AS POLITICAS PUBLICAS DO NAO DIREITO A HABITACAO

GUILHERME MEYER

MARCO BETTINE

O objetivo desse capitulo ¢ identificar o lugar conflituoso da habitagao na cidade,
ou seja, como ela é fundamental tanto para a reproducao da forga de trabalho,
como para a acumulagdo do capital. Além disso, pretende-se identificar o papel
do Estado na produgao de habitagio de interesse social no Brasil e como as
lutas sociais perpassam a sua institucionalidade e sdo por ele neutralizadas em
funcdo dos interesses de classe presentes na agao estatal. O foco especifico serao
as experiéncias de alguns movimentos sociais latino-americanos que propdem
a autogestao das moradias, visando identificar as contradigdes presentes no
campo da autogestao habitacional, mas também apontar os movimentos, em si,
como um momento pedagogico para a sociedade e como possiveis lugares de
constitui¢ao das mulheres e homens como sujeitos histéricos.

Dentro do contexto mais amplo do processo de urbanizagdo, discute-
se o processo de producido do espaco da metrdpole e a intensificacdo da
desigualdade socioespacial, pois a transformagdo do espago em mercadoria
conflita com as necessidades de concretizagao da vida urbana. Assim, o espago
como valor de uso, confronta-se com aquele do valor de troca. Na esséncia do
acesso a metrdpole como uso estd a propriedade privada, primordialmente
o solo urbano. O processo de produc¢ao da metrdpole capitalista torna-a
mercadoria que, fragmentada pela existéncia da propriedade privada da terra,
¢é comercializada em fragmentos no mercado imobiliario.

HABITACAO E AS POLITICAS URBANAS

O padrio histérico de moradia no Brasil sempre foi o da autoconstrugdo em
loteamentos precarios nas periferias ou as ocupagdes de terrenos publicos e



privadosvazios, as favelas. Durante o periodo de transi¢do democratica (décadas
de 1980 e 1990), cresceram de forma significativa o niumero e a propor¢ao
de moradores em favelas nas principais cidades brasileiras. Por exemplo, a
propor¢ao da populagio favelada na cidade de Sdo Paulo era pouco relevante
até a década de 1980. A prefeitura de Sao Paulo realizou um levantamento em
1973 que indicava cerca de 70 mil habitantes (1% da popula¢do do municipio a
época). Contudo, para o ano de 1991, estimativas baseadas no Censo indicaram
uma populagao favelada de 900 mil habitantes (9% da populagdo total). Em
2000, o nimero de habitantes em favelas corresponderia a 1,2 milhdao (11%
da populagdo municipal). A propor¢do manteve-se praticamente a mesma
em 2010 (11% da popula¢io total). Além do adensamento das favelas, nos
altimos anos houve um crescimento acentuado, em vdrias cidades brasileiras,
de ocupagdes organizadas de terrenos e edificios vazios (tanto em terrenos
periféricos como em edificios vazios em dreas centrais), evidenciando a crise
habitacional e tornando corriqueiras cenas de reintegracao de posse (ordenadas
pelo Poder Judiciario e executadas pela Policia Militar, muitas vezes com uso
da violéncia) (ROLNIK, 2015).

Nos paises capitalistas periféricos, uma proporgdo da popula¢do urbana,
tem que buscar acesso @ moradia com seus préprios e precarios recursos,
pois é excluida do direito a cidade e do mercado formal capitalista. Nesse
sentido, Maricato (2015) discute como essa popula¢do constrdi suas
habitagoes: sem o apoio de conhecimento técnico, sem o financiamento
formal e sem o respeito alegislagdo fundiaria, urbanistica e edilicia. A autora
ressalta que esta pratica de autoconstrugéo foi central para o rebaixamento
do custo da forca de trabalho nacional (contribuindo para a acumulacio
capitalista durante o periodo da industrializagao, particularmente, de 1940
a 1980), pois o custo da moradia nao estava incluido no salario (e continua
como um aspecto central na globalizagao neoliberal, pois os trabalhadores,
apesar de incluidos no sistema produtivo capitalista, estdo excluidos do
mercado residencial privado, que tem alcance restrito, além de socialmente
excludente e especulativo). As alternativas de habita¢do demandadas
pela populagdo, que incluem servios urbanos e infraestrutura, nao
estdo disponiveis no mercado e nas politicas publicas. Para a moradia
de grande parte da populagao “sobram” as areas ambientalmente frageis,
pois nao interessam ao mercado legal, acarretando um conjunto de sérias
consequéncias socioambientais (assim como a urbanizacdo dispersa,
decorrente da expulsio da populacdo pobre para a periferia): enchentes,
banalizagdo de mortes por desmoronamentos, polui¢do de recursos
hidricos e mananciais.
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Segundo Carlos (2009), a parcela mais miseravel da populagdo vai se localizar
exatamente nos lugares onde a propriedade privada da terra nao vigora, ocupando
areas do Estado (portanto, areas publicas, varias delas localizadas em areas de
prote¢do de mananciais, produzindo o que alguns pesquisadores denominam
‘cidade informal’, “cidade ilegal” etc.). Da perspectiva da agdo do governo
(por sua intervencio direta ou pelas politicas urbanas), o or¢amento publico é,
prioritariamente, direcionado para os espagos capazes de garantir a reprodugao
do capital de modo a fortalecer o papel econdomico da metrépole de Sao Paulo
na rede global das cidades. Assim, deixa de beneficiar a populagdao mais pobre
que vai ocupar essas dreas que, em principio, ndo poderiam ser ocupadas, pois
constituem, dentre outras questdes, o lugar do abastecimento de agua da cidade.
Essa populagdo que vive em condi¢cdes degradantes (seja no que se refere a
habitagao, quanto a concretizagao das necessidades basicas da vida), é duplamente
penalizada no processo, pois tem uma participacdo limitada a riqueza socialmente
produzida e é estigmatiza como sem consciéncia ambiental devido a ocupagao
dessas areas. A dialética espacial integragao/desintegracao dos diferentes espagos da
metropole a dindmica da globalizagao evidencia os paradoxos sociais do processo
de reprodugio do espago urbano, ou seja, esse processo expressa a contradi¢ao
essencial da produgdo do espaco urbano entre produgio social e apropriacio
privada. Portanto, nao ¢ a falta de planejamento que configura o que se costuma
denominar de “caos urbano’, mas a propria légica do planejamento urbano em
uma sociedade capitalista e dependente, como a brasileira.

As tinicas opgdes a autoconstrugio para a populagdo pobre foram os conjuntos
habitacionais financiados pelo Estado e construidos pela iniciativa privada, dentro
de um regime de gestao tradicional imposto pelas empreiteiras, onde predominava
aprecariedade das condi¢oes de trabalho. Assim como a pratica da autoconstrugio,
estes conjuntos também foram construidos na periferia das cidades, com acesso
precario a infraestrutura urbana e de servigos publicos. Em contraposi¢do a
este modelo (estatista dos anos 1960 e 1970 e ao novo modelo de oferta privada
e subsidiada a demanda nos anos 1990 e 2000), destacam-se as iniciativas de
produgdo habitacional autogestiondria dos movimentos sociais urbanos em varios
paises da América Latina (USINA, 2012). Dentre estas iniciativas, a experiéncia
uruguaia da FUCVAM (Federa¢do Uruguaia de Cooperativas de Habitagao por
Ajuda Mutua) tem um papel historico central por influenciar a luta por moradia
e autogestdao em outros paises, assim como possibilitar que o cooperativismo se
tornasse uma das principais formas de producdo habitacional no Uruguai. A
experiéncia da FUCVAM foi fundamental para a luta por habitagao no Brasil,
especialmente, para os mutirdes autogeridos realizados na cidade de Sao Paulo nas
décadas de 1980 e 1990 (BONDUKTI, 1992; USINA, 2012).

205



Por exemplo, segundo Tatagiba e Teixeira (2016), no primeiro ano da gestdo
de Luiza Erundina (PT) na prefeitura da cidade de Sao Paulo, de 1989-1992,
foi elaborado o FUNAPS Comunitario (Fundo de Atendimento a Populagao
Moradora em Habitagdo Subnormal), um programa habitacional para a populagao
de baixa renda que foi uma grande inovagdo, pois, pela primeira vez, o mutirdo
autogestionario convertia-se de fato em programa habitacional e os movimentos
sociais eram reconhecidos como atores no processo de implementagao da politica
(o que havia anteriormente eram apenas os mutirdes ou a autoconstrugao, sem que
os recursos fossem geridos pelos movimentos, ou seja, antes os futuros moradores
eram apenas mao-de-obra). As autoras observam que este programa era baseado
no financiamento publico, gestdo dos recursos pelas organizagdes populares e
responsabilidade da obra pelas assessorias técnicas. Segundo Ferreira (2012),
a experiéncia emblemdtica do FUNAPS viabilizou 93 convénios com grupos
organizados de familias em associagdes comunitdrias para a construgdo de 12.000
unidades habitacionais por mutirao e autogestdo, ampliando e potencializando a
organizacao autogestionaria dos movimentos de moradia na cidade.

A autogestao na habitagdo nao pode ser confundida com a autoconstrugao,
pratica que dominou as periferias das grandes cidades latino-americanas e que
representa uma das formas mais precarias de habitagao da classe trabalhadora
(consumindo seu tempo de lazer e prejudicando outros gastos basicos, como
alimentagdo, saide e educagdo). Além disso, geralmente, a autoconstrugao, nao
gera a organizacao de coletividades e pressupde outras formas de precariedades
como o acesso irregular a terra. Em contraposicdo, a luta pela produgao e
gestdo autogestiondria da habitagdo, nos diversos paises latino-americanos,
ocorre como um movimento pela reforma urbana, acesso aos fundos publicos,
assisténcia técnica, projeto e planejamento da obra, qualidade urbana e
fortalecimento politico comunitario, constituindo-se como experimentagao
pratica de outra forma de produgdo da vida social (USINA, 2012).

A partir da Constitui¢do Federal de 1988, surgiram inovagdes como o direito
a moradia e a regulamentacdo da fungdo social da propriedade e da cidade. Este
arcabougco legal confronta-se com o projeto neoliberal de desregulacio do mercado
provocando uma nova contradigao urbana. O conflito e as contradi¢des no 4mbito
das politicas urbanas ampliam-se a partir de 2003, devido & crescente alocagio
de recursos publicos federais para formas associativas de produgao habitacional,
assim como, dialeticamente, a crescente absor¢do dessas experiéncias coletivas pela
racionalidade hegemonica da valorizagdo imobiliaria (LAGO, 2015). Isto significa
que a conquista de recursos publicos pelos movimentos sociais para a produ¢io
autogestiondria da moradia, ndo estd sendo acompanhada por uma significativa
alteracdo na correlagao de forcas que define as regras de distribuigao desses recursos.
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Por exemplo, pode-se citar a inoperancia dos governos locais quanto as politicas
regulatorias de uso e ocupagdo do solo, principal recurso para a democratizagio do
acesso a terra urbanizada e como o controle da especulagdo fundiaria.

Tatagiba e Teixeira (2016) ao estudar a Unido Nacional por Moradia Popular
(UNMP) perceberam que muitos programas foram exitosos por ndo mexer em
um conflito central: a propriedade privada da terra, ou seja, ndo afetaram os
interesses do mercado da constru¢io civil e do setor imobiliario. Nesse sentido,
as autoras ressaltam que, apesar das demandas, do ponto de vista ideoldgico,
serem potencialmente disruptivas (propriedade da terra para os mais pobres;
empreendimento subsidiado pelo Estado e ndo por meio de empréstimo no
mercado financeiro; construgdo autogestionaria; e a propriedade coletiva, que
ainda néo foi conquistada, mas segue como demanda), os programas de habitagao
autogestionarios se tornaram uma politica publica residual e de pouca visibilidade.

Segundo Rolnik (2015), o programa Minha Casa Minha Vida (MCMV) que,
inicialmente, foi elaborado como pacote de salvamento de incorporadoras
financeirizadas (quando estoura a crise hipotecaria e financeira nos Estados
Unidos), transformou-se na politica habitacional do pais (baseada no
modelo tnico de promocgdo da casa propria, acessada via mercado e crédito
hipotecario). A autora observa que, consequentemente, abortou-se a incipiente
constru¢do de uma politica habitacional diversificada, que respeitasse as
especificidades locais e estivesse sob controle social, aposta dos movimentos
sociais de moradia e reforma urbana no inicio do governo de Luiz Indcio Lula
da Silva (PT). O MCMV que, por um lado, foi desenhado para incentivar
empresas privadas a se comprometerem com a produ¢ao de habitagdo para
moradores de baixa renda, por outro, permaneceu altamente dependente de
recursos publicos, mobilizados para subsidiar a aquisicdo da propriedade
por compradores de baixa e média renda. Este arranjo financeiro ambiguo
implica a transferéncia de riscos para as institui¢goes publicas e mantém os
lucros (geralmente aumentados por subsidios indiretos) com atores privados,
reiterando os padroes histdricos de apropriacdo de fundos publicos.

RADIOGRAFIA DOS PROGRAMAS DE AUTOGESTAO HABITACIONAL

As experiéncias de produgdo habitacional por autogestao coletiva ganharam
um impulso na ultima década em todo o pais, com a implanta¢ao de trés
programas federais voltados para o financiamento desta forma de produgéo:
Programa Crédito Solidario (2004), Agdo de Produgao Social (2008) e o
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Programa Minha Casa Minha Vida - Entidades (2009) (FERREIRA, 2012;
LAGO, 2015). A criagao de alguns programas de habitagao de interesse social
voltados a autogestao, respondendo a uma demanda construida desde a
década de 1990 (a partir de experiéncias pioneiras realizadas em varias capitais
do pais), foi possivel devido a articulagdo entre movimentos de moradia e
organizagdes do campo da reforma urbana (organizados em rede e atuando
em diferentes instancias). Nenhum dos programas pode ser considerado como
acao prioritaria do Estado, mas como respostas timidas as reivindicagoes dos
movimentos nacionais de moradia. Os recursos federais alocados desde 2005
para a produgdo autogestionaria financiaram 3% do total dos contratos para
a compra da casa propria, evidenciando a forga politica das grandes empresas
construtoras na disputa pelos fundos publicos (porém, esses 3% impulsionaram
a produqéo associativa, tanto em dreas urbanas quanto em dreas rurais, de
cerca de 60 mil unidades habitacionais) (LAGO, 2015).

Segundo Lago (2015), trés formas associativas de gestdo e produgdo dos
empreendimentos merecem destaque, dentro de um conjunto de praticas que
apresenta muitas diferencas e contradigdes (entre as regides e organizagoes
sociais gestoras) e cuja produgdo é para o autoconsumo (as cooperativas
sao formadas por familias sem moradia propria, com renda maxima de trés
salarios minimos). A primeira forma, segundo a autora, esta mais proxima
do modelo praticado no Uruguai (tendo a FUCVAM como paradigma),
no qual os participantes da cooperativa protagonizam todas as etapas de
idealizagao e gestdao da produgdo, assim como parte da execugdo das obras
(que é complementada pela contratacio muitas vezes informal de mao de
obra externa a organizagdo social). Apesar dos cooperados também serem
os protagonistas nas etapas de idealizacdo e gestdo, na segunda forma de
produgdo parte ou a totalidade das obras sao realizadas por uma empresa
contratada, geralmente, de médio ou pequeno porte. Esta pratica é controversa
e gera debates, pois ha casos nos quais as empresas construtoras tém elevada
autonomia na execugao das obras, evidenciando um processo de terceirizagao
das fun¢des da cooperativa, ou seja, os empreendimentos “autogestionarios”
idealizados por cooperativas habitacionais acabam transformando-se em
um nicho de mercado para o capital imobilidrio. Por fim, na terceira forma
de produgdo, liderangas comunitarias protagonizam a idealizacdo e gestao
do projeto, reduzindo os cooperados a uma adesio meramente formal a
cooperativa. Nesse sentido, reproduz-se uma historica prética assistencialista
e distante do carater coletivo das decisdes quanto a elaboracio e realizagdo do
projeto. Nesse caso, as obras sao terceirizadas para empresas construtoras ou
executadas por trabalhadores autonomos contratados precariamente.
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As reivindicagdes e estratégias dos movimentos nacionais de moradia foram
sendo reelaboradas de acordo com o percurso de conquistas e derrotas
acumuladas. Lago (2015) observa que, nesse processo, marcado por conflitos
de projetos e por contradi¢des na experiéncia pratica, duas reivindicagdes
evidenciam principios contra hegemonicos. O primeiro é o “direito ao centro”
como formulagéo estratégica, pois ocupar iméveis vazios e introduzir o conflito
no centro das cidades significa enfraquecer o dominio territorial das classes
dominantes, reafirmando o direito ao uso dos imoveis subutilizados (a cidade
dispersa, marcada pela segregacao dos trabalhadores em espagos homogéneos,
¢ entendida como a negacdo da prépria cidade, ou seja, os iméveis ocupados
e reformados por movimentos sociais com recursos publicos autogeridos
pelos préprios ocupantes representam uma agdo importante na luta por
outro modelo de cidade). Estas lutas pelo direito & moradia nos centros das
cidades tém a capacidade de dar maior visibilidade publica a natureza do
conflito urbano: o direito de propriedade e, como consequéncia, o direito a
especulacdo imobiliadria. Contudo, paradoxalmente, a submissdo ao principio
da propriedade privada e a possibilidade de lucro com a venda do imdvel
enfraquece os pactos coletivos entre os moradores em torno do uso do imével
apropriado. A segunda reivindicagao refere-se ao direito dos trabalhadores
a produgdo autogestionaria de suas moradias, baseados em uma orientagao
produtiva pautada pelas necessidades dos usudrios e aberta a possibilidade de
construgdo coletiva de pardmetros de bem-estar distanciados da racionalidade
capitalista. Nesse sentido, a autora observa que é colocado em questio o padrio
de habita¢ao popular moralmente aceito no pais, assim como a abrangéncia da
nocao de “habita¢ao”, ampliando-a para um conjunto de praticas cotidianas e
coletivas que vdo além dos atos elementares de reprodugao da vida.

CONSIDERAGOES FINAIS

Os programas habitacionais para a produgao associativa impulsionam nao
somente a construgdo coletiva de novos parametros de bem estar, mas também
a reproducao dos parametros criados pela l6gica mercantil, pois apesar da
institui¢ao da propriedade coletiva da terra compor a pauta de reinvindicagoes
dos movimentos de moradia, esta nao entrou na agenda de negocia¢des com
o Estado e todos os programas habitacionais implantados até o momento niao
pressupdem o controle ou a superagdo da especulag¢ao imobiliaria.

A produgao autogestionaria das cidades pode ser compreendida como
um processo permanente alimentado pelas experiéncias cotidianas de
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associativismo urbano (LAGO, 2015). Dependendo dos processos sociais
envolvidos, a habita¢ao tem a capacidade ambigua de apaziguar ou amplificar
as lutas sociais. Ha um apaziguamento quando a conquista da moradia é
vista como o fim de uma luta, terminando na formagdo de novos pequenos
proprietarios, ainda que estes passem a morar em bairros periféricos e precarios
quanto a infraestrutura de servicos publicos. Por outro lado, as experiéncias
latino-americanas que propdem a autogestdo das moradias exemplificam o
potencial de amplificagdo das lutas sociais (quando a moradia é vista como
meio), como o instituto da propriedade coletiva nas iniciativas da FUCVAM
(que subvertem o significado mercadoldgico da habitagao, fazendo com que o
valor de uso se sobreponha ao valor de troca) (USINA, 2012).

Nesse sentido, segundo Streck (2010), os movimentos sociais caracterizam-se por
introduzir o conflito como um elemento pedagogico para a sociedade. Segundo
o autor, embora haja uma forte tendéncia a criminalizacao dos movimentos
sociais nos meios de comunicagao hegemonicos (classificando os participantes
como perturbadores da ordem e, portanto, sujeitos a repressao policial), os
proprios movimentos também criam estratégias pedagdgicas para disseminar
na opinido publica um reconhecimento de justi¢a na causa de sua luta social.
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