdo, se federalizando
posteriormente, constituindo um espago em que exercem importante forca politica.

As experiéncias autogestiondrias na cidade do Rio de Janeiro relatadas até aqui contaram
com recursos internacionais e parcerias pontuais, sem que fosse estruturada uma fonte fixa de
financiamento. No Brasil, a pauta do financiamento federal a projetos autogestionarios esteve
presente nos movimentos populares desde a década de 1980 (MINEIRO; RODRIGUES, 2012),
se concretizando em politica apenas na década de 2000, a partir da criagdo do Programa Crédito

Solidario (PCS) e posteriormente a linha Entidades no Programa Minha Casa Minha Vida.

3.2.2 O Programa Minha Casa Minha Vida Entidades

Apds muitos anos de reivindicagdes de movimentos sociais pela inclusdo de entidades na
politica federal, em 2004, o Programa Crédito Solidario (PCS) foi criado, permitindo
financiamentos para compra sem juros por até 20 anos, facilitando o acesso para familias com
menor renda. Em seu curto periodo de vigéncia, o programa nao demostrou grande desempenho
em relagdo ao numero de unidades contratadas: entre 2005 e 2008, foram contratadas apenas
18.540 unidades (MINEIRO; RODRIGUES, 2012).

O PMCMYV ¢ dividido em quatro linhas: Producdo habitacional subsidiada; Producdo e
Aquisi¢ao Financiada; PMCMV Cidades e Pro-Moradia. Na linha subsidiada, existem quatro
modalidades: Fundo de Arrendamento Residencial (FAR), Entidades, Rural e Fundo Nacional
de Habitagdo de Interesse Social (FNHIS) (municipios com até 50 mil habitantes) e os recursos
provém do Org¢amento Geral da Unido (OGU), FNHIS, FAR e Fundo de Desenvolvimento
Social (FDS).

A modalidade FAR ¢ destinada as construtoras ou entes publicos locais, Estados, Distrito
Federal e Municipios, enquanto as modalidades Entidades e Rural sdo abertas a entidades
privadas sem fins lucrativos e o Rural também aberto a propostas de municipios. A modalidade
Oferta Publica, inserida na linha subsidiada, teve recursos entre 2010 e 2013 e se destinava a
municipios com até 50 mil habitantes e beneficiarios com renda bruta de até R$ 1600. Segundo
0 Ministério das Cidades (2025), o programa esta em reestruturacao.

Na linha subsidiada, as unidades s3o destinadas, em regra, a familias enquadradas na Faixa
1 do programa, com renda mensal de até R$ 2.850 em 2025. Na linha Entidades, permite-se que

até 10% das familias em cada empreendimento tenham renda bruta familiar mensal até R$ 4.700
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(limite Faixa 2 Urbano). A Faixa 2 também pode ser atendida pela modalidade FHIS em caso
de emergéncia ou calamidade publica.

No caso do Faixa 1 Subsidiado, as prestagdes mensais variam de R$ 80 a R$ 330, a depender
da renda bruta familiar, que exclui beneficios como auxilio-doenga, seguro-desemprego, Bolsa
Familia e Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC). As familias beneficiarias do Programa
Bolsa Familia ou que recebem BPC tém um subsidio de 100% da moradia.

A linha financiada atende aos valores de renda citados anteriormente na Faixa 1 e 2, tendo o
limite da Faixa 3 em R$ 8.600. Além disso, em 2025 mais uma linha foi criada, o PMCMV
Classe Média, que abrange familias com renda bruta familiar mensal de até R$ 12.000. Nessa
modalidade, as baixas taxas de juros no financiamento sdo o destaque, sendo que as familias
que se enquadram até a Faixa 2 recebem subsidios que podem chegar a R$ 55.000. O valor
maximo de financiamento dos imoveis ¢ de R$ 210 mil para a Faixa 1, R$ 264 mil para a Faixa
2, R$ 350 mil para a Faixa 3 e R$ 500 mil para o segmento Classe Média.

A criagdo da linha Entidades no PMCMV (2009) avangou ao permitir o subsidio nos
empreendimentos e ndo submeter os beneficiarios a analise cadastral, que impedia o acesso de
familias que constavam no Sistema de Prote¢cdo ao Crédito (SPC) ou no SERASA.

A tabela 4 mostra os valores e unidades habitacionais contratados em todas as modalidades
Ydo PMCMYV entre 2009 e 2025. As modalidades Entidades, FAR, Oferta Publica, Rural e
FNHIS compdem a linha Subsidiada (OGU), que atende grosso modo a Faixa 1, enquanto linhas

Faixas 1, 2 e 3 correspondem a linha Produgdo e Aquisicao Financiada (FGTS).

Tabela 4 - Valor e unidades habitacionais contratadas no PMCMYV por Modalidade (Linha
Subsidiada) ou Faixa (Linha Financiada), Brasil, 2009-2025

Participacio no Participacio nas

Modaliflade ou Valor contratado? valor Unidades unidades

Faixa contratado contratadas contratadas
Entidades R$ 9.273.005.749,17 0,8% 78.157 0,9%
FAR RS 181.418.332.177,46 15,0% 1.472.087 16,7%
Oferta publica R$ 6.737.485.394,71 0,6% 166.886 1,9%
Rural R$ 11.129.177.636,35 0,9% 217.925 2,5%
FNHIS R$ 1.762.134.764,88 0,1% 13.353 0,2%
Faixa 1 R$ 194.890.081.188,59 16,1% 1.776.741 20%
Faixa 2 R$ 572.395.570.706,64 47,2% 3.867.982 44%

19 As modalidades estdo descritas na Introdugéo.
20 Valores reais a precos de 2024, deflacionados pelo IPCA (IBGE).
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Faixa 3 R$ 234.970.269.192,56 19,4% 1.227.393 14%

Total R$ 1.212.576.056.810,36 100% 8.820.524 100%

Fonte: Adaptado de D’Ottaviano (2021), com base em dados do Ministério das Cidades
(2025). Informacdes até 09 de outubro de 2025.

Entre 2009 e 2025, a modalidade Entidades correspondeu a 0,8% do valor total contratado
no programa e a 0,9% das unidades contratadas, considerando a linha subsidiada (OGU) e
financiada (FGTS). Dado que o previsto inicialmente era a destinagdo de 2% do valor do
programa a essa modalidade (D'OTTAVIANO, 2021), o verificado foi inferior a metade.

Apesar de a modalidade Rural também contemplar entidades e demonstrar desempenho
superior principalmente na participagdo no numero de unidades habitacionais (2,5%), ndo ¢
possivel precisar quanto dessa produgdo foi conduzida por entidades de natureza privada sem
fins lucrativos (que ocupam posi¢cdo de destaque na pesquisa) ou por entidades de natureza
publica, como prefeituras e companhias de habitacao, dado que a modalidade contempla as duas
possibilidades.

Os dados de contratagdo na modalidade Entidades corroboram a afirmacdo de que “a
conquista pelos movimentos sociais de recursos publicos para a producdo autogestionaria da
moradia ndo € necessariamente acompanhada por uma significativa alteracao na correlacao de
forcas por tras das normas e principios que regulam o uso desses recursos” (LAGO, 2017, p.
147).

A tabela 5 apresenta o valor e unidades habitacionais contratadas na linha Subsidiada entre

os anos 2009 e 2025.

Tabela 5 - Valor?' e unidades habitacionais contratadas no PMCMYV Subsidiado, Brasil, 2009-

2025
Entidades FAR Oferta Publica Rural
Valor Valor Valor Valor
Ano Unidades (milhdes) Unidades (milhdes) Unidades (milhdes) Unidades (milhdes)
2009 309 R$ 28,0 143.419 R$ 14.381,3 - R$ - 100 R$ 3,0

2010  7.564 R$ 854,9  250.814 R$25.897,1 58.115 R$ 1.756,03  7.230 R$ 256,9
2011 3.099 R$261,2  82.045 R$ 9.653,4 11.377 R$ 332,81 9.963 R$ 3542
2012 7.527 R$796,4 301.344 R$ 37.143,5 25474 R$ 1.267,53  40.100 R$ 2.041,0
2013 15.397 R$2.187,0 361.638 R$ 46.977,8  71.920 R$ 3.381,12  55.929 R$ 3.072,7

2! Valores reais a precos de dezembro de 2024, deflacionados pelo IPCA (IBGE).
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2014 17.904 R$2.230,6 122.411 R$ 15.313,4 - RS - 38.024 R$ 2.002,8
2015 6.273 R$ 1.117,7 1.336 R$ 195,6 - RS - 12.302 RS$ 615,7
2016 9.292 R$797,2  5.820 R$ 754,8 - RS - 22.192 RS$ 1.054,5
2017 - RS - 22.180 R$ 2.674,8 - RS - 436 R$ 19,3
2018  5.863 R$ 640,3  68.685 R$ 8.175,2 - RS - 25.960 R$ 1.277,9
2019 - RS - 1.500 R$ 185,7 - RS - - RS -

2020 - RS - RS - - RS - - RS -

2021 - RS - RS - - RS - - RS -

2022 - RS - RS - - RS - - RS -

2023 - RS - RS - - RS - - RS -

2024  1.630 R$ 154,5 97.975 R$ 17.898,9 - RS - 1.003 R§ 79,1
2025  3.299 R$ 2053  12.920 R$ 2.166,9 - RS - 4.686 R§ 352,0

Total 78.157 R$9.273,0 1.472.087 RS 81.418,3 166.886 R$6.737,49 217.925 RS 11.129,2

Fonte: elaboragao propria com base em dados do Ministério das Cidades (2025).

Informagdes até 09 de outubro de 2025.

E essencial destacar a descontinuidade na modalidade Entidades desde sua criacdo. Entre
2017 e 2023, a linha Entidades foi praticamente paralisada, com recursos liberados apenas no
ano de 2018 (R$ 640 milhoes) e posterior extingdo do PMCMV em 2021, no governo Jair
Bolsonaro. A retomada de contratagdes em 2024 e 2025 foi pouco expressiva em relagdo as
contratacdes anteriores, conforme mostra a tabela 5. No novo Ciclo de sele¢do de propostas em
2025, existe a expectativa de contratacdo de 21.282 novas unidades (BRASIL, 2025), o que
seria um volume expressivo considerando o historico do programa.

A descontinuidade impacta na trajetdria de organizagdo, acimulo de experiéncias e
aprendizados e por fim na capacidade de ganho de escala, representando um enorme desafio
para a expansao das experiéncias de autogestdo habitacional no Brasil. O impacto da inflexao
politica ocorrida no Brasil ap6s 2016 que afetou o orcamento para a modalidade chama atengao
para a fragilidade a que essa politica habitacional estd submetida, demonstrando que mesmo
apos a conquista do espaco por parte dos movimentos sociais, sua manuten¢do € expansao
exigem constante pressao popular.

Os dados da tabela 5 revelam que além da modalidade Entidades, a modalidade FAR
(construtoras) e a modalidade Rural foram afetadas pela inflexdo politica: a linha FAR foi
paralisada entre 2020 e 2023 e a Rural entre 2019 e 2023. A modalidade Oferta Publica nao

tinha investimentos desde 2014. Na realidade, toda a linha Subsidiada foi paralisada entre 2020
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e 2023. Como os recursos dessa linha provém do Orcamento Geral da Unido, a politica de

austeridade fiscal impactou fortemente a politica, cendrio diverso da linha Financiada, que

utiliza recursos do FGTS.

A tabela 6 mostra a evolucao da linha Financiada do PMCMYV entre 2009 ¢ 2025:

Tabela 6 - Valor?? e unidades habitacionais contratadas no PMCMYV Financiado, Brasil, 2009-

2025

Faixa 1 Faixa 2 Faixa 3
Ano Unidades Valor (milhdes) Unidades  Valor (milhdes) Unidades Valor (milhdes)
2009 83.232 R$ 5.173,6 140.448 R$ 17.578,5 28.903 R$ 4.606,9
2010 167.989  R$ 15.301,2 205.455 R$ 30.618,8 20.596 R$ 3.658,6
2011 131.869  R$ 12.581,1 244.248 R$ 36.968,4 31.631 R$ 6.046,0
2012 101.330  R$9.575,0 273.190 R$ 41.212,2 39.447 RS 7.606,6
2013 87.918 R$9.479.,0 295.815 R$ 46.078,6 54.967 R$ 10.914,7
2014 86.278 R$ 10.178,3 294.286 R$ 45.914,3 61.306 R$ 12.185,3
2015 138.501 R$ 17.553.4 229.321 R$ 36.962,0 65.852 RS 13.279,7
2016 78.285 R$ 8.966,9 233.947 R$ 35.037,4 85.544 R$ 16.452,8
2017 84.431 R$9.470,2 256.358 R$ 37.773,8 73.535 RS 14.206,0
2018 67.139 R$ 7.916,5 286.710 R$ 40.845,7 63.912 R$ 11.779,7
2019 32.193 R$ 3.627,9 289.673 R$ 40.230,2 65.443 R$ 11.678,1
2020 48.594 R$ 5.248.,8 267.185 RS 37.828,7 49.265 RS 8.880,7
2021 81.705 RS 8.806,8 220.592 R$ 31.238,5 51.038 R$ 9.049,3
2022 63.346 R$ 6.432,6 214.037 RS 28.744.,6 93.593 R$ 15.975,0
2023 180.645  R$21.625,0 144.656 R$ 22.045,8 134280 R$25.178,7
2024 215350  R$26.482,6 164.703 R$ 25.811,9 208.211  R$41.989,6
2025 127.936  R$16.471,1 107.358 R$ 17.506,1 99.870 R$ 21.482,6
Total 1.776.741 RS 194.890,1 3.867.982 RS$ 572.395,6 1.227.393 RS 234.970,3

Informagdes até 09 de outubro de 2025.

Fonte: elaboracao propria com base em dados do Ministério das Cidades (2025).

De acordo com a tabela 6, a linha Financiada teve continuidade entre 2020-2023, inclusive

na Faixa 1, representando a unica possibilidade de acesso para essa populagdo no periodo, visto

que a linha Subsidiada foi paralisada. Dessa forma, a linha financiada tem maior estabilidade

por ser baseada em recursos do FGTS, sendo sustentada na oferta de crédito.

22 Valores reais a pregos de dezembro de 2024, deflacionados pelo IPCA (IBGE).
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3.2.2.1 O espago da desmercantilizagdo no PMCMVE

Em que medida o PMCMVE limita ou potencializa a desmercantilizagdo da habitacdo? Na
perspectiva da desmercantilizagdo, defendida nesta pesquisa, as categorias analisadas sdo forma
de producao, forma de acesso, forma de propriedade, seguranca da posse e circulagao.

Com a criagdo do PMCMVE, os movimentos tiveram que se adaptar as modalidades de
construcdo existentes (sendo que as trés primeiras ja estavam previstas no PCS): a)
autoconstrucdo, pelos proprios moradores; b) autoajuda ou mutirdo; c) administracdo direta,
com contratacao de profissionais ou empresas para execucao de servigos que demandem maior
especializacdo e d) empreitada global, em cogestdo com construtoras. No geral, as entidades
optam pela administragdo direta, com apoio de assessoria técnica para o projeto, execucao das
obras e atividades administrativas.

Para Lago (2017), um dos aspectos importantes a considerar nas experiéncias de autogestao
¢ a forma de produgdo, que garante maior ou menor autonomia do grupo organizado em relacao
ao projeto e obra. Ocorreram diversos arranjos dentro da autogestao, desde ampla participacao
dos moradores nas decisdes sobre o projeto e na execu¢do da obra via mutirdo até a contratagdo
de construtoras para realizar a obra ou a delimitacdo do projeto de maneira vertical por
liderancas ou até pela assisténcia técnica oferecida. Dessa forma, verifica-se uma variedade de
formas de produgdo dentro do programa, permitindo inclusive uma participacao ativa de
construtoras, na modalidade empreitada global, considerada uma “barriga de aluguel” dentro
do programa (MINEIRO; RODRIGUES, 2012).

Em relacdo a forma de acesso, a proposta ¢ submetida pela propria Entidade, fazendo com
que o acesso dependa da organizagdo politica prévia do “beneficiario” (que nesse caso também
¢ agente da politica). Além disso, as familias devem se enquadrar na renda bruta familiar
maxima prevista na Faixa 1.

Em relacdo a forma de propriedade, a linha Entidades ndo prevé a adog¢do de propriedade
coletiva das unidades habitacionais, predominando a propriedade privada individual, que ndo
corresponde a desmercantilizagdo. Uma das possibilidades sem utilizagdo da propriedade
privada € a utilizagdo da Concessao de Direito Real de Uso Coletiva (CDRU Coletiva), nos
casos em que a propriedade € publica. Além disso, € possivel registrar a propriedade coletiva
da terra, através do Termo Territorial Coletivo, que sera tratado na préxima se¢ao.

Em relagdo a seguranca da posse, ¢ favoravel o fato de nao existir despejos na Faixa 1 do

PMCMYV e seria possivel supor que os vinculos da autogestdo concedam alguma protecao
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individual para os moradores, o que obviamente pode variar a partir de cada experiéncia
particular.

Entre as ameacas a seguranca da posse, € possivel destacar, principalmente na cidade do Rio
de Janeiro, objeto desta pesquisa, a existéncia de grupos armados organizados, principalmente
amilicia®®, que exerce importante controle no territério. Além disso, a seguranca da posse pode
ser afetada por processos de gentrificacdo ou ainda pela auséncia de regularizacdo fundidria,
processo que se estende por muitos anos dentro do programa (considerando a cidade do Rio de
Janeiro).

No aspecto da circulagdo, uma vez concedida a propriedade individual das unidades
habitacionais, a circulagdo ndo esta impedida e os proprietarios podem vender o imovel. Dessa
forma, o aspecto da circulagdo nesse arranjo esta no sentido oposto ao da desmercantilizacao.

Entre as principais criticas de movimentos sociais em relacio ao PMCMVE, destacam-se a
auséncia de politica fundiaria, elevada exigéncia técnica e burocratica para entidades e
limitagao da autogestao.

Por mais que se reconhega a importancia da linha, por representar avangos em relagdo ao
PCS, ha de se destacar importantes limitagdes. Nao s6 os recursos para a linha Entidades sao
muito inferiores historicamente aos destinados para as construtoras, como a previsao de apenas
2% do or¢amento total do programa para esta linha desenha de partida o espago restrito das
alternativas populares dentro da politica. Seria impossivel ao movimento brasileiro, por
exemplo, atingir o patamar alcancado pelas cooperativas uruguaias de 5% dos domicilios em
2023.

A questdo fundiaria ¢ central. Tanto na linha Entidades quanto FAR, a busca ¢ pela terra
mais barata possivel, que via de regra serd localizada nas periferias, sem infraestrutura e
equipamentos publicos. Nesse caso, os motivos sdo diferentes: no Entidades, quanto menos se
gasta com a aquisi¢do do terreno, mais recursos estdo disponiveis para a constru¢do das
unidades, visto o teto de financiamento do programa; enquanto para a linha FAR, o objetivo ¢
a lucratividade do empreendimento. Esse aspecto ¢ fundamental na forma de produgdo: a
existéncia ou ndo de lucro.

Em uma série do RJ1 sobre moradia, Jurema da Silva Constancio da UMP cita a diferenca
do valor e tamanho de unidades produzidas pelo Grupo Esperanca (contemplado pelo

PMCMVE) em relagdo ao conjunto do PMCMYV localizado ao lado: no Grupo Esperanca, cada

23 Na Cooperativa Shangri-1a, em Jacarepagud, ocorreram alguns episodios, como a presenga do corpo de uma
pessoa assassinada em uma das casas, o questionamento de um miliciano sobre arames farpados no terreno, rondas
de carro durante as obras e doagao de casas para pessoas envolvidas na cooperativa (GHILARDI, 2017).
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casa tem 50m? no valor de R$ 43 mil, enquanto no PMCMYV ao lado, os apartamentos tém 38m?
e sairam ao valor de R$ 75 mil (VIEIRA, 2021). Dessa forma, o modelo adotado pela
comunidade permite que o financiamento recebido seja utilizado de maneira mais assertiva,
através da participacao ativa dos moradores nas decisdes do projeto e obras, chegando a um

resultado mais aderente as necessidades de cada familia.

3.2.2.2 O Programa Minha Casa Minha Vida Entidades na cidade do Rio de Janeiro

Analisando as entregas da linha subsidiada na cidade do Rio de Janeiro, fica clara a
predominancia do segmento de construtoras (FAR) em relagdo ao de entidades. Entre 2009 e
2025, na linha FAR, foram contratadas 31.821 unidades com investimento de R$ 4,4 bilhoes,
enquanto na linha Entidades foram contratadas apenas 400 unidades em 4 empreendimentos,
totalizando R$ 42 milhdes. Com excecdo dos contratos assinados em 2024, na linha FAR todos
os empreendimentos constam como concluidos (status apds regularizacdo), somando 30.938
unidades entregues, ao passo que na linha Entidades nenhuma unidade tem o mesmo status.

Além disso, ¢ importante destacar a paralizagdo do PMCMVE a partir de 2016. Na linha
subsidiada na cidade do Rio de Janeiro, entre 2014 e 2024, apenas quatro contratos foram
assinados, todos na linha FAR: dois em 2014, com a entrega de 1460 unidades e dois em 2017,
com a entrega de 600 unidades.

Os quatro empreendimentos contratados na linha Entidades sdo Grupo Esperanga, com 70
unidades (assinatura do contrato em janeiro de 2011); Ocupagdo Mariana Crioula, com 60
unidades (assinatura do contrato em dezembro de 2013); Ocupacdao Manuel Congo, com 42
unidades (assinatura do contrato em outubro de 2014); e Ocupacdo Vito Giannotti, com 28
unidades (assinatura do contrato em marco de 2025). Do valor total contratado, a ocupagao
Manuel Congo tinha recebido o desembolso de 98% e o Grupo Esperanca 96%, até marco de
2025. No entanto, a Ocupagao Mariana Crioula tinha 1% e a Ocupacao Vito Giannotti tinha
Zero.

A historia do Grupo Esperanca tem inicio no ano 2000, muito antes da formulacdo do
PMCMVE. Ap6s anos de luta para conquista do terreno e de financiamento, o grupo chegou a
ser contemplado pelo PCS, mas migrou para a linha Entidades em 2011, concluindo as obras
em 2015. Nesse caso, o destaque foi o longo processo burocratico para a conclusdo das
unidades, em que o principal obstaculo foi a obten¢@o do terreno, exemplificando um entrave

atual para as alternativas de autogestdo no Brasil. No caso do Rio de Janeiro, o poder do capital
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imobilidrio na cidade coloca empecilhos ainda maiores para a obtencdo de terras em regides
com boa infraestrutura.

Segundo Miranda (2019), no Grupo Esperanca, as familias trabalharam em mutirdo
semelhante ao de Shangri-1a, com 17 horas semanais de trabalho. A opg¢ao pela propriedade
coletiva foi discutida, mas ndo foi aceita pela Caixa Econdmica Federal, o que demonstra um
dos limites impostos pelo PMCMVE aos projetos de desmercantilizagdo da moradia.
Atualmente o grupo busca a implementagdo do Termo Territorial Coletivo (TTC), que
estabelece a propriedade coletiva da terra, desvinculada da propriedade dos iméveis.

A Ocupagao Manuel Congo se estabeleceu em 2007 em um prédio do Instituto Nacional do
Seguro Social (INSS) que estava sem cumprir a fungao social havia 10 anos. Antes desse prédio,
os moradores ocuparam o antigo Cine Vitoria e um prédio da Receita, sendo removidos duas
vezes (CAU, 2018). Apos anos de luta, o contrato com o PMCMVE foi assinado em outubro
de 2010. O edificio foi convertido para uso habitacional, beneficiando 128 pessoas, com a
reforma de 42 apartamentos, sendo 20 de um quarto e 22 de dois quartos. Além dos
apartamentos, no prédio funciona o restaurante Tuia Café Cultural, desde 2021, que emprega
dez familias do movimento (CEF, 2024).

Atualmente, os moradores buscam a Concessao de Direito Real de Uso Coletiva (CDRU
Coletiva). Sobre esse instrumento e sua vinculagdo com o direito a moradia:

A partir da CDRU Coletiva, que possui previsdo legal, a propriedade do imovel
permanece sendo publica, com a concessdo para que a entidade organizadora possa
garantir a finalidade precipua da politica objeto dos investimentos que foram
realizados, isto ¢, moradia digna em regido central e infraestrutura, impedindo que a
especulag@o imobiliaria ponha fim a esta conquista e que os recursos publicos sejam
redirecionados para o mercado.

Assim, com uma série de regras, deveres e direitos que devem constar expressamente
no instrumento contratual da CDRU, garante-se a continuidade e seguranga da
comunidade e a finalidade de manter-se o imdvel como habitacdo de interesse social,
sob a perspectiva da moradia enquanto direito, bem de uso e ndo mercadoria. Rompe-
se, assim, a logica da propriedade privada, materializando-se o direito a moradia digna
e preservando nio s6 os recursos publicos, mas a propria conquista dos trabalhadores

e das trabalhadoras organizadas, a memoria da luta popular e a gestdo coletiva do
espaco (OTTATI; LOPES, 2025).

Através desse mecanismo, o imovel permanece como patrimonio publico. Por mais que esse
instrumento nao utilize a propriedade privada como vetor, o que ¢ positivo, ndo esta claro o
nivel em que garante a seguranga de posse das familias, visto que no Rio de Janeiro ocorreram
remogdes mesmo em areas com esse direito concedido, como aponta Rolnik (2019).

Assim como a Ocupagao Manuel Congo, a Ocupacdo Mariana Crioula também ¢ organizada
pelo Movimento Nacional de Luta pela Moradia (MNLM), o que mostra como o acesso a linha

Entidades, ao menos na cidade do Rio de Janeiro, estd condicionado a uma capacidade de
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mobilizagdo que se estende por anos. A organizagdo das ocupagdes dentro de um movimento
nacional permite maior suporte e acimulo de conhecimentos para avangar ao longo dos anos
de burocracias.

No caso da Ocupagao Mariana Crioula, o prédio foi ocupado em 2007, o contrato com a
linha Entidades assinado em 2013 e até o momento os recursos nao foram liberados. Trata-se
de um antigo galpao na Gamboa, para o qual os moradores conquistaram a Concessdo de Direito
Real de Uso, e construirdo 36 apartamentos de dois quartos ¢ 12 apartamentos de um quarto.
Além disso, serdo construidos espacos comunitarios e de geragdo de renda.

A Ocupagdo Vito Giannotti se localiza no Bairro Santo Cristo (centro da cidade) e teve inicio
em 2016, em um prédio do INSS que funcionava como hotel e ficou aproximadamente 10 anos
sem cumprir sua fungdo social. Em 2006, o mesmo prédio tinha sido considerado pelo
Ministério das Cidades como “local de interesse social” (SENGE, 2024), no entanto, foi a
ocupagdo organizada pela Unido por Moradia Popular (UMP), Central de Movimentos
Populares (CMP) e Movimento de Luta nos Bairros, Vilas e Favelas (MLB) que garantiu essa
destinagdo, enfrentando sucessivos pedidos de reintegracdo de posse ao longo dos anos. A
ocupag¢do aguarda a Concessao de Direito Real de Uso (CDRU) e teve o contrato com a Caixa
Econdmica Federal (CEF) assinado em margo de 2025 (através do PMCMVE). A conclusao do
projeto garantira a moradia para 28 familias que vivem no local.

O projeto Quilombo da Gamboa, na zona portudria do Rio, teve o contrato pelo PMCMVE
assinado em 2015 e cancelado em 2018, estando até o momento sem previsao de liberagao de
recursos. O projeto teve inicio em 2009 e ocorreu de maneira inversa em relagdo as demais
experiéncias: o terreno foi disponibilizado primeiro e o grupo de moradores foi organizado
posteriormente (MIRANDA, 2017). O terreno foi conquistado em 2008, quando a SPU (através
da Portaria 388 do Ministério do Planejamento) destinou muitos terrenos da regido portudria
para a producdo de HIS, através de um esfor¢o nacional que surgiu em 2006.

O grupo foi organizado pela UMP e CMP e contava inicialmente com 95 familias, advindas
do Quilombo das Guerreiras, da Morada da Conquista, da favela do Parque da Cidade, da
Central do Brasil (MIRANDA, 2019).

O inicio da Operagdo Porto Maravilha impactou o projeto, a partir de disputas pelo terreno
e com alteragcdes devido a obras como a criacdo da Via Bindrio do Porto, o que exigiu a
reformulacao do projeto e a perda de unidades (inicialmente seriam 142 unidades e passaram
para 116). O projeto final esta distribuido em 6 terrenos, sendo 4 da SPU e 2 da CDURP, que

adquiriu os terrenos apds reinvindica¢cdes do movimento (MIRANDA, 2017).
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Inicialmente a Fundagdo Bento Rubido era responsavel pelo projeto, que teve o contrato
cancelado em 2018 por supostas irregularidades da fundagdo (O DIA, 2023). Atualmente, o
movimento busca que o projeto seja retomado sob responsabilidade da associagdo formada
pelos moradores da regiao.

Em sintese, na cidade do Rio de Janeiro os projetos aprovados para a Linha Entidades sao
raras excegdes € 0 processo costuma se estender por muitos anos, primeiro para a aprovagao,
depois para a conclusdo da obra e por fim para a regularizacdo. Destaca-se o enorme desafio
imposto para experiéncias autogestionarias em manter e garantir o envolvimento dos moradores
ao longo de todo o processo, que com frequéncia ultrapassa a duracao de 10 anos.

Em suma: “Administrar os dilemas burocraticos cotidianos e continuar a reivindicar os
avangos politicos necessarios as politicas de desenvolvimento urbano ¢ o desafio a ser
enfrentado na atual etapa das lutas populares” (MINEIRO; RODRIGUES, 2012, p. 38). Entre
0s avangos necessarios, os autores destacam a superagdo do modelo de casa propria,
caminhando para a formas cooperativas e coletivas de propriedade.

Entre as possibilidades de desmercantilizagdo, o Termo Territorial Coletivo se destaca como
uma forma de desmercantilizacao da terra, se vinculando fortemente com as dimensoes de
forma de propriedade, seguranca da posse e circulacdo. Esse instrumento permite ainda a

dissociagdo da propriedade dos imoveis e da terra, tendo aderéncia ao PMCMVE.

3.2.3 A desmercantilizagdo da terra: Termo Territorial Coletivo

O Termo Territorial Coletivo ¢ um instrumento que surgiu no contexto das lutas pelos
direitos civis do movimento negro estadunidense, na década de 1960, com a denominacao de
Community Land Trusts (CLTs). Desde entdo, o modelo se difundiu para diversos paises, como
Canada, Inglaterra, Bélgica, Franga, Austrdlia, Quénia, Porto Rico, entre outros
(OBSERVATORIO DAS METROPOLES, 2022).

O CLT ¢ considerado “um modelo de gestdo territorial coletiva [...], com os objetivos de
promover a protecdo da seguranga da posse das familias que aderem ao modelo, bem como a
acessibilidade economica permanente das moradias e o fortalecimento comunitario” (RIBEIRO
et al., 2022, p. 3). Nesse arranjo, a titularidade da terra ¢ de responsabilidade de uma pessoa

juridica sob dominio dos moradores (como uma cooperativa, fundacdo ou associacdo) e a
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comunidade passa a se proteger de pressdes especulativas, a partir da retirada da terra do
mercado (atua na dimensao da circulagdo).

Através do TTC, a propriedade das unidades habitacionais ¢ separada da propriedade da
terra, que ¢ coletiva. No escopo do PMCMVE, a propriedade individual das unidades
habitacionais ¢ concedida aos moradores e a adogdo da propriedade coletiva para a terra atraveés
do TTC poderia garantir maior seguranga da posse para as familias.

No Brasil, desde 2018 teve inicio um projeto para difundir a proposta, conduzido pela ONG
Comunidades Catalisadoras (ComCat). Na realidade, segundo Ribeiro (2020), o ordenamento
juridico brasileiro ja permite a implementacdo do TTC, através de instrumentos como a
regularizag¢do fundiaria, formas societérias e direito de superficie. No entanto, a aprovagdo de
legislacdo especifica, como a inclusdo do instrumento em Planos Diretores, garantiria a
segurancga juridicas das experiéncias.

Sao quatro elementos fundamentais para a ado¢do do TTC em uma comunidade: “(i) a
aquisi¢ao da propriedade da terra; (ii) a constitui¢ao de uma pessoa juridica; (iii) a separagao
entre a propriedade da terra (coletiva) e das construcdes (individual) e; (iv) a institui¢ao de um
regramento que discipline o funcionamento do TTC e os usos em seus iméveis” (RIBEIRO et
al., 2023, p. 10).

Para a constituicdo de uma pessoa juridica que tera a propriedade da terra, as possibilidades
sdo a formagdo de associacao, fundagao ou cooperativa. A forma de associacao ¢ considerada
menos burocratica, porém potencialmente fragil, j4 que a associa¢do pode alterar sua finalidade
posteriormente. A fundacdo exige a formacdo de patrimdnio antes de sua constitui¢do, o que
impede que os processos de regularizagdo fundidria e constituicdo da pessoa juridica ocorram
simultaneamente, pois a regularizagdo fundiaria (processo longo no Brasil) deve ser concluida
para o estabelecimento da fundagdo. A forma cooperativa apresenta o obsticulo de
comprova¢do de um fim econdmico e tem uma regulamentacdo juridica fragil no Brasil
(RIBEIRO; ANTAO, 2021). No entanto, ¢ uma forma amplamente utilizada no universo da
autogestao habitacional no pais, mostrando-se importante para pensar a aplicagao do TTC. Por
fim, a separagao da propriedade da terra e das construcdes se da através do direito de superficie,
que € registrado em cartério e permite autonomia individual sobre a unidade habitacional.

Desde seu inicio em 2018, o projeto TTC avangou na disseminacao do instrumento, discutido
na revisao de planos diretores de cidades como Belo Horizonte (MG), Belém (PA), Ubatuba
(SP) e Rio Branco do Sul (PR), além da importante aprovacao do instrumento no Plano Diretor

de Sao Jodo de Meriti (RJ) em 2022 e do Rio de Janeiro em 2024 (Lei Complementar 270/2024).
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No Rio de Janeiro, esse avango ndo ocorreu sem atritos, visto que a Prefeitura tentou excluir
o instrumento através de emenda, sem justificativa. A mobilizacdo popular em audiéncias
publicas foi responsavel por garantir a inclusao do modelo na revisao do Plano Diretor. Mesmo
assim, alguns elementos foram alterados, como a necessidade de uma lei municipal para a
utilizagdo do instrumento e a retirada da disposi¢do acerca da proibicdo da venda da terra,
elemento central para o instrumento (LITSEK; FIDALGO, 2023).

Na cidade, além do objetivo de protecdo da seguranga da posse das familias frente a
remogdes de mercado, a ado¢ao do TTC tem o potencial de protegao contra outros movimentos
que historicamente ameagcam a seguranca de posse no territorio: remogdes promovidas pelo
Estado e influéncia de grupos armados como a milicia.

Quatro comunidades caminham para a constitui¢do do TTC no Rio de Janeiro: Cooperativa
Shangri-14, Grupo Esperanca, Trapicheiros e Terra Prometida (PROJETO TTC, 2023). O caso
da Cooperativa Shangri-14 é particular, pois vigora a propriedade coletiva das unidades, mantida
através de um estatuto. No Brasil ndo ha previsdo legal para cooperativas habitacionais de
usuarios, o que confere certa instabilidade a experiéncia (LIMA, 2023), cenario diverso em
relacdo ao modelo uruguaio, em que existe um marco legal para a adocdo da propriedade
coletiva pelas cooperativas, garantindo um grau mais profundo de desmercantilizagao.

O arranjo que permite a manutenc¢ao da propriedade coletiva das unidades em Shangri-la
impede a transferéncia do terreno (que estd em nome de duas pessoas da CEBs) para a
cooperativa, constituindo um “modelo juridicamente mantido nas brechas da legalidade, com
fragilidades, inconsisténcias e improvisos, sustentado pela pactuacdo dos seus membros”
(LIMA, 2023, p. 20).

Dessa forma, a adogdao do TTC permitiria que a cooperativa tivesse a propriedade da terra,
mas distribuiria a propriedade individual das unidades aos moradores, com abandono da
propriedade coletiva adotada atualmente nas unidades. A regularizagcdo fundiéria traria maior
seguranca da posse para a experiéncia, porém cabe questionar se a adesao a propriedade privada
das unidades ndo desestabilizaria a cooperativa em um momento futuro, com a possivel
progressiva venda de unidades e substituicdo de moradores.

No processo de discussdo sobre a adogdo do TTC pela comunidade, ha divergéncias. Para
um dos moradores, o TTC seria uma continuidade da trajetoria da cooperativa: “Porque a
Shangri-1a hoje, ela tem um TTC iniciando, mas a gente viveu por trinta anos claro na cabeca
de que era uma propriedade coletiva. Entdo uma remodelagem, entendeu? Uma repaginada. O

TCC ele vem e d4 uma repaginada nessa historia, amarra o que tava solto” (FERNANDEZ,
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2023, p. 51). Outro morador expressa preocupagao na possibilidade de aluguel ou venda dos

imoveis, prevista pela propriedade individual:

E que na verdade acaba virando especulacdo. Porque aquilo ali ndo ¢ nem pra ser
alugada, cara. E um negdcio um quarto com banheiro. Entio ndo era pra alugar.
Aquela ideia pra gente ter ali pra oferecer alguém numa emergéncia, de um lugar pra
morar. Esses sdo os sonhos que fica na minha cabega, mas infelizmente, eu ndo sou
dona de todas as casas, na minha casa e olhe 14. Entendeu? Eu queria ter um fundo,
ou alguma coisa que existisse ajudar nesse momento. Tipo, chegaram ali 6, ta aqui o
dinheiro, a contribuicdo que cé deu, ai deixar te devolvendo, mas a casa volta pra
cooperativa e a cooperativa € colocar 14 quem ela entender, que achar que tem que ir
(FERNANDEZ, 2023, p. 102).

Em contrapartida, argumenta-se que a propria comunidade deve definir os termos em que 0s
imoéveis serdo utilizados, mesmo que os moradores disponham da propriedade individual. A
nuance da forma de utilizagdo dos imdveis € maior, visto que também ha relatos de moradores
alugando unidades no local, mesmo que atualmente vigore a propriedade coletiva.

O risco de enfraquecimento do teor coletivo da experiéncia a partir da propriedade privada
dos imdveis ¢ mais presente no caso da Cooperativa Shangri-14, que € a Unica experiéncia de
propriedade coletiva do Brasil, segundo o levantamento de Lima (2023). No caso das
experiéncias no escopo do PMCMVE, a propriedade privada das unidades ¢ adotada de
qualquer maneira, de forma de que o TTC representa sem dividas um avango na
desmercantilizagao.

O grupo Esperanca, citado anteriormente neste capitulo, foi contemplado pelo PMCMVE
em 2011 e esta em fase de regularizacdo. Durante a discussdo sobre a implementacao do TTC,
a possibilidade de usucapido foi debatida e descartada, visto que a propriedade do terreno ¢
federal. Esse fato gera certa instabilidade para os moradores, visto que a utilizagdo do terreno
pode estar submetida a decisdes politicas externas a comunidade. Somada a influéncia da
milicia no territério, essa instabilidade conduziu os moradores a solu¢do do TTC como forma
de garantir a seguranca da posse (FERNANDEZ, 2023).

A comunidade Trapicheiros ¢ uma favela composta por 52 familias e se localiza no bairro
Tijuca, proxima a favela do Salgueiro. Em 2009, a prefeitura realizou uma agdo para demolir
as casas, impulsionando a formagao da Associagdo de Moradores do Trapicheiros, para fazer
frente as ameagas de remocdes (RIBEIRO et al., 2023). Além disso, desde 2013, com a
constru¢ao de um condominio de luxo proximo a favela, ocorreram episodios de preconceito e
violéncia em relacdo aos moradores de Trapicheiros, além de incéndios préximos as casas em
trés anos seguidos (2018-2020), aumentando as pressdes para remog¢ao (LITSEK; ABOIM,

2020). Devido ao grande interesse imobilidrio pela drea e o historico relatado, os moradores



104

buscam a constituicdo do TTC para garantir a seguranga da posse dessa comunidade que tem
aproximadamente 144 anos de histdria no territorio.

A comunidade Terra Prometida ingressou no projeto TTC em 2023, a partir do Centro de
Integracdo da Serra da Misericordia. A Serra compde o Complexo da Penha, onde além da
habitagdo os moradores desempenham atividades de plantio agroecoldgico. Dessa forma, o
TTC aparece como uma forma de garantia da seguranga da posse para moradia e para o cultivo
de alimentos, onde as familias realizam seu trabalho e garantem uma produg¢ao sustentavel do
ponto de vista ecoldgico.

O TTC pode representar um grande avango no direito a moradia para as experiéncias
contempladas pelo PMCMVE. A inseguranca da posse produzida pela adog¢ao da propriedade
privada como uma obrigatoriedade nos marcos do programa pode ser fortemente reduzida
através da adocdo da propriedade coletiva da terra, a partir das particularidades de cada
experiéncia.

Na analise dos projetos aprovados na cidade do Rio de Janeiro, foi possivel verificar o longo
processo de conclusdo das obras e de regularizagdo, visto que das quatro experiéncias
contempladas, nenhuma obteve a plena regularizacdo até o momento. As ocupagdes Mariana
Crioula, Manuel Congo e Vito Giannoti utilizam a Concessao de Direito Real de Uso (CDRU)
como mecanismo principal, enquanto o Grupo Esperanga estd em processo de constituicao do
TTC.

Conclui-se que o TTC representa um avango na desmercantilizagdo da moradia, mesmo nos
marcos do PMCMVE, que prevé a propriedade individual das unidades habitacionais. No
entanto, esse avango para a seguranga de posse nao limita a importancia de disputar avangos
dentro da linha Entidades, permitindo que sejam debatidas outras formas de propriedade
também para as unidades habitacionais, aprofundando a desmercantilizagdo para garantir o
direito a moradia para as familias.

No Uruguai, por exemplo, as cooperativas de usuarios estao sustentadas pelo “regimén de
uso y goce”, que assegura a propriedade coletiva para a cooperativa, existindo a necessidade de
avanco da legislagdo brasileira nesse sentido (BARAVELLI, 2022). A disputa sobre a
propriedade coletiva dependera da priorizagdo da pauta entre os movimentos de luta pela
moradia no Brasil. Mesmo que esta pesquisa ndo tenha desenvolvido em detalhes as estratégias
e diversidades desses movimentos, a analise de alternativas populares na cidade do Rio de
Janeiro indica um esforco para aprofundar a desmercantilizacdo mesmo dentro do PMCMVE,

sendo a luta pela constituicdo de TTCs um exemplo fundamental desse processo.
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3.3 Desmercantilizagdo da moradia no Rio de Janeiro

As alternativas de autogestao habitacional surgem no Rio de Janeiro a partir da década de
1980, no bojo do associativismo de moradores de favelas. Até a década de 2000, ndo existia
uma fonte de financiamento nacional para as iniciativas, o que representou desafios para seu
avango ¢ ganho de escala, mas também abriu espago para novos arranjos, como a adocao da

propriedade coletiva, em que a Cooperativa Shangri-la ¢ um exemplo paradigmatico.

A inclusdo de entidades em uma politica habitacional federal tornou-se pauta do movimento
pela Reforma Urbana na década de 1980, sendo atendida pelo governo Lula na década de 2000
com a criagdo do Programa Crédito Solidario (PCS) em 2004 e posteriormente a criacdo do
PMCMVE em 2009. Entre 2009 e 2025, a linha Entidades recebeu menos da metade do

investimento previsto inicialmente de 2% do valor total do programa.

Mesmo que represente avangos no sentido de garantir fontes de recursos para as
experiéncias, a dimensao de desmercantilizagao das alternativas populares foi limitada pelo
desenho do programa através da adocao da propriedade privada. Nas experiéncias analisadas
no Rio de Janeiro, duas alternativas importantes para avancar na desmercantilizacao dentro dos
marcos do programa foram a utilizacdo da Concessdo de Direito Real de Uso (CDRU) e do
Termo Territorial Coletivo (TTC). Nos dois casos, ocorre uma “costura” entre a propriedade
privada das unidades e a propriedade do imovel ou do terreno. Na CDRU, a propriedade
continua sendo estatal e a entidade tem o direito de utiliza-la pelo tempo permitido, geralmente
de 99 anos. No caso do TTC, para a terra ¢ adotada a propriedade coletiva, em que a

cooperativa/fundagdo/associacao ¢ a titular.

Desde 2009, apenas quatro projetos foram contemplados pelo PMCMVE na cidade do Rio
de Janeiro e dois estdo em fase de regularizacdo nesse momento, com conclusdo das obras.
Esses grupos seguiram organizados ao longo de anos para garantir a fungdo social da
propriedade (ambas ocorreram em prédios do INSS no centro da cidade), o direito a moradia
para as familias e o acesso aos recursos do programa, enquanto a prefeitura promovia uma onda

de despejos em ocupagdes, no contexto da Operacao Porto Maravilha.

A Operagado Porto Maravilha ¢ emblematica para revelar como se desenha a politica urbana
no periodo recente: a partir das expectativas de rendimento do setor privado, canalizando fundos
publicos (FGTS, patrimdnio) para a criagao de ativos. Com a utilizacao de Cepacs, a valorizagao

imobiliaria torna-se desejavel, contra o risco de a prefeitura emitir uma moeda podre (FIX;
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2004). A valorizagdo imobilidria na area da Operagdo ¢ praticamente celebrada no ultimo
relatorio de acompanhamento do Fundo de Investimento Imobilidrio Porto Maravilha (CAIXA,
2024), indicando que a populacao atraida para a regido deve apresentar renda cada vez mais
elevada. Dessa forma, além das remog¢des promovidas pelo Estado, ha possibilidade de

ocorréncia de “remoc¢des de mercado” pela elevagdo do custo de vida na regido no futuro.

A Habitagdo de Interesse Social ndo ¢ uma prioridade. Antes da aprovagdo do projeto da
OAS para a regido, existia uma iniciativa de convénio entre prefeitura, estado e governo federal
para destinagdo de terrenos na zona portudria para HIS, inclusive através de cooperativas. O
convénio ndo se concretizou, optando-se pela realizagdo da Operacdo Urbana desenhada pelo
setor privado. Em 2015, um Plano de Habitagdo de Interesse Social foi elaborado ¢ nenhuma

unidade saiu do papel.

Conclui-se que no periodo recente a politica habitacional foi utilizada na cidade como forma
de remediar as remogdes promovidas para liberacdo de frentes de expansdo para o capital
imobiliario-financeiro. Nesse cenario, a populagdo, no lugar de ser vista como centro da politica
urbana e habitacional, ¢ considerada como um obstaculo a ser removido das 4reas em que se
pretende impulsionar a valorizagdo imobilidria, como a regido portuaria.

A desmercantilizacdo da moradia, entendida como a efetivacdo do direito a moradia, ¢
resultado da acao coletiva dos trabalhadores organizados, analisada neste capitulo a partir das
experiéncias de autogestdo habitacional na cidade. A construgdo das alternativas populares no
Rio de Janeiro indica que os movimentos de luta pela moradia, mesmo em suas particularidades
e diversidade, estdo buscando alternativas que aprofundem a desmercantilizagdo da moradia e
disputando esses espacgos dentro do PMCMVE, através de estratégias como a ado¢do da CDRU
edo TTC.
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Consideracoes finais

O objetivo da pesquisa foi discutir alternativas de acesso a moradia para além da
propriedade privada, com foco na cidade do Rio de Janeiro. A perspectiva da
desmercantilizagdo da moradia foi central na analise, buscando tragcar caminhos para o
tratamento da moradia como direito e ndo como mercadoria, em que seu valor de uso prevalece
sobre o valor de troca. Analisamos algumas caracteristicas centrais para que os arranjos de
politicas ou alternativas habitacionais fossem situados no prisma da desmercantiliza¢ao: forma
de produgdo, forma de propriedade, acesso, circulagdo e seguranga da posse.

Partiu-se da identificag@o de que no Brasil a politica habitacional esté sustentada no modelo
unico do PMCMYV, baseado na aquisi¢do da casa propria, amplamente ofertada pelo setor
privado, distanciando-se da perspectiva da desmercantilizagdo da moradia. A adogdo da
propriedade privada (mesmo na linha Entidades) ¢ uma fonte de inseguranca da posse, visto
que milhares de familias sdo despejadas por inadimpléncia (com excegdo da Faixa 1).

Dois estudos de caso apontaram para modelos diversos que podem garantir o direito a
moradia sem a utilizagao da propriedade privada: a moradia social da Franca e o cooperativismo
uruguaio.

O caso francés € paradigmatico de uma politica inserida no Estado de bem-estar social, em
que a provisao de servigos publicos desmercantilizados atua como salario indireto, liberando os
salarios para consumo no mercado interno, em um ciclo benéfico do ponto de vista da
acumulacdo de capital.

O sucesso da politica ajuda a pensar em um modelo de politica de aluguel social que seja
um enfrentamento ao déficit habitacional e ndo um auxilio-aluguel, como ¢ predominante em
muitas cidades brasileiras, inclusive no Rio de Janeiro. Para que o possivel desenho dessa
politica ndo constitua mais um espago de acumulagao capitalista que crie inseguranca da posse
para as familias, a regulagdo por parte do Estado tem papel central, a partir da constituicao de
um estoque publico de moradias, limitacdo dos aluguéis e garantia das condi¢des dignas dos
imoéveis. No caso brasileiro, a pressdo e participagdo popular nesse sentido sdo essenciais para
disputar os rumos da politica, como foi possivel observar no caso da cidade de Belo Horizonte
(PAOLINELLI; GIMENEZ, 2023).

De maneira diversa a realidade francesa, nos paises latino-americanos o Estado de bem-
estar social nunca se constituiu plenamente e com escopo amplo e a reivindicagdo da
desmercantilizagdo da habitacdo, quando existe, ¢ impulsionada pela organizagdo da classe

trabalhadora, com particularidades em cada pais. No caso do Uruguai, a formacao de uma classe
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trabalhadora sindicalizada foi a base para a organizagdo de cooperativas habitacionais e sua
posterior federaliza¢do, constituindo um movimento politico de grande envergadura nacional,
capaz de manter a propriedade coletiva mesmo durante a ditadura militar. Posteriormente, o
modelo inspirou experiéncias em outros paises da América Latina, inclusive o Brasil, em que
algumas experiéncias no Rio de Janeiro foram discutidas.

No Brasil, a autogestdo habitacional ganhou impulso a partir da década de 1980 e
ocorreram muitos avangos no sentido da desmercantilizagdo, com constituicao de cooperativas
e experiéncias com propriedade coletiva. O estabelecimento de uma fonte de recursos federais
para a autogestdo tornou-se pauta do movimento pela Reforma Urbana no fim da década de
1980 e se materializou na década de 2000, através do Programa Crédito Solidario (2004) e
posteriormente pela linha Entidades no PMCMYV (2009).

A linha Entidades do PMCMYV recebeu um investimento reduzido em relagao as demais
modalidades do Programa ao longo dos anos, representando 0,8% do valor contratado ¢ 0,9%
das unidades contratadas entre 2009 e 2025 (MINISTERIO DAS CIDADES, 2025). O volume
baixo de recursos limitou o potencial de expansdo da autogestdo, o ganho de escala e acimulo
de experiéncia técnica e burocritica, impedindo maior participacdo das entidades no
enfrentamento do déficit habitacional brasileiro. Mesmo que os recursos fossem maiores para
a linha Entidades, o espago para a desmercantilizagdo € limitado, pois o programa estabelece a
concessao de propriedade individual ao fim das obras.

Portanto, nesta dissertagdo, o prisma da desmercantilizacdo da moradia foi utilizado na
andlise de trés politicas: a moradia social da Franca, o cooperativismo uruguaio e o PCMVME.
As caracteristicas analisadas (forma de produgdo, forma de propriedade, acesso, circulacao e
seguranca da posse) conduziram a leitura de que as duas primeiras politicas sdo de
desmercantilizagdo da moradia, sendo o PMCMVE limitado nesse sentido.

Na politica de moradia social da Franga, a produ¢ao ¢ realizada por empresas publicas e
empresas privadas sem fins lucrativos, impedindo a apropriacao privada de lucros no ambito da
politica. Quanto a forma de propriedade, ndo prevalece a propriedade privada. Em rela¢ao ao
acesso, a renda disponivel familiar € utilizada para definir o tipo de auxilio recebido e o limite
do valor do aluguel, levando a valores menores que os praticados no mercado e menor
comprometimento da renda disponivel das familias com o aluguel.

A moradia ndo circula, a familia ndo tem sua propriedade e os proprietarios dos imoveis
sdo obrigados a atreld-los a politica por no minimo 9 anos (que podem ser renovados a cada 3

anos), em contrapartida pelos subsidios recebidos. A seguranca da posse ¢ garantida por alguns
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mecanismos de prote¢do caso a familia perca a capacidade de pagamento, como o Fundo de
Solidariedade Habitacional. No entanto, a seguranga nao € plena e hé a possibilidade de despejo.

No cooperativismo uruguaio, as cooperativas de ajuda muatua com regime de usudrios
foram o foco, com a centralidade da propriedade coletiva. A politica mais ampla para o
cooperativismo prevé formas com propriedade individual, porém sdo menos expressivas no
universo das cooperativas habitacionais. A forma de producgdo das cooperativas de ajuda mutua
com regime de usuarios ¢ baseada em mutirdo e nao ha lucro; a propriedade coletiva é garantida
pelo “regimén de uso y goce”; o acesso depende da disponibilidade de horas semanais dedicadas
a obras; nao ha circulagdo da moradia pois nao é possivel vendé-la, apenas repassar o uso a um
novo membro da cooperativa e a seguranca da posse ¢ garantida pela propriedade coletiva e por
sistemas de prote¢do como o Fondo de Socorro.

Ja no caso do PMCMVE, a forma de produgdo permite uma variedade de arranjos, em que
¢ possivel a cogestdo do empreendimento entre construtoras e entidades, no regime de
empreitada global, o que abre espacgo para a realizagdo de lucros na constru¢dao. A forma de
propriedade adotada ¢ a propriedade individual, o que representa um importante limite na
desmercantilizagdo dentro do programa. No entanto, as experiéncias na cidade do Rio de
Janeiro indicaram caminhos alternativos das entidades, como a Concessdao de Direito Real de
Uso (em que a propriedade do prédio continua sendo estatal) e o Termo Territorial Coletivo,
que instaura a propriedade coletiva da terra, mesmo que os imoéveis sejam propriedade
individual.

O acesso depende da organizacao prévia dos moradores e do enquadramento na Faixa 1 do
Programa, com renda bruta familiar mensal de até R$ 2.850 (novembro de 2025). A circulagao
nao ¢ interrompida, visto que com a conclusdo das obras e o registro da propriedade privada, as
familias podem vender o imoével, submetidas também as decisdes coletivas das entidades.

A segurancga da posse estd protegida no nivel do despejo promovido pelo proprio programa,
ja que a alienacao fiduciaria ndo ¢ aplicada a Faixa 1. No entanto, processos de gentrificagdao
ou preseng¢a de grupos armados no territorio (no caso do Rio de Janeiro, principalmente) sao
fatores de instabilidade, razdo pela qual iniciativas como o TTC podem promover maior
seguranca da posse para as familias.

Observando os arranjos das trés politicas analisadas aqui, destaca-se a importancia de
formas alternativas a propriedade privada, sem apropriagao privada de lucros no processo
produtivo, limita¢do da circulagdo do imovel no mercado e estabelecimento de mecanismos que
garantam a seguranga da posse para as familias. A forma de acesso apresenta maior variagao,

mas ¢ importante que esteja desconectada da capacidade de pagamento das familias e se
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aproxime de politicas universais. Reafirmamos que esses elementos sdo importantes para
desvincular a habitagdo de mecanismos de valorizagdo no mercado, que promovem inseguranga
da posse para as familias.

Nos casos do Uruguai e Brasil, a centralidade da organizagdao dos trabalhadores para
garantir o estabelecimento, manutencdo e avangos da politica habitacional em direcdo a
desmercantilizacdo ¢ central. Essa organizagdo permite a constru¢ao de novas sociabilidades e
solucdes habitacionais para as cidades, que tenham como ponto de partida as necessidades das
populagdes organizadas.

Conclui-se que o prisma da desmercantilizagdo defendido contribui para pensar politicas
habitacionais em dimensdes essenciais, abordando relagdes sociais de produgdo que a
permeiam, formas de propriedade e seguranca da posse para as familias, que caminham para a
garantia do direito a moradia. A partir dessa perspectiva, ¢ possivel avangar em relagcdo a novos
arranjos de politica habitacional, que permitam novas relagdes sociais e fagam florescer outros
projetos de cidade.

A categoria proposta ndo pretende esgotar os elementos essenciais de politicas
habitacionais, apenas langar luz sobre arranjos fundamentais subjacentes as politicas. A questdo
fundiaria, por exemplo, ndo aparece de maneira explicita, mas foi abordada principalmente no
caso brasileiro, a partir da limitagdo que a auséncia da politica fundiaria impde para os
movimentos € para a politica habitacional, reproduzindo um padrado de inser¢do periférica, em
que o direito a cidade € negligenciado.

Em nivel da cidade do Rio de Janeiro, analisamos o espaco institucional para as alternativas
populares de desmercantilizacao da moradia. No ambito do PMCMVE, verificou-se que desde
2009, quatro projetos foram contemplados na cidade e apenas dois estdo na etapa de
regularizacdo, com obras concluidas. Esses grupos organizados reivindicam a fungao social da
propriedade e o direito a moradia, enfrentando remogdes e violéncia por parte do Estado. Os
grupos que conseguem se manter e acessar fundos publicos para execucdo do projeto e obras,
enfrentam o desafio de continuar mobilizados ao longo de um processo burocratico
interminavel, constituindo-se em verdadeiras excecoes na cidade.

A prética de remog¢ao de populagdes ndo ¢ uma novidade, ocorrendo ao longo do século
XX com as reformas de Pereira Passos, sendo intensa também durante a ditadura militar e
presente no contexto dos megaeventos sediados pela cidade. Além de remogdes para realizacao
de obras ligadas aos megaeventos, com o inicio da Operagdo Porto Maravilha ocorreu uma onda

de despejos em ocupagdes no centro da cidade, com a posterior oferta de apartamentos do
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PMCMYV em bairros até 55km distantes da regido. Enquanto isso, a prefeitura segue afirmando
que um dos objetivos da Operacado ¢ a atragdo de novos moradores para a zona portuaria.

Esse cenario de intensas remogdes foi enfrentado diretamente por alguns dos grupos
contemplados pelo PMCMVE, entre os quais destacam-se as ocupagdes Mariana Crioula e
Manuel Congo, além do projeto Quilombo da Gamboa, com contrato assinado em 2015 e
cancelado em 2018. Os moradores de Manuel Congo ja tinham sido despejados em ocupagdes
anteriores, assim como parte do grupo Quilombo da Gamboa (a ocupacdo Quilombo das
Guerreiras compde o grupo, tendo sido despejada em 2014). Enquanto os movimentos sociais
se organizam para garantir a funcdo social da propriedade, o direito a moradia digna e o acesso
aos recursos do PMCMVE, que deveriam ser providos pelo Estado, enfrentam despejos,
violéncia e burocracias avessas a autogestao.

Na realidade, a cidade ¢ pensada pelo poder publico a partir dos interesses do setor privado
e ndo a partir das necessidades da populacdo. Essa predomindncia dos interesses do setor
privado também ndo ¢ uma novidade, sendo o motor para os ciclos anteriores de expansdo
imobiliaria na cidade (RIBEIRO, 2015).

A Operagao Porto Maravilha ¢ emblematica na revelacdo do padrdo de renovagdo urbana
financeirizada, desenhado pelo setor privado. A mudanca regulatoria que introduz a
Manifestagdao Publica de Interesse (MPI) no marco das PPPs ¢ fundamental para conceder ao
setor privado a oportunidade de desenhar a politica urbana, a partir da proposig¢ao de projetos
que podem ser contemplados para execu¢do, com o Estado ressarcindo esse esforco de
elaboracdo (ROLNIK, 2019).

Portanto, os interesses privados passam a desempenhar papel ativo no desenho da politica
urbana, através de arranjos financeirizados, em detrimento das necessidades da populacao, que
deveriam ser a base da formulacdo da politica urbana por parte do Estado. A utilizagdo de
Cepacs na Operacdo Urbana ¢ uma importante expressdo da financeirizagdo no setor
imobiliario, sendo conduzida pelo Estado. Esses titulos sao emitidos pela prefeitura e podem
ser renegociados no mercado secundario, sendo precificados a partir da expectativa de
valorizacdo dos terrenos. A valorizacdo imobilidria na regido da operagao ¢ um objetivo, visto
que Cepacs se tornam “moeda podre”, caso a valorizagdo nao ocorra (FIX, 2004).

Nesse sentido, a politica habitacional ¢ utilizada para dar apoio a uma politica urbana que
visa abrir frentes de expansdao para o setor privado, consolidar a cidade como um destino
internacional para investidores e canalizar fundos publicos (o FGTS, que deveria financiar a
habitagdo dos trabalhadores) para a criagdo de ativos e promoc¢ao da valoriza¢do imobiliaria.

No sentido oposto de inibir os circuitos de valorizagao, limitando os efeitos que promovem para
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a populacdo, a politica urbana ¢ desenhada para promové-los, em nome da renovacao urbana e
da atracdo de novos moradores para a regido, que tendem a apresentar rendas cada vez mais
altas, para arcar com os elevados custos dos novos empreendimentos (gentrificagao).

Além das remog¢des promovidas, a aprovagao dos projetos de lei que sustentam a Operagao
ocorreu em regime de urgéncia, sem a participagdo popular. Na ocasido de uma segunda rodada
de investimentos do FGTS na Operagdo em 2015, o fundo exigiu um estudo ao Ministério das
Cidades, visto que seus recursos deveriam financiar a habitacdo dos trabalhadores. O estudo
indicou a necessidade de elaboragdo de um Plano de Habitagdo de Interesse Social do Porto
Maravilha, que foi discutido com a populagdo. No entanto, mesmo com a elaboragdo do plano
e o discurso da produ¢ao de HIS para legitimar a Operacao, nenhuma unidade foi entregue ap6s
10 anos.

Na realidade, antes da deflagragdo da Operagdo Porto Maravilha, estava em discussdo
desde 2004 um convénio firmado entre prefeitura, estado e Unido para a destinagdo de terrenos
da zona portuaria para HIS, utilizando inclusive cooperativas. A prefeitura (gestao César Maia)
ndo teve interesse em sua continuidade, ocorrendo até a demissao de um secretario que assinaria
o convénio. Esses fatos demonstram que nem mesmo a Habitagdo de Interesse Social - que pode
ser executada de maneira mercantilizada ou ainda constituir um espago de desvirtuacao da
politica - ¢ a prioridade na cidade do Rio de Janeiro.

Nesse cenario, qual o papel das alternativas populares de desmercantilizagdo da moradia?
Esses arranjos, principalmente quando construidos pelos trabalhadores, colocam em xeque a
ordem estabelecida e sdo uma forma concreta de exercer poder sobre espacos urbanos
(BARAVELLLI, 2022) e inaugurar relagdes sociais sobre novas bases. Nesse sentido, a garantia
do direito a moradia por meio de ocupagdes e cooperativas constituem um espago essencial em
um espectro mais amplo de lutas.

No ambito das lutas urbanas, as reivindicagdes do movimento pela Reforma Urbana parecem
ter sido circunscritas institucionalmente a linha Entidades do PMCMV, em que o modelo de
politica desenhado pelas e para as construtoras foi apenas transposto para o nivel das entidades.
A baixa destinagdo de recursos e a limitacdo da desmercantilizagdo apontam para os limites da
institucionaliza¢do das demandas, permanecendo a necessidade de elaborar e construir uma
verdadeira Reforma Urbana.

No Rio de Janeiro, a Concessdao do Direito Real de Uso (CDRU) e o Termo Territorial
Coletivo (TTC) constituem-se em estratégias adotadas pelas entidades para o avango da
desmercantilizagdo dentro dos marcos do PMCMVE. No primeiro, a propriedade do imodvel

continua sendo estatal, ocorrendo apenas o direito de uso para a entidade e no segundo ¢
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estabelecida a propriedade coletiva da terra, enquanto as unidades habitacionais mantém a
propriedade individual, que ¢ instituida pelo programa. Um avango mais amplo na
desmercantilizagdo da moradia poderia ser alcangado através da construcao de um instrumento
juridico similar ao “regimén de uso y goce”, que vigora no Uruguai, permitindo a propriedade
coletiva das unidades habitacionais (BARAVELLI, 2022), avanco que demandaria a
priorizagao da pauta por parte dos movimentos de luta pela moradia.

Qual o limite do avanco das alternativas populares para promover a desmercantilizacao da
moradia? De partida, a profunda desmercantilizacdo da moradia exige a desmercantilizacdo da
terra. A garantia do direito @ moradia e as condi¢des de vida no Brasil exigem uma Reforma
Agraria radical. A terra esta concentrada desde a colonizagdo e o pressuposto para converter a
moradia em mercadoria no Brasil foi proibir o acesso a terra pelo povo, principalmente a
populagdo negra no pds-abolicdo, o que permitiria formas de subsisténcia que ndo estivessem
atreladas a exploragdo do trabalho.

A negacdo do direito a moradia estd inserida em uma negagdo mais ampla das proprias
condigdes de vida e reproducdo social para os trabalhadores no Brasil, submetidos a
superexploracdo da for¢a de trabalho, ou pagamento da forca de trabalho abaixo de seu valor.
Além da exploragdo no mercado de trabalho, estdo submetidos a espoliagdo urbana, que se da
pela auséncia de servigos coletivos necessarios, como a oferta de moradia publica. Agora, com
expulsdes por inadimpléncia ou endividamento cronico para pagamento da moradia adquirida
sofrem processos constantes e reiterados de expropriacao. Essa negacdo das condi¢des de vida
constitui a vantagem competitiva dos paises periféricos, utilizada para compensar a
transferéncia constante de valor da periferia para o centro do sistema.

Dessa forma, a universalizacdo do direito a moradia estd submetida a uma transformacao
estrutural dessa organizag¢do social, garantindo o direito ndo s6 a moradia, mas a terra, a cidade,
ao trabalho e a vida. A construgdo dessa transformacgdo ¢ uma tarefa popular, na qual as lutas

pelo direito a moradia s@o um elemento central de disputa e possibilidades de avanco.
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