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[Elnquanto existir o modo de produgdo capitalista, serd loucura querer resolver
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destino dos trabalhadores. A solugdo esta antes na abolicdo do modo de produgéo
capitalista, na apropriagdo de todos os meios de vida e trabalho pela propria classe

trabalhadora (Engels, 2015, p. 96).



RESUMO

O presente trabalho investiga a efetivagdo do direito social a moradia no municipio de
Fortaleza, Cear4d. O estudo busca desvelar a aparente contradi¢do entre a ampla consagragado
normativa do direito 2 moradia digna e sua persistente inefetividade para grande parte da
populacdo, especialmente em metropoles brasileiras. Adota-se o referencial
tedrico-metodoldgico do materialismo histérico-dialético, com especial atengdo a critica
pachukaniana do direito, compreendendo-o como uma forma social inerente a sociedade
capitalista. A pesquisa analisa como a forma juridica se adapta para atender, prioritariamente,
aos imperativos dos estagios do modo de produgdo capitalista, mesmo que isso resulte na
precarizacao das condi¢des de vida da classe trabalhadora e na violagdo do acesso a moradia.
O trabalho traga um panorama histérico da produgdo do espago urbano e da moradia no
Brasil, desde o periodo desenvolvimentista e a urbanizagdo com baixos saldrios até a
reconfiguragdo financeirizada do capitalismo e os impactos da nova ofensiva neoliberal no
setor imobilidrio. Os resultados demonstram que, no contexto do capitalismo dependente
brasileiro, a positivagdo dos direitos sociais, embora fruto de lutas populares, atua como um
mecanismo de captura das reivindica¢des da classe trabalhadora e encontra dbices estruturais
para a sua efetivagdo, posto que, na tarefa de reforcar a logica da equivaléncia mercantil e
subjetiva, enfrenta-se uma desigualdade social agudizada devido a realidade periférica da
sociedade brasileira. A moradia, como mercadoria de especial importancia, fonte de extracao
de renda e investimento especulativo, ilustra essa tensdo, com a atuagcdo do ordenamento
juridico priorizando a acumulagdo de capital em detrimento do direito social. No caso de
Fortaleza, as politicas habitacionais atuaram como catalisadores da financeirizagao,
exacerbando a segregacdo socioespacial e o encarecimento da moradia. Conclui-se que a
politica habitacional de Fortaleza, em vez de promover o direito social a moradia, se
subordina estruturalmente aos imperativos do capital imobilidrio-financeiro, perpetuando o

problema habitacional e as desigualdades urbanas na cidade.

Palavras-chave: direito a moradia; forma juridica; politica habitacional; politica urbana;

capitalismo dependente; financeirizacao.



ABSTRACT

This study investigates the realization of the social right to housing in the municipality of
Fortaleza, Ceara. The work seeks to unveil the apparent contradiction between the broad
normative consecration of the right to dignified housing and its persistent ineffectiveness for a
large part of the population, especially in Brazilian metropolises. The historical-dialectical
materialism theoretical-methodological framework is adopted, with special attention to
Pashukanis' critique of law, understanding it as a social form inherent to capitalist society. The
research analyzes how the legal form adapts to primarily meet the imperatives of the stages of
the capitalist mode of production, even if this results in the precariousness of working-class
living conditions and the violation of access to housing. The work traces a historical overview
of urban space and housing production in Brazil, from the developmental period and
urbanization with low wages to the financialized reconfiguration of capitalism and the
impacts of the new neoliberal offensive in the real estate sector. The results demonstrate that,
in the context of dependent Brazilian capitalism, the positive affirmation of social rights,
although a result of popular struggles, acts as a mechanism for capturing working-class
demands and faces structural obstacles to its effectiveness, since, in the task of reinforcing the
logic of mercantile and subjective equivalence, social inequality is exacerbated due to the
peripheral reality of Brazilian society. Housing, as a commodity of special importance, a
source of income extraction and speculative investment, illustrates this tension, with the legal
system prioritizing capital accumulation over the social right. In the case of Fortaleza, housing
policies acted as catalysts for financialization, exacerbating socio-spatial segregation and the
increase in housing costs. It is concluded that Fortaleza's housing policy, instead of promoting
the social right to housing, is structurally subordinated to the imperatives of real

estate-financial capital, perpetuating the housing problem and urban inequalities in the city.

Keywords: right to housing; legal form; housing policy; urban policy; dependent capitalism;

financialization.
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1 INTRODUCAO

1.1 Prélogo: uma oportuna explicacio pessoal para a escolha do objeto de pesquisa e o

tamanho do trabalho

Nesse primeiro momento da introdugdo, tomo a liberdade de me desviar da norma
padrao de escrita académica para explicar, em termos pessoais, a escolha do objeto de
pesquisa para este Trabalho de Conclusdao de Curso, assim como a extensdo que ele acabou
tendo.

Desde o inicio da minha trajetéria na faculdade, tive e mantive contato com
movimentos de luta por moradia, intermediado pela minha participacdo no Centro de
Assessoria Juridica Universitaria, o Caju. Em suma, sdo organizacdes que incidem na cidade
de Fortaleza principalmente veiculando demandas relacionadas a implementagdo das Zonas
Especiais de Interesse Social (Zeis), pautando discussdes junto a instancias participativas do
Poder Publico municipal, e atuando como um campo de defesa de propostas populares na
revisao da lei do Plano Diretor. Também possuem forte incidéncia na dentincia de situagdes de
remocgoes coletivas for¢adas, violadoras do direito a moradia — violagdo essa que permanece
no tempo pela falta de articulagdo de respostas politicas a essas familias para além do aluguel
social, e as vezes nem isso. Essas organizagdes sdo a Frente de Luta por Moradia Digna e o
Campo Popular do Plano Diretor.

O meu interesse adveio, portanto, de uma atuagdo “pratica” que, mesmo em meio
a inconsisténcias, interrupgdes e até deslizes, perdurou do primeiro semestre da faculdade até
o ultimo — atravessados por uma pandemia € uma greve.

Mas ndo s6 a uma atuagdo “pratica” que atribuo a totalidade do meu interesse.
Antes disso, na verdade, indagag¢des e inquietagdes prementes ja caminhavam comigo, assim
como certamente caminham com qualquer pessoa com um olhar mais critico e atento as
questdes sociais. Por que existem tantas favelas na minha cidade? Por que a habitagdo ¢ tao
precaria para tanta gente? Por que nas cidades brasileiras ndo se conseguiu atingir um nivel de
qualidade de vida, boas moradias, boa infraestrutura urbana semelhante, por exemplo, ao das
cidades europeias ou norte-americanas, com todos os seus problemas?

Eu diria que todos esses questionamentos somente se aprofundaram com minha
atuacdo “pratica”; na verdade, foram ainda melhor qualificados. Passei a refletir: ndo temos

que falar de economia politica, de capitalismo (isso é, o modo vigente de produgdo e
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reproducdo da vida social) para falar de violagdo ou promocao do direito a moradia? O Brasil
teria caracteristicas particulares que fundamentariam a urbanizag¢ao descontrolada e caotica de
nossas cidades? Sera que faz sentido para um movimento de luta por moradia reivindicar
apenas o direito a moradia? O que ¢ direito, afinal de contas?

Tudo isso funcionou como uma catapulta para a pesquisa que empreendi ao longo
dessas paginas. O tamanho dessa pesquisa, relativamente grande para um TCC, evidencia, no
entanto, o acumulo de anos de perguntas, experiéncias, estudos e observacdes. Nao poderia
haver um jeito melhor para mim de concluir o curso sendo com um trabalho que tenta
desanuviar essa teia de incomodos de modo pleno, integral e satisfatorio — explicando, desde
uma perspectiva materialista da historia, por que e como, na cidade de Fortaleza, o direito
social a moradia ndo ¢ concretizado para amplas parcelas da populacdo — o que,
necessariamente, demanda um esforco sério e rigoroso de investigacao cientifica, que consiga
fugir de explicacdes superficiais. Portanto, essa diligéncia ndo poderia ser albergada por
apenas trinta, quarenta ou cinquenta paginas de trabalho.

Ademais, também precisei dar vazao a esse esfor¢co de pesquisa ja em sede de
TCC por ndo saber se teria outra oportunidade de fazé-lo — afinal, nao sei que caminhos a vida
daqui para frente me reserva e nem se o ambiente académico continuara fazendo parte dela.

Humildemente, espero que, desse trabalho, as contribui¢des que porventura eu
faca para o debate tedrico sirvam como insumos para informar a agdo politica tanto da
assessoria juridica popular, como dos movimentos sociais de que participei, que tanto me

ensinaram.

1.2 Problema, justificativas, objetivos, método e detalhamento dos capitulos

Este trabalho se propde a investigar e problematizar a efetivacdo do direito social
a moradia no contexto do municipio de Fortaleza, Ceard. O problema central que norteia esta
pesquisa reside na aparente contradi¢do entre a ampla consagra¢do normativa do direito a
moradia digna e sua persistente inefetividade para grande parte da populagdo brasileira,
especialmente nas metropoles, onde o acesso a habitacdo adequada se revela um desafio
crénico e complexo.

A contextualizagdo do tema exige uma andlise aprofundada das dindmicas do
capitalismo dependente brasileiro, cuja inflexdo neoliberal e o consequente processo de

financeirizagdo do espago urbano representaram uma mudanga paradigmatica na produgdo
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habitacional e no acesso a moradia. Diante desse quadro, levanta-se a hipdtese de que, a
despeito da protecdo constitucional e infraconstitucional conferida ao direito a moradia, a
forma juridica se adapta para atender, prioritariamente, as demandas do capital
imobiliario-financeiro, mesmo que isso resulte na precarizacdo das condi¢des de vida da
classe trabalhadora e na violagdo de seu acesso a moradia.

A justificativa para a escolha deste objeto de pesquisa ¢ multifacetada.
Primeiramente, a moradia ¢ um elemento privilegiado para a analise das limitagdes dos
direitos sociais frente as necessidades sociometabolicas de reproducdo do capital. Sua
peculiaridade reside na centralidade do espaco fisico para a acumulagdo capitalista,
distinguindo-a de outros direitos sociais. Como mercadoria, a habitagdo desenvolve uma
relagdo singular com o capital, onde a logica de valorizagdo, especulacdo e apropriacao de
renda imobiliaria muitas vezes se sobrepoe a sua fungao social e a sua promogao como direito
por meio de politicas publicas.

A escolha do municipio de Fortaleza como recorte espacial se justifica pelo
protagonismo conferido aos municipios na politica urbana e habitacional pela estrutura
juridico-normativa brasileira. As cidades, como l6cus da materializagao das relagdes sociais
capitalistas, s3o o ambiente ideal para se observar as dindmicas de moradia, as repercussoes
das politicas habitacionais e a tensdo aparente entre direito e mercadoria.

O recorte temporal, focado no periodo do capitalismo financeirizado, a partir do
final do século XX, ¢ crucial, pois a intensa penetragao do capital financeiro no setor
imobilidrio impds novos desafios e reconfiguragdes a questdo habitacional. A andlise do
capitalismo dependente, por sua vez, ¢ fundamental para superar globalismos teoricos e
investigar as especificidades do problema da moradia na realidade periférica brasileira,
marcada pela transferéncia de valor para o centro, pela superexploragdo da forga de trabalho e
pela cisdo do ciclo do capital.

O objetivo geral deste trabalho ¢ investigar e problematizar a efetivagao do direito
a moradia no municipio de Fortaleza a luz das reconfiguragdes do capitalismo dependente
financeirizado. Para tanto, busca-se analisar como a forma juridica se adapta para atender as
demandas do capital imobilidrio-financeiro, evidenciando as agdes e omissdes que resultam
na violacdo, estruturalmente determinada, do direito social a moradia na cidade.

A presente pesquisa utiliza-se do referencial tedrico-metodologico do
materialismo histérico-dialético, com especial atencdo a critica pachukaniana do direito. A

escolha desse arcabouco justifica-se pela compreensdo de que o direito ¢ uma forma social
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historicamente situada, inerente a sociabilidade capitalista (Pachukanis, 2017). O
materialismo historico-dialético permite desvelar as relagdes materiais de producdo como o
fundamento ontolégico da préaxis social e o paradigma determinante para a compreensao de
todas as esferas da vida social, que, em ultima analise, sempre remetem a produgao da vida
material humana (Batista, 2012). Ao focar na contradi¢do central entre trabalho (categoria
fundante e eterna do ser social dada a sua condi¢do universal de gerador de valores de uso) e
capital (relagdo social especifica do modo de producdo capitalista), busca-se uma apreensao
cientifica que transcenda a mera decodificacdo das regras estatais, revelando as raizes das
desigualdades na efetivacdo dos direitos sociais, assim como as raizes de sua propria previsao
normativa.

A estrutura do trabalho estd organizada em cinco capitulos. O Capitulo 1
compreende esta introdugdo. O Capitulo 2, intitulado “Habitacdo como direito, habitacao
como mercadoria: mas... o que ¢ direito e o que ¢ mercadoria?”, dedica-se a uma analise
aprofundada do direito a moradia, suas disputas e contradi¢des, e discute as formas juridica e
estatal no capitalismo dependente, elucidando a habitagdo como mercadoria e as implicagdes
para sua efetivagdo. O Capitulo 3, “A producdo capitalista das cidades brasileiras: um
panorama historico da producdo do espago urbano e da moradia”, traga um panorama
historico da urbanizagao brasileira, abordando o periodo desenvolvimentista, a reconfiguragao
financeirizada do capitalismo e os impactos da nova ofensiva neoliberal no espago urbano.
Por fim, o Capitulo 4, “A (ndo) efetivacdo do direito a moradia no municipio de Fortaleza”,
analisa as repercussdes do capitalismo neoliberal na politica urbana municipal e as
caracteristicas da politica habitacional de Fortaleza, buscando responder se esta promove o
direito social a moradia ou atende as exigéncias do capital imobilidrio-financeiro. O Capitulo

5 apresenta as conclusdes da pesquisa.
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2 HABITACAO COMO DIREITO, HABITACAO COMO MERCADORIA: mas... o

que ¢ direito e o que é mercadoria?

A moradia digna, embora consagrada como direito social fundamental na
Constituicdo Federal brasileira e em diversos tratados internacionais de direitos humanos,
permanece um desafio cronico e multifacetado em cidades como Fortaleza. A garantia de um
lar adequado, seguro e com acesso a servigos essenciais nao se limita a previsdo normativa;
sua concretizagdo ¢ intrinsecamente ligada a dindmicas econdmicas, sociais e politicas que,
muitas vezes, operam em contradicdo com o ideal de bem-estar coletivo.

Este capitulo busca, portanto, desvelar as camadas que compdem a problematica
da moradia, examinando a tensdo inerente entre sua concepcao como direito e sua realidade
enquanto mercadoria, especialmente no cenario de um capitalismo dependente. Ao aprofundar
a analise das estruturas que condicionam a producdo e o acesso a habitacdo, almeja-se
evidenciar como as particularidades da formacao social brasileira impactam a efetivagdo deste

direito crucial e as politicas publicas a ele relacionadas.

2.1 O disciplinamento legal sobre o direito 2 moradia: disputas e contradicées

O direito a moradia pode ser caracterizado como a promog¢ao ou a protecao do
acesso, para fins de moradia, a uma parcela do espaco urbano socialmente produzido aqueles
sem meios de adquirir a sua propriedade. Se de um lado, tem uma dimensdo negativa
(protegendo, por exemplo, comunidades vulneraveis contra despejos ilegais), ¢ também um
direito de prestagdo positiva, através da intervencao estatal no dominio econdmico (Barbosa,
2021, p. 68). Nesse particular, politicas habitacionais sao os principais mecanismos pelos
quais o Estado garante o acesso a habitagdo. Elas representam um conjunto de decisdes,
normas € agdes governamentais que organizam a alocagdo de recursos estatais, sempre
embasadas nos sistemas juridico e politico vigentes (Menezes, 2017, p. 81).

Para Saule Junior (2004, p. 133 apud Barbosa, 2021, p. 32),

[a] finalidade do direito @ moradia, que pode ser extraido das normas internacionais
de direitos humanos, ¢ fruto da combinag@o dos valores da dignidade da pessoa
humana e da vida que resulta na finalidade de toda pessoa ter um padrdo de vida
digno [...] O direito a moradia pode ser considerado plenamente satisfeito a partir da
existéncia de trés elementos que sdo: viver com seguranga, viver com paz, € viver
com dignidade. O nucleo basico do direito & moradia ¢ constituido, portanto, pela
seguranga, pela paz e pela dignidade.
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A moradia adequada ¢ considerada um direito humano universal, assegurado tanto
pela legislacdo internacional quanto pela Constituicdo brasileira. Reconhecido inicialmente
em 1948, na Declaracdo Universal dos Direitos Humanos (Organizagdo das Nagdes Unidas,
1948), como parte integrante do direito a um padrdo de vida digno, sua importancia foi
reafirmada em 1966 pelo Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais
(Organizagdo das Nagdes Unidas, 1966).

O referido Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais foi
internalizado no ordenamento juridico brasileiro! em 1992, através do Decreto n° 591/1992
(Brasil, 1992). No art. 11, item 1, do tratado, o direito a moradia ja aparece qualificado como
direito a “moradia adequada”:

Os Estados Partes do presente Pacto reconhecem o direito de toda pessoa a um nivel
de vida adequando para si proprio e sua familia, inclusive a alimentagdo, vestimenta
¢ moradia adequadas, assim como a uma melhoria continua de suas condigdes de
vida. Os Estados Partes tomardo medidas apropriadas para assegurar a consecucio

desse direito, reconhecendo, nesse sentido, a importancia essencial da cooperagdo
internacional fundada no livre consentimento (Brasil, 1992).

O Comentario Geral n° 4 do Comité sobre os Direitos Economicos, Sociais e
Culturais, de 1991, definiu em detalhes o que deve ser definido como uma moradia adequada.
Segundo o documento, “o direito a habitacdo ndo deveria ser interpretado em um sentido
estreito ou restrito que o equipara com, por exemplo, o abrigo provido meramente de um teto
sobre a cabec¢a dos individuos”. Ao contrario, deve ser visto como um direito a viver com
seguranga, paz e dignidade (Organizagao das Nagdes Unidas, 1991).

Os elementos basicos do que configura uma moradia digna, segundo o

documento, podem ser sintetizados nos seguintes conceitos:

Seguranga da posse: a moradia ndo ¢ adequada se os seus ocupantes ndo tém um
grau de seguranga de posse que garanta a protecdo legal contra despejos forgados,
persegui¢do e outras ameacas.

Disponibilidade de servigos, materiais, instalagdes e infraestrutura: a moradia ndo ¢é
adequada, se os seus ocupantes ndo t€m agua potavel, saneamento basico, energia
para cozinhar, aquecimento, iluminagdo, armazenamento de alimentos ou coleta de
lixo.

Economicidade: a moradia ndo ¢ adequada, se o seu custo ameaga ou compromete o
exercicio de outros direitos humanos dos ocupantes.

' Conforme nota Menezes (2017, p. 43), “no Brasil, apés Emenda Constitucional n° 45, de 2004, tratados
internacionais adquirem forca constitucional se aprovados por rito similar ao de emenda constitucional. Tratados
anteriores, como ¢ teriam forca supralegal, mas infraconstitucional, segundo entendimento do STF (RE
466.343-SP)”.
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Habitabilidade: a moradia ndo é adequada se ndo garantir a seguranga fisica e
estrutural proporcionando um espago adequado, bem como protegdo contra o frio,
umidade, calor, chuva, vento, outras ameagas a saude.

Acessibilidade: a moradia ndo ¢ adequada se as necessidades especificas dos grupos
desfavorecidos e marginalizados ndo sdo levados em conta.

Localizacdo: a moradia ndo ¢ adequada se for isolada de oportunidades de emprego,
servicos de saude, escolas, creches e outras instalagdes sociais ou, se localizados em
areas poluidas ou perigosas.

Adequagdo cultural: a moradia ndo é adequada se ndo respeitar e levar em conta a
expressdo da identidade cultural (Brasil, 2013, p. 13).

Além desse documento, diversos outros consubstanciam recomendacgdes de
agéncias internacionais’. Por ndo serem tratados diretamente assinados pelos Estados,
formulam-se garantias sem forc¢a vinculativa de direitos subjetivos exigiveis (Menezes, 2017,
p. 43). Em todos eles, tratados ou ndo, o direito a moradia aparece como um direito social
(Menezes, 2017, p. 39).

No ambito interno, a moradia aparece como direito social também de ampla
enunciagdo. A sua inclusdo no rol de direitos sociais previstos no art. 6° da Constituicao
Federal foi dada pela Emenda Constitucional n® 26/2000, refletindo o reconhecimento do
problema habitacional, agravado pelos processos de urbanizacdo no pais e, principalmente,
impulsionado pelas lutas e mobilizagdes de movimentos sociais que elevaram a questdo da
moradia a condi¢cdo de prioridade estatal (Coelho, 2022, p. 19). A nivel infraconstitucional,
diversos diplomas legais tratam desse direito, em especial o Estatuto da Cidade e os planos
diretores municipais.

A Constituicdo Federal estabeleceu uma robusta estrutura normativa que, dentro
dos parametros juridicos, oferece ferramentas para garantir o acesso a moradia. Essa base foi
aprimorada no ambito federal com a promulgacao da Lei n° 10.257/2001, o Estatuto da
Cidade (Brasil, 2001). Ao regulamentar os artigos 182 e 183 da Constitui¢do, o Estatuto
introduziu importantes instrumentos de politica urbana diretamente relacionados ao direito a
moradia (Barbosa, 2021, p. 82).

Complementando essa estrutura, em 2005, o Ministério das Cidades impulsionou
a criacdo do Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social (SNHIS), instituido pela Lei

n°® 11.124/2005 (Brasil, 2005). As diretrizes do SNHIS focam em viabilizar o acesso a terra

2 Como exemplos: “Vdrias conferéncias, declaragdes e planos de agdo, como a Declara¢do de Vancouver sobre
Assentamentos Humanos (1976), a Agenda 21 (1992), a Declaragdo de Istambul sobre Assentamentos Humanos
(1996), a Agenda Habitat (1996) e a Declaragdo do Milénio e de Desenvolvimento do Milénio (2000) também
ajudaram a esclarecer varios aspectos do direito & moradia adequada e reafirmaram os compromissos dos
Estados-membros da ONU para a sua realizagdo” (Brasil, 2013, p. 33).
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urbanizada e a moradia digna para a populacio de baixa renda. Para isso, o sistema
implementa politicas e programas de investimento e subsidios, além de articular e apoiar a
atuacao de diversas instituigoes e 6rgaos do setor habitacional (Brasil, 2005).

Outras normativas relevantes tém tonificado o arcabouco legal do direito a
moradia no Brasil. Cita-se, por exemplo, a Medida Proviséria n° 2.220/2001, que
regulamentou a concessdo de uso especial para fins de moradia, prevista no § 1° do art. 183 da
Constitui¢do, e criou o Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano. A Lei n® 11.977/2009
(Brasil, 2009), com suas atualizagdes posteriores, instituiu o Programa Minha Casa, Minha
Vida (PMCMYV), consolidando um conjunto de agdes estatais em prol da habitagao.

A nivel local, a arquitetura juridica inaugurada pela Constitui¢ao de 1988 conferiu
aos municipios um papel de elevada importancia na concretizagdo do direito a moradia
(Barbosa, 2021, p. 85). Essa distribuicdo de competéncias entre os entes federativos
baseou-se, predominantemente, no critério da predominancia do interesse (Saule Jinior, 1997,
p. 78 apud Barbosa, 2021, p. 87), o que significa que, em geral, assuntos de interesse local sao
de responsabilidade municipal. Nao obstante, destaca-se a competéncia comum da Unido,
estados € municipios, prevista no art. 23, IX, da Constitui¢ao, que os incumbe de “promover
programas de constru¢do de moradias e a melhoria das condigdes habitacionais e de
saneamento basico” (Brasil, 1988, cap. II, art. 23, inc. IX).

Em Fortaleza, temos o Plano Diretor, instituido pela Lei Complementar n°
62/2009 (Fortaleza, 2009). Ele ¢ o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de
expansdo urbana, conforme a Constituicdo (Brasil, 1988, cap. II, art. 182, pardg. 1). Nao
obstante ja ter completado dez anos de vigéncia — periodo ap6s o qual, segundo o Estatuto da
Cidade (Brasil, 2001, cap. III, art. 40, parag. 3), ele deveria ser revisado —, ele continua a
produzir seus efeitos. Segundo Barbosa (2021, p. 19, 104), o diploma municipal ndo apenas
incorpora o direito @ moradia digna e a terra urbana, mas também o relaciona a uma gama de
outros direitos, como saneamento ambiental, infraestrutura, transporte, servicos publicos,
trabalho e lazer, garantindo o desenvolvimento das funcdes sociais da cidade em uma
concepgao de direito a cidade.

Para fornecermos uma leitura mais rigorosa do arcabougo normativo relativo ao
direito a moradia, ¢ fundamental questionar certas premissas tradicionais do campo do estudo
do direito. Tradicionalmente, hd sempre uma tendéncia em ignorar que fendmenos
juridico-normativos sao, na verdade, resultado de processos historicos concretos e suas

inerentes contradi¢des (Coelho, 2022, p. 20). No geral, o direito ¢ visto de forma a-historica
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(Cacciavillani; Vita, 2021, p. 37 apud Coelho, 2022, p. 21), devido a prevaléncia do
positivismo juridico. Essa doutrina prioriza a lei em seu sentido formal como a principal fonte
juridica, de modo que o direito vigente ¢ tomado como fato absoluto e desvinculado de seu
momento de produgcdo — momento este no qual se localizam e se manifestam contradi¢des
politicas, econdmicas e sociais. Uma das consequéncias disso ¢ uma interpretagdo do direito
que o faz parecer neutro, omitindo suas reais origens: os enfrentamentos politicos, sociais ¢
econdmicos que o moldam (Cacciavillani; Vita, 2021, p. 38 apud Coelho, 2022, p. 21).

Nesse diapasdo, embora a doutrina juridica, com base em conceitos como a
eficacia vinculante e irradiante dos direitos fundamentais, permita compreender a
conformac¢ao do ordenamento juridico para a existéncia de um direito a moradia de concepcao
ampla, vale ressaltar o papel histérico das mobilizagdes populares nesse processo (Barbosa,
2021, p. 79). A amplitude do conteudo do direito a moradia estd diretamente ligada a
capacidade da superestrutura capitalista em acolher as demandas das classes despossuidas
(Barbosa, 2021, p. 70). Em outras palavras, a luta de classes, moldada pelos imperativos do
sistema do capital, ¢ quem alarga ou restringe essa concepgao.

Outra abordagem frequente sobre os direitos sociais apresenta-se sob a Otica de
uma evolucdo linear, pressupondo uma garantia crescente impulsionada pelo progresso da
humanidade (Pisarello, 2007, p. 136 apud Coelho, 2022, p. 21). Contudo, essa visdo carece
também de dialética e historicidade, pois, como dito, 0s avangos e retrocessos nesse campo
estao intrinsecamente ligados as estruturas econdmicas e a temperatura da luta de classes.

No Brasil, a Assembleia Nacional Constituinte de 1988 marcou o fim do tltimo
regime de exceg¢do. No contexto das reivindicagdes populares, apds anos de repressdo,
organizacdes da sociedade civil puderam formular emendas populares ao projeto
constitucional. Entre elas, destaca-se a Emenda Popular pela Reforma Urbana, fruto do
trabalho do Férum Nacional da Reforma Urbana (FNRU) (Lago, 2010, p. 137 apud Barbosa,
2021, p. 80).

Essa emenda, também chamada de Emenda Constitucional de Iniciativa Popular
pela Reforma Urbana, ¢ produto direto de um “vigoroso Movimento Nacional pela Reforma
Urbana”, que englobava o FNRU (Maricato, 2015, p. 30 apud Barbosa, 2021, p. 80). Esse
movimento resgatou propostas urbanas elaboradas na década de 1960, no contexto das lutas
revolucionarias latino-americanas, buscando retomar a agenda interrompida pela Ditadura

Militar em 1964. Com o apoio de 130.000 eleitores que subscreveram a emenda, foi possivel
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inserir na Constitui¢do os artigos 182 e 183 sobre politica urbana, que estabeleceram
instrumentos para o controle publico da producao do espago urbano (Ferreira, 2005, p. 16).

As lutas pela reforma urbana, iniciadas antes mesmo da abertura politica e
institucional, foram essenciais para o desenvolvimento de uma concepgao de politica urbana e
habitacional no Brasil. Assim, emergiu um modelo de planejamento urbanistico-habitacional
que pressupde que “o Estado, nos trés niveis, deveria ter um papel indutor da produgdo de
moradia, através da articulagao de politicas urbanas, fundiarias e habitacionais” (Fernandes,
2017, p. 95 apud Barbosa, 2021, p. 93).

Se de um lado, a classe trabalhadora tensiona a seu favor uma concepgdo ampla
de direito a moradia, ndo se pode olvidar de que, do outro, as classes proprietarias também
disputam o seu conteudo na direcdo de uma concepgao mais restritiva (Barbosa, 2021, p. 68).
Nessa chave interpretativa, pode-se ter em conta, por exemplo, que durante as complexas
negociagdes para sua aprovacao, o Estatuto da Cidade também abriu espaco para a inclusdo de
ferramentas que beneficiam interesses privados® (Ferreira, 2005, p. 18). Além disso,
adversarios da reforma urbana conseguiram fazer a remissao dos instrumentos progressistas
para lei complementar ou para a elaboracao dos planos diretores, o que travou a aplicacao das
principais conquistas (Maricato, 2003a, p. 160).

Seja como for, ndo se pode negar, como bem expds Maricato (2003a, p. 162),
“que a Constitui¢ao Federal de 1988 e o Estatuto da Cidade de 2000 constituem paradigmas
inovadores e modernizantes no que diz respeito as relagcdes de poder sobre a base fundiaria e
imobilidria urbana”.

Consoante visto, ¢ possivel dizer que o direito a moradia esta sedimentado em um
extenso arcabouco legal, nacional e internacional. Mesmo diante de evolucdes legais e
conquistas juridicas, que consagraram o reconhecimento do direito a moradia digna, o
“processo de exclusdo habitacional tem se perpetuado” nas cidades brasileiras (Menezes,
2017, p. 66). Nao seria, entdo, por falta de previsao legislativa que o direito a moradia ndo se
vé efetivado. Com efeito, pode-se até dizer que “[a] sua enunciacdo € quase tdo amplamente
realizada quanto a sua inefetividade” (Menezes, 2017, p. 37). Isso faz surgir a questao: teria a
positivagao dos direitos sociais e a “legaliza¢do” de demandas da classe trabalhadora outros
propoésitos, além da suposta provisdio de uma protecdo de teor “humanistico” aos

trabalhadores?

3 Conforme aponta Ferreira (2005, p. 18), um exemplo notavel sdo as Operagdes Urbanas Consorciadas. Esse
instrumento sera abordado no quarto capitulo de nosso trabalho.
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Em tese, deixe-se claro que ndo ha duvida sobre a intengdo e o mérito da luta dos
movimentos populares pelo direito a moradia adequada. Os instrumentos urbanisticos
progressistas previstos no Estatuto da Cidade, fruto dessa luta, representariam, em principio, o
arcabougo juridico para garantir o direito difuso a cidade e a moradia. Contudo, o que
permanece intocado nessas abordagens ¢ a logica subjacente a produgdo e reproducio
capitalista do espago (Coutinho, 2011 apud Menezes, 2017, p. 57).

Para Menezes, tomando de empréstimo as formulagcdes do jurista francés Bernard
Edelman (2016, p. 141 apud Menezes, 2017, p. 46, o papel da positivagdo, uma vez que nao
desestabiliza os alicerces da ordem capitalista, seria a “captura, pelo direito, da luta pelas
necessidades basicas dos trabalhadores, especificamente, da luta pelo direito & moradia”
(Menezes, 2017, p. 46). Em outras palavras, essa

captura para a gramatica do direito cria uma arena especifica para o embate entre as
classes e define as armas que cada participante do embate pode usar. As classes se
diluem em sujeitos de direito e até mesmo em sujeitos de direitos coletivos. Também

a luta pela habitacdo deve se limitar a ser uma luta juridica pelo direito & moradia.
(Menezes, 2017, p. 46).

Dessa forma, os direitos sociais ndo superam as necessidades sociais dos
trabalhadores; ao contrario, eles as consolidam e criam uma arena propria para sua discussao,
qual seja, a arena do direito (Menezes, 2017, p. 50).

Esclarecido, resumidamente, o elemento politico-ideologico da institucionalizagdo
das demandas sociais na forma de direitos sociais, resta ainda, no minimo, mais uma razao
pela qual a tecnologia dos direitos sociais € prevista e aplicada na sociedade capitalista, razao
esta que, por derradeiro, estabelece limitagdes estruturais no atendimento as demandas
sociais, em especial quando se fala da formacao economica brasileira, de peculiar inser¢ao no
sistema mundial do capital. O desvendamento dessa segunda funcdo exercida pelos direitos
sociais demanda uma analise cuidadosa do fendmeno da forma juridica no capitalismo, a que

se dara aten¢do no proximo subcapitulo.

2.2 Forma juridica, forma estatal e o problema (geral) da efetivacio dos direitos sociais

no capitalismo dependente

Até aqui, priorizamos uma analise do direito que identifica o conteudo das normas
estatais ligadas ao direito & moradia. O seu contetido conforma-se como produto de um

processo historico de disputa de interesses, que ocorre de modo mais ou menos explicito e que
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coloca, de um lado da disputa, classes proprietérias, e do outro, classes despossuidas. Mesmo
diante de uma ampla previsao normativa, resultado de vigorosos esfor¢os dos movimentos
populares pela reforma urbana, apontou-se, de modo ainda preliminar (pois esta questao ainda
sera devidamente desenvolvida), que o acesso a habitacdo adequada ainda permanece um
problema de grande magnitude nas cidades brasileiras. Anotou-se, por Gltimo, que uma das
fungdes da positivagdo dos direitos sociais, lida a partir de uma chave tedrica critica, seria o
sequestro das reivindicagdes populares (e, portanto, da propria luta de classes) para dentro da
arena juridica e da legalidade burguesa, o que acaba por amordagar a classe trabalhadora e
limitar horizontes possiveis de luta.

Agora, o esforco a ser empreendido serd no sentido de dar um passo a mais no
estudo dos direitos sociais, vitaminado por uma compreensao materialista do fendomeno
juridico. Justifica-se a escolha de delimitar um referencial teérico-metodologico marxista (isto
¢, do materialismo historico-dialético) por acreditar que a simples decodificagdo das regras
estatais ndo ¢ suficiente para uma apreensao cientifica do objeto. Nesse sentido, Marx (2017,
p. 768) ja asseverou: “toda a ciéncia seria supérflua se a forma de manifestacao e a esséncia
das coisas coincidissem imediatamente”. Também nao basta a mera interpretagdo das relagdes
de poder que permeiam a elaboracdo (ou aplicagcdo) das normas; afinal, estar-se-ia, nesse caso,
diante de uma explicagdo instrumentalista do direito, pela qual ele seria injusto ou inefetivo
apenas porque a classe dominante trabalharia, ela mesma, para manté-lo assim.

Comecemos, pois, com a seguinte assertiva, a qual balizara todo o trajeto a ser
trilhado: Direito ¢, antes de tudo, forma social?, e vai muito além do texto legislativo ou da
interpretagdo judicial (Pazello; Camargo Neto, 2015, p. 187-188). A “legitima ciéncia do
direito, portanto”, estd na sociologia do direito, e ndo na técnica juridica (isto ¢, a
operacionalizagdo pratica do direito) (Batista, 2012, p. 8). Esse ponto de partida advém dos
estudos do jurista soviético Evgeni Pachukanis, que, construindo uma teoria geral do direito
calcada na andlise da forma juridica na sociabilidade capitalista, nos fornece insumos
indispensaveis para a compreensao materialista desse fenomeno. Em suas palavras:

[N]ao resta davida de que a teoria marxista deve ndo apenas examinar o contetido
material da regulamentacdo juridica nas diferentes épocas, mas também oferecer

uma interpretagdo materialista da propria regulamentagdo juridica como uma forma
historica determinada (Pachukanis, 2017, p. 88).

* Segundo Catini (2013, p. 129): “A nogdo de forma social remete as determinagdes especificas de cada esfera da
vida social até certo ponto auténomas ¢ independentes, mas conectadas por multiplos nexos a totalidade das
relagdes sociais. A aparéncia de independéncia e soberania de cada forma em particular ¢ complementada pelo
carater fragmentado ¢ cindido da totalidade: especializagdes, divisdes, parcelamento de atividades, etc., que
impedem uma visdo articulada do todo social”.
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A critica pachukaniana nos informa, fundamentalmente, que a forma juridica ¢
uma determinacdo especifica do modo de producdo capitalista, porquanto essencial para o
capital. Para desenlacar essa complexa trama, comegaremos pela analise da mercadoria, a
“forma elementar” do modo de producdo capitalista (Marx, 2013, p. 157), afinal, “a medida
que o produto do trabalho assume a forma da mercadoria e se torna portador de valor, as
pessoas adquirem a qualidade de sujeito de direito com direitos” (Arthur, 2017, p. 29 apud
Silva, 2019, p. 56). Nesse primeiro momento do percurso, revisitaremos Marx e algumas de
suas principais conceituagoes, até chegar em Pachukanis, ambos iluminados, quando preciso,
por explicagdes de outros estudiosos”.

Pois bem. Toda mercadoria possui um valor de uso, que se efetiva com seu
consumo, mas ¢ somente dentro das relacdes capitalistas que o valor de uso se transforma em
um mero suporte material para o valor de troca. Em outras palavras, apenas com o surgimento
do capitalismo, os produtos deixam de ser feitos primariamente para satisfazer as
necessidades humanas (embora ainda precisem fazé-lo para entrar no mercado) e passam a ser
produzidos com o objetivo principal do intercambio generalizado. Para tanto, ¢ necessario
operar uma abstracdo dos seus valores de uso e de suas diferengas individuais, permitindo a
troca entre produtos como produtos do trabalho humano objetivado. Ainda, se as
mercadorias, enquanto valores de troca, representam trabalho humano objetivado e, portanto,
sd0 comensuraveis entre si, elas conseguem expressar seus valores na mesma mercadoria
especifica: o dinheiro. Este, como medida conjunta de valor, ¢ a manifestagdo necessaria da
medida imanente do valor das mercadorias: o tempo de trabalho socialmente necessario®
(Marx, 2013, p. 169).

A riqueza, na economia capitalista, aparece como uma “enorme cole¢do de
mercadorias” (Marx, 2013, p. 157). Como, entdo, seria possivel a extragdo do excedente nesse
esquema de coisas? Esclareca-se, antes de prosseguirmos, que da troca de mercadorias nao
resulta mais-valor. Ora, se sdo trocadas, no mercado, mercadorias (ou mercadoria e dinheiro)
que encarnam o mesmo valor (a mesma quantidade de trabalho humano objetivado) e sao,

dessa maneira, equivalentes, resta evidente “que cada uma das partes ndo extrai da circulagao

> Pela segunda vez, escolho me dirigir ao leitor, nesta nota de rodapé, em primeira pessoa do singular para deixar
inconteste que, tanto quando bebendo das fontes originais, como quando me aproveitando das leituras de seus
intérpretes, tomo inteira responsabilidade pelas explicagdes trazidas a tona nesse trabalho, assim como pelas
contribuigdes porventura originais que eu venha a ter com base em minhas interpretacdes.

¢ Isto &, “[a]quele requerido para produzir um valor de uso qualquer sob as condi¢des normais para uma dada
sociedade e com grau social médio de destreza e intensidade do trabalho” (Marx, 2013, p. 162).
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mais valor do que nela langou inicialmente” (Marx, 2013, p. 314). Assim sendo, “a circulagdo
ou a troca de mercadorias nao cria valor nenhum” (Marx, 2013, p. 308).

A mercadoria especial que cria mais-valor ¢ nada mais, nada menos do que a
forca de trabalho, “uma mercadoria cujo proprio valor de uso [possui] a caracteristica peculiar
de ser fonte de valor, cujo proprio consumo [€], portanto, objetivacdo do trabalho e, por
conseguinte, criacdo de valor” (Marx, 2013, p. 312) — e essa criacdo de valor se da,
necessariamente, na esfera da produgdo. A caracteristica fundante do capitalismo ¢ a
generalizacdo do trabalho assalariado (em outras palavras, da forca de trabalho como
mercadoria), viabilizada por duros processos no bojo da chamada acumulagdo originaria, que
liberaria as massas dos seus meios diretos de produgdo e subsisténcia em dire¢do a exploragao
assalariada.

Como mercadoria, o valor da forca de trabalho ¢ definido pelo tempo de trabalho
necessario para a producao de certa quantidade de meios de subsisténcia. Assim,

o tempo de trabalho necessario a producdo da forga de trabalho corresponde ao
tempo de trabalho necessario a produgdo desses meios de subsisténcia, ou, dito de

outro modo, o valor da forga de trabalho é o valor dos meios de subsisténcia
necessarios a manutengdo de seu possuidor (Marx, 2013, p. 317).

Produzido o valor da for¢a de trabalho, o excedente de trabalho ndao pago ¢ o
mais-valor. Ou seja, prolonga-se a jornada de trabalho para além do necessdrio para
reproduzir o proprio valor da forga de trabalho, e esse tempo adicional ¢ a fonte do lucro
capitalista; o trabalhador quem produz o mais-valor apropriado pelo capitalista.

Dando sequéncia, para ser comercializada como mercadoria, a forga de trabalho
precisa pertencer a quem a oferece ao detentor do dinheiro. Caso contrario, a relacdo entre
eles ndo seria de troca de equivalentes, mas sim de coercdo direta e extraecondmica, como a
serviddo ou a escraviddo. Por isso, o possuidor do dinheiro s6 pode comprar a for¢a de
trabalho se ela for propriedade de um trabalhador livre que pode vendé-la; ademais, s6 pode
fazé-lo “por um determinado periodo de tempo, pois, do contrario, ou seja, se a compra
inteiramente ¢ de uma vez por todas, compra o proprio trabalhador, que deixa de ser
proprietario de mercadoria, sujeito de direito, para se constituir em mercadoria mesma”
(Silva, 2019, p. 63).

E apenas a sociedade capitalista, com o desenvolvimento generalizado do
mercado de trocas, que cria a possibilidade e necessidade de transformar o trabalhador em
sujeito de direito “que dispde de sua forca de trabalho como mercadoria”, para que “as

relagdes econdmicas de exploragdo [sejam] mediadas juridicamente na forma do contrato”
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(Pachukanis, 2017, p. 80). Desta feita, tanto a forma juridica adquire significado universal,
como a ideologia juridica torna-se a ideologia por exceléncia (Pachukanis, 2017, p. 80).
[T]anto o valor como o direito de propriedade sdo gerados pelo mesmo fendmeno: a
circulagdo dos produtos convertidos em mercadorias. A propriedade no sentido
juridico surgiu ndo porque ocorreu as pessoas dotar umas as outras com essa

qualidade juridica, mas porque elas podiam trocar mercadorias somente depois de
vestir a mascara de proprietarios (Pachukanis, 2017, p. 154 apud Silva, 2019, p. 62).

Portanto, no modo de produgdo capitalista, “tdo logo os produtos do trabalho
humano assumam a forma de mercadoria e se tornem portadores de valor, o ser humano
adquire a qualidade de possuidor de mercadorias, portanto, a forma de sujeito de direito, livre,
igual e proprietario” (Silva, 2019, p. 62). J4 em Marx, a igualdade humana aparecia como
uma possibilidade apenas “numa sociedade em que a forma-mercadoria ¢ a forma universal
do produto do trabalho e, portanto, também a relagdo entre os homens como possuidores de
mercadorias € a relacdo social dominante” (Marx, 2013, p. 189). Do ponto de vista objetivo,
reina a equivaléncia entre valores; do ponto de vista subjetivo, a igualdade juridica entre
portadores de mercadorias (Kashiura Jinior, 2014, p. 167 apud Silva, 2019, p. 62). O
trabalhador ¢ objetivado na forma mercadoria (for¢a de trabalho), mas também subjetivado na
forma juridica (proprietario) (Batista, 2012, p. 132), de modo que capitalista e trabalhador,
patrdo e empregado sdo ambos sujeitos-proprietarios e pessoas juridicamente iguais,
relacionando-se como tais e tendo, por isso, capacidade de firmar acordos baseados na
autonomia da vontade.

Reconhecida a subjetividade juridica dos homens para que os produtos do
trabalho humano se relacionem entre si como valores, “de maneira semelhante ao modo pelo
qual a riqueza da sociedade capitalista adquire a forma de uma imensa acumulagdo de
mercadorias, a propria sociedade apresenta-se como uma cadeia infinita de rela¢des juridicas”
(Pachukanis, 2017, p. 111 apud Silva, 2019, p. 68). Nas palavras de Silva,

tal como a légica do capital ¢é a voracidade da mercadoria tendente a acumulagao, a
logica do sujeito de direito ¢ a voracidade expansiva do principio da subjetividade,
estando ambas relacionadas ao processo de valorizagdo do valor, afinal, como
vimos, a forma juridica - e¢ ndo seus contetidos - ¢ o que possibilita tanto a

continuidade da existéncia quanto a generalizagdo do circuito de tocas mercantil.
(Silva, 2019, p. 69).

Nessa toada, sobrevém duas cruciais matrizes da subjetividade juridica que lhe
dao sustento: a liberdade e a igualdade.
A primeira jaz “na auséncia de coer¢do extra econdmica para o trabalho, na

independéncia pessoal e na possibilidade de mudangas de contratos” (Catini, 2013, p. 25). E
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“a liberdade de disposi¢ao de si mesmo como mercadoria” (Naves, 2008, p. 67 apud Silva,
2019, p. 70). No capitalismo, o trabalhador assalariado aparece como um vendedor livre de
sua forga de trabalho. Essa ¢ a razdo principal pela qual sua exploracao precisa ser mediada
pelo contrato (Silva, 2019, p. 70-71).

A igualdade, por sua vez, também aparece como complemento para o sujeito de
direito, pois permite o reconhecimento mutuo da condi¢do de proprietarios que trocam suas
mercadorias como equivalentes (Silva, 2019, p. 71). O trabalhador ¢ livre para vender sua
forga de trabalho, no entanto, ndo pode com isso “colocar em risco a afirmac¢do da autonomia
da sua vontade”, devendo fazé-lo de igual para igual com aquele que a adquire (Silva, 2019,
p. 72). Dessa forma, a igualdade entre as partes contratantes assegura a liberdade expressa na
autonomia contratual e a continuidade da compra e venda da tnica mercadoria capaz de criar
valor: a forga de trabalho (Silva, 2019, p. 72).

Se a igualdade e a liberdade sdo elementos que devem compor a subjetividade
juridica de todos os sujeitos-proprietarios, entre os agentes de troca no mercado, nenhum pode
atuar como regulador autoritario. Por isso, ¢ indispensavel a existéncia de um terceiro “que
encarne aquela garantia mutua que os possuidores de mercadorias na qualidade de
proprietarios ddo um ao outro e que sdo, consequentemente, as regras personificadas pela
sociedade de possuidores de mercadorias” (Pachukanis, 2017, p. 187). Surge, dessa maneira, a
forma politica do capital, o Estado moderno, como decorréncia necessaria da forma juridica e
da generalizagdo das trocas. No capitalismo, o Estado aparece “como um avalista da relagao
entre detentores de mercadorias — que ¢ uma rela¢do entre iguais, ndo admitindo que um
utilize de violéncia privada contra o outro” (Biondi, 2017, p. 53) — e como “arbitro nessa
arena de conflitos de interesses” (Silva, 2019, p. 75).

A esse respeito, Pachukanis pondera:

[flica claro que a ideia de uma coer¢do externa, ¢ ndo sé a ideia, mas também sua
organizagdo, representa um aspecto essencial da forma juridica. Se o intercambio
juridico pode ser construido de maneira puramente tedrica como o reverso da relagio
de troca, entdo para sua realizacdo pratica ¢ necessaria a presenca de padrdes gerais
estabelecidos de maneira mais ou menos rigida, de uma casuistica elaborada e,
finalmente, de uma organizagdo especial, que possa aplicar esses padrdes a casos
isolados e garantir a execugdo coercitiva das decisdes. Essas exigéncias sdo

atendidas da melhor forma possivel pelo Estado (Pachukanis, 2017, p. 194 apud
Silva, 2019, p. 76).

Cumpre assinalar que o Estado ¢ concebido como um “terceiro supostamente
desinteressado”, mas sua funcdo essencial, na perspectiva da ideologia juridica, ¢ ocultar a

violéncia indireta inerente a extracdo de mais-valor na producdo. O Estado, portanto, se
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manifesta como uma forma imediatamente derivada das formas juridica e mercadoria,
assegurando a reproducdo das praticas de compra e venda da forca de trabalho na esfera da
circulacao (Orione, 2021, p. 12). Desta feita, ndo ¢ o Estado que “cria” a forma juridica, antes
o contrario; “o poder estatal confere clareza e estabilidade a estrutura juridica, mas ndo cria os
seus pressupostos, os quais estdo arraigados nas relagdes materiais, ou seja, de producao”
(Pachukanis, 2017, p. 130).

A forma juridica’ é nucleada pelo sujeito direito, cujo fundamento reside na
exploragdo do trabalho humano mediada pelo contrato. Ocorre que “o direito ¢
simultaneamente, sob um aspecto, a forma de regulamentacio por autoridade externa e, sob
outro aspecto, a forma da autonomia privada subjetiva” (Pachuaknis, 1988, p. 57 apud
Pazello, 2015, p. 138). Ou seja, o direito assume, a um s6 tempo, a forma de norma do poder
estatal (direito objetivo) e a forma da subjetividade juridica (direito subjetivo), constituindo
essa Ultima a sua esséncia.

A dualidade do direito objetivo e subjetivo “desdobra-se em direito publico e
privado, ou seja, nas esferas do individuo burgués privado e do cidaddo do estado” (Pazello,
2015, p. 138). A dificuldade reside no fato de que se busca assegurar direitos publicos
subjetivos que, em sua natureza, sao meramente direitos privados, o que pode levar, dentro da
critica juridica, a “caminhos equivocos de supervalorizacdo do direito publico como forma
juridica distinta” (Pazello, 2015, p. 138).

Com essa base, podemos finalmente mergulhar no que nos interessa: os direitos
sociais. Eles consubstanciam conteudos publicos envoltos pela forma juridica, e portanto sdo
uma ramificagdo do direito publico estatal. Segundo Orione (2017, p. 170 apud Silva, 2019, p.
81), a conformacdo de um rol de direitos sociais assegurados pelo Estado confere ao
trabalhador um poder juridico (sua capacidade de agir, tipica do direito subjetivo). Isso
representa a forma mais completa de sua igualdade juridica, idealizada para supostamente
compensar a desigualdade fatico-economica que ele enfrenta em relagdo ao empregador. Sem

davida, a logica da equivaléncia entre sujeitos camufla a exploracdo de classe e a

7 Poderiamos também compreender a forma juridica em seus diferentes momentos, conforme sintetiza Pazello
(2015). A forma fundante refere-se a base material-econdmica do direito, qual seja, a forma mercadoria. E a
relacdo de valor das mercadorias a origem necessaria e absoluta das condigdes para o surgimento do direito. Por
sua vez, a forma essencial é a relagdo juridica em si, que emerge da forma fundante e consubstancia-se na
centralidade do sujeito de direito. Ja as formas aparentes sdio momentos do direito que ndo constituem sua
esséncia, mas sdo contornos historicos e visiveis: o momento legal (lei, norma, sangdo) ¢ momento judicial
(realizag@o da forma juridica no tribunal e no processo). Sio momentos aparentes, ndo essenciais, porquanto so
se constituem como norma ou como manifestagdo no tribunal porque se estabelecem entre sujeitos de direito e
seus interesses (Pazello, 2015).
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desigualdade concreta entre proprietarios e nao-proprietarios (ou proprietarios de si). No
entanto, se “a igualdade entre os proprietarios de mercadorias é condicdo sine qua non para a
continuidade do circuito de trocas mercantis e, consequentemente, do processo de valorizagao
do valor” (Silva, 2019, p. 80), em situagdes de assimetria, como a relagdo entre empregador e
empregado, torna-se essencial um tratamento juridico diferenciado.

Dai pode-se depreender, de antemao, que direitos sociais ndo sdo anticapitalistas,
pois nao rompem com a forma juridica do sujeito de direito (antes a reforcam). Sua admissao
na forma juridica se explica pelo papel que desempenham na estrutura econdmica de
reproducdo do valor (Batista, 2012), qual seja, a de correcdo de desequilibrios que garante o
principio da equivaléncia.

Dito isso, a igualdade entre os possuidores de mercadorias €, inicialmente,
assegurada pelas normas protetivas do direito do trabalho (direitos sociais privados). Essas
normas atuam como um medidor, impedindo que o valor da forca de trabalho se distancie
drasticamente do preco (salario) pago por ela. Noutro giro, a introducdo das prestacdes
estatais sob a forma de direitos sociais publicos eleva essa funcionalidade a um novo nivel de
sofisticagdo® (Silva, 2019, p. 81).

O Estado, por meio dos direitos a saude, a educagdo, a previdéncia e a assisténcia
social, dentre outros, passa a assumir parte importante da tarefa de reprodugao da
forca de trabalho e sustento daqueles e daquelas que se encontram inaptas para o

trabalho, fazendo-o por meio da forma juridica, isto €, do acesso individual, calcado
no conceito de cidadania, aos bens e servigos publicos. (Silva, 2019, p. 82).

Desta feita, politicas publicas sociais “promovem um alargamento da
subjetividade juridica” (Silva, 2019, p. 82), mas também socializam parte do valor dos
trabalhadores, uma vez que o Estado assume uma parcela do custo de reproducao da forga de
trabalho, reduzindo o valor pago em dinheiro, mas mantendo a exploragdo capitalista (Batista,
2012).

Feito esse percurso teodrico, para alguns pode surgir uma indagacao que, para nos,
¢ inescapavel: se os direitos sociais cumprem um papel importante no engendramento do
sistema do capital, por que ¢ entdo que, em apenas algumas partes do mundo capitalista,
consegue-se (ou conseguiu-se) chegar a um nivel de concretizagdo deles que em outras partes
nunca se chegou? A critica marxista do direito teria, s6 ela, o conddo de explicar a maior ou

menor presenca do Estado social nas sociedades capitalistas?

8 Conforme expde Silva (2019, p. 85), essa sofisticagdo “alcancada pela forma juridica para ser capaz de
acomodar contetidos publicos ¢, sem duvidas, o que assegura a continuidade da prevaléncia absoluta do debate
sobre o contetido das normas previdenciarias, deixando intacta sua especificidade enquanto forma social”.
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Com efeito, Silva articula pelo menos duas respostas para essa dificil questdo,
ainda que dela ndo trate diretamente. A primeira esta relacionada a volatilidade dos contetudos
publicos do direito. Ao analisarmos a origem do sujeito de direito, fica claro que o direito
privado deve ser considerado o “nucleo duro” da forma juridica. E nesse espago que o sujeito
juridico se manifesta de forma ideal na figura do individuo egoista, proprietario e defensor de
seus interesses privados. Nao surpreende, portanto, que as teorias do direito privado sejam tao
sofisticadas, com conceitos bem estabelecidos como liberdade, autonomia da vontade e direito
de propriedade (Silva, 2019, p. 77). Por outro lado, se o direito esta mais “a vontade” no
ambiente privado, ele jaz “com menos conforto no bojo do Estado (o direito publico em suas
diversas ramifica¢des)” (Biondi, 2017, p. 82). Uma “dificuldade de acomodagao” dos direitos
publicos subjetivos, sob “constante duvida”, que fica bem ilustrada pelas discussdes nas
teorias juridicas tradicionais sobre a eficicia e a aplicabilidade imediata dessas normas (Silva,
2019, p. 84-85).

A segunda resposta teria a ver com a propria condi¢ao dos direitos sociais como,
antes de tudo, necessidade das relagdes sociais capitalistas. Consequentemente, “o0 acesso as
prestagoes estatais se dard ndo em conformidade com as necessidades concretas dos que as
pleiteiam, mas sim de acordo com os imperativos advindos do estidgio do desenvolvimento do
modo de produgdo capitalista” (Silva, 2019, p. 82). Nesse sentido, adequa-se “a oferta de bens
e servicos na forma de politicas publicas sociais [...] as necessidades do estdgio de
desenvolvimento do modo de producao capitalista” (sempre calibradas, nao obstante, pela luta
de classes), de modo tal que a consolidacdo de direitos sociais publicos “serd um importante
indicativo do nivel de sofisticacdo alcangado pela forma juridica” e do “estagio de
consolidagdo e desenvolvimento das relagdes sociais capitalistas em uma determinada época e
em uma sociedade” (Silva, 2019, p. 85).

Nao obstante, com uma leitura mais superficial dessas explicagdes, corre-se o
risco de desembocar numa conclusdo precipitada: serd o caso entdo que no Brasil, assim como
no restante da periferia do capitalismo, porque ndo houve uma tendéncia a ampla
concretizagao dos direitos sociais, a forma juridica ainda nao estaria completa e o

desenvolvimento das relagdes capitalistas, estagnado?
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Longe de sugerir que tenha sido essa a posi¢do de Julia Lenzi Silva’, mas
defende-se, para fins de clareza no nosso argumento, que ainda nas primeira décadas do
século XX, mesmo com os desafios de uma delimitacdo historica precisa devido ao passado
colonial, o capitalismo ja havia se tornado o modo de producdo dominante na sociedade
brasileira, mas com uma peculiaridade advinda da sua inserc¢do periférica no sistema global do
capital. Se o dominio do capitalismo, portanto, ja estaria “completo”, ndo ¢ dificil chegar a
conclusao de que se estaria diante ndo de uma forma juridica inacabada, mas de uma forma
juridica também “completa”, aperfei¢coada para as caracteristicas especificas do capitalismo
periférico brasileiro. Dai a expressdo utilizada por alguns de forma juridica periférica ou
forma juridica dependente, que exploraremos sucintamente a seguir, por entender que tal
desdobramento da critica marxista do direito necessita de algum aprofundamento.

De fato, compreender o desenvolvimento do direito como uma categoria atrelada
meramente a histéria do capitalismo central € ignorar suas outras dimensdes constitutivas,
especialmente as particularidades da forma juridica nas realidades periféricas (Pazello;
Camargo Neto, 2015, p. 175, 180).

Se no centro do sistema mundial moderno desenvolveu-se uma peculiar
sociabilidade, baseada em relagdes sociais de produgdo que expropriam o produtor
direto e, assim, ddo vez a uma acumulacdo origindria que ird fixar os pressupostos
das futuras formas de exploragdo das maiorias despossuidoras de meios de producao
em face de minorias proprietarias, material e formalmente; a propria existéncia deste

centro pressupde sua periferia e, por conseqiiéncia, a instauragdo de relagdes sociais
correspondentes (Pazello; Camargo Neto, 2015, p. 176).

O esforgo de combinar uma teoria econdmica da dependéncia com uma teoria
critica do direito, que tem sido realizado por alguns estudiosos, de quem aproveitaremos as
principais contribuic¢des, pode ser justificado na propria abertura operada por Pachukanis, para
quem, decifrando o método do materialismo histérico-dialético, a analise deve partir do
simples para o complexo. Assim como Marx, que inicia sua investiga¢do da riqueza
capitalista pela mercadoria (a forma elementar que permite desvendar as relacdes de

produgdo), Pachukanis argumenta que, na teoria geral do direito, a totalidade concreta

® Até porque, em sua tese, muitas sdo varias as meng¢des a condi¢io periférica do Brasil na dinAmica mundial do
capitalismo. Ademais, a autora, na sua andlise sobre a forma juridica previdenciaria, também defende: “o marco
juridico-temporal de surgimento da forma juridica previdenciaria no Brasil — sua aparicdo, ainda incipiente, na
Constituicdo de /891 (RPPS) e, de forma inconteste, na aprovacdo da Lei Eloy Chaves, Lei n. 4.682, de 24 de
janeiro de 1923, que criou a obrigatoriedade da criagdo de Caixas de Aposentadoria e Pensdes (CAPs) em cada
empresa autuante no setor de ferrovias (RGPS) - coincide com o periodo de transi¢do da economia nacional
para a domindncia do modo de produgdo capitalista, ou seja, com o surgimento do capital industrial, ainda na
modalidade manufatureira, e com amplo desenvolvimento da esfera da circulagdo” (Silva, 2019, p. 98, grifo
nosso).
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(sociedade, populacdo, Estado) ndo deve ser o ponto de partida, mas o resultado final
(Pachukanis, 2017, p. 102). Portanto, operada a decomposi¢do da realidade complexa em
defini¢des elementares gerais (forma mercadoria, forma juridica e forma estatal), podemos
retornar, com os aportes das abstragdes mais simples, para a analise da realidade concreta da
forma juridica no capitalismo brasileiro.

Da mesma maneira que a descri¢ao da forma juridica precisou iniciar com uma
analise econdmica, devemos proceder a modulagao da critica do direito introduzindo primeiro
alguns aspectos gerais sobre a formagao econdmica brasileira. Embora preserve fundamentos
do capitalismo, trata-se de uma formagdo que se diferencia daquelas observadas no centro
imperialista. Em suma, bebendo das decisivas formula¢des do pensador brasileiro Ruy Mauro
Marini, trés categorias, interligadas entre si, sdo essenciais para caracterizar o capitalismo
periférico: transferéncia de valor para as nagdes imperialistas, superexploracao da for¢a do
trabalho e cisdo do ciclo do capital'® (Marini, 2000 apud Souza, 2019, p. 74).

A transferéncia de valor para o centro refere-se a drenagem de riqueza das
economias periféricas para as centrais, muitas vezes por meio de trocas desiguais no comércio
internacional. A superexploragdo da forca de trabalho, por sua vez, caracteriza-se pela
violagdo estrutural do valor da for¢a de trabalho, através da ampliacdo da jornada, da
intensificacdo do trabalho e da sub-remunerag¢do, compensando as perdas de valor que sdo
drenadas para o centro. Por fim, a cisdo do ciclo do capital denota que a produciao nas
economias dependentes se volta prioritariamente para o mercado externo, alijando a classe
trabalhadora do consumo interno e perpetuando a superexploracdo, ja que o consumo interno
ndo ¢ o principal vetor para a reproducdo do capital. A consequéncia dessa cisdo ¢ que a
realizagdo do mais-valor (fase de circulagdo do capital) manifesta-se em duas esferas: a
“baixa”, que envolve os trabalhadores e a producao interna, restringida pelo sistema; e a
“alta”, composta pelos ndo trabalhadores, conectando-se a producdo externa via importagdo
(Marini, 2000 apud Souza, 2019).

Como decorréncia de tais processos, verifica-se a dependéncia das economias

capitalistas periféricas'’, “uma relagio de subordinagdo entre nagdes formalmente

' Teremos a oportunidade, no terceiro capitulo, de tratar com maior riqueza de detalhes cada uma dessas
categorias, em virtude da abordagem que faremos centrada na produgdo das cidades brasileiras com supedaneo
em uma analise mais estritamente econdmica. Ndo obstante, mesmo sob o risco de uma redundancia posterior,
tentamos fazer, ja nesse ponto de nossa caminhada, uma rapida exposi¢@o acerca desses trés elementos.

O leitor mais atencioso podera notar, ao longo de nosso trabalho, a auséncia de alusdes ao aspecto colonial da
economia brasileira. Nao se trata de descuido nosso, ¢ podemos explicar essa falta por dois motivos. Primeiro,
devido ao esforgo de sintese que temos empreendido, optou-se por delimitar um marco temporal (por falta de
melhor expressdo) que ja se inicia no capitalismo industrial brasileiro. Por 6bvio, ndo ¢ um modo de produgéo
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independentes, em cujo ambito as relagdes de produg¢do das nacdes subordinadas sdo
modificadas ou recriadas para assegurar a reproducdo ampliada da dependéncia” (Marini,
2000, p. 109 apud Souza, 2019, p. 45).

Diante desse quadro, infere-se que a lei do valor, na periferia, convive
estruturalmente com sua propria violagdo. Isso se manifesta tanto na reparticdo do excedente
econdmico direcionada as economias centrais quanto na superexploracao sistematica da forga
de trabalho, que ¢ remunerada abaixo de seu valor real (Souza, 2019, p. 75). Em outras
palavras,

Do lado do sujeito de direito, esta diferenca [em relagdo ao centro] recai no
problema da superexploragdo do trabalho, que leva a linha da miséria grandes
contingentes da populagdo periférica, ¢ coloca numa posi¢do mais radical a
desigualdade entre os individuos; do lado da mercadoria, entra em cena a troca

desigual protagonizada pelas transferéncias de mais-valia, lucro e mais-valia
extraordinaria (Pazello; Camargo Neto, 2015, p. 193, grifo nosso).

Desta feita, a forma juridica, diretamente engendrada pelas relagdes materiais de
producao (Pachukanis, 2017), ndo se manifestaria na periferia com as mesmas caracteristicas
observadas no centro. Se a forca de trabalho ¢ a mercadoria mais importante no capitalismo,
porquanto a Unica capaz de produzir valor, da sua circulacdo obtém-se a esséncia da
subjetividade juridica. E, portanto, “da circulagio de mercadorias fundadas na
superexploragao da forga de trabalho que se originam as variadas expressoes da forma juridica
dependente” (Pazello, 2016, p. 568). Com efeito, a equivaléncia subjetiva (entre sujeitos) e a
equivaléncia objetiva (entre mercadorias) sdo ambas condi¢cdes para as trocas mercantis,
“ficcdo necessaria para o engendramento do capital” (Pazello; Camargo Neto, 2015, p. 193).
No entanto, “pode-se sustentar que na periferia ambas as equivaléncias trocadas ocultam uma
relagdo muito mais radical do que aquela existente nas economias centrais” (Pazello;
Camargo Neto, 2015, p. 193). E dizer, “[n]a periferia, a equivaléncia oculta uma desigualdade

agudizada” (Pazello; Camargo Neto, 2015, p. 194).

que surgiu num vacuo; conforma-se como produto de “muitas revolugdes econdmicas, da destrui¢do de toda uma
série de formas anteriores de produgdo social” (Marx, 2013, p. 315). Com efeito, o periodo colonial, marcado
pela espoliagdo, escraviddo, roubo de terras, subordinacdo direta entre paises e mais, foi um componente
determinante da acumulag@o originaria do capital, que deu sustento a grande industria dos paises centrais. No
entanto, 0s processos que passaram a caracterizar o carater formalmente dependente da economia brasileira no
capitalismo, defendemos, ndo podem ser explicados como meros resquicios de um colonialismo do passado que
teima em subsistir. A bem da verdade, sdo uma marca do nosso proprio desenvolvimento capitalista, e
acontecem, em maior medida, como parte mesma desse desenvolvimento. Portanto, e finalmente (segunda
razdo), acreditamos que fazer uso de expressdes como “colonial” e “passado escravocrata” por vezes acaba por
ofuscar a “responsabilidade” do capitalismo e das burguesias interna e externa no estado de coisas geral da nossa
realidade.
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Logo, os niveis de desigualdade presentes nas relagdes capitalistas da periferia
dao azo a constituicdo de uma legalidade e uma institucionalidade atipicas “em que os
tradicionais freios de carater burgués ndo se fazem presentes” (Souza, 2019, p. 68). Alias, se
formos mais precisos, erigem-se estruturas juridico-politicas que se diferenciam
marcantemente entre classes sociais — de um lado, para a burguesia nacional (esfera alta da
circulagdo), o acesso a legalidade e privilégios sociais se torna regra; do outro, para as massas
populares (esfera baixa), a opressao e a negagao da cidadania.

Nessa toada, a forma juridica e sua derivada forma estatal no capitalismo
dependente assumem, “de maneira mais escancarada e acentuada, os interesses da classe
capitalista através da organizagdo, tanto de seu aparelho burocratico, quanto o de exercicio da
violéncia legitima, em desfavor da classe trabalhadora” (Souza, 2019, p. 76). O Estado
nacional dependente “assume o papel de reproduzir um ciclo do capital que nao serve ao
desenvolvimento autdbnomo de sua esfera produtiva e, de maneira geral, aos interesses de sua
propria populacao” (Souza, 2019, p. 71). Na realidade, cabe a esse aparelho juridico-estatal
garantir o funcionamento das trocas desiguais e conferir seguranga e estabilidade aos
mecanismos de transferéncia de valor, assim como a superexploragao da for¢a de trabalho, o
que implica se insurgir, sem grandes subterflgios, contra a classe trabalhadora interna (Souza,
2019, p. 71).

Nao se olvida, contudo, do carater de classe da legalidade burguesa em qualquer
formacgao social capitalista. Consoante expoe Neves (2014, p. 33 apud Silva, 2019, p. 86), “o
carater de classe do direito j& estd dado pela sua propria organizagdo interna, pelo modo como
ele especificamente se estrutura no processo do valor de troca”. A exploragdo do trabalhador
pelo burgués mediante a forma juridica faz com que a dominagao da classe capitalista assuma
a “forma de um aparato publico de poder impessoal e apartado da sociedade” (Pachukanis,
2017, p. 171 apud Silva, 2019, p. 172); mas ela ndo deixa de ser dominacdo de classe.
Conforme aponta Biondi (2015, p. 220), “o Estado faz aquilo que cada capital, obcecado por
sua lucratividade individualizada, estd impedido de fazer: enxergar mais além e velar tanto
pela totalidade do capital quanto pelo futuro da sociedade burguesa”.

Ocorre que, na realidade periférica, se estd diante de “uma relacdo juridica
marcada pela violagdo de sua propria lei constituinte, e um relagdo politica em que a
equidistancia, recorrentemente, da lugar ao escancarado uso do aparato burocratico em favor

de uma classe” (Souza, 2019, p. 80).
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Dai porque este Estado débil e instrumentalizado, que ndo se constroi a partir dos
interesses nacionais, estar tdo suscetivel a golpes e solugdes autocraticas [...]. Se
mesmo no sistema capitalista central a regra € a crise, interrompida volta e meia por
parciais e breves estabilidades, no capitalismo dependente a configuragdo social ¢ de
um Estado de Crise onde a gestdo das tensdes se resolve através da violéncia de
classe escancarada (Souza, 2019, p. 72).

A transgressao ordenada do valor faz erigir uma relacao juridica atipica, “onde os
principios da igualdade e da liberdade sao afirmados ao mesmo tempo em que sao negados”
(Souza, 2019, p. 75). Ha, efetivamente, a supressdo de elementos constitutivos da condicao de
cidadania a grande parte da populacdo, participes da esfera “baixa” de circulagdo (Souza,
2019, p. 72). Portanto, a efetivacdo de direitos sociais encontra obice estrutural na realidade
brasileira. A classe trabalhadora deixa de ter acesso a estruturas juridico-politicas possiveis
apenas nas sociedades de capitalismo central, uma vez que a forma juridica e a forma politica
estatal estdo condicionadas a ndo se desenvolverem no intuito de concretizar os niveis de
cidadania “nos moldes definidos pelo capitalismo central” (Souza, 2019, p. 79-80).

Jaz ai a dificuldade da ampla concretizagao dos direitos sociais na sociedade
brasileira — e ndo s6 do direito do trabalho, porquanto a forma juridica dependente nao se
restringe a esse ramo, mas se irradia para os demais nichos juridicos, todos eles gravados pela
marca da dependéncia, afinal, “negé-lo implica negar a marca econdomica dependente de nossa
sociedade” (Pazello, 2016, p. 568). O nivel de desigualdade que se pretende corrigir para
assegurar o principio da equivaléncia (subjetiva e objetiva, isto €, entre sujeitos e entre
mercadorias) ¢ muito mais radical, o que representaria um desafio em si s para o
funcionamento adequado da tecnologia dos direitos sociais. Requer-se-ia, a rigor, um grau de
presenca do Estado social ainda mais forte, para fazer frente a remuneracdo da classe
trabalhadora muito abaixo de seu valor. Ocorre que o Estado nacional dependente ndo tem
interesse nisso; ele opera para reproduzir esse mesmo ciclo do capital que separa produgdo e
consumo interno e que faz a classe trabalhadora aparecer, na esfera de circulagdo “baixa”,
alijada de condicdes suficientes para participar do consumo de bens necessarios, diante de
uma economia que nao se volta para o desenvolvimento autonomo e concéntrico de suas
forgas produtivas.

Configuracao histdrica diferente foi o que permitiu a emergéncia de um robusto
Estado de bem-estar social na Europa no século XX. O carater proprio de seu
desenvolvimento capitalista viabilizou que o ente estatal garantisse a correta remuneracao da

forca de trabalho de acordo com o seu valor (direitos sociais privados) e tomasse para si parte
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importante de sua reproducdo (direitos sociais publicos), em um ciclo conjuntural' em que se
impds a necessidade de que as massas trabalhadoras fizessem frente as necessidades de
realizagdo de mais-valor em uma economia em expansao no pos-Segunda Guerra ¢ a ameaga
concreta do socialismo, diante do que “conquistas” sociais foram também impositivas para
arrefecer a luta dos trabalhadores. Esse carater proprio ndo s6 ¢ marcado pela realizagdo do
ciclo do capital sem violagdes da lei do valor, como também decorre da superexploragdao do

299

trabalho na periferia “uma exploracao do trabalho ‘controlada’ no centro (Pazello; Camargo
Neto, 2015, p. 191). Dai que poderiamos sustentar, inclusive, que a “propria formacao juridica
central [...] & ‘derivada’ [...] das relagdes de troca entre paises dependentes e ndo
dependentes” (Pazello; Camargo Neto, 2015, p. 191).

Paralelamente aos “anos gloriosos” em alguns paises, ditaduras brutais foram
impostas em diversas regides, como Oriente Médio, América Latina e Asia. Nesses locais, a
subalternizagdo dos trabalhadores ocorreu sob condi¢des extremas (com apoio militar
decisivo de nagdes centrais, especialmente dos Estados Unidos). Nao obstante, ndo podemos
falar de um capitalismo “normalizado”, de um lado, e um capitalismo “primitivo” no outro,
“mas, ao contrario, das formas histéricas da expansdo desigual do capitalismo, tanto no
interior de cada pais, quanto entre os paises. Todos, porém, respondem crescentemente a uma
mesma dindmica social” (Fontes, 2010, p. 64). Nao se trata, portanto, de uma “virtude
especifica” dos paises centrais, e um “déficit” (de capitalismo, de democracia, de resisténcia,
de forma juridica) dos demais. Nessas relagdes “desiguais, mas imbricadas”, a virtude dos
primeiros deriva da existéncia dos segundos (Fontes, 2010, p. 64, 66). Até porque, o uso de
imperativos extra-econdmicos (ou seja, violentos), no capitalismo, ndo desempenha “uma

3

funcdo direta na apropriacdo ‘per se’ de trabalho excedente. A violéncia ndo ¢ aplicada na
extracdo direta de riquezas, mas na manuten¢do das formas sociais que permitem que

mais-valor seja extraido” (Wood, 2014 apud Kanaan, 2016, p. 20). “[O] imperialismo

12 Se é conjuntural, por exclusio, nio é estrutural. Expliquemos. Na fase neoliberal do capitalismo, o capital
encontrou uma forma de reproducdo no centro imperialista que prescinde do consumo da classe trabalhadora,
disso resultando a dilapidagdo do Estado social e a queda da subsisténcia ao “minimo necessario para
manuten¢do das fungdes vitais” — porquanto a manutencdo de direitos sociais se mostra necessaria apenas
quando visa garantir o consumo e a realizacdo da mais-valia (Batista, 2012, p. 177). Em apertada sintese, esse
fendmeno tem a ver com a transi¢do pods-fordista, a qual alterou a reproducdo do valor: o consumo de massa de
bens duradveis pela “quase totalidade da populag@o”, foi substituido pelo consumo em massa de bens de baixa
durabilidade por uma parcela restrita da populacdo. Para a reprodugdo do capital, o sistema passou a priorizar a
compra frequente de bens em detrimento de sua durabilidade e do consumo amplo pela classe trabalhadora. Isso
permite que a forca de trabalho seja remunerada apenas para a subsisténcia imediata, pois a mais-valia ¢é
realizada por meio de outras fontes de consumo, marginalizando o consumo produtivo das massas ¢ tornando os
direitos sociais estruturalmente desnecessarios (Batista, 2012, p. 177-178). Paralelamente, o fim da ameaca
socialista e a consolidagdo definitiva da hegemonia capitalista em todo o planeta contribuiram para reduzir o
patamar da luta de classes a favor dos direitos sociais.
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capitalista exige apoio extra-econdmico. A forca extra-econdmica, embora ndo predominante,
¢ claramente essencial para a manutencdo da coer¢do econdmica em si”’ (Wood, 2005, p. 4,
tradu¢ao nossa). No entanto, quem exerce essa coercdo nao mais ¢ a classe proprietaria
diretamente, mas o Estado.

Na periferia do sistema, a figura aparente de um terceiro isento e equidistante (o
Estado) deixa a mostra seu carater de classe sem grandes subterfugios, dai resultando duas
consequéncias: [) normas trabalhistas (direitos sociais privados) devem permitir a
superexploragao da for¢a do trabalho, uma vez que o mais-valor pode se realizar sem o
consumo interno da classe trabalhadora e portanto ndo hd necessidade de remunera-la de
acordo com o preco do seu valor de reproducdo; e II) politicas publicas sociais (direitos
sociais publicos), com a tarefa de socializar o custo de reproducdao da forgca de trabalho,
também se mostram estruturalmente desnecessarias, mas, adicionalmente, atingem um outro
impasse — afinal, se o grau de normatividade e efetivacdo ndo diz respeito somente ao estado
das relagdes de producgdo, mas também as condi¢des da luta de classes, adotar uma posicao
tendente a universalizar direitos sociais implicaria, para o ente estatal, pender para uma

“neutralidade” apenas viavel no centro imperialista.

2.3 A habitacido como mercadoria e o problema (especifico) da efetivacio do direito

social a moradia

Enquanto direito social, a moradia nao foge a dificuldade de efetivacdo dos
direitos sociais na periferia do sistema capitalista, descrita anteriormente. No entanto, como
mercadoria, a moradia se difere dos demais direitos sociais pela peculiar importancia do
espago fisico para o processo de acumulacdao capitalista. Contudo, antes de adentrarmos
propriamente esta seara, cabe fazer uma breve contextualizagdo “juridica” do status do direito
social 2 moradia.

Anteriormente, classificamos os direitos trabalhistas como direitos sociais
privados, no entanto, segundo defini¢do de Batista (2012, p. 167), estes ndo se limitariam
aqueles. Na verdade, direitos sociais privados seriam todos aqueles “tradicionalmente
vinculados ao direito privado”, o que incluiria o direito do consumidor. A sua principal
caracteristica € que eles operam abertamente dentro da equivaléncia mercantil. No caso dos
direitos trabalhistas, como vimos, a sua “protecdo” serve para restabelecer uma equivaléncia

que foi “perdida” devido a uma distancia muito dréstica entre o valor e o pre¢o da mercadoria
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forca de trabalho. No caso do direito do consumidor, a protecdo visa garantir que o
consumidor receba mercadorias adequadas aos fins a que se destinam e pague um preco
(195 2 4 : : A . . 6 .

‘Justo”, mantendo a logica de equivaléncia nas trocas mercantis — portanto, “[a] diferenca,
aqui, ¢ que a mercadoria que esta em causa nao ¢ a forga de trabalho, mas uma mercadoria de
consumo qualquer” (Batista, 2012, p. 178).

Por sua vez, a peculiaridade dos direitos sociais publicos, em relagdo aos
privados, reside no fato de que sua previsao ndo atinge uma relagdo determinada entre dois
sujeitos de direito. Eles assumem a forma de prescrigdes abstratas, como o direito a saude, a
previdéncia social e a assisténcia social, o que os levou a serem constituidos como direitos
subjetivos a prestagdes do Estado (Batista, 2012, p. 179). No entanto, mesmo sendo direitos a
prestagdes estatais, os direitos sociais publicos ndo sdao anticapitalistas, pois, apesar de sua
aparente natureza universal e assistencial, pressupdem a categoria do sujeito de direito e,
consequentemente, sdo incorporados pela 16gica da equivaléncia (Batista, 2012, p. 180, 185).
Portanto, a ldégica de equivaléncia estd presente em todos os direitos sociais,
independentemente de sua classificagdo como publicos ou privados.

Nio obstante, cumpre dizer que essa delimitagdo ndo é absoluta'®, requerendo
cuidado e consideracdo pelas nuances envolvidas, tal como Souto Maior e Orione (2007, p.
24-25, grifo nosso apud Batista, 2012, p. 144) elucidam:

[Direitos sociais] ndo se caracterizariam, no nosso entender, como uma categoria
distinta dos direitos publico e privado, mas permeariam ambos nos instantes em que
ocorressem tragos comuns distintivos e que necessitassem de ser tratados sob a
perspectiva da prote¢do social maximizada. Expliquemos: pode haver direito social
tanto em dreas tradicionalmente afetas ao direito privado (como exemplo certas
relagdes de consumo ou aquelas estabelecidas por pequenos contratantes do sistema
financeiro de habitacdo) ou também ao direito publico (como exemplo tradicional
tem-se o direito previdenciario, mas também seria possivel a sua constatacdo no
direito sanitario ou no direito tributdrio). Portanto, os principios e postulados dos
direitos sociais podem nortear tanto as relagdes de direito privado, quanto de direito
publico, havendo apenas que se dimensionar, no dmbito destes, quando aquele se
encontre presente. A presenca seria indicada, acreditamos, em funcdo de uma

situagdo de hipossuficiéncia (estado juridico) que ndo seria necessariamente
econdmica.

Diante desse enredo conceitual, o direito a moradia pode ser situado em uma
posicao peculiarmente intermediaria entre os direitos sociais publicos e privados. De um lado,

ele se manifesta como um direito social publico na medida em que, por vezes, assume a forma

13 Vale a pena, também, trazer a propria ressalva de Batista (2012, p. 167, grifo nosso): “Embora extremamente
imperfeitas e carregadas de problemas teoricos que ndo valeria a pena discutir, utilizarei, doravante, apenas para
simplificar a comunicagdo, as expressodes ‘direitos sociais privados’ e ‘direitos sociais publicos’ para me referir
as duas aludidas categoriais, sempre entre aspas para recordar o leitor que seu sentido ndo é literal e as uso
apenas para emprestar maior fluéncia ao texto”.
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de um direito subjetivo a prestacdes estatais, como a concessdo de fortes subsidios diretos
para aquisi¢do ou aluguel, ou a implementacdo de programas habitacionais que visam a
provisao gratuita de moradias. Tais agdes, em tese, aproximam-se da natureza aparentemente
universal dos direitos a saude ou previdéncia.

Por outro lado, e de forma predominante no capitalismo dependente brasileiro, a
moradia opera intensamente como um direito social privado, profundamente inserida na
logica mercantil. Dada a peculiaridade da habitagdo como mercadoria de alto valor e a
realidade da superexploragdo da for¢a de trabalho, o acesso a moradia pela massa
trabalhadora seria invidvel dentro dos parametros de uma troca puramente equivalente. Nesse
cenario, as politicas habitacionais (particularmente os subsidios estatais), embora se
apresentem como garantias de um direito social, funcionam como mecanismos para reafirmar
abertamente a logica da equivaléncia mercantil. Ao subsidiar parte do custo da habitagdo, o
Estado permite que o trabalhador “pague” um precgo considerado “justo” (ou ao menos vidvel)
dentro da légica do capital, possibilitando sua inser¢do, mesmo que precaria € onerosa, no
mercado imobiliario.

Agora, considerando as discussdes ja aprofundadas sobre o carater dual da
moradia como direito social, e a complexa intersec¢do entre as esferas publica e privada de
sua efetivacdo, podemos dar um passo adiante. Assim, com as consideracdes preliminares
estabelecidas, podemos finalmente aprofundar a anélise da moradia sob a perspectiva de sua
dimensao enquanto mercadoria e suas implicagdes.

Historicamente, a dimensdo mercantil da habitacdo tem se sobreposto ao seu
status de direito social, fazendo com que as prestagdes estatais, mesmo quando existentes,
funcionem mais para realinhar as condigdes de mercado em favor da circulacdo da moradia
como mercadoria ¢ da acumulagdo de capital (por exemplo, subsidiando a demanda para
manter a rentabilidade do setor imobiliario) do que para garantir o acesso a moradia digna.

O acesso a moradia no Brasil tem se dado, na maior parte, a margem das
prestacdes positivas estatais consubstanciadas em politicas habitacionais. Devido a
importancia do espago urbano para o capitalismo, o carater mercadoldgico da questdo
habitacional desde sempre se sobrepds a sua protegdo como direito social, muito mais do que

se verifica com outros direitos sociais publicos (como educagdo, saude ou previdéncia), o que

4 Mencione-se, para deixar claro, que o cardter mais ou menos “piblico” ou “privado” (ou, melhor dizendo,
mais ou menos “universalizante”) do direito social & moradia ndo ¢ um fato dado da realidade. Por exemplo,
poderiamos argumentar que nos “anos gloriosos” do Estado social europeu, em que se testemunhou intensas
politicas habitacionais de interesse social, a tendéncia foi a de prevalecer o carater publico desse direito social.
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faz da moradia um observatério privilegiado para a analise das limitagdes dos direitos sociais
diante das necessidades sociometabolicas' de reproducio do capital.

Antes de prosseguirmos, precisamos fazer algumas observagdes iniciais sobre o
direito de propriedade. A forma da propriedade privada nao ¢ tinica ao modo de produgao
capitalista, mas ¢ nele que ela se generaliza e passa a compor a forma juridica. “O carater
acabado e universal da propriedade privada s6 ¢ alcancado na passagem para a [...] economia
mercantil capitalista. Ela se torna indiferente no que se refere ao objeto e rompe todas as
ligacdes com qualquer sociedade humana orginica (genes, familia, comunidade)”,
tornando-se concebivel como propriedade privada capitalista “apenas se estiver sujeita a livre
transmissdo de uma mao para outra, a livre transacdo da terra” (Pachukanis, 2017, p.
163-164). Com efeito, “[...] a propriedade nao se torna fundamento da forma juridica a ndo ser
enquanto livre disponibilidade dos bens no mercado” (Pachukanis, 1988, p. 69 apud Silva,
2013, p. 4). Nessa metamorfose, ela deixa se der “posse fragil, instavel, puramente factual” e
“se transforma em um direito absoluto, inalienavel, que cerca a coisa por todos os lados”, a
ser “protegido no mundo inteiro pela lei, pela policia e pelos tribunais” (Pachukanis, 2017, p.
153).

Resumindo, a propriedade capitalista da terra s6 existe quando a terra se abstrai
como valor e se sujeita a livre transacdo. Por intermédio do direito de propriedade, torna-se
possivel dispor de uma parcela do solo urbano que foi convertida em mercadoria. Assim, o
dominio sobre essa por¢do de terra manifesta-se como propriedade da terra em seu sentido
juridico. Ou seja, “a transformacdo da terra em mercadoria [...] € simultaneamente a criagdo
de sua existéncia juridica” (Silva, 2013, p. 10). No Brasil, a Lei de Terras de 1850 consolidou
a transformacgdo da terra em valor — mercadoria intercambiavel no circuito de trocas. A partir
de entdo, a compra registrada em cartério de imdveis passou a ser a unica forma de posse da
terra legalmente reconhecida (Menezes, 2017, p. 92).

Com essas informagdes preliminares sobre a propriedade privada da terra,

podemos dar o proximo passo. Embora seja um meio de subsisténcia essencial para o

15O trabalho, categoria fundante do ser social na medida em que cria valores de uso, &, “antes de tudo, um
processo entre 0 homem e a natureza, processo este em que o homem, por sua propria agdo, medeia, regula e
controla seu metabolismo com a natureza” (Marx, 2013, p. 326). Para Marx, “[n]a medida em que o processo de
troca transfere mercadorias das mios em que elas ndo sdo valores de uso para as médos em que elas sdo valores de
uso, ele ¢ metabolismo social” (Marx, 2013, p. 241). Nesse modo de produgdo capitalista, esse metabolismo
social, de modo geral, se refere ao “conjunto de necessidades e relagdes, complexo, dindmico, interdependente,
que se [origina] e se [reproduz] constantemente, de forma alienada [...]. Tudo isso [pode] ser considerado
relacionado ao modo como o metabolismo humano com a natureza se expressava através da organizagdo
concreta do trabalho humano” (Foster, 2000, p. 244-245 apud Araujo; Silva, 2021, p. 155).
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trabalhador, o espaco no qual a moradia se constitui funciona como condi¢do, meio e produto
da realizagdo do ciclo do capital (Marques, 2020, p. 176), e aqui jaz o papel central do espago
fisico na acumulagdo capitalista. Assim, a forma juridica nao tende a proteger suficientemente
0 espaco destinado a moradia, a ponto de dificultar sua plena utilizagdo como mercadoria
(Barbosa, 2021, p. 71) e como espago para o metabolismo do capital.

Nesse sentido, o espaco urbano se relaciona com o ciclo do capital tanto na esfera
da produgdo, como na esfera da circulagdo, criando as infraestruturas necessarias para
viabilizar a sua reproducao (Marques, 2020, p. 175). Na industria, na construc¢ao civil, nos
servigos, na facilitacdo da vida cotidiana (Marques, 2020, p. 175), enfim, o espago urbano esta
sempre se relacionando com o ciclo do capital, agindo, ainda, no sentido de fazer a circulagao
da forca de trabalho acontecer e ser comercializada e negociada (Coelho, 2020, p. 58).

A terra possui uma caracteristica peculiar que a difere das demais mercadorias: ela
possui um prego, mas nao tem valor, pois ndo advém de trabalho humano objetivado. Trata-se
de uma mercadoria ficticia, pois ndo ¢ criada pelo trabalhador e levada ao mercado como
outras mercadorias (Polanyi, 2013, p. 325 apud Menezes, 2017, p. 69). Ao mesmo tempo, ¢
espago fisico, portanto, concreto, e por isso, no ambito da circulagdo, a propriedade da terra
urbana se desvincula de sua forma fixa e adquire mobilidade (Marques, 2020, p. 176).
Particularmente com relagdo a terra urbana, o seu preco ¢ determinado por vetores como a
infraestrutura, a acessibilidade, e a demanda (Ferreira, 2005, p. 5-6). Nesse diapasdo, ¢ a
forma juridica que permite que a terra, com seus diferentes usos e construgdes, possa circular
como mercadoria.

Por sua vez, a propriedade imobilidria, pelo monopdlio de sua posse, confere aos
detentores ndo apenas o direito de uso, mas também a sua ativagdo como lastro de
empréstimos e crédito com potencial especulativo de ganhos futuros através da capitalizagao
da renda (Alvarez, 2015, p. 72 apud Marques, 2020, p. 176), transformando-se em reserva de
valor. Ainda, ela possibilita a capacidade de absorver uma fatia da riqueza social na fase de
circulacdo do capital (Alvarez, 2015, p. 72 apud Marques, 2020, p. 177), portanto, sem
aumentar o valor social total (que s6 ¢ gerado na etapa produtiva). A figura da renda assume
um destacado papel na mobilizagdo da capacidade dessa absorgao.

Por defini¢do, renda fundiéria recai sobre a propriedade produtiva, em vez do
capital, e aparece como uma forma econdmica de apropriacdo de trabalho social excedente,
seja direta quando o arrendatario produz na terra e paga diretamente ao proprietario, como

uma espécie mesma de mais-valia; ou indireta quando o arrendatario ndo produz a riqueza,
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mas sim extrai mais-valia de terceiros, e paga ao proprietario parcela da mais-valia obtida'®
(Marx, 2017, p. 737).

No caso da moradia de aluguel, a dindmica ¢ diversa. Em vez de se falar em
apropriacao de mais-valor, a locagdo aparece, nesse caso, como uma mera transacao de
mercadorias — o aluguel nada mais ¢ do que a venda do valor de uso da moradia por partes,
realizando pouco a pouco o seu valor de troca, ainda que cada locatario individualmente
considerado nao esteja a comprar a casa do proprietario, mas tdo somente o direito de usa-la
por um tempo determinado. Conforme explica Engels (2015, p. 40-41, grifo nosso),

confrontam-se duas partes, o locatario e o locador ou proprietario da casa. Aquele
quer comprar deste o uso temporario de uma moradia; ele tem dinheiro ou crédito —
mesmo que tenha de adquirir esse crédito do proprio proprietario da casa por um
preco de usura, um acréscimo no aluguel. Trata-se de uma simples venda de
mercadoria; ndo ¢ uma transagdo entre proletario e burgués, entre trabalhador e
capitalista; o locatario [...] precisa ja ter vendido a mercadoria que lhe é propria, sua
forca de trabalho, para apresentar-se com a receita assim obtida como comprador do
direito de uso de uma moradia ou deve poder oferecer garantias da venda iminente
dessa forga de trabalho. Aqui estdo inteiramente ausentes os resultados peculiares da

venda da for¢a de trabalho para o capitalista. [...] estamos lidando nesse caso com
uma transagdo comercial bastante comum de mercadoria entre dois cidaddos.

Como entra, entdo, no caso da locacdo residencial, a figura da renda da terra, se
ndo ha, em tese, apropriagdo de mais-valia?

O aluguel da casa compreende varios elementos: o custo de constru¢do e
manutengdo da casa; o montante médio de dividas ruins, aluguéis ndo pagos e eventuais
periodos em que a casa fica vazia; a amortizacdo “em parcelas anuais [d]o capital investido
numa casa perecivel, que com o passar do tempo torna-se inabitavel e sem valor”; e,
finalmente, o preco do terreno (Engels, 2015, p. 41). No que tange a esse ultimo elemento,
alteragdes referentes ao aumento do preco do terreno em que se encontra a casa devem ser
integradas ao preco final do aluguel na forma de juros (capital ficticio). Estamos, aqui, diante
da chamada valorizagdo imobiliaria, que pode ocorrer pelo incremento de qualquer dos fatores
de precificacdo do terreno (infraestrutura, acessibilidade, demanda). A apropriacdo decorrente
dessa valorizagdo ¢ no que consiste a renda fundiaria urbana, por estarmos falando de

reparticdo de uma mais-valia urbana'’. Essa é a forma de apropria¢do de uma fatia da riqueza

6 “Toda renda fundidria é mais-valia, produto do trabalho excedente. Na forma menos desenvolvida, é
diretamente produto excedente, a renda natural” (Marx, 2013, p. 596). Mas no modo capitalista de produgdo, a
renda fundiaria é sempre “um excedente sobre o lucro, isto ¢, sobre uma parcela de valor da mercadoria, que se
compde ela propria de mais-valor (mais-trabalho)” (Marx, 2013, p. 596).

7 A bem da verdade, essa fatia da mais-valia urbana é apropriada no momento da realizagdo do valor do imé6vel
ndo importa a “modalidade” de realizagdo, isto ¢, se é aluguel ou venda direta. Fez-se esse percurso
especificamente com a moradia de aluguel para contrapor essa forma de renda fundiaria (renda imobiliaria, se
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social, no circuito da circulacdo, através da renda da terra urbana no caso da moradia, seja
através do aluguel ou da venda direta.

Como toda producdo capitalista de mercadoria, a constru¢do da mercadoria casa
ndo visa, primordialmente, a satisfacdo das necessidades humanas (valor de uso). Em vez
disso, interessa a lucratividade do negdcio. Desse modo, a aplicagdo produtiva de capital em
habitacdo impulsiona o desenvolvimento da industria da construgdo civil e do mercado
habitacional (Menezes, 2017, p. 64). No entanto, no espago urbano, o lucro da construcao ¢
pequeno e o lucro principal vem de capturar a renda imobilidria, de modo que ¢ esta, e ndo a
habitagdo em si, o objeto real da especulacao imobilidria (Harvey, 2013 apud Menezes, 2017,
p. 187). O valor de uso da mercadoria-imovel € subordinado ao direito a renda capitalizada da
sua propriedade (Freitas, 2024, p. 2), através do processo chamado de desabsolutiza¢do da
propriedade imobilidria’® (Pereira, 2005 apud Freitas, 2024, p. 2). A terra se torna, entdo,
uma espécie de capital ficticio e passa a ser tratada como um campo aberto para a circulagao
de capital que rende juros. Somente nestas condi¢cdes a aparente contradi¢do entre a lei do
valor e a existéncia da renda sobre a terra urbana desaparece (Harvey, 2013 apud Menezes,
2017, p. 188). Como consequéncia, precisa-se superar a interpretacdo de que a renda
constituiria uma barreira para o avanco das relagdes capitalistas no setor imobilidrio
(Lefebvre, 2008 apud Rufino, 2017, p. 237).

Com isso em mente, infere-se que bens imoveis podem funcionar como reserva de
valor para seus proprietarios, fonte de extragdo de renda e investimento especulativo
(Menezes, 2017, p. 179). Ja em Engels, o problema habitacional era tido como parte de uma
equacao maior cujas principais expressoes sdo as transformagdes imobilidrias da urbanizagao
capitalista. O autor

relaciona o problema da escassez da moradia para os trabalhadores com a obtencao
de ganhos especulativos por parte de investidores privados. Ele percebe que a

escassez de moradia para os trabalhadores ¢ algo permanente na sociedade burguesa
e na urbanizacdo capitalista (Nakano et al., 2021, p. 94).

Desta feita, conclui-se que “a exclusdo habitacional tende a estar relacionada nao

a falta de imoéveis habitaveis, mas as relagcdes sociais que pressupdem e consolidam esta

formos mais precisos) aquela especificamente arrendatdria que se verifica no caso da terra como locus de
atividade produtiva.

8 “A cisdo progressiva entre o uso dos imodveis, a gestio e a propriedade deles — ou seja, entre as
atividades econOmicas que requerem espagos especializados e o mercado de renda capitalizada baseada
na locagdo desses segmentos (escritorios, apartamentos, shoppings, hotéis, redes educacionais, galpdes
logisticos, hospitais, entre outros) — reflete o processo de desabsolutizagdo da propriedade imobilidria
(PEREIRA, 2005), pelo qual o valor de uso do imdvel é apropriado como base da capitalizacdo do aluguel”
(Freitas, 2024, p. 2).
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exclusdao” (Menezes, 2017, p. 30). O uso da mercadoria-imével para a habitagdo se submete
as leis do mercado. Para tanto, a atuacdo do ordenamento juridico (forma juridica em seu
componente de norma estatal) ndo se limita a promover o direito social & moradia, mas sim
possibilitar a acumulacao e expansao do capital nos niveis necessarios a reprodugdo deste
(Menezes, 2017, p. 58). O reconhecimento e a efetivagdo da habitacdo enquanto direito s6 sdo
concebiveis nos limites da sua funcionalidade para a reprodugdo do capital (Menezes, 2017, p.
47).

Conforme ja aduzido, a efetivacdo de direitos sociais socializa o custo de
reproducdo da forca de trabalho, e por isso, individualmente considerado, o capitalista pode
ter interesse na existéncia de moradias a precos acessiveis. Mesmo que, no capitalismo
brasileiro, producao e consumo interno nao sejam elementos conjugados (conforme a cisao do
ciclo do capital, ja explicada), isso mesmo assim reduziria o valor do trabalhador e permitiria
uma maior apropriacdo de mais-valia. No entanto, “prevalecem funcionalidades do
sociometabolismo do capital [...], ao invés do simples interesse do capitalista individual em
pagar um salario menor” (Menezes, 2017, p. 65). Propostas progressistas, mesmo quando
convertidas em normas, s6 podem ser efetivadas se permitirem a reproducao do sistema do
capital. Por isso, a concep¢do juridica de direito a moradia ndo pode ser implementada
universalmente no contexto da reprodugdo sociometabolica do capital (Menezes, 2017, p.
164-165).

Nessa logica, o objetivo ultimo da relagdo juridica do direito a moradia ¢
preservar a reprodugdo sociometabdlica do capital. Os imperativos da acumulagdo capitalista
impoem limites para a implementagdo do direito & moradia (Menezes, 2017, p. 58). O papel
da institucionalidade politico-juridica €, antes, reconhecer e garantir a seguranca juridica dos
investimentos capitalistas, a forca dos contratos, o intercambio de mercadorias, a propriedade
privada do solo urbano, a extracdo de renda imobiliaria, a funcionalidade do sistema de
crédito, enfim, a forma mercadoria e a forma juridica, mesmo que em detrimento do contetido
progressista de algumas normas sobre politica urbana e habitacional. As bases do capitalismo
brasileiro “estabelecem os limites para as politicas publicas de habitacao atuais” (Menezes,
2017, p. 95).

A melhoria das condi¢cdes de habitagdo da populagdo de baixa renda s6 poderia
realizar-se em termos tais que ndo gerasse empecilhos a reproducdo do capital — o

que significa que inovag¢des, inclusive juridicas, devem ser sempre compativeis com
e adaptar-se ao sociometabolismo do capital (Menezes, 2017, p. 179).
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E por sua condi¢do peculiar de mercadoria a um s6 tempo fixa e ficticia, pela sua
ativacdo como reserva de valor, pela centralidade da renda imobilidria e por constituir uma
demanda universal que a habitagdo se transforma em um campo de facil penetracdo para o
capital portador de juros. Deve-se, portanto, ter um olhar atento para a reconfiguragdo
neoliberal do capitalismo, cujos excedentes produtivos na forma do capital financeiro se
voltaram com forga para os mercados imobiliarios. O quadrante histoérico do neoliberalismo
justifica a escolha que fizemos para o proximo capitulo — entender a complexa estrutura
econdmica no interior da qual se produz e se acessa a moradia ¢ para ndés uma tarefa que,
embora dificil, representa um importante salto qualitativo para uma posterior analise das
politicas habitacionais no municipio de Fortaleza. Ainda, essa tarefa se mostra mais urgente
quando se tem em conta o papel dessas mesmas politicas no contexto de socorro ao capital

financeiro-imobiliario durante a crise financeira de 2008.
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3 A PRODUCAO CAPITALISTA DAS CIDADES BRASILEIRAS: um panorama

historico da producio do espaco urbano e da moradia

O acesso limitado a moradia digna ¢ um desafio cronico de todas as grandes
cidades brasileiras, e Fortaleza ndao ¢ uma excecdo a regra. Nunca se conseguiu resolver o
problema habitacional nas cidades brasileiras. Nelas, o que se verifica é a permanéncia de
violacdes, auséncias, limitagcdes e inadequacgdes do direito a moradia, sobretudo com relagao
as fracdes mais pauperizadas da classe trabalhadora que vivem nos bairros periféricos (Nakato
etal., 2021, p. 95), correspondendo também, no geral, aos grupos racializados.

A 1impossibilidade de acesso pela populagdo mais pobre ao restrito mercado
residencial formal, conjugada a falta de politicas publicas de promocao plena do acesso a
habitagdo, ajudou a pintar o quadro de alta precariza¢do de condicdes basicas de reproducgdo
social da vida no meio urbano. Na falta de alternativas, parte significativa da classe
trabalhadora continua a se instalar em loteamentos e ocupagdes periféricas em que se obtém a
moradia através de expedientes de subsisténcia (Maricato, 2003a, p. 153).

A permanéncia desse problema, mesmo diante de variadas tentativas de solucao,
tem raizes historico-concretas que vao além de agdes pontuais de gestdes municipais, muito
embora a sua responsabilidade na reproduc¢do de praticas que o reforcam ndo possa ser
subestimada. Por isso, afastando-se por ora do recorte espacial proposto para a pesquisa, a
investigacao acerca da efetivagao do direito a moradia no municipio de Fortaleza demanda um
resgate da historia da producdo das cidades e do acesso a terra urbana e a moradia no Brasil,
problematizando as relagdes entre o espago urbano e o capitalismo em suas diversas etapas.

Desse modo, espera-se que a presente contextualizacao nos fornega insumos para
a realizagdo posterior de uma analise adequada da promog¢ao ou nao do direito a moradia no
municipio de Fortaleza, provocando o debate empiricamente informado sobre as
condicionalidades e limitagdes estruturais da forma juridica no atendimento as necessidades
habitacionais.

De plano, esclareca-se que ndo nos interessa, aqui, operar uma digressao temporal
que retorne até a época da colonizagdo brasileira, para fins de inquiricdo do modo como se
deu o acesso a terra desde entdo até os tempos de hoje. Muito embora a historia colonial e
escravista tenha tido influéncias decisivas na constitui¢do vindoura das grandes cidades, a
necessidade de sintese da nossa exposicao nos obriga a demarcar os marcos temporais desde

os quais poderemos trabalhar.
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Mesmo que as metrdpoles, no periodo colonial, guardassem a sua importancia por
serem o lugar de financiamento e comercializagdo dos bens primarios vendidos ao mercado
europeu (Oliveira, 1984 apud Maricato, 2003a, p. 151), o processo de urbanizagao brasileiro
ganhou vulto apenas no século XX. Desse modo, a constitui¢do das grandes cidades na forma
como hoje as conhecemos (e que germinou as questdes que serdo objeto desta pesquisa)
ocorreu em um momento especifico de nossa historia, qual seja, o da industrializacdo do pais
e o rompimento do complexo rural (Rangel, 2012 apud Ribeiro, 2021, p. 89)

Por fim, deixa-se de fora, neste subcapitulo, a abordagem especifica sobre
politicas habitacionais implementadas pelo Estado', que sera feita somente no proximo
capitulo. Por ora, nos interessa desenhar um panorama sintético mais amplo das diferentes
fases do modo de producdo do capitalismo dependente (e das cidades) e suas repercussoes na

questao habitacional.

2.1 O periodo desenvolvimentista e a urbanizacio com baixos salarios

A hegemonia agrario-exportadora perdurou no Brasil por grande parte de sua
existéncia, e sO veio comecar a ser superada apds a revolucdo de 1930, a qual trouxe
mudancas paradigmaticas como a regulamentacdo do trabalho urbano e o incentivo a
industrializagdo, e reforcou o movimento migratério do campo para a cidade (Maricato,
2003a, p. 152). Pretende-se, nos limites propostos para esse trabalho, oferecer uma visao
geral, mas ndo exaustiva, do processo de urbaniza¢do das cidades brasileiras no século XX.
Ainda, para qualificar a nossa investigacdo, busca-se incorporar chaves analiticas mobilizadas
na compreensao da acumulagdo capitalista nas sociedades periféricas e latino-americanas.

Pode-se dizer que, em sua esséncia, a urbanizacao brasileira se deu em um
contexto econdmico de baixos salarios, pois estes condicionaram a nossa industrializagdo. Se
a industrializagdo principia na década de 1930, ¢ s6 a partir da década de 1950 que ela atinge
seu apice. Esse momento deu inicio ao processo de renuncia definitiva a constru¢do autdnoma
e distributiva do capitalismo brasileiro. No lugar de se esforcar para consolidar um robusto
mercado interno, a burguesia nacional passou a se associar definitivamente com as burguesias
internacionais. Nesse sentido, a industrializagdo nacional seguiu um padrdo cronico de atraso

tecnologico, porquanto recebia tecnologias obsoletas dos paises imperialistas, e firmava-se

1 Com excegdo do Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC) e do Programa Minha Casa Minha Vida
(PMCMV), pois se colocaram como decisivos economicamente no contexto de uma crise de acumulagdo do
capital, conforme se vera adiante.
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sobre uma base de alta concentracao de renda, advinda da manuten¢ao de uma mao de obra de
baixo custo (Ferreira, 2005, p. 11). Por tudo isso, Fernandes afirma que as sociedades
latino-americanas “ndo se organizam para um desenvolvimento autonomo da economia, da
sociedade e da cultura” (Fernandes, 1976 apud Maricato, 2003a, p. 153).

A burguesia interna capitulou ao desenvolvimento autdnomo e autossustentavel,
integrando-se diretamente aos capitais imperialistas e gerando uma dependéncia ainda mais
radical. Isso resultou na derrocada dos regimes liberal-democraticos € na instauracao de
ditaduras tecnocratico-militares, com graves consequéncias para as classes trabalhadoras. O
sistema capitalista consolidou-se por meio de um consorcio entre a burguesia industrial
reaciondria, a oligarquia primario-exportadora e o capital estrangeiro, criando um capitalismo
dependente e incapaz de romper com a funcdo primdario-exportadora nos moldes da divisao
internacional do trabalho para desenvolver uma economia industrial autbnoma (Marini, 2013,
p. 62-63; 2000, p. 136 apud Souza, 2019, p. 53-54).

O capitalismo latino-americano possui a fungdo particular de operar a
transferéncia de valor da periferia para o centro do capitalismo. Tal transferéncia ocorre por
mecanismos diversos, e sdo viabilizados por meio da baixa composicdo organica do capital e
a superexplora¢do da for¢a de trabalho nos paises ndo desenvolvidos. Para elucidar esse
enredo, mostra-se oportuno recorrer, de forma bastante resumida, as contribui¢des de Arghiri
Emmanuel, Samir Amin e Ruy Mauro Marini.

Emmanuel destaca a desigualdade estrutural no comércio internacional, que
favorece os paises centrais em detrimento da periferia. O autor argumenta que a raiz esta na
equalizagdo das taxas de lucros. Em um primeiro momento, os paises centrais apresentam
baixas taxas de lucro, devido aos altos saldrios e maior composicao organica do capital (ou
seja, avangos tecnologicos € maior propor¢ao de capital constante). Por sua vez, os paises
periféricos apresentam uma maior taxa de lucro, em razdo dos baixos salarios e da menor
composi¢ao organica do capital (ou seja, atraso tecnoldgico e maior propor¢do de capital
variavel). O capital estrangeiro se move em direcdo a essas regides buscando maior
lucratividade e da inicio a uma tendéncia de equalizagdo das taxas de lucro. No entanto, isso
ndo resulta em um equilibrio justo, pois, apesar de os precos de producdo se formarem em
escala global, os salarios permanecem desiguais. Assim, as mercadorias da periferia
incorporam uma quantidade maior de trabalho vivo, mas sdo trocadas por precos inferiores ao

seu valor real, configurando uma transferéncia de valor (mais trabalho ¢ trocado por menos
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trabalho) dos paises periféricos para os centrais (Emmanuel, 1976 apud Rodrigues, 2017, p.
158-159).

Por sua vez, Amin aprofunda essa logica ao mostrar que os capitais estrangeiros,
ao se instalarem na periferia, promovem uma diversificagdo produtiva subordinada, voltada
essencialmente as necessidades dos centros capitalistas. Dessa forma, os paises centrais se
beneficiam duplamente: aumentam as suas taxas de lucro e garantem o fornecimento de
matérias-primas e bens de consumo baratos (Amin, 1976; 2010 apud Rodrigues, 2017, p.
162-163).

Conforme referimos, ha uma tendéncia a equalizagdo das taxas de lucro devido a
maior composi¢cdo organica do capital no centro e a menor composi¢ao na sua contraparte, a
periferia. Nao se trata de uma situacdo dada no tempo; possui razdes historicamente
delineadas.

Marini contribui para esse diagnostico ao revelar que a perpetuagdo da
dependéncia ndo se restringe a antiga subordinagdo colonial, que sujeitava a produgdo interna
aos interesses da metropole. Um ponto de encontro essencial para as relacdes assimétricas
entre centro e periferia manifesta-se na dinamica da oferta mundial de alimentos. O apice
dessa oferta na segunda metade do século XIX, impulsionado pela América Latina, provocou
uma depressao nos pregos dos produtos primarios no mercado global (Marini, 1973, p. 4 apud
Rodrigues, 2017, p. 163). Esse fendmeno teve duas consequéncias cruciais para o centro
capitalista: em primeiro lugar, garantiu a evolu¢ao de seu modo de produgdo industrial, ao
liberar e atrair mao de obra agricola e substituir a produgdo interna (Souza, 2019, p. 46); em
segundo, e mais importantemente, reduziu o valor real da forca de trabalho nesses paises
(Marini, 1973, p. 4 apud Rodrigues, 2017, p. 163). Essa redugdo elevou a mais-valia relativa,
traduzindo-se em ganhos de produtividade do trabalhador e maiores taxas de mais-valia
(relag@o entre mais-valia e capital varidvel). Com mais “dinheiro no bolso”, e dada a evolugdo
da produgdo industrial, permite-se maior investimento tecnoldégico em bens industriais,
elevando mais ainda a produtividade e a composicao orgéanica do capital (relagdo entre capital
constante e variavel), o que leva, paradoxalmente, a queda tendencial da taxa de lucro (relagao
entre mais-valia e capital variavel mais capital constante) devido ao aumento desproporcional
do capital total adiantado.

Com a integracdo mercantil, a dependéncia se aprofunda e ¢ perpetuada pelo
atraso tecnologico, que impede a periferia de avangar além da produgdo de bens primarios,

confinando-a a um modelo de reproducdo do capital voltado ao mercado externo e operando
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em um sistema de intercAmbio comercial intrinsecamente desfavoravel (Souza, 2019, p. 47).
“O subdesenvolvimento”, portanto, “é a outra cara do desenvolvimento” (Marini, [s. d.], p. 19
apud Justen et al., 2023, p. 407).

Continuando, Marini (1973 apud Rodrigues, 2017, p. 164-165) traz ainda o
conceito de superexploragdo da forca de trabalho, caracteristico das formagdes sociais
dependentes. Com efeito, a dindmica periférica esta baseada na mais-valia absoluta, isto €, na
intensificacdo da exploragao sem elevagdo significativa da produtividade. Com a equalizagao
das taxas de lucro, a burguesia periférica ¢ privada de parte da mais valia gerada
internamente. Para compensar essa perda, ela intensifica o grau de exploragdo dos
trabalhadores e opera a superexploragdo da forga de trabalho, cuja caracteristica essencial

estd dada pelo fato de que sdo negadas ao trabalhador as condi¢cdes necessarias para
repor o desgaste de sua forca de trabalho [...] seja porque se obriga o trabalhador a
um dispéndio de forga de trabalho superior ao que deveria proporcionar
normalmente, provocando assim seu esgotamento prematuro; [...] seja porque se lhe
retira inclusive a possibilidade de consumir o estritamente indispensavel para

conservar sua forga de trabalho em estado normal (Marini, 2005a, p. 156-157 apud
Luce, 2013, p. 146.).

Segundo as teses de Marini, alija-se a massa trabalhadora do consumo de bens de

consumo necessarios, inclusive aqueles por ela propria produzidos. Por que, entdo, a

deterioracdo dos termos de troca ndo leva a um desestimulo a participacdo da periferia nas

trocas internacionais, e, em verdade, leva a supracitada superexploracao da forca de trabalho?

Isso se da porque a formagdo socioecondmica da periferia capitalista, especialmente na

América Latina, sempre esteve associada aos interesses e interferéncias do capital externo.

Conforme aponta Amin, a diversificagdo produtiva foi subordinada, voltada essencialmente as

necessidades dos mercados consumidores dos centros capitalistas. Marini, por sua vez, expoe
que, nas economias dependentes, ocorre a “cisao do ciclo do capital™:

Como a circulagdo se separa da producdo e se efetua basicamente no ambito do

mercado externo, o consumo individual do trabalhador ndo interfere na realizag¢do

do produto, ainda que determine a taxa de mais-valia. Em consequéncia, a tendéncia

natural do sistema sera a de explorar ao maximo a forga de trabalho do operario, sem

preocupar-se em criar as condi¢des para que este a reponha, sempre que seja

possivel substitui-lo mediante a incorporagdo de novos bragos ao processo produtivo
(Marini, 2000, grifo nosso apud Souza, 2019, p. 62).

Com efeito, como consequéncia da cisdo do ciclo do capital, emerge uma
dualidade na circulagdo: a esfera “baixa”, que envolve os trabalhadores e se baseia na

producao interna (sendo esta que o sistema busca restringir), ¢ a esfera “alta”, propria dos nao
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trabalhadores, que o sistema tende a expandir, vinculando-se a produgdo externa por meio do
comércio de importacao (Marini, 2000, p. 135 apud Souza, 2019, p. 72).

Em suma, os trés autores convergem no sentido de apontar que a questdo da
producao e transferéncia de valor ¢ determinante, para além da especializacdo produtiva.
Menor desenvolvimento das forgas produtivas na periferia, baixos saldrios, o modo peculiar
de formagdo de pregos e as relagdes de monopolio impostas pelo centro do capitalismo sdo
todos fatores que dao azo a uma deterioragdo dos termos de troca entre regides atrasadas e
avancadas (Rodrigues, 2017, p. 156). Portanto, os paises centrais conseguem ter um
desenvolvimento econdmico baseado na mais-valia relativa, no progresso técnico e na
dindmica interna. O oposto é verdade para a periferia: imperam aqui a produg¢do baseada na
mais-valia absoluta, a falta de progresso técnico, a dependéncia dos mercados consumidores
dos paises centrais e de suas inovagdes tecnoldgicas (Rodrigues, 2017, p. 165).

Essas formulagdes nos sdo particularmente Uteis para inferir que, no processo
brasileiro de industrializacdo com salarios deprimidos, trabalhadores (participes da esfera
baixa da circulagdo) foram excluidos do mercado habitacional formal e precisaram recorrer a
favela como forma de moradia (Maricato, 2003a, p. 153). Como se sabe, a satisfacao das
necessidades de subsisténcia ¢ mediada pelo dinheiro, equivalente universal. Se se remunera a
forca de trabalho abaixo do valor de sua reproducdo em condigdes normais, € se a mercadoria
moradia, maior despesa possivel de uma familia, nunca integrou os saldrios da classe
trabalhadora, “o consumo da mercadoria habitacdo se deu, portanto, em grande parte, fora do
mercado marcado pelas relagdes capitalistas de producao” (Maricato, 2000, p. 155).

Nesse contexto, o incentivo indireto a autoconstrucao foi “uma férmula capaz de
assegurar uma moradia minima para a classe trabalhadora a pregos baixissimos, sem elevar o
custo da mao de obra” (Oliveira, 1984 apud Ferreira, 2005). Se a dependéncia ndo ¢ um
desvio ou uma falha, mas uma caracteristica estrutural da inser¢ao subordinada das economias
periféricas no sistema capitalista mundial (Marini, 1973 apud Rodrigues, 2017, p. 164-165),
pode-se dizer, portanto, que o modelo predominante de autopromog¢do da moradia pelos
trabalhadores e a desigualdade no acesso formal a terra urbana compdem o pano de fundo da
dindmica de acumulagdo capitalista na periferia.

Ora, a partir dessa explicacdo, ndo ¢ dificil perceber que o fato de que grande
parte da massa trabalhadora obtém moradia por autoconstru¢ao ou mera posse nao contradiz o
sistema capitalista. Com efeito, Pachukanis (2017, p. 164) ja havia notado a duplicidade

intrinseca da relagdo do homem com uma coisa, fosse um produto do trabalho, fosse um
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pedago da terra. De um lado, a posse, representada pela “apropriagdo privada como condi¢ao
de uso pessoal livre”; do outro, a propriedade capitalista da terra, representada pela
“apropriacao privada como condicao de alienacdo posterior no ato de troca”. Ocorre que a
razdo pela qual a forma juridica, na conformac¢do do desenvolvimento capitalista dependente
brasileiro no século XX, ndo mediou a interacdo de vastas parcelas da classe trabalhadora
superexplorada com a terra urbana ndo ¢ prova de deficiéncia de capitalismo, mas sim “da
crueldade e das mazelas vivenciadas por todos que sdo expropriados da possibilidade de
possuir uma representagdo juridica do solo urbano” (Silva, 2013, p. 9). Mais uma vez com
Virginia Fontes, ¢ manifestagdo “das formas histéricas da expansao desigual do capitalismo”
nos paises, que nao obstante respondem, todos, a uma mesma totalidade social (Fontes, 2010,
p. 64).

Noutro giro, adiciona-se mais um elemento a dificuldade historica do acesso ao
mercado residencial formal. Ao longo do século XX, foi-se complexificando a legislacdo
urbanistica, estabelecendo normas rigidas para a construcao de edificios € o uso e ocupacao
do solo. Além da sua propria pauperizagdo, a classe trabalhadora simplesmente ndo podia
fazer frente as rigidas exigéncias impostas para construir habitagdes respeitando as diretrizes
legais, fosse pela falta de dominio do aparato técnico-juridico aplicavel, fosse pela falta de
documentacao da posse da terra (Ferreira, 2005, p. 8).

No meio de tudo isso, as areas que sobram para a populacdo mais pobre se instalar
sdo justamente aquelas “desprezadas pelo mercado imobilidrio, nas areas ambientalmente
frageis, cuja ocupacao ¢ vetada pela legislagdo, e nas areas publicas” (Maricato, 2003b, p. 79).
Processos de autoconstrugdo asseguraram o acesso precario a moradia, principalmente pela
posse, mas também pela propriedade privada. A cidade, portanto, “ndo ¢ resultado da
aplicacdo inerte do modelo contido na lei”, mas sim “consequéncia da relagdo que a
legalidade urbana estabelece com o funcionamento concreto dos mercados imobiliarios que
atuam na cidade” (Rolnik, 1999, p. 2 apud Menezes, 2017, p. 60).

Nao se pode dizer que o cenario tragado neste subcapitulo fora, em sua esséncia,
alterado desde entdo. No entanto, a reconfiguracdo neoliberal do capitalismo no final do
século XX e a intensa penetracdo do capital financeiro no setor imobilidrio implicaram uma
significativa complexificacdo da questdo urbana e habitacional, razao pela qual dedica-se dois

subcapitulos especificos, e de maior félego, para o seu estudo.

3.2 A reconfiguracio financeirizada do capitalismo e os impactos no setor imobilidrio
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Para uma melhor disposi¢do didatica, dividir-se-4 a presente apresentagdo da
seguinte maneira: primeiramente, procederemos a uma breve descricdo do fendomeno da
financeirizagdo da economia, suas principais caracteristicas e precedentes histdricos; logo
depois, passaremos a exploracao da penetracdo do capital financeiro no setor imobiliario; em
seguida, faremos uma analise do Programa de Aceleragdo do Crescimento, do Programa
Minha Casa Minha Vida e do avango da financeirizacdo na habitacdo. Por fim, ja no tltimo
subitem, trataremos dos movimentos mais recentes do capital imobiliario-financeiro.

O atual regime de acumulagdo capitalista ¢ marcado pelo dominio do capital
financeiro, a partir da primazia da valorizagdo ficticia do capital (Chesnais, 2005 apud
Rufino, 2017, p. 213). Trata-se de uma nova forma de organizagao do capital, em que a esfera
financeira prevalece sobre a produtiva.

Capital ficticio ¢ todo ativo financeiro cujo valor se associa a capitalizagdo no
presente de rendas futuras, sem contrapartida necessaria no capital industrial real, isto €, sem
obrigatoriamente mobilizar o circuito produtivo (Chesnais, 2005 apud Rufino, p. 213). Se
num primeiro momento o capital portador de juros e suas formas ficticias representam uma
possibilidade de obteng¢do de financiamento para o setor produtivo, ele vai tomando uma
autonomia cada vez mais crescente com base em operagdes especulativas (Ribeiro, 2021, p.
129). Essa autonomia se consolidou no capitalismo mundial no final do século XX. O
neoliberalismo ¢ a forma de que se reveste o sistema capitalista para promover a valorizagao
financeirizada do capital sobreacumulado.

Brenner (2003, p. 305 apud Rufino, 2017, p. 214) aponta que as raizes histdricas
por detras do processo de deslocamento do capital para a esfera financeira repousam sobre a
estagnacdo relativa do setor produtivo, que desestimulava o investimento € ndo absorvia o
capital em excesso (crise de sobreacumulacgdo), levando a procura da valorizagdo de forma
financeirizada. Ja Kotz (2008, p. 11-13 apud Ribeiro, 2021, p. 37) sugere outros fatores: a
integragdo econdmica global, a redu¢ao da ameaga do socialismo e o longo periodo decorrido
desde a ultima grande crise.

No Brasil, a divida publica, substancialmente aumentada pelo endividamento
externo das décadas de 1970 e 1980%, se firmou como o principal eixo de acumulagdo rentista

e “base da subordinagdo das finangas publicas as pressdes dos mercados financeiros globais"

2 O aumento do endividamento externo teve por fundamento o aporte de capital excedente que chegou no Brasil
sob a forma de empréstimos a juros, devido a crise de sobreacumulagdo nos paises centrais (Paulani, 2013, p. 3
apud Ribeiro, 2017, p. 75).
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(Ribeiro, 2021, p. 88). Ocorre que, “quanto mais o pais se enreda em um ciclo vicioso de
atracdo de capital por curto prazo, predominantemente especulativos, menos potencial de
captacao de investimento direto privado para o setor produtivo detém” (Ribeiro, 2021, p. 82).
Além disso, a autonomia da esfera financeira influencia um movimento de retirada de capital
da esfera produtiva para a reproducdo financeira (Chesnais, 2005 apud Guerreiro, p. 9). Ha
entdo uma aceleracdo da desindustrializacdo nacional com o aumento das transagdes
financeiras, a partir da década de 1980 (Ribeiro, 2021, p. 82). Contudo, percebe-se que o
sistema financeiro brasileiro, assim como o havia sido a sua industrializagdo, se desenvolveu
de maneira dependente e funcional a sua insercdo no capitalismo mundial, sem deixar
margem para pretensdes autonomas de emancipacdo ou desenvolvimento auténomo (Ribeiro,
2021, p. 129).

Para que a dominancia das finangas se consolidasse, foi necessaria a edificagao de
um robusto arcabougo regulatério como amparo legal (Milhaupt; Pistor, 2008, p. 7 apud
Ribeiro, p. 122). Em outras palavras, demandou-se “a estruturagcdo de um sistema regulatorio
juridico-administrativo apto a encaminhar as necessidades e objetivos dos agentes ligados ao
capitalismo sob dominancia financeira” (Paulani, 2012, p. 92 apud Ribeiro, p. 129). Ou seja, a
forma juridica, conferindo ideologicamente seguranga e legitimidade, sofre mutagdes e
inovacdes em seu componente regulatorio para abarcar conteudos aptos a se adequarem as
necessidades de reprodugdo do capital.

Ribeiro (2021, p. 131-138) faz um extenso apanhado de legislagdes sobre o tema,
desde a década de 1970 até os anos 2010. Para manter o foco deste subcapitulo, ndo as
mencionaremos individualmente. Nao obstante, podemos afirmar que, em sintese de sua
pesquisa, Ribeiro constatou que, até os anos 1970, os esforcos iniciais para um arcabougo
regulatério minimo visavam ao inicio das transagdes financeiras no Brasil, com a criacao de
orgaos como o Conselho Monetario Nacional e o Banco Central. Essa etapa legislativa inicial
buscava possibilitar as transacdes financeiras elementares, sob a crenca de que o estimulo ao
setor financeiro impulsionaria o setor produtivo por meio da oferta de crédito (Tavares, 1975,
p. 215 apud Ribeiro, 2021, p. 132). A partir dos anos 1970 até os anos 1980, o arcabougo
normativo para o mercado financeiro foi aperfeicoado, com foco na prote¢ao de investidores
através da tipificacdo de crimes e corre¢cdo monetaria. A década de 80, a “década perdida”,
viu inovagdes legislativas para blindar o capital de crises econdmicas (Ribeiro, 2021, p. 133).
Nos anos 90, o Plano Real substituiu a inflagdo pela taxa de juros como elemento estruturante

do mercado financeiro, consolidando o Brasil como plataforma de valorizagdo financeira
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global dentro de uma dinamica de aportes de recursos de curto prazo (Paulani, 2012, p. 98
apud Ribeiro, 2021, p. 134), tendéncia aprofundada no século XXI. Atualmente, a maioria das
regulagdes financeiras ¢ administrativa, dada a velocidade do setor e a necessidade de menor
publicidade e maior flexibilidade normativa (Ribeiro, 2021, p. 137).

Nao demorou para que a dominancia do capital financeiro, e a subordinagao do
capital produtivo a légica da valorizagdo ficticia, passassem a imperar no setor imobiliario,
submetendo com forca renovada o espago urbano ao capital em seu novo patamar de
acumulacdo (Rufino, 2017, p. 236). O classico autor dos estudos urbanos Henri Lefebvre
(2008, p. 71), em livro originalmente publicado em 1972, sintetizou perfeitamente: “A
mobilizacdo das riquezas fundiaria e imobilidria deve ser compreendida como uma das
grandes extensdes do capitalismo financeiro [...]; a entrada da construgdo no circuito
industrial, bancéario e financeiro foi um dos objetivos estratégicos” durante os anos 1960 e
1970. Nas proximas linhas, busca-se fazer uma leitura sobre a facilidade e necessidade
historica da penetragdo das finangas nesse mercado.

Ribeiro (2021), de maneira condensada, argumenta que as cidades adquirem
protagonismo no capitalismo financeirizado com a conjugacao de trés fatores: 1) podem servir
como “esponja” espago-temporal para o capital sobreacumulado, 2) fornecem lastro seguro
para titulos de crédito, e 3) conseguem constituir em fronteiras de expansdo da acumulagdo do
capital. Expliquemos.

Segundo Harvey (2015 apud Ribeiro, 2021, p. 50), os momentos de crise do
capitalismo tendem a impulsionar a criacdo de novas frentes de valorizagdo para evitar a
queda tendencial da taxa de lucro. As cidades, nesse contexto, adquirem centralidade por sua
capacidade de absorver grandes volumes de capital e forca de trabalho, funcionando ao
mesmo tempo como solucao para a superacumulagdo e como terreno fértil para a expansao de
capital real e ficticio (Harvey apud Ribeiro, 2021, p. 54-55). Os ajustes espago-temporais sao,
assim, o investimento de capital sobreacumulado em capital fixo, especialmente nas cidades
(espago), para favorecer a acumulagdo futura e a abertura de novas frentes de valoriza¢ao no
futuro (tempo), gerando ciclos de expansao urbana (Harvey apud Ribeiro, 2021, p. 52-53).

No mesmo sentido de Harvey, Brenner (2013, apud Rufino, 2017, p. 229) ensina
que as metropoles t€ém atuado como ldcus privilegiado para absorver e valorizar os excedentes
do capital financeiro. Lencioni (2011, p. 137 apud Rufino, 2017, p. 230) também analisa que
as metropoles viraram condig¢do para reproducdo do capital, meio utilizado para a sua

reprodugdo e produto do capital, a partir de estratégias de renovacao financeira da acumulagao
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capitalista. Esse movimento dé “relevo a urbanizacdo como processo autonomo e dominante,
nao mais relacionado a industrializagcao” (Rufino, 207, p. 229).

Antes de seguirmos, cumpre dizer que a importancia da dimensao normativa do
direito também se verifica na disseminacdo da logica financeira nas cidades brasileiras
(Ribeiro, 2021, p. 142). O uso do espago urbano como resposta a necessidade de equilibrio do
capital demanda condigdes institucionais e regulatorias que facam frente ao desenvolvimento
da dimensdo urbana do capitalismo financeiro. Dai “o papel da regulacdo legal como
mediadora das relagdes entre capitalismo sob dominancia financeira e espago urbano no
Brasil”, buscando “tornar o espago urbano ainda mais funcional para a acumulagao capitalista,
agora dominada pela l6gica financeira” (Ribeiro, 2021, p. 51-52).

Esse movimento de financeirizagdo no bojo do espago urbano da a possibilidade
de retornos financeiros envolvendo a propriedade urbana. Exige-se, entdo, a formulagdo de
“um aparato regulatorio propicio a circulagdo do capital no ambiente construido urbano e a
criagdo de papéis lastreados por fluxos de rendimento imobiliario*” (Sanfelici, 2013, p. 35
apud Ribeiro, p. 144).

Semelhantemente, Rufino (2017, p. 218) defende que a penetragao do capital
financeiro no imobilidrio tem como um de seus elementos o aprimoramento dos marcos

L T T . , : e

regulatorios, para securitizacdo™ e diversificacdo de titulos imobilidrios. A autora traca um

panorama da modernizagdo de marcos regulatérios para a penetracdo financeiro no

imobiliario no Brasil da seguinte forma:
O crescente envolvimento do capital financeiro associa-se a também a importantes
mudancgas no marco regulatdrio do setor, desenhadas no sentido de reducdo de riscos
financeiros e garantia de seguranca juridica aos negocios. A adequacao juridica do
setor aos moldes do investimento foi aprimorada em 2004, com a aprovagdo da Lei
n. 10.931, conhecida como a “Lei do Patrimonio de Afetagcdo”. Essa lei visava suprir
lacunas para o pleno funcionamento do SFI [Sistema Financeiro Imobiliario] e
diversificar os titulos de crédito disponiveis. Além do instrumento do Patrimonio de

Afetagdo, que acabou por dar o nome a lei, cabe destacar ainda o instituto da
Alienagdo Fiduciaria (Rufino, 2017, p. 220).

2l E preciso, ainda, “regular a apropriagio [de] bens até entdo ndo plenamente inseridos no mercado pela
heterogeneidade do seu regime juridico” (Ribeiro, 2021, p. 127). Retomaremos esse topico quando, no ultimo
subitem, abordarmos a regularizacdo fundiaria.

22 A securitiza¢do de ativos, conforme aponta Silva Filho (2014, p. 14 apud Ribeiro, 2021, p. 21), é o processo de
agrupar diversos ativos (reais ou financeiros), chamados de "ativos-base", para criar novos titulos que seréo
negociados nos mercados financeiros. Essencialmente, dividas ou direitos a fluxos de caixa futuros sdo
convertidos em titulos negociaveis. Esse mecanismo distribui o risco de desvalorizagdo dos ativos individuais e
facilita a circulagdo de capital (Ribeiro, 2021, p. 21).
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A Lein® 10.931/2004, ou Lei do Patrimonio de Afetacao (Brasil, 2004), isola cada
empreendimento como uma unica unidade contabil e unidade autdnoma de reproducdo do
capital durante o ciclo de incorporacao.

Por sua vez, a alienagdo fiduciaria, prevista na Lei n® 9.514/1997 (Brasil, 1997,
cap. I, art. 22), amplia a liquidez do imdvel, favorecendo a sua retomada pelos financiadores
em caso de ndo liquidagdo da divida. E dizer, a propriedade, juridicamente, ¢ do agente
financeiro, e ndo da parte tomadora do empréstimo. No caso de inadimpléncia, “a propriedade
‘se consolida’ nas maos do emprestador, que pode retoma-la rapidamente com uma ordem
judicial ou até mesmo pela via extrajudicial, junto ao cartério de imdveis” (Menezes, 2017, p.
159). A sua criagdo advém de uma necessidade de viabilizar o livre transito para o capital
financeiro, garantindo “a retomada rapida do imovel pelo agente financeiro, que logo podera
comercializa-lo novamente” (Menezes, 2017, p.162).

Esse mecanismo, utilizado largamente no financiamento imobilidrio para
aquisi¢do de imovel, consolida a expansdo do empréstimo a juros, porquanto o imovel ¢é
fornecido integralmente como garantia (Rufino, 2017, p. 220-221). Além disso, trata-se de um
“elemento fundamental para a ativagdo da propriedade imobilidria como capital ficticio na
medida em que a transforma em pura reserva de valor” (Guerreiro, 2019, p. 12). O Programa
Minha Casa Minha Vida, que serd ainda analisado, foi responsavel por propagar
significamente o uso do instrumento da alienac¢ao fiducidria

Rufino (2017, p. 219-220) faz, ainda, uma breve analise dos principais momentos
de imbricamento do capital financeiro ao imobilidrio no Brasil:

No inicio da década de 1990, surgiram os primeiros mecanismos de financiamento a
producdo imobiliaria articulados ao mercado de capitais, representado pelos Fundos
de Investimentos Imobiliarios (FII’s), criados em 193, e pelas Carteiras Hipotecarias,
criadas em 1994. Em 1997 ¢ criado o Sistema Financeiro Imobiliario (SFI) que,
atuando de maneira complementar ao Sistema Financeiro Habitacional (SFH),
visava consolidar “a racionalidade das financas na organizagao do financiamento da
politica de crédito imobilidrio, inclusive o habitacional” (ROYER, 2009, p. 15).
Neste novo sistema sdo previstos um conjunto de novos instrumentos inovadores,
como o Certificado de Recebiveis Imobiliarios (CRI), a Letra de Crédito Imobiliario
(LCI) ¢ a Cédula de Crédito Imobiliario (CCI), que possibilitariam viabilizar a

producdo imobiliaria a partir do mecanismo de securitizagdo. A partir de 2005,
fortalece-se ainda o movimento de emissdo de agdes pelas grandes incorporadoras

L]

Além da adequagdo dos marcos legais, Rufino (2017, p. 218) sustenta que a
penetragdo do capital financeiro no setor imobiliario também teve a ver com a forte
mobilizagdo do Estado na organizacdo de financiamentos e subsidios (captura de fundos

publicos) e processo de centralizacdo do capital nas grandes incorporadoras. Por sua vez,
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Ribeiro (2021, p. 92) expde outras duas condi¢des que permitiram a disseminacdo financeira
na esfera urbana, quais sejam, a submissao nacional aos ditames do Consenso de Washington
e o desenvolvimento de politicas publicas que acionam a ldgica financeira, como as
Operagdes Urbanas Consorciadas.

Essa disseminagdo financeira ndo se restringe ao setor habitacional. Na realidade,
as finangas primeiro adentraram o setor imobilidrio, na década de 1990, com produtos ligados
a espagos comerciais, como torres corporativas, shopping centers e galpdes logisticos (Fix,
2007; Rolnik et al., 2018 apud Guerreiro et al., 2022, p. 453), até chegar a habitagdo,
passando, também, pela infraestrutura urbana®. Em todo caso, o espago urbano é mobilizado
como uma plataforma de valorizagdo de capitais.

A indGstria imobiliaria guarda peculiaridades estruturais que a tornam
especialmente suscetivel a entrada do capital financeiro. Diferentemente de outros ramos
industriais, ela agrega com um peso maior a renda e o capital portador de juros a sua
necessidade de lucro. E verdade, como ja dito, que, em um primeiro momento, o capital
ficticio representa uma possibilidade de obtencdo de financiamento para todos os setores
produtivos. A especificidade da industria imobiliaria reside no longo periodo de producao, o
qual demanda a centralidade de um robusto sistema de financiamento para o avango do capital
no setor, de modo que o acesso ao crédito se impde aos consumidores e aos produtores. Essa
seria a dimensdo economica da dinamica de financeirizagdo do espago urbano, reforgando a
relevancia dos juros e a presenga do capital financeiro como condigado historica para o avango
do setor (Rufino, 2021, p. 216).

Nesses termos, o imbricamento entre capital financeiro e imobilidrio surge com a
emergéncia do capital financeiro como investidor no setor imobiliario: primeiro, o capital
financeiro precisava encontrar frentes de investimento; segundo, os empréstimos para atores
envolvidos na provisdo de habitacdo envolviam riscos altos. Por isso, a finanga assume ela
propria os investimentos (Ball, 1988 apud Rufino, 2017, p. 218-219). H4, entdo, o
deslocamento do capital financeiro de credor para proprietario a margem da produgao
(Chesnais, 2005 apud Rufino, 2017, p. 219). O capital financeiro ndo ¢ mais mero credor;
subordina o setor produtivo imobilidrio. Mas estd a margem dele, posto que a institui¢ao

central da finanga ¢ o mercado secundario de titulos (Rufino, 2017, p. 214).

2 No que se refere a infraestrutura urbana, trata-se de uma forma de intervencio que tem assumido papel cada
vez mais relevante no contexto da financeirizagdo dos espacos urbanos, a partir de processos de privatizagdes,
concessdes ¢ parcerias publico-privadas (Rufino, 2017).
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Particularmente, a habitacdo ¢ estratégica para as financas por se tratar de uma
demanda universal, com potencialidade de alcangar enorme escala, e por ter grande apelo
politico, razao para o apoio de fundos e intervengdes publicas (Guerreiro et al., 2022, p. 453).

A grande crise financeira de 2008 trouxe impactos significativos para o mercado
nacional de habitacdo. Alguns anos antes, as principais empresas do setor imobilidrio haviam
aberto o seu capital e projetado vultosos ganhos para os anos subsequentes. Para fazer frente a
projecao, muitas empresas formaram grandes bancos de terra. Ocorre que, com o cendrio
econdmico negativo e a retracdo da disponibilidade de crédito para producdo e consumo, o
segmento esteve diante de uma perspectiva real de quebra generalizada (Rolnik et al., 2015, p.
130-131).

O governo petista a época possuia uma “orientagdo neodesenvolvimentista de
reformas por meio de um pacto conservador, de concertagdo neoliberal” (Singer, 2012 apud
Nakano et al., 2021, p. 101). A criagdo de um novo segmento de mercado, apoiado na
valorizagdo real do saldrio minimo e expansdo do investimento publico, havia ampliado o
campo de atuagdo das construtoras e incorporadoras naquela década (Nakano et al., 2021, p.
102), e foi o que havia motivado a projecao do setor de ganhos futuros. Esse foi o pano de
fundo para a adogd@o de robustas medidas anticiclicas que viriam a seguir.

Merecem nossa atencdo dois programas federais pelo seu objetivo conjunto de
aquecer a economia através do estimulo ao setor de construgdo civil e investimentos setoriais
em obras de infraestrutura. O primeiro deles foi o Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC), que, na realidade, surgiu em 2007 e conformou uma série de investimentos publicos
para a promog¢ao do desenvolvimento econdmico. Ele foi dividido em duas fases, de 2007 a
2010 e de 2011 a 2014, e contou com um investimento total na casa das centenas de bilhoes
de reais. Os investimentos dividiram-se em trés eixos, denominados Infraestrutura Logistica,
Infraestrutura Energética e Infraestrutura Social Urbana. Nesse ultimo eixo, foi incluida a
Modalidade Urbaniza¢do de Assentamentos Precéarios (PAC-UAP). Tal modalidade previa
obras de urbanizagdo de favelas, planos de habitacao e construcao de unidades, requalificagao
de imdveis, entre outras agdes. Ao todo, o investimento contratado para a modalidade foi
perto de R$ 30 bilhdes (Cardoso; Denaldi, 2018, p. 24-25).

Os recursos investidos pelo PAC-UAP compuseram-se tanto de fontes onerosas,
como o Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS) e o Fundo de Amparo ao

Trabalhador (FAT), como de fontes ndo onerosas, como o Orgamento Geral da Unido (OGU)
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e o Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse Social (FNHIS), com uma larga predominancia
daquelas ndo onerosas (Cardoso; Denaldi, 2018, p. 11).

Com efeito, pela primeira vez na histéria o Estado brasileiro empenhou um
consideravel esfor¢o para urbanizar favelas, areas marcadas por precariedades de toda ordem
— urbanistica, fundidria, ambiental, construtiva. No entanto, ainda que a predomindncia na
dindmica e planejamento dos projetos no ambito do programa tenha sido do Poder Publico, o
PAC também abriu “um espaco econdmico e politico privilegiado para os interesses do setor
imobilidrio e da construgdo”, criando grandes frentes de obra e facilitando mecanismos de
financeirizagdo do setor (Cardoso; Denaldi, 2018, p. 12; Pequeno; Carvalho, 2018, p. 219).

Para evidenciar essa constatacdo, duas dificuldades gerais relacionadas ao
programa podem ser destacadas. A primeira delas diz respeito a escolha das areas que viriam
a ser alvo das intervengoes, pois nao raro a selecdo se associava a interesses de expansao do
mercado imobilidrio, de fortalecimento do setor terciario ou de exploracdo de um potencial
turistico e econdmico daquela localidade (Pequeno; Carvalho, 2018). A segunda refere-se a
problemas com o andamento das obras, que representaram um grande impasse para o
programa. Atrasos e descontinuidades, em parte, podem também ser atribuidos a busca das
construtoras de realizarem de imediato as obras que permitem auferir o maior lucro, para
entdo abandonarem obras ou redimensionarem contratos originais (Cardoso; Denaldi, 2018, p.
34). Tal caracteristica, conforme se vera, ¢ tipica da dindmica de financeirizacdo da economia,
que busca o maior retorno lucrativo no menor intervalo de tempo.

Enquanto o PAC estava em andamento, surgiu, em 2009, o Programa Minha Casa,
Minha Vida (PMCMV), que merece uma atengdo ainda maior pelo seu desenho institucional
que atribuiu um grande protagonismo a iniciativa privada. Ele configurou uma resposta mais
claramente associada a crise financeira de 2008, e por isso mesmo foi formulado com intensa
participagdo dos representantes dessa fragdo do empresariado nacional, para fomentar as suas
atividades e “dar vazdo ao capital imobilizado na formag¢ado de estoques de terra” (Rolnik et
al., 2015, p. 130-131).

O programa teve como principal finalidade anunciada “contribuir para a reducao
do déficit habitacional no pais por meio da concessdao de incentivos a produgdo e compra de
novas unidades habitacionais” (Rolnik et al., 2015, p. 129). Foram trés faixas distintas de
renda. Na primeira faixa, a demanda era indicada pelo governo local, e a construtora era
remunerada pela execugdo do projeto diretamente pelo Fundo de Arrendamento Residencial

(FAR), sem risco, portanto, de inadimpléncia ou necessidade de comercializacao dos imoveis.
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Para a primeira faixa de renda, figurava também a modalidade Entidades, em que a
constru¢do do empreendimento era contratada junto a organizacdes representativas de
movimentos de moradia, e as entidades se responsabilizavam pela constru¢do do
empreendimento e pela indicagdo dos beneficidrios, com o financiamento sendo feito pelo
Fundo de Desenvolvimento Social (FDS) (Rolnik et al., 2015, p. 130). As Faixas 2 e 3
integrariam o “mercado popular” e a construtora figuraria como incorporadora da operacao,
responsavel pela comercializacdo das unidades. Os beneficiarios celebram contratos
diretamente com a construtora, € o financiamento pela CAIXA com recursos e garantia do
Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS). Na Faixa 2, parte da entrada era abatida
com subsidio publico (Rolnik et al., 2015, p. 130).

Entre 2005 e 2015, a captagdo de recursos para a habitacdo via fontes de
financiamento tradicionais®® apresentou resultados astrondmicos. A captagdo via Sistema
Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (SBPE) foi multiplicada em cerca de 37 vezes; no caso
do FGTS, aumentou em mais de onze vezes (Rufino, 2017, p. 222). A captacdo massiva das
fontes de financiamento consolidou o imobilidrio como uma area crucial do mercado
financeiro, o que atraiu grande atengdo de investidores estrangeiros. Embora o capital
nacional tenha mantido o controle das grandes incorporadoras, “a articulagdo com o capital
financeiro internacional passou a ser determinante” (Fix, 2011 apud Rufino, 2017, p. 224). Se
no Brasil, até o inicio do século XXI, o principal movimento de convergéncia entre capitais
financeiro e imobiliario se deu no ambito do aperfeicoamento e diversificagdo de mecanismos
de financiamento e securitizagdo da producdo imobilidria, a partir de 2005, fortalece-se o
movimento de emissdo de agdes pelas grandes incorporadoras e a articulacdo com as financas
globais por meio de titulos financeiros (Rufino, 2017, p. 219-220), momento que coincide
com o ja descrito deslocamento do capital financeiro de credor para proprietario a margem da
produgao.

Todo esse movimento ocasionou a submissdo da producdo habitacional a légica
da valorizacao acionaria, a qual obriga a busca por maior e mais rapida lucratividade, além de
destinar uma parte importante do capital acionario a especulacao (Sanfelici, 2013, p. 36 apud

Ribeiro, 2021, p. 96). Nao por outro motivo, as habitagcdes de interesse social e de mercado

2% O SBPE ¢ o FGTS, baseados nas poupancas voluntarias e involuntarias dos trabalhadores, compdem o Sistema
Financeiro da Habitag@o (SFH). Sdo fundos publicos ou semi-publicos (Royer, 2009), altamente subsidiados pelo
Estado, que os organiza e regula. Além disso, representam uma verdadeira expropriagdo sobre os assalariados,
proprietarios nominais do fundos, na medida em que oferecem capital desvalorizado como financiamento e
asseguram “condig¢des privilegiadas para valorizagdo do capital investido na produgdo imobiliaria” (Oliveira,
1998 apud Rufino, 2017, p. 222).
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popular produzidas no periodo no ambito dos dois programas estudados exerceram um papel
ativo no fortalecimento da segregacao socioespacial.

No caso do PAC, embora o Poder Publico tivesse um papel mais relevante, as
obras de reassentamento de familias que precisaram ser removidas, pelo menos no municipio
de Fortaleza, tenderam a afastar comunidades para as franjas periféricas (Pequeno; Carvalho,
2018, p. 230-231), o que evidencia a forga politica do capital imobiliario que, além de orientar
a escolha de areas que sofreram intervengdes, preveniu que o Poder Publico atuasse no
sentido de priorizar vazios urbanos bem inseridos (lugares em que impera a retencao
especulativa) para o reassentamento.

Ja no caso do PMCMV?, esse padrio foi ainda mais forte, visto que o programa
foi operacionalizado pelo setor privado. Nesse diapasao, a escolha de lugares onde o custo da
terra fosse o mais barato possivel, visando a maximizagao dos lucros capitalistas, reafirmou o
lugar da periferia como lugar da populacdo pobre nas cidades brasileiras (Rolnik ef al., 2015,
p. 128). Retomar-se-4 esse assunto no proximo capitulo, em que se discutird a politica
habitacional no municipio de Fortaleza.

Uma outra importante repercussao do PMCMYV diz respeito a acelerada elevagao
dos precos médios de imdveis, que ultrapassou o ritmo de aumento dos custos na construgdo
(Rufino, 2017, p. 226). O exame correto dessa dindmica impde, antes de tudo, a compreensao
da dimensdo espacial, nos termos de Rufino (2017), da financeirizacao no espaco urbano.

A ja mencionada dependéncia estrutural dos financiamentos ¢ o que Rufino
classifica como dimensdo econémica da forga das financas no setor imobiliario. Haveria ainda
uma dimensdo espacial, demonstrada pela relevancia da renda imobiliaria (Rufino, 2017, p.
216).

A principio, esclarega-se que o imdvel possui uma tendéncia intrinseca de assumir
o papel de se portar como capital ficticio, porque “seu prego relaciona-se muitas vezes com
aspectos externos a atividade da constru¢do em si, podendo ser influenciado pela
disponibilidade e custo do crédito, pela definicdo de politicas publicas e pela propria
transformagao da cidade” (Rufino, 2017, p. 215). J& no caso da terra, trata-se de uma
mercadoria “ficticia”, pois ndo possui valor (no sentido de que ndo ¢ produto de trabalho

humano abstrato), mas que adquire preco e circula como mercadoria (Ribeiro, 2021, p. 59).

% Na segunda fase do PAC (2011-2014), o componente de producdo habitacional passou a fazer parte do
PMCMV. Até entdo, “a produgdo habitacional para atender a populagéo de favela era um componente do PAC 1
e, embora com recursos limitados (muitas vezes insuficientes), a produgéo era viabilizada no ambito da mesma
contratagdo ¢ a gestdo ficava a cargo do municipio” (Cardoso; Denaldi, 2018, p. 40-41).



65

No entanto, diferentemente do carater abstrato do capital ficticio, terra e imovel sdo concretos,
0 que os permite funcionar como lastro ou garantia de produtos financeiros com potencial de
gerar rendimentos futuros. Dai a centralidade do espaco urbano no capitalismo financeirizado,
consoante aduzido anteriormente.

A localizagdo ¢ o que precifica o solo urbano, a partir de trés vetores. Primeiro, a
infraestrutura urbana, erguida pelo trabalho social necessario para tornar o solo edificavel.
Segundo, a acessibilidade, isto ¢, a facilidade de acessa-lo. Por fim, a demanda para té-lo.
Esse conjunto de fatores distinguem qualitativamente uma parcela do solo urbano de outra
(Ferreira, 2005, p. 5-6).

Com o PMCMY, a disputa pela propriedade das terras e grande disponibilidade de
capital para as empresas levaram a um aumento do componente da demanda, ocasionando
uma alta dos precos da terra. Aliado a isso, o forte movimento de capitalizagdo financeira no
imobilidrio potencializou a terra como capital ficticio (Rufino, 2017, p. 225), e vinculou o seu
preco as projecdes de resultados futuros asseguradas aos acionistas.

Isso fez com que a terra urbana em si, a despeito da atividade de construgdo, se
tornasse fonte essencial de ganhos no setor, através da renda da terra. O ganho proveniente
dessa renda, conforme registrado no item 2.3 do nosso trabalho, baseia-se na apropriagao da
diferenga entre o preco da terra no momento da aquisicdo e o preco incrementado pela
variacdo de qualquer dos fatores de precificagdo do terreno (infraestrutura, acessibilidade,
demanda). Dai decorre, também, a dindmica de retengdo especulativa, sempre a espera de
mais valorizacao.

Ocorre que os pregos da terra sdo um componente importante dos precos dos
empreendimentos. Por isso, houve, neste movimento especulativo, uma elevacao natural
também dos precos dos imoveis.

Ha, ainda, um outro fator determinante para o incremento dos pregos dos imoveis,
relacionado a interlocugdo entre a renda de ativos financeiros e a renda imobilidria.
Explica-se.

No predominio das finangas, ha a imposicao de uma logica propria voltada para o
maior e mais rapido retorno possivel para investidores e acionistas (Ribeiro, 2021, p. 38). A
financeirizagdo de industrias afetou rentabilidade, organizagdo interna e perspectivas de
investimentos (Chesnais, 2006; Lapavitzas, 2013 apud Rufino, 2017, p. 214). O setor
imobiliario, a partir da abertura de capitais, passou a destinar uma parte do seu capital

societario a especulacao.
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As incorporadoras, agora financeirizadas, passam a responder a outro tipo de
valorizagdo aciondria, decorrente da expectativa e comprometimento com rendimentos
futuros, assegurados pelo financiamento publico e pelo seu banco de terra (Guerreiro, 2019, p.
12). Nessa toada, opera-se um engenhoso imbricamento da renda imobilidria (renda
proveniente da propriedade do imé6vel) com a renda financeira (renda proveniente de titulos
financeiros), através dos mecanismos a seguir descritos.

A renda imobilidria €, como vimos, um ganho especulativo. A projecdo de ganhos
futuros do capital financeiro (renda de ativos financeiros) da a renda imobiliaria uma
relevancia ainda maior no setor (Rufino, 2017, p. 216). Além disso, a elevagdo dos precos dos
imodveis “torna-se um indicador essencial do sucesso do mercado, sendo determinante na
maior atracdo de capital financeiro” (Rufino, 2017, p. 225). Em suma, esse complexo
movimento funciona como um ciclo: a expectativa de lucro com os precos dos imdveis em
alta atrai mais capital financeiro. Este, uma vez penetrado no mercado imobiliario, pressiona
por ganhos maiores € mais rapidos, vinculados a especulagdo, elevando a importancia da
renda imobiliaria. Esta, por sua vez, quanto maior, mais aumenta os precos dos imoveis.
“Reinicia-se”, entdo, o ciclo, que se retroalimenta e acaba tornando a terra urbana, os imoveis
e as cidades cada vez mais caros.

A partir deste subcapitulo, espera-se ter sido possivel a apreensdo de processos
estruturantes que incidem sobre a questdo habitacional e a producao do espaco urbano a partir
da inflexao neoliberal do capitalismo. Algumas conclusdes podem ser aqui tragadas, para fins
de sintetizacdo dos principais pontos para facilitar as abordagens que virdo a seguir. As
conclusdes sdo as seguintes: 1) a acumulacdo capitalista em seu estdgio financeiro se firmou,
no Brasil, com adequagdes legais e substantiva dependéncia da apropriacdo de fundos
publicos, o que também se verificard no ambito do imobiliario; 2) as metropoles atraem os
excedentes do capital financeiro, por meio de ajustes espago-temporais que abrem novas
frentes de valorizagdo, e pelo fato de o espago fisico servir como mercadoria ficticia e lastro
seguro para o capital especulativo; 3) o mercado imobiliario (e, por conseguinte, a producao
habitacional) sofre uma integragao facilitada e necessaria ao capital portador de juros, devido
a condi¢des proprias do setor, relacionadas a dependéncia massiva de financiamentos
(dimensdo economica); 4) a habitagdo, particularmente, ¢ estratégica para as finangas por se
tratar de uma demanda universal; 5) a centralidade da renda para o capital
imobiliario-financeiro (dimensdo espacial) teve relagdo causal direta com o espraiamento da

especulacdo imobilidria e com o encarecimento dos imoveis e da terra urbana; 6) o PMCMV
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viabilizou e intensificou os processos acima descritos, além de fortalecer a segregacdo
socioespacial; 7) por sua vez, o PAC-UAP também ativou a légica financeira na producao do
espago urbano, ao associar obras aos interesses de expansao do capital imobilidrio ou a sua
busca por rapida lucratividade.

A partir da década de 2010, tem se verificado um destaque acentuado para o papel
do aluguel para o mercado habitacional, devido a ja elaborada potencializagdo da renda para
os circuitos do capital imobiliario-financeiro. Essa relevancia torna-se ainda maior a medida
que o financiamento publico para o setor diminui. Paralelamente, ha um processo de intensa
precarizagdo da forca do trabalho com uma ofensiva neoliberal, que ganhou wvulto

principalmente a partir de 2015. No proéximo item, dar-se-4 aten¢do a essa nova conjuntura.

3.3 A nova ofensiva neoliberal: da atualidade das categorias de superexploracio e forma

juridica dependente as transformacdes no espaco urbano

Desde meados da década de 2010, verificou-se uma mudanca substancial no
mundo do trabalho e nas estratégias de acumulacdo do capital imobiliario-financeiro, com
profundo impacto nas dindmicas de moradia.

As reformas neoliberais no Brasil iniciaram-se principalmente a partir de 1995,
inspiradas pelo Consenso de Washington. Os governos Lula e Dilma, até¢ 2015, deram
continuidade a acordos internacionais, mas arrefeceram privatizagdes, focando em concessoes
publicas e parcerias publico-privadas, além de um certo neodesenvolvimentismo e politicas
sociais (Justen; Gurgel, 2021, p. 6-7).

Ja para Ribeiro (2021, p. 86-87), durante os governos petistas, “houve uma
ambiguidade quanto ao nivel de comprometimento com a pauta neoliberal e financeirizada
[...]. Ao mesmo tempo em que o governo mantinha a abertura e os lucros financeiros,
promovia uma espécie de momento neodesenvolvimentista e de avangos sociais”. No entanto,
“mesmo estas politicas sociais atendiam a interesses de fragdes capitalistas, na medida em que
elevavam o consumo e promoviam a inclusdo de parcela expressiva da populagao nos
circuitos bancario-financeiros” (Ribeiro, 2021, p. 86-87). Apds esse periodo, os governos que
se seguiram passaram a privilegiar abertamente os interesses das fragdes capitalistas
financeiras em detrimento de politicas sociais, instituindo um regime de austeridade mais
severo e inviabilizando a continuidade de politicas sociais (Ribeiro, 2021, p. 87). As razoes

para isso surgiram de dificuldades materiais no processo de acumulacdo capitalista.
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A partir de 2010 até 2015, a taxa de lucro experimentou uma importante queda
(Justen et al., 2023, p. 411). Fatores como o aumento do saldrio médio real (o qual ndo foi
acompanhado no mesmo ritmo pelo aumento da produtividade), problemas com o cambio ¢ a
balanca comercial, entre outros, foram fatores que concorreram para essa diminui¢ao. Nessa
toada, a rea¢do da grande burguesia nacional provou a atualidade das teses de Marini (Justen
etal., 2023, p. 411), conforme se buscara analisar.

Como ja apresentado anteriormente, a burguesia de paises dependentes participa
da competicdo no comércio internacional em condigdes adversas. Nesse processo, 0
exportador interno ¢ expropriado de parte do valor produzido. A solu¢do de compensagao que
ele privilegia para a perda proveniente dessas relacdes desiguais € a extragdo da mais-valia
absoluta, através da superexploracdo da for¢a de trabalho. Marini expde trés mecanismos de
superexploragdo: a intensificacdo do trabalho, o prolongamento da jornada de trabalho e a
remuneracdo do trabalhador em niveis salariais abaixo do necessario para a sua reproducgdo
(Marini, 2011 apud Justen et al., 2023, p. 408).

Diante da queda da taxa de lucro, a estratégia ofensiva da classe dos capitalistas
no Brasil foi radicalizar o neoliberalismo, com foco na desregulamentagao do trabalho para
aumentar a explora¢do da forga de trabalho, na tentativa de contrariar a tendéncia de queda da
taxa de lucro. Dessa forma, “um conjunto de medidas legais e de procedimentos paralegais foi
adotado a partir de novembro de 2015, criando o ambiente para a ‘remuneragdo da forca de
trabalho abaixo do seu valor’” (Justen et al., 2023, p. 411).

Particularmente, a Lei n° 13.467/2017 (Brasil, 2017a), apelidada de
contrarreforma trabalhista, materializou essa politica em trés frentes: mudangas nas condi¢des
de trabalho por meio de contratagdes atipicas e precarias; fragilizagdao sindical pela
prevaléncia do acordado sobre o legislado; e o desmonte da Justica do Trabalho através da
quebra da gratuidade e do estimulo a negociacdo privada (Justen; Gurgel, 2021, p. 13). Dessa
forma, “as marcas comuns dos contratos advindos da contrarreforma [trabalhista] e dos seus
desdobramentos foram o prolongamento da jornada e a intensidade do trabalho”(Justen ef al.,
2023, p. 411).

Deve-se considerar, ainda, os impactos trazidos por um conjunto de outras
medidas, para além da seara trabalhista (direitos sociais privados), na remunera¢ao indireta da
classe trabalhadora (direitos sociais publicos), porquanto os gastos sociais empreendidos pelo
Estado socializam o custo de reproducdao da forca de trabalho. A forte contencao de gastos

operada pela Emenda Constitucional n°® 95/2016 (Brasil, 2016), conhecida como Teto de
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Gastos, assim como medidas de privatizacao direta, reduziram a oferta de servigos publicos,
levando a que o salario indireto fosse significativamente impactado.

A radicaliza¢dao neoliberal e as contrarreformas implementadas a partir de 2015,
com o objetivo de aumentar a extracdo de mais-valia absoluta via superexploracdo da forca de
trabalho, se materializam no terreno da forma juridica. A reconfiguragdo das condi¢des de
trabalho, com contratagdes atipicas e precarias, e a fragilizagdo sindical, que deu prevaléncia
ao acordado sobre o legislado, sdo exemplos claros de como a “liberdade de disposicao de si
mesmo como mercadoria” foi potencializada. Houve uma intensifica¢do da figura do sujeito
de direito como proprietério isolado com autonomia para dispor de sua for¢a de trabalho. Essa
liberdade, pilar da forma juridica que permite o intercambio generalizado de mercadorias no
capitalismo, se sobrepde ao pilar da igualdade para justificar a exploracdo intensificada,
criando um ambiente legal para remunerar a forca de trabalho ainda mais abaixo do seu valor.

Nesse contexto, a forma juridica dependente se revela em sua plenitude,
evidenciando como a igualdade entre os possuidores de mercadorias ¢ uma fic¢do ideoldgica
necessaria para o capital, mas que, na periferia, oculta uma falsa equivaléncia agudizada. Os
direitos sociais publicos sdo drasticamente contidos pela Emenda Constitucional n® 95. Assim,
nas palavras de Orione e Batista (2021), o direito social, que deveria compensar a
desigualdade fatico-econdmica, vira uma “promessa vazia”, transformando o trabalhador em
um “Crusoé em suas ilhas, abandonado a prépria sorte”.

Durante a pandemia do coronavirus, essa intensificacao da figura do sujeito de
direito como proprietario isolado com plena autonomia de vontade para dispor de sua forga de
trabalho tornou-se ainda mais evidente. As Medidas Provisoérias 927 e 936, de 2020,
intensificaram a atomizacdo do sujeito de direito, buscando a retomada incondicional da
compra ¢ venda da for¢a de trabalho (Orione, 2020). Esse movimento demonstrou, mais uma
vez, a aposta do capitalismo periférico brasileiro na intensificacdo da individualiza¢do para
manter a reproducdo do sistema.

Fica patente, portanto, a atualidade do pensamento da teoria marxista da
dependéncia, assim como dos predicados da forma juridica, para o exame do momento
historico brasileiro que se inaugurou em meados da década de 2010. Resta saber como a
transformagdo do mundo do trabalho e dos direitos sociais guarda relagdo com o mercado
imobiliario e a questao habitacional.

O periodo p6s-2015 foi marcado por uma significativa retracdo e acomodacao do

setor imobiliario, influenciada pela politica macroecondmica de austeridade. Houve uma
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expressiva redu¢do dos subsidios do Orcamento Geral da Unido (OGU) para o Programa
Minha Casa Minha Vida a partir de 2015, com valores praticamente inexpressivos desde
2019. Embora o FGTS tenha mantido sua participacao estavel como fonte de recursos,
amenizando as restricdes de outras fontes, o volume de unidades contratadas pelo PMCMV
atingiu seu menor valor em 2020 desde sua criagdo em 2009, e os valores contratados pelo
Sistema Brasileiro de Poupanga ¢ Empréstimo (SBPE) cairam drasticamente entre 2015 e
2018 (Faustino; Royer, 2021).

Essa conjuntura, aliada a politica monetaria contracionista e a queda da atividade
econdmica, gerou pressdo do setor imobiliario por alteracdes na legislagdo, como a Lei n°
13.786/2018 (Brasil, 2018a), e a Resolugdo n® 4.676/2018 do Banco Central do Brasil (Brasil,
2018b), que flexibilizaram as regras®® para o mercado com a justificativa de facilitar a
retomada do setor (Faustino; Royer, 2021). Ou seja, o componente normativo estatal da forma
juridica ¢ acionado para se adequar e abarcar a contetidos que servem as necessidades de
reproducado do capital.

A pandemia do coronavirus, a partir de 2020, veio para agir como um verdadeiro
catalisador para uma nova dinamica no setor imobiliario. Ela agravou a crise do capitalismo, o
que ocasionou um afluxo de investimentos especulativos no setor imobilidrio residencial —
evidenciando, mais uma vez, o papel que o espago urbano cumpre na absor¢ao de excedentes
financeiros através de ajustes espaco-temporais, que oferecem novas frentes de valorizagao
em momentos de crise. A queda global da taxa de juros, incluindo a Selic no Brasil, que
atingiu minimos histéricos em 2020, injetou liquidez sem precedentes nos mercados e
barateou o crédito imobiliario. Esse movimento, somado a busca de investidores por ativos
mais seguros (e mais vantajosos do que a renda fixa) em um cenario de panico econdémico,
como os imoveis, resultou em um “boom imobiliario”. A construcao civil foi classificada
como atividade essencial, permitindo que 88% dos canteiros de obras operassem em todo o
pais, apesar dos riscos sanitarios. Com isso, observou-se uma superproducdo do espago

residencial, registrando-se volumes recordes de financiamento imobilidrio?”. A

% A Lei n° 13.786/2018, conhecida como Lei de Distratos, alterou os valores de taxas pagas pelo comprador em
caso de desisténcia (variando entre 25% e 50% do total ja desembolsado) e prazos de devolugdo, favorecendo as
empresas. A Resolugdo n° 4.676/2018 do Banco Central alterou o direcionamento dos recursos da poupanga para
o mercado habitacional, restringindo as regras de exigibilidade, permitindo atualizagdo por indices de preco e
terminando a destinacdo obrigatoria de 80% dos recursos ao SFH (Faustino; Royer, 2021).

27 Em 2021, “[o]s financiamentos imobilidrios somaram R$ 205,4 bilhdes, avango de 65,7% em relagdo a 2020,
atingindo novo recorde histdrico [ou seja, o ano de 2020 ja havia estabelecido um recorde, que foi superado em
2021]. Do total, foram desembolsados R$ 186,6 bilhdes em crédito para aquisicdo de imoveis residenciais;
segundo a Abecip, trata-se de mais uma cifra recorde. Dos recursos de 2021, R$ 164,8 bilhdes foram
direcionados ao crédito imobiliario para o consumidor, alta de 75% em relagdo a 2020. Os outros R$ 40,6 bilhdes
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“superproducdo do espago” levou a reducdo do estoque de terrenos, impulsionando a “briga
de foice” entre incorporadoras e elevando os precos dos terrenos pelo fator da demanda
(Boligian Neto, 2022).

Nesse mesmo periodo, pudemos observar o que alguns consideraram uma crise de
despejos, uma das mais graves violagdes do contetido normativo relativo ao direito a moradia.
Um relatorio elaborado pela Campanha Despejo Zero (2022) mostra que, de margo de 2020 a
setembro de 2022, o nimero de despejos cresceu cerca de 901%, resultando em mais de
32.285 remogoes realizadas, assim como, até aquela data, 188.621 familias ameagadas de
remocdo. Podem ser apontados como fatores para esses numeros o crescente Onus excessivo
com aluguel urbano, advindo da intensificagdo da remuneragdo da classe trabalhadora abaixo
de seu valor, e o proprio movimento de “superproducao do espago” e valorizagdo do capital
imobiliaria, abrindo frentes de expansao que sao viabilizados, em parte, por expropriagdes em
massa de terrenos irregulares. Essa crise de despejos poderia ter sido ainda pior, ndo tivesse
sido mitigada pela luta dos movimentos sociais, que conquistaram marcos legais importantes.
Entre eles, destaca-se a Lei n° 14.216/2021 (Brasil, 2021a), que suspendeu despejos e
remocoOes forcadas coletivas em imoveis urbanos até 31 de dezembro de 2021, ¢ o
deferimento parcial de medidas cautelares no bojo da ADPF 828/2021, que prorrogou a
suspensdo dessas agdes para populacdes vulneraveis até 31 de outubro de 2022, em ocupagdes
anteriores a pandemia.

Os momentos finais da crise do coronavirus foram marcados pelo aumento global
da taxa de juros (persistente desde entdo) para conter a inflacdo. Tal cenario, aliado ao
aumento de custos para a construgdo civil a partir da alta nos insumos como ago e cimento,
passou a representar desafios para o setor, que vinha de uma expansao impulsionada pelo

capital ficticio (Boligian Neto, 2022).

3.3.1 Notas sobre a centralidade da moradia de aluguel como frente emergente de expansao

do capital imobilidario-financeiro e a questio da regularizacdo fundidria

Desde as metamorfoses até aqui aludidas no ambito do setor imobilidrio, a

moradia de aluguel experimentou um crescimento expressivo em todas as faixas de renda,

foram destinados ao financiamento da construgdo civil, uma elevagdo de 35% no mesmo periodo. Neste ano
foram financiados com recursos da poupanca do SBPE, 866,33 mil iméveis, resultado 103% superior ao ano de
2020, configurando a maior taxa de financiamento desta linha de crédito da historia brasileira” (Boligian Neto,
2022, p. 67).
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apos um quadro relativamente estdvel de acesso a moradia pela posse ou propriedade privada
e autoconstrucdo (Guerreiro et al., 2022, p. 455). Avalia-se que essa dindmica tem a ver com
diversos fatores, interligados entre si.

As alteragdes profundas ocorridas no mundo do trabalho diminuiram o poder de
consumo da classe trabalhadora. A centralidade da renda para o mercado imobilidrio, o
aumento da demanda por terreno e a consequente valorizagao imobilidria em diversos pedagos
da cidade aumentaram os precos da terra urbana e dos imoveis, tornando a aquisi¢ao da
mercadoria casa ainda mais inacessivel. Paralelamente, os cortes massivos, a partir de 2014,
nos subsidios do maior programa habitacional do pais, o PMCMYV, sobretudo na Faixa 1
(Faustino; Royer, 2021, p. 153), mantidos e radicalizados pelo Programa Casa Verde e
Amarela (Lei n° 14.118/2021), diminuiram a oferta de moradias populares e a capacidade de
financiamento para as familias mais pobres, redirecionando, em boa parte, a demanda para o
mercado de aluguel e outras formas de acesso informal & moradia.

Tudo isso concorreu para o amadurecimento de negdcios relacionados ao aluguel
como nova fronteira de expansao do setor imobiliario (Rufino; Batista, 2020). O recente
boom imobilidario no periodo da pandemia também intensificou a producao de
microapartamentos voltados para a capitalizacdo através de aluguéis. Conforme ja visto, esse
fenomeno se relaciona a desabsolutizagdo da propriedade e a forma-condominio, onde a
propriedade ¢ fragmentada para maximizar a capitaliza¢do, com construtoras atuando também
como gestoras de locagdo (Boligian Neto, 2022).

Com efeito, a moradia de aluguel possui caracteristicas especificas que ajudam a
colocd-la como uma frente privilegiada de valorizacdo do capital. Passar-se-4 a analisar
detidamente essas caracteristicas, principalmente a partir dos aportes tedricos de Guerreiro,
Rolnik e Marin-Toro (2022).

Como ja analisamos anteriormente, o espago construido, e a propria terra urbana,
se tornaram elementos centrais na valorizacdo de circuitos financeiros. A conexdo entre
moradia e as financas abarcou diferentes aspectos, mas esses processos operaram sempre “no
interior do marco da propriedade individual” (Guerreiro et al., 2022, p. 453, 468).

Ap6s a crise hipotecaria de 2008, ganhou destaque mundial® a mobilizagdo do
mecanismo de aluguel como forma de extracdo de renda imobilidria, “conformando grandes

carteiras globais de ativos de proprietarios corporativos ligados ao mercado financeiro”

28 Tal processo foi verificado ainda mais fortemente no Norte Global, em que a propriedade da moradia deixou
de ser sindnimo de seguranca habitacional apds 2008, e barreiras ao crédito e salarios menos estaveis deram
impulso a moradia de aluguel (Guerreiro et al., 2022, p. 457).
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(Guerreiro et al., 2022, p. 454). A moradia em servi¢o faz com que a rentabilidade extraida da
gestdo habitacional ganhe mais relevancia do que aquela relacionada efetivamente a sua
producdo e comercializagdo (Guerreiro et al., 2022, p. 459). A atratividade do aluguel,
principalmente quando adotado o modelo de propriedade Uinica em prédios multifamiliares
(forma-condominio), jaz no fato de que a propriedade, nesse caso, torna-se um ativo
anticiclico, respondendo melhor em tempos de crise, além de atuar como “um refigio contra a
inflacdo, devido ao fato de os pregos do aluguel aumentarem em propor¢do superior a
inflagdo, juntamente com os proprios ganhos de capital que o ativo proporciona ao investidor”
(Guerreiro et al., 2022, p. 457).

Na América Latina, o aluguel sob a ldgica da financeirizagdo ¢ uma modalidade
ainda recente, mas que, ndo obstante, apresenta um impulso notavel para se inserir na regiao e
aqui se estabelecer, inclusive no 4mbito das politicas publicas®. Com efeito, o Brasil ¢ um dos
paises na América Latina que mais atraem fluxos financeiros internacionais para a
propriedade imobilidria, porque os seus governos tém implementado um conjunto de
mecanismos e instrumentos que facilitam a circulacdo do capital no ambiente construido
(Guerreiro et al., 2022, p. 458).

Nos mercados formais, a tendéncia é a concentracdo de ativos em carteiras de
senhorios corporativos, como fundos de investimento, companhias de seguro, gestores
imobiliarios, inclusive transnacionais®®, que controlam um grande volume de unidades
habitacionais para locagdo em varias cidades, muitas vezes articulando capitais financeiros a
plataformas digitais ou ao autoempresariamento (Guerreiro et al., 2022, p. 456). Ganha
destaque também o novo modelo de produgdo imobilidria chamada build-to-rent, em que se
constréi unidades destinadas ao aluguel (Marin-Toro; Rolnik, 2020).

No entanto, a autopromog¢do precdria como modelo predominante sempre
representou um limite para a expansao da financeirizagdo sobre o ambiente construido, devido
a inseguranca juridica que acompanha a informalidade. Nesse diapasdo, a tese que Guerreiro,

Rolnik e Marin-Toro (2022) desenvolvem ¢ a de que a forma flexivel do aluguel, que

2 A politica habitacional na América Latina tem migrado de modelos de produgdo em massa e regularizagio
fundidria para uma centralidade crescente na locacdo, adotando parcerias publico-privadas (PPPs) e vouchers.
No caso das PPPs, mobiliza-se o fundo publico para ativar rendas imobiliarias com a captura privada de terras
publicas ou com a seguranga aos negocios privados por meio de fundos que garantem o fluxo de remuneragdo ao
longo do tempo (Rolnik et al., 2018 apud Guerreiro et al., 2022, p. 454). Ja no caso dos vouchers, trata-se de
auxilios mensais que terceirizam a responsabilidade da moradia de aluguel ao beneficiario. Essa politica da seus
primeiros passos de vinculag@o mais clara as finangas ao instituir vouchers diretamente a “gestores de carteira de
locagdo destinados a populagdes removidas” (Guerreiro et al., 2022, p. 460).

% Nos paises centrais, os bancos adquiriram grandes carteiras de casas, tornando-se proprietarios corporativos.
Sua influéncia saiu de suas fronteiras e atingiu o mercado global (Marin-Toro; Rolnik, 2020).
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transforma a habitacdo em servico, “pode ser a nova fronteira de conexao entre as financas € o
setor imobiliario, com capacidade de alcangar o mundo popular, através de nova forma de
gestdo dos ilegalismos™ (Guerreiro et al., 2022, p. 452).
Como se sabe, a moradia tem sido produzida historicamente “nas dobras do legal
e do ilegal, do formal e do informal” (Telles, 2007 apud Guerreiro et al., 2022, p. 452).
Ocorre que a informalidade nos territoérios populares, se a principio revela-se como um
obstaculo para a expansao financeira nesses espagos, tem sido aproveitada para alavancar esse
processo (Guerreiro et al., 2022, p. 454). A flexibilidade da locagdo residencial ¢ elemento
chave:
A locagdo residencial permite a formalizacdo de contratos que geram fluxo continuo
de renda e ddo acesso a moradia em imdveis sem propriedade formal registrada ou
cuja legalidade urbana ndo é completa. Isso porque o aluguel opera numa relagdo
contratual privada especifica: tais contratos ndo exigem obrigatoriamente
comprovagdo de propriedade ou de regularidade [...]. Trata-se de um mercado
diverso daquele de compra e venda de imoveis, pois a falta de formalizagdo
completa da propriedade ndo impede contratos legais de locago ou, ainda, contratos
“de gaveta”, mediados por forcas de gestdo local. Assim, configura-se um grande

mercado de extracdo de rendas, ao mesmo tempo que a demanda por locagdes mais
baratas ganha ainda mais centralidade (Guerreiro ef al., 2022, p. 459-460).

Destaca-se, nessa toada, o papel crescente da ideologia neoliberal nesse processo.
Com efeito, o neoliberalismo conforma uma nova racionalidade subjetiva que se generaliza
para todos pela ideologia do empreendedorismo (Dardot; Laval, 2016 apud Guerreiro et al.,
2022, p. 462), ativando uma tecnologia de autoempresarialidade das massas (Gago, 2015
apud Guerreiro et al., 2022, p. 462). A busca do sustento do cotidiano — inclusive diante das
alteragdes estruturais ja mencionadas com a precarizacdo do mundo do trabalho — da vazao a
mercantilizagdo da autoconstru¢dao por meio do aluguel, adquirindo relevancia na escala e na
forma de sua produ¢do, “na medida em que ele ¢ empreendido, como negbcio, desde a
ocupagdo ou compra do lote ou imével, em processos que emulam a incorporagao imobilidria
formal” (Guerreiro et al., 2022, p. 459). Outro fator de relevo ¢ o adensamento dos
assentamentos precarios ja consolidados, ao permitir certa centralizagao de capitais e gestao
territorial privada, através, por exemplo, de empresas fornecedoras de servigos e plataformas
de aluguel social “que atuam numa zona nebulosa entre a formalidade contratual e a
informalidade urbana e edilicia” (Guerreiro et al., 2022, p. 461).

Nesses territorios populares, grupos locais, muitas vezes ligados a mercados
ilegais, passam a gerir carteiras de aluguel (Guerreiro ef al., 2022, p. 464), e surge uma nova

tipologia associada ao desenvolvimento de habita¢cdes multifamiliares do tipo cortico em areas
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de favela, e a expansdo vertical de construgdes para criar novos espacos de aluguel. Agentes
informais passam a adotar estratégias de incorporacdo imobilidria semelhantes as do setor
regulamentado (Guerreiro et al., 2022, p. 461).

Diante desse amplo cenario, permite-se a extragdo de renda imobilidria inclusive
dos mais pobres entre os pobres, superando uma dificuldade histérica de avanco das finangas
nas cidades. A capacidade desta administragdo ganhar escala por meio de ferramentas digitais,
centralizando receitas antes pulverizadas, da origem a um elo inusitado entre a informalidade
e as financas (Guerreiro ef al., 2022, p. 469). Portanto, aproveitando a conceituagdo de Gago
(2015) sobre um neoliberalismo “desde abajo”, Guerreiro, Rolnik e Marin-Toro (2022, p.

461-462) arrematam:

Os circuitos financeiros de acumulacdo globais ndo podem ser compreendidos
apenas por sua esfera de circulacdo “pelo alto” — no interior das bolsas de valores e
corporagoes, através dos fundos de investimento financeiro inseridos na produgdo
imobiliaria. Também “desde abaixo”, tais circuitos sdo, antes de tudo, extratores
centralizados de valor de muitas propriedades difusas e “autogeridas”, mediadas e
construidas por praticas populares de reproducdo da vida e de subsisténcia.

Em um esforco de sintese, pode-se dizer que o incremento da moradia de aluguel,
seja nos mercados formais, seja nos territdrios populares, tem raizes na conjuntura econdmica
pos-crise de 2008 e nas necessidades historicas de adaptacdo e expansdo do capital
imobiliario-financeiro. Alguns fatores podem ser apontados: a centralidade da renda
imobilidria, elevando os precos dos imdveis e tornando a aquisi¢do definitiva da moradia
ainda mais dificil; a diminui¢do da oferta de crédito imobilidrio subsidiado; as profundas
transformagdes no mundo do trabalho e a reducdo do poder de consumo da classe
trabalhadora. No entanto, as especificidades do aluguel, para além desses fatores, ajudam a
situd-lo como uma plataforma privilegiada de valorizag¢do do capital.

Esse fendmeno pode ser verificado também pela alteracdo no perfil do déficit
habitacional quantitativo na primeira metade da década de 2010. Nesse periodo, houve um
crescimento exponencial na participacdo do indicador de Onus excessivo de aluguel, que
passou a ocupar a dianteira nas regides metropolitanas como causa do déficit, este composto,

ainda, por habitag¢des precarias e coabitagdo’.

31 O déficit habitacional, de acordo com a metodologia desenvolvida pela Fundagdo Jodo Pinheiro, ¢ dividido em
duas dimensdes: quantitativa e qualitativa. O déficit quantitativo refere-se a necessidade imediata de novas
moradias. Este ¢ composto por trés elementos principais: a) habitacdes precarias, que englobam moradias sem
condigdes de habitabilidade devido a fragilidade da construcdo ou ao desgaste estrutural; b) coabitacdo, que se
manifesta quando ha nuicleos familiares secundarios que desejam constituir um domicilio proprio, mas sdo
impedidos por falta de acesso a moradia; e ¢) 6nus excessivo com aluguel urbano, que ocorre quando familias de
baixa renda em areas urbanas comprometem mais de 30% de seu orgamento com o valor do aluguel, dificultando
a satisfacdo de outras necessidades basicas e gerando instabilidade habitacional. Por outro lado, o déficit
qualitativo, ou inadequag@o de domicilios, aborda as caracteristicas das moradias que comprometem a qualidade
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Em 2010, a participagdo do Onus excessivo representava 30,6% do déficit
habitacional no Brasil, sendo 35,8% nas regides metropolitanas e 39,4% na regido
metropolitana de Fortaleza. Em 2015, essas propor¢des subiram, respectivamente, para 50%,
56,9% e 57,6%. Em 2022, ultimo ano de que se tem dados, os valores passaram para 52,2%,
62,2% e 72,7% (Fundagao Joao Pinheiro, 2023a; 2023b; 2018; 2013).

Ainda com relagcdo ao déficit, chama ateng@o, no seu aspecto qualitativo, o
crescimento também exponencial da variante de inadequacdo fundiaria. Esta descreve as
situagdes em que pelo menos um morador do domicilio ¢ dono da construgdo (casa ou
apartamento), mas ndo possui a propriedade total ou parcial do terreno ou da fracdo ideal onde
ela estd localizada. O aumento verificado foi de 67,93% no Brasil e de quase 100% nas
regides metropolitanas, entre 2011 e 2019, com uma tendéncia ininterrupta de crescimento
desde 2014 (Fundacdao Jodao Pinheiro, 2023b, p. 92). O interessante ¢ que a inadequacao
fundiaria ¢ o componente do déficit qualitativo (os outros sdo inadequacao de infraestrutura
publica e inadequagdo edilicia) que proporcionalmente menos afeta as familias de baixa
renda. Especificamente, 45% dos casos de inadequagdo fundiaria ocorrem em domicilios com
renda mensal de até 3 saldrios-minimos, enquanto 30% desse problema se manifestam em
familias com rendimento de até R$ 2.000,00 ao més (Ipea, 2022, p. 42).

Muito embora a regularizacdo fundiaria tenha sido profundamente incentivada
pela Lei n° 13.465/2017 (Brasil, 2017b), do governo Temer, ainda assim o que se verificou
nesse periodo de ofensiva neoliberal, até¢ 2022, foi o crescimento da inadequacgdo fundiaria
dos imoveis. Algumas hipoteses podem ser levantadas para isso.

Primeiro, a financeirizagdo do aluguel nos territdrios populares tem o condao de
vir desacoplada da titularidade plena do solo. Conforme exposto, a financeirizagdo encontra
no aluguel uma nova fronteira, inclusive em territdrios populares. A “habitagdo como servigo”
permite a extracdo de renda via contratos de locacdo (mesmo “de gaveta”) que ndo exigem a
propriedade formal do terreno. Se o capital (seja ele de grandes fundos ou o “neoliberalismo
desde abajo” dos pequenos empreendedores locais) consegue rentabilizar o imovel através do
aluguel sem necessitar da titularidade regularizada do terreno, o incentivo para arcar com o0s

custos e a burocracia da regularizacdo fundiaria pode diminuir para o locador. A Lei n°

de vida dos moradores, indicando a necessidade de melhorias nas habitagdes existentes. Este ¢ composto por trés
categorias principais: a) Inadequacdo de Infraestrutura Urbana, que inclui a falta ou deficiéncia em servigos
essenciais como abastecimento de adgua, esgotamento sanitario, coleta de lixo e energia elétrica; b) Inadequagéo
Edilicia, que se refere a problemas na estrutura fisica do domicilio; e ¢) Inadequagdo Fundiaria, que se
caracteriza pela situagdo em que os ocupantes detém a propriedade da moradia, mas ndo a do terreno ou de sua
fragdo ideal, total ou parcialmente. A esse respeito, ver Fundagao Jodo Pinheiro (2023a; 2023b).
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13.465/17 pode facilitar a regularizacdo, mas se a ldgica de acumulacdo predominante em
certos nichos ndo a exige como pré-condi¢do para o lucro, a inadequacdo fundiaria pode
persistir ou até aumentar com novas construcoes para aluguel em terrenos nao regularizados.

Segundo, o “neoliberalismo desde abajo” e a mercantilizagdo da autoconstru¢io
para fins de aluguel, especialmente com a expansdo vertical e o adensamento de
assentamentos precarios, podem estar gerando novas unidades habitacionais com inadequagao
fundiaria (proprietario da construcao, nao do terreno) em um ritmo muito mais acelerado do
que os processos de regularizacdo fundiaria conseguem acompanhar. A urgéncia da geracao
de renda pela via do aluguel pode se sobrepor a busca pela seguranca juridica plena do
terreno, especialmente se os mecanismos de gestdo local (formais ou informais) garantem a
posse ¢ o fluxo de aluguéis.

Terceiro e por ultimo, a aludida pauperiza¢ao da for¢a de trabalho diminui a
capacidade de acesso a moradia formal. Isso impulsiona o crescimento de novas ocupagdes
informais e o adensamento das ja existentes, como Unica alternativa habitacional para uma
parcela crescente da populagao.

Os dados de 2022 sobre o componente de inadequacao fundiéria, no entanto,
interrompem a tendéncia de anos de crescimento. Houve uma diminui¢do geral de 3.557.117
domicilios em situa¢do de inadequacao fundidria, em 2019, para 3.183.744 em 2022. A
principio, trata-se de um recuo timido, mas vale ressaltar que essa diminui¢do interrompeu
uma tendéncia até entdo continua de crescimento desses valores desde 2014 (no caso das
regides metropolitanas) e 2015 (no caso do pais). Esse quadro indica uma mudanca de padrao
que pode ter tido a ver com medidas adotadas no bojo do programa Casa Verde e Amarela.

O Programa Casa Verde e Amarela (CVA) foi previsto, durante o governo
Bolsonaro, na Lei n° 14.118/2021 (Brasil, 2021b), originada da Medida Provisoria 996/2020
(Brasil, 2020). Em sua breve existéncia, veio para substituir o Minha Casa Minha Vida, porém
com mudangas substanciais, que deram enfoque ao papel da regularizacdo fundiaria. Essa
virada deve ser entendida como parte de um processo maior de imbricacdo entre espacgo
urbano e circulagdo do capital financeiro, que exige a conversao da terra informal em
propriedade capitalista. Com efeito, a formalizagdo da terra urbana — isto ¢, a abstra¢do dos
seus valores de uso, mediada pela forma juridica, para tornar-se valor — entra como quesito
desejavel, sendo obrigatorio, para o aprofundamento da l6gica financeira nas cidades a partir
da possibilidade de retornos financeiros envolvendo a propriedade urbana (Ribeiro, 2021, p.

100).
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Mesmo que tenhamos em conta as novas formas de entrelacamento entre as
financas e a informalidade através do aluguel nos territorios populares, a imbricagdo entre o
espacgo urbano e a circulagdo do grande capital depende, fundamentalmente, da conversao da
propriedade fundidria em propriedade capitalista, processo que ¢ viabilizado pela
padronizagdo do regime juridico da terra e sua consequente formalizacdo. Essa formalizacao
gera seguranca juridica para os fluxos financeiros®> (Ribeiro, 2021, p. 58-60). E nesse
contexto que surgiu a Lei n® 13.465/2017, promulgada durante a gestao Temer.

Conforme ja assinalado, o governo Temer marcou o inicio de um periodo de
favorecimento explicito aos interesses das fragdes capitalistas financeiras (Ribeiro, 2021, p.
87). Essa nova legislagdo representou uma adaptacido regulatoria estratégica, buscando
promover a conversdo da terra urbana informal em mercadoria e ativo financeiro através da
formalizagdo das posses (Ribeiro, 2021, p. 57).

O programa Casa Verde e Amarela representou uma continuidade e
aprofundamento dessa logica. Uma de suas principais mudangas em relagdo ao antigo
Programa Minha Casa Minha Vida foi o fim da Faixa 1, destinada a familias de mais baixa
renda, para a qual ndo haveria mais constru¢ao de novas casas ou apartamentos, mas apenas
regularizacdo fundidria e melhorias habitacionais. O programa se apoiou fortemente na Lei n°
13.465/2017, que permite a regularizacdo da propriedade mesmo em espacos sem condigdes
de habitabilidade ou infraestrutura urbana adequada. Essa regularizagdo, que antes era uma
obrigacdo do Estado, passaria a ser promovida pelos proprios moradores de baixa renda
(Reurb-S) por meio de financiamentos via Fundo de Desenvolvimento Social (FDS), arcando
com os custos do projeto e documentagao (Guerreiro; Rolnik, 2020).

A politica do governo Bolsonaro, expressa nos “quatro pilares” para incentivar o
setor imobilidrio (em alta histdérica durante a pandemia, como estudamos), visava aumentar o
acesso ao crédito imobilidrio, permitir que as pessoas “extraissem valor de suas casas” através

do “Home Equity”, gerar competicdo no sistema financeiro e efetivar a securitiza¢ao de ativos

32 Fluxos financeiros estes inclusive internacionais, diga-se de passagem. Desde os anos 1980, paises periféricos
passaram a sofrer pressdo por parte de organismos internacionais para uniformizar o regime juridico de suas
terras através de politicas de regularizacdo fundidria de assentamentos informais, no intuito de viabilizar a
penetragdo do capital imobiliario mundial. Programas de apoio a regulariza¢do fundiaria apareciam como
componentes de empréstimos de ajuste estrutural ou como projetos de reforma dos sistemas financeiros e de
mercados imobilidrios (Rolnik, 2015, p. 261). Fernandes aponta que “o Banco Mundial tem imposto a
formulag@o e implementagdo de politicas de regularizacdo fundiaria como condigdo para a liberagdo de recursos.
H4, contudo, pelo menos uma distingdo fundamental entre a campanha da ONU e as politicas do Banco Mundial.
Enquanto a ONU/Habitat esta buscando o reconhecimento do direito social de moradia, o Banco Mundial esta
explicitamente defendendo o direito individual de propriedade e a homogeneizagdo dos sistemas juridicos
nacionais, dentre outras razdes, para remover os obstaculos a circulagdo global do capital imobiliario
internacional” (Fernandes, 2007, p. 27 apud Ribeiro, 2021, p. 103).
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de base imobilidria popular. O objetivo central, explicitado pelo entdo presidente do Banco
Central, Roberto Campos Neto, era a titulagdo em massa de imdveis irregulares, sem
preocupacdo com a urbanidade dos assentamentos, para inseri-los no mercado de crédito
imobiliario e viabilizar a securitizacdo das dividas. Esse movimento ¢ visto como uma forma
de “destravar” a informalidade da terra, superando um dos maiores obstaculos a expansao do
complexo imobiliario-financeiro sobre a totalidade do territorio urbano (Guerreiro, 2020).

Em sintese, o escopo do CVA era o de transformar a logica da regularizacao
fundiaria, desassociando-a da urbanizacao e transferindo a responsabilidade financeira para as
familias de baixa renda, com o protagonismo, mais uma vez’, das empresas privadas na
condugdo desse processo, desde a selecdo das areas até a execugdo das atividades (Balbim,
2022).

Desta feita, inferimos que a interrupcdo da tendéncia de crescimento da
inadequagdo fundiaria em 2022, embora aparente ser um avancgo social, deve ser interpretada
a luz desse contexto politico e econdomico. Essa alteragdo no padrido ndo significa,
necessariamente, uma superagao das desigualdades fundiarias historicas ou um real avanco do
direito a moradia digna para as camadas mais vulnerdveis. Ao contrario, ela pode ser
compreendida como uma das consequéncias diretas do movimento conjunto de I)
aquecimento do setor imobilidrio durante a pandemia (impulsionado por baixas taxas de juros,
pela busca de frentes de valorizacdo financeira com lastro seguro, pela classificagdao da
construgdo civil como atividade essencial), envolvendo, em parte, a expropriagao de terrenos
irregulares e sua formalizagao; e II) priorizagdo da regularizagdo fundiaria como eixo central
da politica habitacional para as faixas de renda mais baixas, no bojo do programa Casa Verde
e Amarela.

Nesse sentido, levanta-se a hipdtese de que a diminui¢ao da inadequagao fundiaria
pode ter refletido, em algum grau, a eficiéncia do capital em formalizar e “destravar” a

propriedade capitalista da terra em territorios populares. Longe de promover a urbaniza¢ao

33 “[0] PCVA une a regularizacio fundiaria a um dos elementos mais perversos do PMCMYV: o sistema de oferta,

ndo de demanda. Ou seja, no PMCMYV, ndo eram as prefeituras que diziam onde, como e quantas unidades
habitacionais seriam produzidas, mas sim a oferta realizada diretamente pelas construtoras. Estas compravam a
terra que melhor lhe servisse (as mais baratas) e construiam as moradias mais padronizadas e menores possiveis,
sem nenhuma preocupacdo de insercdo urbana ou qualidade construtiva. No PCVA, a regularizacdo fundidria
sera feita segundo a mesma logica: ndo ¢ uma politica urbana publica que vai incorporando os assentamentos a
cidade, inclusive assumindo a responsabilidade sobre a manutencdo futura das areas e servigos publicos. Sdo
empresas privadas que oferecem seus servigos (com projetos) para as areas que clas mesmas selecionam.
Lembrando: sdo as familias que pagam pela terra. Ou seja, o PCVA apenas adianta recursos para empresas de
regularizacdo fundidria fazerem mediagdo de conflitos, estabelecerem preco pela terra junto ao proprietario (que
pode ser a propria empresa), projetarem e aprovarem o loteamento (sem implantarem infraestrutura) e,
principalmente, intermediarem os pagamentos, com seus ‘custos operacionais’” (Guerreiro; Rolnik, 2020).
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inclusiva e o direito a moradia, essa virada na inadequagdo fundidria pode, em ultima
instancia, sinalizar o aprofundamento de processos de expropriagdo urbana, convertendo
territorios populares em uma nova fronteira para a acumulacao capitalista, com o devido
respaldo da forma juridica. Resta saber se essa virada ird vingar*.

Para concluir, pode-se dizer, sucintamente, que o aprofundamento da dependéncia
estrutural do capitalismo brasileiro, marcado pela superexploracao da forga de trabalho e pela
centralidade do capital ficticio, reconfigurou a questao habitacional de maneira paradigmatica.
Na reconfiguracdo financeira, as metropoles se consolidaram como locus privilegiado para a
absorcdo e valorizagdo de excedentes financeiros, transformando o espaco urbano em
plataforma de acumulagao por meio da renda imobilidria e da especulagdo. Programas como o
PAC e o PMCMYV, embora apresentados como solugdes sociais, atuaram como catalisadores
dessa financeirizacdo, exacerbando a segregacdo socioespacial e o encarecimento da moradia.
A recente ofensiva neoliberal intensificou a precarizacdo do trabalho e o desmonte do Estado
social, impulsionando a moradia de aluguel como nova fronteira de valorizacdo e a
regularizagdo fundiaria como mecanismo de formalizagdo do capital imobiliario. Tais
dindmicas, longe de promoverem o direito & moradia, demonstram a subordinacao da politica
habitacional aos imperativos da acumulagdo de capital.

Pretendeu-se, com a investigacdo até aqui realizada, analisar de modo geral os
processos macroecondmicos de producdo da moradia nas cidades brasileiras. Agora,
empreenderemos uma analise detida das politicas urbana e habitacional das cidades, com

maior atengao a cidade de Fortaleza.

** Na oportunidade, esclarecemos que ndo faremos uma analise do novo Programa Minha Casa Minha Vida,
langado no atual governo Lula pela Lei n® 14.620/2023 (Brasil, 2023a), por entendermos que ainda ndo ha dados
ou literatura suficientes a respeito dos seus impactos gerais no setor imobilidrio e na configuragdo das cidades
que possam embasar uma leitura critica de nossa parte. Ademais, o relativamente curto periodo de sua vigéncia
ainda ndo permite interpretagdes de folego. No entanto, podemos remeter o leitor a exames preliminares feitos
por Guerreiro et al. (2023). Com relacdo a orientacdo econdmica do novo governo, se uma continuidade das
gestdes anteriores ou uma recuperacdo de posi¢des suas, também avaliamos que, para se ter uma investigacao
rigorosa e responsavel, ndo temos condi¢des de fazé-lo no bojo desse trabalho. No entanto, para ndo corrermos o
risco de sermos demasiado lacunosos, cumpre dizer que tudo indica que estd mantida, sem grandes reveses, a
dindmica de intensificagdo da superexploragdo do trabalho e atomizacdo do trabalhador sujeito de direito, posto
que nenhuma das contrarreformas iniciadas no governo Temer foi revertida, a excecdo do Teto de Gastos,
substituido por um Novo Arcabougo Fiscal a partir da Lei Complementar 200/2023 (Brasil, 2023b) que, embora
em alguns aspectos menos deletério, ainda impde um limite brutal no crescimento do gasto publico no pais.
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4 A (NAO) EFETIVACAO DO DIREITO A MORADIA NO MUNICIiPIO DE
FORTALEZA

As tltimas décadas testemunharam uma profunda metamorfose no desenho das
politicas urbana e habitacional brasileiras, refletindo as complexas dinamicas do capitalismo
neoliberal e sua inser¢do na gestao das cidades. Essa reconfiguragdo impos aos municipios
novas responsabilidades e desafios, moldando os expedientes de efetivagdo (ou nao
efetivacao) do direito a moradia.

Os subcapitulos a seguir detalham as repercussdes desse cendrio. Primeiramente,
sera analisado como o capitalismo neoliberal alterou a gestdo da politica urbana dos
municipios, for¢gando a busca por financiamento privado e a adocdo de um modelo
empresarial que prioriza a logica do mercado sobre as necessidades sociais. Em seguida, sera
tracado um panorama das caracteristicas histdricas da politica habitacional especificamente na

cidade de Fortaleza, evidenciando padrdes recorrentes.

4.1 As repercussoes do capitalismo neoliberal na politica urbana municipal

A reconfiguragdo do papel do Estado sob a égide do capitalismo neoliberal, a
partir das ultimas décadas do século XX e com especial intensidade no Brasil desde os anos
1990, funcionou para achatar o seu viés social e “desarticular e desorganizar boa parte daquilo
que ndo havia ainda adquirido escala universalizante na sociedade brasileira” (Maricato,
2003a, p. 162). Esse processo transbordou para a esfera da gestdo urbana municipal, alterando
profundamente as ldgicas de planejamento, investimento e regulacao do solo. Ele foi marcado
por um novo ajuste interfederativo e pela ascensao de um modelo de governanga empresarial,
cujas repercussdes se fizeram sentir na producdo do espago urbano e no acesso a moradia.

Uma condicdo especial, advinda de novos pardmetros de governanga
constitucionais, operou uma crescente responsabilizacdo aos municipios pela politica urbana.
Com a Constitui¢do de 1988*°, os municipios foram algados a condi¢do de entes federativos

com autonomia e responsabilidades ampliadas, notadamente no que tange a politica de

> Vide o caput e o pardgrafo primeiro do art. 182 da Constitui¢do Federal, do capitulo sobre politica urbana:
“Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Piblico municipal, conforme diretrizes
gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir
0 bem- estar de seus habitantes. § 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatorio para cidades
com mais de vinte mil habitantes, ¢ o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana”
(Brasil, 1988, cap. 11, art. 182).
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desenvolvimento urbano. Contudo, essa maior responsabiliza¢gdo ndo foi acompanhada, na
mesma medida, por um fortalecimento de suas capacidades financeiras via transferéncias
estaveis e suficientes dos entes superiores. Pelo contrario, a medida que se reduziu o apoio
financeiro por parte dos estados e da Unido, apesar do principio de solidariedade
interfederativa que pressupde a necessaria cooperacdo entre os entes federados, “os
municipios se viram obrigados a buscar financiamento do setor privado, nacional e
internacional, para as suas politicas publicas” (Ribeiro, 2021, p. 92-93).

Essa constrigao fiscal e a pressao por solugdes para os complexos problemas
urbanos pavimentaram o caminho para uma mudanca de paradigma na administra¢do publica
local. Esse ajuste de rota veio acompanhado da adog¢do de modelos de governanca calcados
em uma logica empresarial, com reformas do setor publico em nome de uma maior eficiéncia,
buscando-se cumprir metas de ajustes fiscais (Arantes, 2006, p. 67 apud Ribeiro, 2021, p. 93).
Impds-se, assim, “uma concepc¢do de politica publica cada vez mais financeirizada, com a
defesa de uma gestdo empresarial das cidades”, da qual decorreu a exigéncia de projetos
urbanos que tornem a cidade atrativa aos investidores e a exigéncia de alteracao da regulacdo
urbanistica e financeira (Arantes, 2006, p. 60 apud Ribeiro, 2021, p. 56).

Adicionalmente, essa remodelagdo da gestdo urbana municipal foi fortemente
impulsionada pela influéncia de organismos internacionais. Com a crise da divida externa do
Terceiro Mundo no inicio dos anos 1980, institui¢des multilaterais como o Banco Mundial ¢ o
BID (Banco Interamericano de Desenvolvimento) aumentaram significativamente seu poder
de barganha (Arantes, 2006, p. 66 apud Menezes, 2017, p. 54), condicionando empréstimos a
adesdo a determinadas linhas de politicas publicas (Aguilera, 2015, p. 72 apud Ribeiro, p. 96).
Suas agdes, que antes se limitavam a recomendagdes, tornaram-se intervengdes ativas,
integrando-se as exigéncias dos acordos de renegociagdo da divida. Dessa forma, a reforma do
sistema habitacional, a descentralizagdo das politicas publicas, a criacdio de fundos de
financiamento onerosos ¢ o “ajuste fiscal das cidades” foram elementos centrais das reformas
estruturais daquela década (Arantes, 2006, p. 66 apud Menezes, 2017, p. 54). Esses
empréstimos, vistos pelos gestores publicos como “tdbuas de salvagdao”, ndo eram neutros; ao
contrario, carregavam uma agenda afirmativa que visava modelar o uso do recurso publico e a
organizacdo do Estado, difundindo politicas que seguiam critérios empresariais de
rentabilidade e um modelo de gestdo estatal terceirizada (Arantes, 2006, p. 60 apud Menezes,
2017, p. 179). No caso especifico da habitagdo, essa ldgica pautada na busca pela expansao da

acumulacdo capitalista no espaco urbano também “levou o Banco Mundial a apoiar a
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produgdo de moradias cuja area construida por habitante era menor que a de celas prisionais”,
reduzindo “padrdes habitacionais e urbanos” e redefinindo “o que ¢ necessario para o
trabalhador do Terceiro Mundo reproduzir sua for¢a de trabalho, o que, no limite, contribui
para deprimir ainda mais seus baixos salarios” (Arantes, 2006, p. 65 apud Menezes, 2017, p.
68).

A gestdo empresarial das cidades, sob a logica neoliberal, passou a priorizar
investimentos com alta capacidade de retorno financeiro e valorizagdo imobiliaria, muitas
vezes em detrimento das necessidades sociais mais prementes. Como aponta Maricato (2000,
p. 157), “as gestdes urbanas (prefeituras e governos estaduais) tém uma tradicdo de
investimento regressivo. As obras de infra-estrutura urbana alimentam a especulacao fundiaria
e ndo a democratizagdo do acesso a terra para moradia”. Foi exacerbado o padrdo historico de
comprometimento com a captagdo da renda imobiliaria, especialmente através de grandes
obras, como as de mobilidade urbana (Maricato, 2003a, p. 158).

Frequentemente, o processo de expansdo urbana ¢ apresentado desde uma
abordagem tecnicista e supostamente neutra em termos politicos (Freitas, 2006, p. 17). No
entanto, no capitalismo neoliberal, como vimos, o espaco urbano torna-se elemento crucial
ndo s6 na producdo, como também na circulacdo de valor. Assim, gestores publicos usam
conceitos de competitividade interurbana para concentrar a alocagdo de recursos publicos em
bairros privilegiados em detrimento de areas carentes, pois estes gerariam uma imagem
urbana positiva que atrairia aportes externos de capital (Freitas, 2006, p. 1). A promessa
subjacente, uma reedi¢do da teoria do bolo que precisa crescer para depois ser repartido, ¢ que
as necessidades gerais de todos os residentes serdo eventualmente atendidas com a maior
geragdo de emprego trazidos pelo crescimento econdmico (Freitas, 2006, p. 3).

A consequéncia direta dessa orientagdo ¢ a diminuicdo da concepgao de direito a
cidade como resultado de praticas de governanca (Freitas, 2006, p. 6). A expansdo da
infraestrutura bésica, por exemplo, deixa de ser um fim em si mesma para se tornar um meio
de melhorar as condigdes de insercdo da cidade no cendrio de competitividade global
(Oliveira, 1984 apud Freitas, 2006, p. 5). A aplicagdo de recursos nos territorios passou a
seguir uma logica da capacidade de retorno lucrativo, fazendo com que areas ocupadas por
faixas de renda maiores ocupem uma posi¢do privilegiada no aporte de investimentos
publicos (Ribeiro, 2021, p. 94). Nesse contexto, a decisdo sobre a alocacao dos investimentos

publicos passa a se alinhar aos interesses do mercado imobiliario, resultando no
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encarecimento da terra nas areas centrais e bem equipadas (Freitas, 2006, p. 5, 7) e
consequente segregacao socioespacial.

Até mesmo intervengdes em assentamentos precarios seguem essa logica seletiva.
Porg¢des visiveis de favelas bem localizadas, ou com localizagdo estratégica, também recebem
infraestrutura e regularizagdo fundiaria (Freitas, 2006, p. 6). Contudo, tais melhorias
frequentemente resultam na expulsdo das familias mais pobres, incapazes de arcar com o
novo custo de vida nessas areas valorizadas. De fato, “assentamentos onde a pobreza co-existe
com a acessibilidade tornaram-se alvos preferenciais dos investimentos urbanos” (Freitas,
2006, p. 12), muitas vezes abrindo caminho para novos empreendimentos imobilidrios.

Nesse modelo de gestdo, Pequeno (2022, p. 62-63) argumenta que hd o
predominio do grande projeto sobre processos de planejamento. Essa abordagem fragmentada
e casuistica leva a supressdao de instrumentos urbanisticos voltados a democratizagao do
acesso a terra urbanizada e a preponderancia de mecanismos favoraveis ao capital imobilidrio
e financeiro, em detrimento de grupos excluidos que passam a ser alvo de remocgdes for¢adas
e deslocamentos para conjuntos periféricos. Os grandes projetos urbanos, frequentemente
viabilizados por parcerias publico-privadas®, tornam-se a face visivel dessa gestdo. De fato,

diante do discurso contaminado por ideologias como o da incapacidade do estado, da
redugdo da maquina administrativa, da eficiéncia do setor privado, e da
indisponibilidade de recursos para investimentos na cidade pelo estado, as PPPs se

colocaram como mecanismos capazes de solucionar todos os problemas da cidade.
(Holanda, 2021 apud Pequeno, 2022, p. 82).

Assim, passou-se, entdo, a dar cada vez mais atencdo a um modelo de
investimento publico calcado em parcerias publico-privadas, sempre na busca de lucros
crescentes, em detrimento de processos de planejamento coletivos.

Nessa mesma linha, surge o fendmeno da “desregulamentag¢do regulamentada”,
isto ¢, quando as normas urbanisticas representam entraves as intengdes do mercado, elas sao
modificadas, ou se cria um novo aparato legal, no sentido de ampliar os ganhos do capital
imobiliario-financeiro, inclusive liberando, muitas das vezes, ativos publicos para o mercado
de capitais (Rosa et al., 2018; Aalbers, 2016 apud Pequeno, 2022, p. 74; Guerreiro et al.,
2022, p. 464). Nesse movimento, a forma juridica — que estrutura as relagdes sociais no

capitalismo, pautada pela liberdade contratual e pela igualdade formal — ¢ instrumentalizada e

3% “Morado e Freitas (2017) ao proporem um conceito ampliado de parceria publico-privada incluem no mesmo
bojo: as concessdes administrativas ou financiadas, as operagdes urbanas consorciadas, as outorgas onerosas do
direito de construir e de alterar o uso do solo, assim como os zoneamentos e projetos especiais” (Pequeno, 2022,
p. 74-75).
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reconfigurada para legitimar e impulsionar a acumulacdo de capital no espago urbano. Ela se
molda para atender aos imperativos da valorizagdo imobilidria, conferindo legalidade e
aparente neutralidade a processos que, na pratica, aprofundam as desigualdades e a exclusao.

Um exemplo emblematico dessa dindmica pode ser observado na trajetdria do
Plano Diretor de Fortaleza, instituido pela Lei Complementar n® 62/2009 (Fortaleza, 2009). O
Estatuto da Cidade conferiu grande importancia aos planos diretores como locus de
regulamentacdo dos instrumentos urbanisticos, jogando “para a esfera municipal a mediagao
do conflito entre o direito privado e o interesse publico” e estabelecendo uma nova disputa
politica ao remeter a regulamentacdo dos instrumentos politicos para uma negociacao
posterior, o que implica no nivel de efetivagdo que eles podem ter (Ferreira, 2005, p. 19).
Diante do quadro ja descrito de necessidade cronica de investimentos privados e gestdo
empresarial da cidade, isso descamba em um desempate, na briga politica, quase sempre a
favor do setor privado. No caso de Fortaleza, o processo de revisdo do Plano Diretor foi
marcado por embates, nos quais prevaleceram os interesses do setor imobiliario, que, a
despeito das previsdes sobre direito a moradia, conseguiu incluir na lei do Plano Diretor de
2009 privilégios através de vantagens como o aumento do indice de aproveitamento, as
possibilidades de alteragdo do uso do solo, e diretrizes mais flexiveis no zoneamento
ambiental que viabilizaram a ocupacdo de areas de interesse do mercado (Pequeno, 2022, p.
68).

Como consequéncia direta dessas alteragdes, observou-se “a maior procura por
terrenos vazios em setores mais valorizados, gracas a proximidade de investimentos publicos
em infraestruturas e mobilidade evidenciando-se o incremento da especulacdo imobilidria”
(Pequeno, 2022, p. 68). Instrumentos urbanisticos progressistas, como as Zonas Especiais de
Interesse Social (Zeis) e o IPTU progressivo no tempo, embora previstos, ficaram
dependentes mais uma vez de processos complementares para suas regulamentacdes
(Pequeno, 2022, p. 71), minando sua eficécia.

Mesmo diante de um planejamento urbano amplamente favoravel aos interesses
do capital, ainda assim houve pressdo por grandes projetos, como os relacionados a Copa do
Mundo de 2014. Intensificou-se a logica do predominio do projeto sobre processos de
planejamento e da “desregulamentacdo regulamentada”, pois

desvirtuou-se a concepg¢do do zoneamento urbano e ambiental, visto que a

implantagdo dos projetos promovia o crescimento tanto em zonas consolidadas,
como em zonas de ocupagdo moderada, e mesmo em setores a serem preservados.
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Data desse periodo o retorno em larga escala das ameagas de remogdes forgadas e
violentas em Fortaleza (Pequeno, 2022, p. 71).

Outros dois exemplos de parcerias publico-privadas que acionam a légica da
“desregulamentacdo regulamentada” sdo as Operagdes Urbanas Consorciadas (OUCs) e as
outorgas onerosas do direito de construir e de alterar o uso do solo. No caso das primeiras, o
ente privado ¢ beneficiado com a flexibilizacdo de normas urbanisticas em determinada érea,
e, maximizando seus lucros, o mesmo oferece contrapartidas. Assim, a valoriza¢ao imobiliaria
retroalimenta a operagdo, tornando-se aquela pressuposto e condi¢do de éxito desta (Amorim,
2019, p. 3.498). Em Fortaleza, sete OUCs estdo em execucao ou foram concluidas, e quatro
delas foram propostas durante a vigéncia do Plano Diretor de 2009. A maioria compartilha
caracteristicas como a sobreposicao de seus perimetros a areas de protecdo ambiental e
descompasso na divisdo do 6nus entre Poder Publico e iniciativa privada (Holanda; Rosa,
2017; Hissa; Araujo, 2017 apud Barbosa, 2021, p. 176-180). Com relagdo as outorgas
onerosas, sao instrumentos previstos a nivel municipal, além do Plano Diretor, nas Leis
Complementares n°® 333/2022 e n° 343/2022 (Fortaleza, 2022a, 2022b). Calcadas na
possibilidade de flexibilizagdo de parametros e indices urbanos para edificagdes especificas,
elas se apresentam como uma importante “estratégia imobilidria para alcancar maiores
patamares de acumulagdo de capital por processos de valorizagdo e capitalizagdo”,
possibilitando “aumento dos patamares dos ganhos imobilidrios e a elevacao nos precos dos
imoéveis” (Aldigueri; Rosa, 2021, p. 349).

Assim, os setores que sdo eleitos como prioritarios para investimentos sdo alvo de
alteragdes que flexibilizam os indices urbanisticos vigentes, levando a maior intensidade de
aproveitamento e favorecendo maiores lucros (Pequeno, 2022, p. 89). A consequéncia direta
disso tem sido a continua vulnerabilizagdo de uma parcela significativa da populac¢do. Entre
2009 a 2020, na cidade de Fortaleza, houve mais de 51 mil familias ameagadas de remogao,
das quais cerca de 26 mil foram de fato removidas (Pequeno, 2022, p. 67). Em grande parte,
essas remogoes tiveram relacao com os grandes projetos.

Arriscamos dizer que essa dindmica de gestdo urbana empresarial, com seus
investimentos regressivos, a primazia dos projetos espetaculares e a desregulamentacdo
regulamentada em favor do capital, encontra ressonancia no conceito de ‘“‘subsunc¢ao
hiper-real do trabalho ao capital” (Orione, 2021), especifico da reorganizacao capitalista
desde o final do século XX. Neste quadro, o Estado, que historicamente se apresenta como

neutro para viabilizar a circulacdo de mercadorias e ocultar a violéncia na produ¢do, adquire
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uma nova forma de neutralidade na subsungdo hiper-real. Esta nova neutralidade implica a
aproximacao entre o publico e o privado, com a importagdo de técnicas de gerenciamento do
setor privado para o publico (Orione, 2021).

No contexto urbano, isso se traduz na adog¢do de modelos de gestdo que
mimetizam a logica empresarial, onde a cidade ¢ tratada como um produto a ser vendido no
mercado global de investimentos. As parcerias publico-privadas e a flexibilizacdo das normas
urbanisticas sao manifestacdes dessa “nova neutralidade”, onde o Estado, 16cus de reproducao
das praticas do capitalismo, atua como facilitador dos negdcios, apresentando essa fungdo
como técnica, eficiente e supostamente benéfica para todos.

A abordagem tecnicista, que apresenta o processo de expansdo urbana como
politicamente neutro (Freitas, 2006, p. 17), também ¢ um componente crucial dessa subsun¢ao
hiper-real. Ela mascara as escolhas politicas e os conflitos de interesse inerentes a produgao
do espaco, naturalizando a logica do mercado como a Uinica racionalidade possivel. A propria
ideia de “competitividade interurbana” e a busca por uma “imagem urbana positiva” (Freitas,
2006, p. 1) sdo construcdes que servem para justificar a alocacdo seletiva de recursos e a
priorizagao de projetos que geram valor para o capital, ainda que aprofundem a segregacao
socioespacial.

A ideologia neoliberal, ao transferir o “fardo do desenvolvimento econémico para
o nivel local” (Freitas, 2006, p. 3), coloca os municipios em uma aparente encruzilhada, cuja
unica solugdo parece ser se adaptar as exigéncias do mercado global. No entanto, precisa-se
registrar que, embora os gestores urbanos frequentemente vejam a pobreza como um
problema macroecondmico fora de seu alcance, a logica neoliberal aplicada na alocagdo
espacial de investimentos urbanos, decisdo de atores locais, aumenta a marginalizagdo de
grupos vulneraveis e a desigualdade socioespacial (Freitas, 2006, p. 18, 20).

Portanto, a subsuncdo hiper-real do trabalho ao capital, no dmbito da politica
urbana dos municipios, se manifesta na medida em que a propria realidade urbana ¢
representada e sofre intervencdes de forma a se alinhar com os imperativos da valorizacao do
capital. Nao s6 moradia, como também a constru¢do e gestdo de infraestruturas urbanas
passam a seguir essa logica financeira, em vez de se voltarem ao atendimento prioritario das
demandas mais urgentes da populacdo (Ribeiro, 2021, p. 98). Em ultima andlise, tais
dindmicas levam a submissdo completa do espaco urbano a 16gica da acumulacao financeira,

desprezando a garantia do direito a moradia digna (Ribeiro, 2021, p. 57).
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4.2 Caracteristicas da politica habitacional no municipio de Fortaleza: promo¢io do

direito social a moradia ou atendimento as exigéncias do capital imobiliario-financeiro?

A questdao habitacional em Fortaleza ¢ um desafio marcado pela persisténcia de
condi¢des precarias de acesso a moradia. Politicas habitacionais, ao longo de décadas,
demonstraram suas limitagdes estruturais em promover solu¢des adequadas, consubstanciando
respostas politicas que priorizaram outras logicas em detrimento da promogao do acesso a
moradia digna e bem localizada. A dimensdo do problema ¢ eloquente — os dados do ltimo
Plano Local Habitacional de Interesse Social, de 2013, revelaram que mais de 843
assentamentos urbanos precarios abrigavam cerca de 1,1 milhdo de habitantes (41% da
populagdo do municipio), ocupando, no entanto, pouco mais de 10% do territdério municipal
(Pequeno, 2022, p. 66).

Embora os assentamentos precdrios ja pudessem ser identificados no espago
urbano de Fortaleza desde o inicio do século XIX, foi somente na década de 1960 que
comecgaram a ser postas em pratica as primeiras tentativas de solucao para tal problematica,
através dos conjuntos habitacionais financiados pelos Institutos de Aposentadoria e Pensao
(IAPs) e Fundacao da Casa Popular, e posteriormente pela Companhia de Habitacdo do Ceara
(Cohab-CE), conforme expde Amiria Bezerra Brasil (2013, p. 1).

O periodo do Sistema Financeiro da Habitagdo (SFH) e do Banco Nacional da
Habitagdo (BNH), entre as décadas de 1960 e 1980, representou um marco na politica
habitacional nacional. Concebido no contexto do regime militar, a politica “tinha como
objetivo central a acumulacdo privada de setores da economia envolvidos com a produgao
habitacional, como as grandes empreiteiras, no bojo dos esfor¢os para alavancar o chamado
milagre brasileiro” (Ferreira, 2005, p. 15). Essa orientagdo resultou na geragao de grandes
conjuntos urbanos, em areas distantes e desprovidas de infraestrutura e servigos urbanos
(Ferreira, 2005, p. 15).

A logica subjacente a producao habitacional nesse periodo era a de uma “medida
keynesiana anticiclica comumente adotada em conjunturas de crise”, visando principalmente a
estimular o setor da construcao (Bolaffi, 1982 apud Nakano et al., 2021, p. 97). O BNH e o
SFH foram operacionalizados por uma légica empresarial para garantir a concentragdo e
reproducdo do capital. Transmitiu-se todas as suas funcdes e recursos financeiros para o setor

privado, configurando uma transferéncia de renda dos mais pobres aos mais ricos, com
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descontos mensais € compulsérios realizados nos saldrios dos trabalhadores (Nakano ef al.,
2021, p. 97-98).

Em Fortaleza, a politica do BNH, efetivada pela Cohab-CE, incluiu a construgao
de habitagdes e o desenvolvimento de um sistema de crédito para financiamento da casa
propria para as camadas de média e baixa renda (Brasil, B., 2013, p. 3-4). No entanto, o
resultado mais significativo ao fim do periodo foi a constru¢do de grandes conjuntos
habitacionais periféricos (Brasil, B., 2013, p. 4). A producdo habitacional dessa época
caracterizou-se pela “exclusdo da urbanidade, a auséncia de qualidade projetual e construtiva
e a reducdo do tema a uma questdo numérica, ja que nesse momento importava a quantidade,
a area e o custo das unidades habitacionais” (Méximo, 2012 apud Brasil, B., 2013, p. 4). A
primazia era da producao em larga escala e com baixo custo (Brasil, B., 2013, p. 4). B. Brasil
(2013, p. 5) conclui que “a tonica da producao do espago no Brasil durante o periodo militar
foi segregacionista, de periferizagdo, extensdo das grandes cidades e de baixa qualidade
urbanistica e arquitetonica”.

Com a extincdo do BNH em 1986 e a crise do SFH, a década de 1990 marcou um
periodo de transi¢do e de menor investimento federal direto na producao habitacional. Na
década de 1990, foram construidos alguns poucos conjuntos habitacionais através do
Programa de A¢ao Imediata para a Habitagao (PAIH) em Fortaleza. Sem grande relevancia, os
conjuntos seguiram o padrdo de localizacdao periférica (Brasil, B., 2013, p. 5). No ambito
federal, a politica habitacional de Fernando Henrique Cardoso teve como foco, em vez da
producdo de novas unidades, o “financiamento do mutudrio final, através das cartas de crédito
individuais. A Caixa EconOmica Federal, instituicdo herdeira do extinto BNH, criou o
Programa Social de Habitagdo (PSH), leiloando subsidios aos estados para financiar a
constru¢do de moradias” (Nakano et al., 2021, p. 100).

A década de 2000 trouxe um novo folego a politica habitacional, subsididria de
uma “orientacdo neodesenvolvimentita de reformas por meio de um pacto conservador, de
concertacdo neoliberal”, com incentivo ao consumo e valoriza¢do do salario minimo (Singer
apud Nakano et al., 2021, p. 101). Nesse contexto, a criagdo de um novo segmento
econdmico ampliou o campo de atuagdo de grandes construtoras e incorporadoras e
intensificou a producdo imobilidria nas periferias metropolitanas (Singer, 2012 apud Nakano
et al., 2021, p. 102), com o langamento do Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV) em
20009.
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Localmente, a nivel de producdo habitacional estatal, mesmo com a criagao de
orgdos especificos como a Secretaria Municipal de Desenvolvimento Habitacional de
Fortaleza (Habitafor) pela Lei municipal n® 8.810/2003 (Fortaleza, 2003), os desafios
persistiram. Ainda antes do PMCMYV, “os projetos que vieram a ser implementados pela
Habitafor ndo seguiram critérios de escolha das areas de intervencdo, muito menos fizeram
uso dos instrumentos da politica urbana na defini¢do das areas de reassentamento”, mesmo
contando com a realizacdo de processos de planejamento (Pequeno; Rosa, 2015, p. 138).

A gestdo municipal do Partido dos Trabalhadores em Fortaleza (2005-2012)
também ndo tracou o didlogo necessario entre a politica urbana e a habitacional, apesar dos
avancos na legislacdo urbana. Mesmo apds a redemocratizacdo ¢ a inclusdo de varios
instrumentos urbanisticos no Plano Diretor de Fortaleza de 2009 (Lei Complementar n°
62/2009), provenientes do Estatuto da Cidade e que visam assegurar o direito a cidade e a
funcdo social da propriedade, a producdo habitacional permaneceu desvinculada da politica
urbana, sem alterar a légica de localizacdo periférica da populacido de baixa renda na cidade
(Brasil, B., 2013, p. 16). Embora os conjuntos habitacionais construidos pela prefeitura
diferissem do periodo ditatorial em sua escala, menor do que os construidos no periodo
anterior, eles ainda se situaram em 4areas distantes (Brasil, B., 2013, p. 13).

O Programa Minha Casa, Minha Vida, ao operar predominantemente pela lo6gica
do mercado, ndo alterou substancialmente esse padrao em Fortaleza. Sendo um programa de
construgdo protagonizado pelo mercado imobilidrio, tanto na elaboragao dos projetos como na
escolha de terrenos, as empresas procuraram terrenos de baixo custo (Brasil, B., 2013, p. 14),
geralmente localizados em areas distantes e com infraestrutura deficitéria.

Nesse diapasdo, a nivel nacional, pode-se dizer que nao foi a promogao do direito
a moradia que orientou a formulagdo do programa (Rolnik ez al., 2015, p. 129). Na verdade, a
maximiza¢do dos ganhos das empresas foi a principal condicionante na elaboragdo dos
projetos e na escolha de terrenos, mesmo que isso ocasionasse impactos urbanisticos
desastrosos (Rolnik et al., 2015, p. 132). Aspectos como a qualidade urbanistica do entorno e a
articulacdo da politica habitacional com uma politica fundidria e urbana foram relegados a
segundo plano ou simplesmente ignorados, contrariando frontalmente elementos que
caracterizam uma moradia digna.

A escolha de terrenos, no entanto, poderia ter sido influenciada pela agdo ativa
dos governos locais no sentido de doar terras publicas bem localizadas para a produgdo de

empreendimentos, ou complementar os subsidios disponibilizados pelo Fundo de
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Arrendamento Residencial (FAR), no caso da Faixa 1, através de contrapartidas financeiras
(Rolnik et al., 2015, p. 132). No entanto, as prefeituras municipais tiveram pouca influéncia
nos processos decisorios, se restringindo a atribuigdes como a indicagdo das demandas e a
complementacao de critérios (Pequeno; Rosa, 2015, p. 144). De fato,
as areas escolhidas para a constru¢do dos empreendimentos nas primeiras fases
correspondem aquelas menos recomendadas pelo plano [diretor de Fortaleza], dada a
falta de infraestrutura urbana e de equipamentos, sendo inclusive denominadas como
de requalificacdio urbana e de ocupagdo restrita. [...] A localizagdo dos
empreendimentos na RMF [Regido Metropolitana de Fortaleza] se deu em setores
dominados por precariedades de diversas ordens, nos quais a qualidade de vida dos
seus moradores fica comprometida. [...] 84% de todos os empreendimentos da Faixa
1 foram construidos em areas em que redes de infraestrutura de saneamento,

pavimentagdo, arborizacdo, qualidade das calgadas e iluminagdo publica foram
classificadas como ruim ou muito ruim (Pequeno; Rosa, 2015, p. 145, 148).

Essa problematica ndo se restringiu a produ¢do de novas unidades no ambito do
PMCMV. De fato, os mesmos dilemas (periferias distantes e parca inser¢ao urbana) podem
ser verificados para os projetos de urbanizacao de assentamentos urbanos precarios, em que
ha a prevaléncia do deslocamento de comunidades inteiras para bairros distantes (Pequeno,
2022, p. 67).

Nesse particular, cumpre fazer alguns apontamentos sobre o tratamento estatal
dispensado a questdo das favelas. Se no periodo militar o que imperou foi um acentuado
processo de repressao através de politicas massivas de desfavelamento baseadas em remogdes
forcadas, uma mudanga paradigmatica veio a ocorrer a partir da redemocratizacdo e a
promulgacdo da Constitui¢do de 1988, com uma “relativa aceitacdo das favelas e um
progressivo reconhecimento de sua presenca e permanéncia no espago urbano”, visando ao
reconhecimento da legitimidade da posse e a melhoria das condi¢des de vida dessa populagao
com projetos de urbanizacio (Cardoso; Denaldi, 2018, p. 9).

Até o comego dos anos 2000, foram desenhados alguns programas federais junto a
organismos financeiros internacionais, limitados em escopo e recursos. Os maiores desafios
na implementagdo desses programas foram a incapacidade institucional dos municipios em
elaborar projetos e gerenciar obras, somada ao limite de endividamento publico imposto pela
Lei Complementar 101/2000 (Brasil, 2000), conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal
(Cardoso; Denaldi, 2018, p. 21).

No governo Lula, através da Lei n° 11.124/2005 (Brasil, 2005), houve a criacao
do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS) e do Fundo Nacional de

Habitacdo de Interesse Social (FNHIS), que estabeleceram uma linha de agdo focada na
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urbaniza¢do e integracdo de assentamentos precarios. Essa denominagdo incluia uma gama de
moradias informais, como loteamentos clandestinos ou irregulares, conjuntos habitacionais
deteriorados, corti¢cos € ocupagdes, além das favelas (Cardoso; Denaldi, 2018, p. 10). Com
essa mudanga, os pilares da politica habitacional passaram a ser a oferta de moradias, a
urbaniza¢do de assentamentos precdrios e o desenvolvimento institucional (Cardoso; Denaldi,
2018, p. 23), com a responsabilidade principal pela promocao da habitagdo de interesse social
tendo sido transferida para os municipios.

O Programa de Aceleracdo do Crescimento, em sua modalidade Urbanizagdo de
Assentamentos Precarios (PAC-UAP), surgiu inserido nesse marco institucional. Conforme ja
visto, essa modalidade abrangia obras de urbanizagdo de favelas, a elaboragdo de planos de
habitacdo, a construcdo de novas unidades, a requalificagdo de imoveis, assessoria técnica,
desenvolvimento institucional, entre outras iniciativas (Cardoso; Denaldi, 2018, p. 25).
Primeiro programa federal a focalizar a urbanizagdo de favelas com vultosos investimentos, a
sua grande relevancia pode também ser revelada

pela possibilidade de aprovagdo de projetos de grande porte e de grande numero de
intervengdes realizadas concomitantemente, ampliando sobremaneira a escala de

intervengdo a que os Municipios e Estados ficavam constrangidos pela limitagao dos
recursos proprios (Cardoso; Denaldi, 2018, p. 45).

Em Fortaleza, o valor total de recursos investidos em urbaniza¢ao de favelas no
ambito do PAC foi proximo de R$ 1,2 bilhdo, atingindo 111 das suas 636 favelas. Foram mais
de 50 mil familias beneficiadas, das quais, 18.200 com novas unidades habitacionais
(Pequeno; Carvalho, 2018, p. 220). As intervengdes do programa podem ser divididas em trés
categorias, conforme o seu porte € a alocacdo de recursos: as pequenas intervencdes, que
previam reassentamento proximo e foram comandadas pelo municipio através da Habitafor,
totalizaram 8,25% dos recursos; as de médio porte, conduzidas pela Secretaria Estadual das
Cidades, também com reassentamento proximo, contaram com 19,17% dos investimentos. O
terceiro agrupamento, que abrigou as grandes intervengdes (divididas entre estado e
municipio), frequentemente associadas a programas de macrodrenagem em 4areas com risco
ambiental, foi responsavel pela maior parte dos investimentos (71,5%). Este ultimo tipo
também foi o que beneficiou o maior nimero de familias, mais de 33 mil, sendo que 15 mil
delas foram reassentadas em conjuntos habitacionais (Pequeno; Carvalho, 2018, p. 236).

Embora tenham adotado praticas positivas, como a redu¢do da necessidade de
remocgoes ¢ a priorizagdo de reassentamentos nas proximidades (garantindo a preservagao de

vinculos sociais), percebe-se que as intervencdes do primeiro e segundo tipos tiveram, juntas,



93

um aporte menor de investimentos do que o terceiro agrupamento. Além disso, enquanto as
escolhas das areas para a implementagcdo das areas no primeiro tipo foram aleatorias, sem
seguir quaisquer critérios aparentes de sele¢do, no caso das intervengdes de médio porte “as
escolhas associam-se as frentes de expansdo do setor imobilidrio e aos grandes projetos
urbanos dos governos estadual e municipal vinculados a suas estratégias neoliberais de
favorecer empreendimentos turisticos” (Pequeno; Carvalho, 2018, p. 244), o que revela
tendéncias de valoriza¢ao imobiliaria.

Observa-se essa pratica no Projeto Vila do Mar, onde ocorre uma requalificagao de

setores ao longo de uma Zona de Orla, portanto uma urbanizagdo em espagos que se

tornam atrativos aos investimentos imobilidrios — o mesmo pode ser mencionado

quanto ao eixo de expansdo imobilidria da Avenida Washington Soares com a
urbanizagdo da Favela do Dendé (Carvalho, 2019, p. 239).

Sublinhe-se, ainda, que essa forma de urbanizacdo, além de seletiva, revelou-se
também incompleta. Isso ocorre porque as intervengdes abrangiam apenas uma pequena
parcela dos territérios precarios e, principalmente, porque as dareas urbanizadas
frequentemente se situavam nas bordas das comunidades. Foram raros os projetos de
urbaniza¢do que consideraram intervencdes no interior das quadras ou em dareas onde a
infraestrutura urbana e os servigos publicos sdo inexistentes, deixando de lado a promogao de
melhorias no “miolo” das favelas, isto ¢, em seus espagos mais internos, onde a precariedade
¢ muito mais intensa (Carvalho, 2019, p. 239-240). Essa dindmica, que opera na expectativa
de abrir caminho para novos empreendimentos e de tornar mais atrativa uma por¢ao da favela
para o desenvolvimento turistico e econdmico, revelou a permanéncia de uma reverberacao do
capitalismo neoliberal nas gestdes locais ressaltada por Freitas (2006, p. 6) e comentada no
subcapitulo anterior, pela qual intervengdes em assentamentos precarios seguem uma logica
seletiva, priorizando-se porg¢des visiveis de favelas bem localizadas.

No caso das grandes intervengdes urbanas no ambito do PAC, terceiro tipo que
conformou a maior parte das intervencdes e de familias beneficiadas, elas estiveram
associadas as obras de drenagem e macrodrenagem. Algumas das caracteristicas em comum
das intervengdes de grande porte foram a escolha de comunidades em situacdo de risco como
alvo, o reassentamento distante e periférico, ¢ a urbanizagdo parcial das comunidades
atingidas (Pequeno; Carvalho, 2018, p. 244). Conforme expde Carvalho, nas grandes
intervencoes

os projetos incluidos estdo situados em grandes eixos de fragilidade ambiental e com

dimensdo metropolitana. [...] Essas realidades salientadas corroboram com a
afirmag@o de que existe a pratica de uma urbanizagdo seletiva, conformada pela
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provisdo de infraestrutura ¢ que segue intengdes de desenvolvimento econdmico e
do mercado imobiliario (Carvalho, 2019, p. 239).

Essas obras tenderam a promover valorizagdo imobilidria, uma vez que
requalificaram setores da cidade, abriram avenidas litoraneas e vias paisagisticas as margens
dos rios, além de afastar as comunidades removidas para as franjas periféricas (Pequeno;
Carvalho, 2018, p. 230-231). Devido a alta prevaléncia desse tipo de urbanizagdo, ¢ possivel
constatar que houve, na pratica, a prioriza¢do das areas de risco para agdes governamentais®’,
as quais implicam, no geral, remocdes e reassentamentos distantes. Nessa toada, minimiza-se
ou deixa-se de lado a grande maioria das favelas de Fortaleza, marcadas pela incompletude de
suas infraestruturas e caréncia de equipamentos sociais mais do que pelo risco ambiental
(Pequeno; Carvalho, 2018, p. 226).

Além disso, destaca-se a completa desconsideragdo pelo instrumento das Zeis, o
que mais uma vez evidencia o desvinculamento entre politicas urbana e habitacional. Apesar
de sua extensdao, optamos por transcrever integralmente o excerto de Pequeno e Carvalho
(2018, p. 230-231) em virtude de sua excepcional clareza explicativa:

[O] Plano Diretor Participativo de Fortaleza (PDPFor) definiu um zoneamento
urbano e ambiental detalhado em seus objetivos, indices e instrumentos, assim como
fez uso de zoneamento especial, como a demarcacdo de 45 Zonas Especiais de
Interesse Social (ZEIS) do tipo ocupacio, de 34 ZEIS do tipo vazio e outras 56 onde
estdo presentes conjuntos habitacionais precarios (FORTALEZA, 2009). Entretanto,
ao analisar a distribuicdo espacial das intervengodes realizadas pelo PAC ¢ visivel que
ela reforca a dissociagdo entre as politicas urbana e habitacional. Afinal, excegdo
feita ao Vila do Mar, cujas obras incidem nas bordas da ZEIS do Grande Pirambu,
nenhuma das outras intervengdes veio a ser implementada em ZEIS favela
considerada como prioritaria para urbanizagdo. Da mesma forma, nenhum metro
quadrado de ZEIS vazio foi utilizada para reassentamento de familias removidas por
conta das obras do PAC. Importante aqui mencionar que outras intervencgdes
realizadas em Fortaleza com recursos do PAC de mobilidade urbana ou do PAC
Copa também desconsideraram as diretrizes apontadas pelo PDPFor, refor¢ando a
hipotese de que cada vez mais os grandes projetos urbanos predominam sobre os

processos de planejamento, conforme observado nas analises sobre as parcerias
publico-privadas.

Diante desse quadro, numa leitura conjugada dos programas MCMYV e PAC, ¢
possivel dizer que, no século XXI, a politica de producao habitacional do municipio de
Fortaleza manteve um padrao de construcdo de conjuntos periféricos que ndo enfrentam o
problema de vazios urbanos centrais, se descola da politica urbana e promove uma expansao
ndo planejada da cidade (Brasil, B., 2013, p. 16). Da mesma forma, as intervengdes em

assentamentos precarios promovidas seguiram um padrdao de descolamento entre politicas

37 Ao mesmo tempo, ndo se deve ignorar, nessa escolha, “as pressdes sociais das comunidades e dos movimentos
sociais em funcdo do drama dos alagamentos recorrentes durante a quadra chuvosa” (p. 244).
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urbana e habitacional, priorizando estratégias vinculadas a abertura de novas frentes de
expansdao do capital imobiliario, mesmo que isso viesse a custa da promogao de segregacao
socioespacial (Carvalho, 2019, p. 235-236).

Portanto, a politica de produgdo habitacional levada a cabo no municipio de
Fortaleza, como manifestacdo positiva do direito a moradia, contrariou frontalmente os
dispositivos legais sobre direito a moradia digna e as diretrizes de uma gestdo urbana
inclusiva. Em flagrante descompasso com o arcabougo normativo nacional e internacional,
notadamente a Lei n® 11.124/2005 e o Comentario Geral n® 4 da ONU, que estabelecem os
critérios para uma moradia adequada, a atuagdo municipal negligenciou principios essenciais.
Nao houve, por exemplo, o devido respeito as diretrizes do Sistema Nacional de Habitacdo de
Interesse Social (SNHIS), que preconiza a urbanizacdo e integragdo de assentamentos
precarios. Adicionalmente, a auséncia de interlocu¢ao com as Zonas Especiais de Interesse
Social (ZEIS) ou com as areas prioritarias de investimento definidas pelo proprio Plano
Diretor de Fortaleza demonstrou a desconexao entre o planejamento urbano e as necessidades
habitacionais, priorizando, em vez disso, 16gicas de mercado e expansdo do capital.

A partir de 2015, a nivel nacional, o quadro da politica habitacional foi alterado
radicalmente, principalmente com o governo de Michel Temer. A época, foi aprovada a
Emenda Constitucional 95/2016, que impds um severo teto de gastos para o setor publico,
restringindo a concessao de subsidios diretos nos investimentos habitacionais e ocasionando a
descontinuagdo do PMCMYV destinado a Faixa 1 e do PAC (Cardoso; Denaldi, 2018, p. 12).

Nessa conjuntura, o municipio de Fortaleza passou a privilegiar uma nova
modalidade de politica habitacional, calcada na terceirizagdo da responsabilidade da moradia
ao seu beneficidrio. Trata-se do Programa de Locagdo Social, redefinido pela Lei municipal n°
10.328/2015 (Fortaleza, 2015). Em pouco tempo, o aluguel social adquiriu uma marcante
proeminéncia na politica habitacional do municipio. Com efeito, em termos de niimero de
pessoas beneficiadas, passou a ser o seu principal vetor, a frente da produ¢ao de habitagdes de
interesse social, da melhoria habitacional e da regularizacao fundiéria.

A regulamentacdo do Programa de Locagdo Social passou por um processo de
evolucdo e consolidagdo. Inicialmente estabelecido pela Lei municipal n° 9.682/2010, o
programa visava oferecer moradia provisoria para familias em situacdo de vulnerabilidade
social. As legislagdes subsequentes (Leis municipais n°® 9.798/2011 e n°® 10.131/2013)
trouxeram aprimoramentos. Elas detalharam a defini¢do de familia e vulnerabilidade social,

ajustaram o valor do beneficio (que foi de R$ 350,00 para R$ 420,00 em 2013, permanecendo
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o mesmo desde entdo), ampliaram o leque de 6rgdos responsaveis pela sua gestao e execugao,
e definiram prazos de permanéncia e critérios de elegibilidade mais especificos.

A promulgacdo da Lei municipal n® 10.328/2015, atualizada por legislagdes
posteriores, representou um marco nessa trajetoria, revogando expressamente as legislacdes
anteriores e instituindo uma nova estrutura para o programa. Com essa nova lei, houve uma
redefinicdo e centralizagdo dos critérios de elegibilidade, detalhando as diversas situagdes
excepcionais € temporarias que justificam a concessdo do auxilio, incluindo remogdes por
obras publicas. A nova lei consolidou a responsabilidade do beneficiario pela escolha do
imovel, negociacdo e pagamento do aluguel, com o auxilio sendo concedido diretamente ao
titular. Além disso, simplificou a gestdo ao designar a Habitafor e a Secretaria Municipal da
Seguranca Cidada como os 6rgdos principais de execucao. A continuidade do prazo maximo
de 2 anos de beneficio (com excegdes posteriores para quem aguarda habitacdo definitiva) e a
prioridade para inscrigdo em programas habitacionais complementam o arcabouco. Essa
legislacdo, portanto, estabeleceu os parametros que permitiriam o aluguel social adquirir a
proeminéncia observada nos dados, ao oferecer uma resposta mais agil e flexivel, ainda que
temporaria, a demanda por moradia em situagdes de urgéncia e vulnerabilidade.

De 2017, primeiro ano em que os relatorios contdbeis de proposito geral do
municipio de Fortaleza passaram a discriminar o nimero de beneficios efetuados para cada
modalidade de politica habitacional, a 2024, ano de disponibilizagdo do ultimo relatério, o
numero de habita¢des de interesse social entregues, em parcerias com os governos federal e
estadual, foi de 19.194, sendo que, desse quantitativo, apenas 1.233 foram entregues entre
2021 e 2024 (6,4% do total). Com relagdo a melhoria habitacional, o nimero de entregas foi
de 3.402. A regularizacdo fundiaria, a¢do mensurada em matriculas emitidas em
assentamentos precarios, teve um registro de 13.513 beneficiarios, sendo que, a partir de
2021, passou a ser o segundo vetor de maior destaque da politica habitacional. Por ltimo, foi
concedido o aluguel social, no valor de R$ 420,00, para 71.840 pessoas no intervalo de tempo
considerado (Fortaleza, 2024, p. 178; 2020, p. 50-56). Ou seja, de 2017 a 2024, o aluguel
social ocupou a dianteira das a¢des, respondendo por 66,5% do total de entregas da Habitafor
em sede de politica habitacional.

Quanto a regularizacao fundidria, os argumentos que ja articulamos anteriormente
no subitem 2.3.1 de nosso trabalho podem ser recuperados aqui, relativamente as restri¢des no
reconhecimento do seu papel como instrumento de defesa da moradia, devido a sua crescente

instrumentalizagdo para alavancar processos de mercantilizagdo da terra, que viabilizam o
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aprofundamento da logica financeira nas cidades e expandem a fronteira para a acumulacio
capitalista.

Um dado que salta aos olhos ¢ o de que, de 2017 a 2020, periodo em que houve,
nos balangos contabeis considerados, discrimina¢do das comunidades que contaram com
familias contempladas pela acdo, 42% das entregas do “papel da casa” se deram em bairros
localizados no perimetro do projeto Vila do Mar, delimitado numa por¢ao do litoral que tem
sido crescentemente cobigada por conta de sua localizagdo privilegiada e as apostas no seu
potencial turistico (Pequeno; Carvalho, 2018, p. 241-242). Ou seja, os esfor¢os de promog¢ao
da legalizag¢do da posse da terra urbana se direcionaram, em grande parte, justamente as areas
de maior interesse para investimentos imobilidrios e suscetiveis a valoriza¢do imobilidria.
Ressalte-se, ainda, que essa valorizacao, ndo raro, vem acompanhada de uma dinamica de
encarecimento geral do custo de vida local (em especial do aluguel), ocasionando expulsdes
indiretas de familias mais pobres, que tendem a se deslocar para areas ainda mais periféricas e
remotas. Por ultimo, ¢ dificil acreditar que os processos de regularizagdo fundiaria tenham
sido acompanhados, em todos os casos, por amplas iniciativas de requalificagdo urbanistica e
socioambiental, diante da possibilidade aberta pela Lei n°® 13.465/2017 de desconsiderar tais
aspectos em matéria de regularizacdo fundiéria de interesse social.

Passando para o aluguel social, essa modalidade de politica publica tem sido
criticada por algumas razdes. Primeiro, porque ¢ uma forma de politica publica que foca
apenas no gerenciamento das familias em déficit habitacional, encarando a moradia como um
servico instavel (Guerreiro et al., 2022, p. 468). Segundo, porque ¢ especialmente utilizada
com familias removidas de suas casas, como mecanismo de negociacdo (Guerreiro et al.,
2022, p. 467). Trata-se de um expediente fragil e em valores insuficientes, utilizado muitas
vezes para postergar indefinidamente a implementagdo de solucdes habitacionais mais
perenes para essas familias especialmente vulnerabilizadas. Por ultimo, porque terceiriza a
responsabilidade da moradia ao seu beneficiario, havendo pouca ou nenhuma fiscalizagao
concreta sobre o parque locaticio mobilizado com os beneficios concedidos, alimentando a
extracdo de renda “desde abajo” via regimes de controle privado de gestdo territorial
(Guerreiro et al., 2022, p. 456), muitas vezes informais.

Ainda que, no caso de Fortaleza, estejamos falando de uma politica publica que
ndo esta, até o presente momento, associada de modo direto a “alta” esfera das financas, pois
nao direciona, por exemplo, o usufruto do auxilio a um parque privado especifico de gestores

de carteiras de locacdo, ainda assim ela incrementa a importancia da moradia de aluguel na
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cidade e ajuda a aprofundar a conexdo entre mercado imobilidrio (formal e informal) e
financeirizag@o nos territorios populares.

Em sintese, a analise histdrica das politicas habitacionais em Fortaleza revela um
padrdo persistente de segregacdo socioespacial e desarticulagdo com o planejamento urbano,
desde as grandes intervengdes do BNH até os programas mais recentes como o PAC, o
PMCMV e o aluguel social. Longe de promover o direito a moradia e a cidade, essas
politicas, influenciadas por logicas de mercado (na subsungdo hiper-real do trabalho ao
capital) e necessidades de reprodugdo do capital, frequentemente resultaram na producao de
conjuntos periféricos de baixa qualidade e no deslocamento de populagdes vulneraveis,
perpetuando o déficit habitacional e aprofundando as desigualdades urbanas, enquanto a

moradia de aluguel ganha proeminéncia como forma de gerenciamento da populacdo em

déficit habitacional.
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5 CONCLUSAO

Os homens fazem a sua propria historia; contudo, ndo a fazem de livre e espontanea
vontade, pois ndo sdo eles quem escolhem as circunstancias sob as quais ela ¢é feita,
mas estas lhes foram transmitidas assim como se encontram (Marx, 2011, p. 25).

O presente trabalho buscou desvelar as complexas camadas que envolvem a
efetivacdo do direito social a moradia no municipio de Fortaleza, a luz das dinamicas do
capitalismo dependente financeirizado. Partindo da premissa de que a moradia, em sua
dualidade como direito social e mercadoria, constitui um observatério privilegiado para
compreender as limitacdes dos direitos sociais no sociometabolismo do capital, a pesquisa
demonstrou como a forma juridica se reconfigura para atender, prioritariamente, as exigéncias
do capital imobilidrio-financeiro, mesmo em detrimento das necessidades da classe
trabalhadora.

O arcabougco normativo do direito a moradia, robusto em sua previsao
constitucional e infraconstitucional, revelou-se, na pratica, inefetivo para amplas parcelas da
populacdo. A andlise aprofundada da forma juridica, engendrada pelas relagdes capitalistas de
produgdo (Pachukanis, 2017), evidenciou que a positivagdo dos direitos sociais, embora fruto
de lutas populares, atua como um mecanismo de captura das reivindicagdes da classe
trabalhadora para dentro da arena juridica, limitando seus horizontes de luta e, em ultima
instancia, refor¢ando a logica da equivaléncia, mercantil e subjetiva (Edelman, 2016 apud
Menezes, 2017).

No contexto do capitalismo dependente brasileiro, caracterizado pela transferéncia
de valor, pela superexploragdao da forca de trabalho e pela cisdo do ciclo do capital, a forma
juridica assume contornos peculiares, onde a igualdade e a liberdade formais sdo afirmadas e
negadas simultaneamente, evidenciando uma “desigualdade agudizada” na logica da
equivaléncia mercantil e subjetiva (Pazello; Camargo Neto, 2015). Nesse cenario, a efetivacao
dos direitos sociais encontra dbices estruturais, uma vez que a forma juridica dependente atua
para reproduzir a ldgica de acumulag¢do que lhe ¢ intrinseca, ndo para concretizar niveis de
cidadania nos moldes dos paises centrais.

A superexploracao do trabalho na periferia, que ndo remunera os trabalhadores no
valor de suas necessidades de reprodugdo em condi¢des normais, impede que a moradia
integre a remuneracgao da classe trabalhadora, diferentemente do que se verifica no centro do

capitalismo, beneficiario de um largo processo de transferéncia de renda desde a periferia.
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Diante dessa desnecessidade estrutural de direitos sociais no capitalismo dependente,
reforcada pela sua reconfiguragdo neoliberal, o direito social a moradia assume mais
intensamente a feicao de direito social privado — e, portanto, ndo universalizante — que ¢
ativado como forma de responder as necessidades de reproducao e ampliagao de valorizagao
financeira do capital imobiliério.

A moradia, em particular, ilustra a tensdo aparente entre direito social e
mercadoria. Como toda mercadoria, ela transcende seu valor de uso para se tornar um suporte
material para o valor de troca, ativando-se, ainda, como investimento especulativo, reserva de
valor e fonte de extragdo de renda. O problema habitacional, portanto, ndo decorre da falta de
imdveis ou de uma mera auséncia de vontade politica de gestores publicos, mas das relagdes
sociais que a perpetuam. A atuagdo do ordenamento juridico, nesse sentido, ndo visa apenas a
promover o direito social & moradia, mas a possibilitar a acumulagdo e expansao do capital.

Se, de um lado, a moradia digna como direito social resta dificultada de se
concretizar para amplas massas trabalhadoras em um contexto de capitalismo dependente
(onde a cisdo interna do ciclo do capital ndo demanda que a classe trabalhadora faca jus a
correta remuneracao de seu valor; e a forma estatal, incumbida de mascarar uma desigualdade
agudizada na equivaléncia entre trabalhadores e capitalistas, escancara o seu favorecimento
estrutural a uma classe); de outro, a habitacdo (e o espaco no qual ela se constitui) como
mercadoria de suma importancia para o capital adiciona camadas mais dramaticas a esse
caldo.

Historicamente, as cidades brasileiras, ¢ Fortaleza nao ¢é excecdo, foram
conformadas por uma urbanizacdo com baixos salarios, que alijou grande parte da classe
trabalhadora do mercado formal e impulsionou a autoconstrugao e as ocupacdes precarias. As
dinamicas da acumulagao capitalista moldam a realidade do acesso a terra urbana e a moradia.
Com a reconfiguragao neoliberal do capitalismo e a intensa financeirizacdo, o espago urbano
se consolidou como plataforma privilegiada para a absor¢do de excedentes financeiros,
funcionando como lastro seguro para titulos de crédito, “esponja” espago-temporal para o
capital sobreacumulado e novas fronteiras de expansao do capital (Ribeiro, 2021). Nessa
toada, a renda imobilidria e a especulagdo se tornaram centrais para a acumulacdo. A
adequagdo de marcos regulatérios, como a Lei do Patrimdnio de Afetacdo e o instituto da
alienacdo fiducidria, garantiu a seguranga juridica necessaria para a circulagdo e valorizacao

do capital imobiliario-financeiro.
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Programas habitacionais federais, como o Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC) e o Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV), embora apresentados
como solugdes sociais, atuaram como catalisadores dessa financeirizacdo. Em Fortaleza, a
implementagdo desses programas reforgou a segregacdo socioespacial, priorizando obras em
areas de interesse do capital imobilidrio ou buscando o lucro imediato, e resultando no
deslocamento de familias para periferias distantes e com infraestrutura deficitaria. A escolha
dos terrenos visava a maximizagdo dos lucros, € ndo a promog¢ao de uma moradia digna.

A nova ofensiva neoliberal, a partir de meados da década de 2010, radicalizou a
superexploragdo do trabalho e o desmonte de politicas sociais, intensificando a precarizacao
das condigdes de vida e de trabalho. Nos ultimos anos, o capital, diante de uma crise de
acumulagdo estendida, tem operado esforgos para viabilizar uma maior extragdo de mais-valia
absoluta. O Estado impde um contingenciamento brutal de gastos sociais que reduz o salario
indireto do trabalhador, por meio de processos de privatizacdo direta e indireta. A moradia,
que nunca compds a remuneragdo do trabalhador, torna-se mais periférica, mais precaria, mais
recorrentemente obtida por expedientes de subsisténcia. Contribui para esse processo a
atuacao especifica do capital imobiliario-financeiro, fortalecido por politicas habitacionais,
encarecendo imoveis e a terra urbana.

Essa conjuntura, aliada a “superproducdo” do espago e a alta recorde do mercado
imobiliario durante a pandemia do coronavirus (Boligian Neto, 2022), gerou uma “crise de
despejos” e impulsionou a moradia de aluguel como nova fronteira de valorizagdo. Essa
modalidade, flexivel e capaz de operar mesmo na informalidade, permite a extracdo de renda
imobilidria dos mais pobres entre os pobres, revelando um “neoliberalismo ‘desde abajo’
que conecta a informalidade as financas (Guerreiro ef al., 2022). A crescente participacao do
onus excessivo de aluguel no déficit habitacional e o aumento da inadequacgdo fundidria sao
manifestagdes diretas dessa dinamica.

Nao obstante o entrelagamento crescente entre as finangas e a informalidade
através do mecanismo do aluguel em territorios populares, a imbricagdo profunda entre o
espacgo urbano e a circulagdo do grande capital permanece fundamentalmente dependente da
conversao da propriedade fundidria informal em propriedade capitalista formal. Portanto, a
Lei n°® 13.465/2017 e o Programa Casa Verde e Amarela, advindos de dois governos que
priorizam abertamente as fragdes financeiras do grande capital, ao fomentarem a

regularizagao fundiaria sem a devida preocupagdo com a urbanidade dos assentamentos,
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sinalizaram a primazia dada a conversao da terra informal em propriedade capitalista, com o
respaldo da forma juridica, como um novo mecanismo de acumulagao.

No ambito municipal de Fortaleza, a gestdo urbana sob o neoliberalismo priorizou
um modelo empresarial, buscando financiamento privado e alocando recursos em areas
atrativas para investidores, em detrimento das necessidades sociais. A “desregulamenta¢ao
regulamentada” (Rosa et al., 2018; Aalbers, 2016 apud Pequeno, 2022, p. 74; Guerreiro et al.,
2022, p. 464) de leis urbanisticas, as Operagdes Urbanas Consorciadas e as outorgas onerosas
sdo exemplos de como a forma juridica se molda para favorecer o capital, resultando em
remogdes forgadas e aprofundando a segregacao socioespacial.

Por sua vez, o predominio do aluguel social como principal vetor da politica
habitacional de Fortaleza, superando a producao de moradias de interesse social, reflete uma
politica que gerencia o déficit habitacional ao invés de pelo menos tentar resolvé-lo mais
perenemente, terceirizando a responsabilidade e alimentando a extracdo de renda, muitas
vezes informal.

Em sintese, a pesquisa conclui que a politica habitacional de Fortaleza, em vez de
promover o direito social & moradia, tem se subordinado aos imperativos do capital
imobilidrio-financeiro e suas ldgicas de valorizacdo, manifestando um padrio persistente de
segregacdo socioespacial e desarticulagdo com o planejamento urbano. As acdes e omissdes
estatais, embora por vezes disfargadas de neutralidade técnica, sdo intrinsecamente politicas e
servem a reprodugdo ampliada do capital, perpetuando o problema habitacional e as
desigualdades urbanas na cidade.

A desnecessidade estrutural de direitos sociais no capitalismo dependente,
reforcada pela sua reconfiguracdo neoliberal, faz com que politicas habitacionais (quando
existentes), como efetivagdes positivas do direito social a moradia, se vinculem as
necessidades de valorizagdo do capital imobilidrio-financeiro, dada a importancia do espago
fisico diante de contextos de crise. Isso levou, paradoxalmente, a que essa promog¢ao do
direito a moradia se tornasse uma verdadeira negacdo, quando se considera o conteudo
normativo relativo ao direito a moradia digna, posto que conjuntos habitacionais foram
instalados em areas distantes, com parca inser¢do urbana, sem acesso a infraestruturas da
cidade; e as dindmicas promovidas por essas politicas encareceram os precos da terra urbana e
da moradia.

Por fim, algumas notas a guisa de consideracdes e perspectivas para a luta por

moradia. A problematizagdo aqui realizada, dentro dos limites de suas demarcagdes, busca
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também colher aprendizados a partir das contradi¢des verificadas. Nao ¢ suficiente apenas
reconhecer que os direitos sociais cumprem o papel de amenizar a desigualdade concreta entre
possuidores de dinheiro e proprietarios-de-si na logica da equivaléncia subjetiva. Direitos
sociais ndo caem do céu, nem sdo fruto da cabega pensante da burguesia que achou por bem
dotar de alguma minima verdade, por assim dizer, o conceito de igualdade juridica. Sobretudo
em um contexto de sua desnecessidade estrutural no capitalismo dependente, resultam de
processos historicos extremamente duros, que envolvem enfrentamentos e conquistas
arrancadas no bojo de lutas sociais. Nao deixam de ser, por isso, uma vitoria tatica; afinal, a
burguesia, se pudesse, diminuiria salarios, diretos e indiretos, até os limites minimos,
estritamente necessarios, € 1a os manteria.

O debate sobre reforma e revolucdo, tatica e estratégia somente pode ser feito
coletivamente, de modo que ndo compete a um esforco metodoldgico individual apontar,
sozinho, os caminhos que em tese precisa trilhar a luta politica. No entanto, a andlise
materialista da realidade social nos fornece elementos indispensaveis, que devem informar, no
nosso caso, a luta pela defesa da habitacdo em condigdes dignas para todas as pessoas.

Por 6bvio, a estratégia nao pode se dar o luxo de furtar-se a defesa tatica dos
direitos sociais, como o direito a moradia. Instrumentos progressistas da politica urbana, por
exemplo, podem e devem ser reivindicados pelo campo popular, em sua incidéncia local e
nacional, a curto e médio prazo. Remocdes coletivas forcadas, talvez a violagdo mais explicita
nesse ambito contra a classe trabalhadora, merecem toda atengao de juristas comprometidos
com a luta por moradia. No entanto, sabe-se do carater de classe do direito. Verifica-se, aqui,
uma contradi¢do de dificil resposta, e que paga o seu devido preco: a cada vitoria “legal” dos
trabalhadores, ocorre simultaneamente uma vitéria “ideoldgica” para a burguesia, pois
refor¢a-se a forma juridica e opera-se uma legitimagcdo do direito como campo Unico de
enfrentamentos e reivindicagdes. Aqui jaz a contradi¢do fundamental do “jurista popular”: a
conquista de direitos reforga a subjetividade juridica e, por tabela, o capitalismo, criador dos
problemas combatidos.

Ainda, nos paises dependentes, todas as contradigdes sociais t€ém a tendéncia de se
esgarcar até o seu limite. A defesa do acesso universal a moradia digna, para todas as pessoas,
demanda, ao sul do Equador, uma radicalidade ainda maior, na medida em que requer
necessariamente o rompimento da condicdo de dependéncia da nossa nacdo. E conforme
postulou Marini (2011 apud Justen et al., 2023, p. 407), a superacao dessa condicao so se dara

no rompimento com o sistema capitalista, por meio de um projeto revolucionario socialista.
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A tarefa que se coloca para as lutadoras e lutadores ¢ a necessidade de atualizar e
ampliar os marcos da luta pela moradia e pela reforma urbana, que tem apostado todas as suas
fichas na defesa juridico-institucional do direito a moradia, sem se vincular a um horizonte
claramente revoluciondrio de superacdo da propria forma mercadoria e da forma juridica.
Como Lenin j& ensinou, “as reformas s6 sdo possiveis como produto secundario de um
movimento completamente carente de toda a estreiteza do reformismo” (Lenin, 1986 apud
Cardoso, 2007, p. 122). Se ¢ verdade que pode haver alguma utilidade em um uso tatico do
direito (Pazello, 2015), ndo pode ser esse uso um fim em si mesmo. Portanto, que possamos
atualizar os nossos marcos de luta em favor da classe trabalhadora para além da estreiteza do
reformismo, calibrando a sua dire¢do no horizonte da revolucdo; fagamos, enfim, diante das

circunstancias materiais que se colocam e entendendo-as, a nossa propria historia.
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