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RESUMO

Este trabalho teve como objetivo investigar a relagdo entre politica habitacional, direito a
moradia e cooperativismo, entendendo o cooperativo habitacional como estratégia de garantia
ao Direito & moradia em diferentes contextos sdcio histéricos no Brasil e no Uruguai. A
questdo que permeou este trabalho foi investigar se o cooperativismo habitacional € uma
estratégia efetiva de acesso ao direito a moradia. Para responder a tal questdo foi preciso
estudar as politicas habitacionais no Brasil e Uruguai e compreender a dindmica da relacao
entre Estado e sociedade civil no ambito do direito & moradia em tais casos. O Direito a
Moradia é abordado na contemporaneidade sob a égide da linguagem normativa do direito.
Nesse sentido ele refere-se a uma necessidade humana bésica de prote¢do. Além disso, diz
respeito também a um minimo de dignidade humana, pré-requisito para o reconhecimento da
cidadania desde a modernidade. No entanto, cabe dizer ainda que o direito a moradia possui
um percurso em distintas sociedades acompanhando o desenvolvimento politico, social e
econdmico das mesmas. Esse trajeto histérico teve distinto nuances no desenvolvimento
social, politico e econémico tanto no Brasil quanto no Uruguai. Em tais contextos a atuacédo
do Estado permeou diferentes perspectivas diante da questdo da habitacdo, enfrentando essa
problematica sob a égide do direito social ou sob o viés da mercadoria. As politicas sociais
sdo nessa perspectiva, um campo de disputa na sociedade civil para que a moradia se efetive
enguanto direito social, por outro lado, uma forma pela qual os grupos dominantes se mantém
numa posicao privilegiada. A partir da analise realizada neste trabalho percebe-se que Uruguai
e Brasil tracaram percursos por vezes proximos por vezes distantes no que se refere a atuacao
do Estado através de politicas sociais e habitacionais e a relacdo entre Estado e sociedade civil.
Para além da busca da garantia a habitacdo, o cooperativismo habitacional também é um
instrumento potente para a construcdo de valores democréaticos e de participacdo social na
perspectiva da construcdo da cidadania. Como resultado deste estudo compreendeu-se que: (1)
a formacdo sécia histérica e politica dos paises em questdo, foi um elemento importante na
caracterizacdo e definidor da organizacdo da sociedade civil enguanto mobilizadora de
estratégias para efetivar o Direito a Moradia; (2) o cooperativismo habitacional é uma
estratégia vidvel para o acesso ao direito a moradia desde que organizado pela sociedade civil,
impulsionada por uma cidadania critica, resultado da organizacdo e mobilizacdo da
subjetividade coletiva, seja de movimentos sociais ou de cooperativas; (3) o proprio
movimento da sociedade civil organizada seja por cooperativas ou movimentos sociais,
estimula e retroalimenta um processo formador de uma cidadania critica, fortalecendo praticas
de democracia participativa e contribuindo na efetivacdo dos direitos sociais em sociedades
democraticas; (4) a autogestdo é um elemento produtor de liberdade e de consciéncia critica
que se faz no processo de aprendizado e de ensino, contribuindo nas relacGes interpessoais e
fortificando as coletividades; (5) a formacdo é um elemento essencial para movimentar as
subjetividades coletivas tanto em cooperativas quanto em movimentos sociais, € um
componente eficaz na relacdo Estado e sociedade civil instigando a cidadania critica.

Palavras-chave: Cooperativismo; Autogestao; Politica Habitacional.



RESUMEN

Este trabajo tuvo como objetivo investigar la relacion entre la politica de vivienda, el derecho
a la vivienda y el cooperativismo, entendiendo la cooperativa de vivienda como una estrategia
para garantizar el derecho a la vivienda en diferentes contextos socios histdricos en Brasil y
Uruguay. La pregunta que permeo este trabajo fue indagar si el cooperativismo de vivienda es
una estrategia efectiva para acceder al derecho a la vivienda. Para contestar a esta pregunta,
fue necesario estudiar las politicas de vivienda en Brasil y Uruguay y comprender la dinamica
de la relacion entre el Estado y la sociedad civil en el contexto del derecho a la vivienda en
estos casos. El Derecho a la Vivienda es abordado en la contemporaneidad bajo la égida del
lenguaje normativo del derecho. En ese sentido se refiere a una necesidad humana bésica de
proteccion. Ademas, también atafie a un minimo de dignidad humana, requisito indispensable
para el reconocimiento de la ciudadania desde la modernidad. Sin embargo, también hay que
decir que el derecho a la vivienda tiene un camino en las diferentes sociedades, acompafiando
su desarrollo politico, social y econdmico. Este camino historico tuvo diferentes matices en el
desarrollo social, politico y econémico tanto de Brasil como de Uruguay. En tales contextos,
el papel del Estado permeo diferentes miradas sobre el tema de la vivienda, enfrentandose a
este problema bajo la égida del derecho social o bajo el sesgo de la mercancia. Las politicas
sociales son, desde esta perspectiva, un campo de disputa en la sociedad civil para que la
vivienda se haga efectiva como un derecho social, por otro lado, una forma en que los grupos
dominantes mantienen una posicion privilegiada. A partir del analisis realizado en este trabajo,
se puede apreciar que Uruguay Y Brasil trazaron caminos a veces cercanos y a veces distantes
en cuanto al accionar del Estado a través de las politicas sociales y de vivienda y la relacion
Estado-sociedad civil. Ademas de buscar garantias de vivienda, el cooperativismo de vivienda
es también un poderoso instrumento para la construccién de valores democraticos y de
participacion social desde la perspectiva de la construccion de ciudadania. Como resultado de
este estudio, se entendié que: (1) el contexto socio-historico y politico de los paises en
cuestion fue un elemento importante para caracterizar y definir la organizacién de la sociedad
civil como movilizadora de estrategias para implementar el Derecho a la Alojamiento; (2) el
cooperativismo de vivienda es una estrategia viable para acceder al derecho a la vivienda en la
medida en que sea organizado por la sociedad civil, impulsado por una ciudadania critica,
resultado de la organizacion y movilizacion de la subjetividad colectiva, ya sea desde
movimientos sociales o cooperativas; (3) el propio movimiento de la sociedad civil
organizada, ya sea por cooperativas 0 movimientos sociales, estimula y retroalimenta un
proceso que forma una ciudadania critica, fortaleciendo practicas de democracia participativa
y contribuyendo a la realizacion de los derechos sociales en sociedades democraticas; (4) la
autogestion es un elemento que produce libertad y conciencia critica que se da en el proceso
de ensefianza y aprendizaje, contribuyendo a las relaciones interpersonales y fortaleciendo las
colectividades; (5) la formacién es un elemento esencial para mover las subjetividades
colectivas tanto en las cooperativas como en los movimientos sociales, es un componente
eficaz en la relacion entre el Estado y la sociedad civil, instigando a la ciudadania critica.

Palabras-clave: Autogestion; Cooperativismo; Politicas de Vivienda.



ABSTRACT

This work aimed to investigate the relationship between housing policy, the right to housing
and cooperativism, understanding the housing cooperative as a strategy to guarantee the right
to housing in different socio-historical contexts in Brazil and Uruguay. The question that
permeated this work was to investigate whether housing cooperativism is an effective strategy
for accessing the right to housing. To answer this question, it was necessary to study housing
policies in Brazil and Uruguay and understand the dynamics of the relationship between the
State and civil society in the context of the right to housing in such cases. The Right to
Housing is addressed in contemporary times under the aegis of the normative language of law.
In that sense it refers to a basic human need for protection. In addition, it also concerns a
minimum of human dignity, a prerequisite for the recognition of citizenship since modernity.
However, it should also be said that the right to housing has a path in different societies,
following their political, social and economic development. This historical path had distinct
nuances in social, political and economic development in both Brazil and Uruguay. In such
contexts, the role of the State permeated different perspectives on the issue of housing, facing
this problem under the aegis of social law or under the bias of merchandise. Social policies
are, from this perspective, a field of dispute in civil society for housing to become effective as
a social right, on the other hand, a way in which dominant groups maintain themselves in a
privileged position. Based on the analysis carried out in this work, it can be seen that Uruguay
and Brazil traced paths that were sometimes close and sometimes distant in terms of State
action through social and housing policies and the relationship between State and civil society.
In addition to seeking housing guarantees, housing cooperativism is also a powerful
instrument for building democratic values and social participation from the perspective of
building citizenship. As a result of this study, it was understood that: (1) the socio-historical
and political background of the countries in question was an important element in
characterizing and defining the organization of civil society as a mobilizer of strategies to
implement the Right to Housing; (2) housing cooperativism is a viable strategy for accessing
the right to housing as long as it is organized by civil society, driven by critical citizenship,
resulting from the organization and mobilization of collective subjectivity, whether from
social movements or cooperatives; (3) the organized civil society movement itself, whether by
cooperatives or social movements, stimulates and feeds back a process that forms critical
citizenship, strengthening practices of participatory democracy and contributing to the
realization of social rights in democratic societies; (4) a autogestdo ¢ um elemento produtor
de liberdade e de consciéncia critica que se faz no processo de aprendizado e de ensino,
contribuindo nas relagdes interpessoais e fortificando as coletividades; (5) a formagédo é um
elemento essencial para movimentar as subjetividades coletivas tanto em cooperativas quanto
em movimentos sociais, ¢ um componente eficaz na relacdo Estado e sociedade civil

instigando a cidadania critica.

Keywords: Cooperativism; Self-management; Housing Policy.
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INTRODUCAO

A moradia é um aspecto fundamental e necessaria na garantia da existéncia e
desenvolvimento da vida humana. A habitacdo é também um direito social, e, nesse sentido,
ela atravessa diferentes ambitos da vida, tais como o politico, o juridico, o econémico e 0
social. Deste modo, a questdo da moradia deve ser compreendia a partir da relacdo entre
Estado e sociedade civil, ou seja, no ambito das relacBes politicas sociais e econémicas. A
partir de entdo, a elaboracdo deste trabalho versou sobre a construcdo das politicas
habitacionais no Brasil e Uruguai, onde houve diferentes formas de articulagéo e mobilizacdo
da sociedade civil organizada nesses processos. Desse ponto de vista, 0 cooperativismo
habitacional foi entendido como uma questdo imprescindivel para compreender essa relacéo
entre Estado e sociedade civil no &mbito do direito & moradia.

Este trabalho se justifica pela importancia de conhecer as politicas habitacionais e seu
desenvolvimento nos paises do Brasil e Uruguai. O estudo sobre cooperativismo habitacional
foi uma forma de revisitar tal tema e através do conhecimento das realidades, explorar as
formas de participagdo cidada a partir da associa¢do em cooperativas. Este trabalho é um meio
de contribuir para o debate acerca das politicas habitacionais e sua producdo incluindo formas
de participacdo da sociedade civil organizada, através de associacdes ou cooperativas. O
fortalecimento da participacdo cidadd@ via cooperativismo promove uma cultura de
envolvimento social e coletivo, compreendendo as cooperativas como agentes de mudanca
social, fortalecendo a democracia e promovendo a responsabilidade coletiva; o estudo das
cooperativas e associagfes que promovem a autogestdo conferem um fomento e um
desenvolvimento de experiéncias que oportunizam o exercicio do poder através das decisdes
coletivas outorgando as pessoas a condi¢cdo de agentes politicos em suas préprias localidades.

Este estudo também possui importancia por envolver a experiéncia de dois paises —
Brasil e Uruguai — em relacdo ao tema politica habitacional e cooperativismo, mas em
contextos diferentes. Observa-se que a questdo do cooperativismo habitacional, no Brasil,
teve seu auge de discussao nos anos 1980 e inicio dos 1990. No entanto, nota-se uma lacuna
nesse foco de pesquisas a partir de meados dos anos 1990. Em busca realizada nos bancos de
teses da CAPES, da UCPEL e da UNIVALLI, foi possivel perceber ainda, que a maioria de
teses e dissertagdes com este tema volta a ser analisadas a partir de 2019. Tanto no banco de
teses da UCPel quanto na base de dados da UNIVALI, e o catadlogo de teses da CAPES,

aparecem teses que tratam do tema do cooperativismo habitacional, mas ndo realizam a
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abordagem sobre o cooperativismo habitacional nos contextos socio historicos do Brasil e do
Uruguai, como estratégia de acesso ao direito a moradia. Percebeu-se que quando cruzadas as
palavras politicas habitacionais e cooperativismo aparecem muitos trabalhos relacionados a
economia solidéaria e, também, grande parte dos trabalhos estdo em lingua hispanica e tratam
do tema em seus paises, em sua maioria Argentina e Uruguai. Quando ha trabalhos brasileiros
que tratam desse tema aparecem vinculagdes com os casos do Uruguai, mais especificamente
com a FUCVAM (Federagdo Uruguaia de Cooperativas de Habitacao de Ajuda Mutua).

Nesse contexto, esta tese teve como objetivo examinar a relacdo entre politica
habitacional, direito a moradia e cooperativismo, partindo da compreensdo na qual o
cooperativo habitacional surge como uma forma de garantia ao Direito a moradia, sendo
estudado em diferentes contextos sdcio historicos no Brasil e no Uruguai. Houve a
necessidade de revisitar o tema da politica habitacional e do cooperativismo tendo em vista
que tanto do ponto de vista politico, quanto no espaco da producdo do conhecimento
cientifico, a questdo do cooperativismo aparece pouco vinculada a politica habitacional.

As hipoteses iniciais percorridas por esta tese foram: (1) o cooperativismo habitacional
¢ uma estratégia viavel para o acesso ao direito a moradia; (2) A formacédo sécio historica e
politica dos paises em questdo, pode definir ou construir as estratégias a fim de concretizar o
Direito a Moradia; (3) A estratégia do cooperativismo estimula um processo formador de
cidadania, as cooperativas habitacionais fortalecem a perspectiva democratica, sdo um
contributo para a efetivacdo da democracia direta (participativa); (4) A autogestdo
implementada em algumas cooperativas habitacionais pode ser um contributo que contribua
para uma sociedade democrética; (5) a formacdo politica implementada em cooperativas pode
ser mecanismo de producao de cidadania que reflete na reivindicacdo pelo Direito a Moradia
guanto na organizacdo da sociedade civil.

A motivacao para tal estudo partiu de um acontecimento na cidade de Pelotas, mais
especificamente no ano de 2017, quando me deparei com uma situacdo notificada por varias
midias locais e regionais. Tratava-se de um episédio de remocao de um grupo de pessoas que
vivia em um espaco publico de preservacdo ambiental. A polémica do caso referia-se a uma
medida tomada pelo Ministério Publico do estado do Rio Grande do Sul que pressionava a
prefeitura local para tomar uma iniciativa a fim de que o local onde viviam as pessoas fosse
desocupado. De acordo com uma das matérias da midia local o acontecimento era reportado
da seguinte forma: “Em agosto de 2017, moradoras e moradores da ocupagdo Estrada do
Engenho, também conhecida como Vila Dique, recebem uma notificacdo da Prefeitura

Municipal de Pelotas. No papel, a sentenca: 60 dias para desocupar o local, sob pena de



21

multa” (COLL, 2017)". Por outro lado, conforme demonstrou Pinto (2016) e outros autores,
em Pelotas, o setor privado da construgdo civil atuou em conjunto com o poder publico local
de forma eficaz no contrato de empreendimentos via PMCMV. De acordo com Baumgarten
(2018) indica que havia sido contratada até o ano de 2018, a construgdo de 79 novos
empreendimentos atraves do PMCMV. Até 2018 haviam sido entregues 49 empreendimentos,
onde foram produzidas 5.946 unidades habitacionais. Além destas, em fase de construgéo
havia 3.746 novas habitacGes que ndo tinham sido terminadas na época. De acordo com
Scarano, Ribeiro e Medeiros (2020), o total destas habitacdes, 54 % da producéo esta voltada
para as familias com renda entre 1,6 e 4 mil reais (faixa 2), e 24% para familias com renda
mensal acima de 4 mil reais (faixa 3). Totalizando 78% da produg&o. Para o grupo com renda
entre zero e 1.6 mil reais (faixa 1), familias estas que se encontram substancialmente
construindo os numeros do deéficit qualitativo, fora produzida 22% das moradias (SCARANO;
RIBEIRO; MEDEIRQOS, 2020).

Toda essa situacdo vivida no ambito local em que tiveram diferentes atores sociais em
cena, tais como: entidades empresariais e representantes do setor da construcdo civil
(SINDUSCON), poder publico local (Prefeitura através de secretarios), a populacdo do local
da Estrada do Engenho (Vila Dique), um grupo organizado de estudantes vinculados a
comunidade da Vila Dique, desempenhou uma curiosidade em investigar essa tematica do
direito a moradia de forma mais ampla. No mesmo ano, tive conhecimento da atuacdo do
cooperativismo habitacional no Uruguai, pais que fica a cerca de 150 Km de Pelotas pela
fronteira Jaguardo/BR — Rio Branco/UY. Apos a realizacdo de algumas entrevistas e conversas
e leitura sobre o cooperativismo habitacional no Uruguai, organizei uma Web-Live, através da
pagina do PPG Politica Social e Direitos Humanos, no Facebook, com o presidente da
FUCVAM, Enrigue Cal e a professora Leda Buonfiglio (UFRJ), para tratar do tema das

politicas habitacionais e do direito a moradia no Brasil e no Uruguai.
Metodologia
A atividade cientifica é histdrica, ou seja, ela ndo esta dada, ndo é pronta, bem como o

método, ndo é fornecido para o todo e sempre e para todas as atividades como unico. Portanto,

ndo ha um metodo Unico que serve em todo lugar e a todas as situa¢des, mas, uma pluralidade

! COLL, Liana. ‘Estamos sob pressio daqueles que podem’: Em Pelotas, comunidade sofre ameaca de remogao.
12 de setembro de 2017. Disponivel em: https://www.sul21.com.br/cidades/2017/09/estamos-sob-pressao-
daqueles-que-podem-em-pelotas-comunidade-sofre-ameaca-de-remocao/. Acesso em 21 de fev. de 2021.
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de métodos (SCHAEFER, 2019). O mundo social ndo é um dado natural, mas ele é construido
por pessoas em suas vidas cotidianas, muitas vezes por condi¢des que elas mesmas nédo
estabeleceram. As ciéncias sociais, através de suas teorias e instrumentos de pesquisa, buscam
compreender a existéncia dos seres humanos em sociedade, para isso, “elas abordam o
conjunto de expressdes humanas constantes nas estruturas, nos processos, nas representacoes
sociais, nas expressoes da subjetividade, nos simbolos e significados” (MINAYO, 2009, p.14).
A metodologia €, nesse sentido, o caminho do pensamento e a pratica exercida na abordagem
da realidade que se visa conhecer.

Entre as caracteristicas da pesquisa qualitativa, mencionadas por Yin (2016), vale
destacar que a pesquisa qualitativa difere por sua capacidade de representar as visdes e
perspectivas dos participantes de um estudo. Nesse vies, capturar suas perspectivas pode ser
um proposito importante de um estudo. Assim, “os eventos e ideias oriundos da pesquisa
qualitativa podem representar os significados dados a fatos da vida real pelas pessoas que 0s
vivenciam, ndo os valores, pressuposic¢des, ou significados mantidos por pesquisadores” (YIN,
2019, p. 29). Nas pesquisas qualitativas sdo desenvolvidos conceitos com 0s quais 0S
processos sociais sao explicados. “Toda pesquisa social empirica seleciona evidéncia para
argumentar e necessita justificar a selecdo que é a base de investigacdo, descricdo,
demonstragdo, prova ou refutacdo de uma afirmacao especifica” (BAUER; AARTS, 2008, p.
36). De acordo com Gil (2002, p. 41) a pesquisa exploratéria considera que seu objetivo é

proporcionar maior familiaridade com o problema, com vistas a torna-lo mais
explicito ou a constituir hipéteses. Pode-se dizer que estas pesquisas tém como
objetivo principal o aprimoramento de ideias ou a descoberta de intuicdes. Seu
planejamento &, portanto, bastante flexivel, de modo que possibilite a consideragédo
dos mais variados aspectos relativos ao fato estudado.

Nesse aspecto tal pesquisa abordou o tema do cooperativismo habitacional perpassado
por outros aspectos que estdo em conexd com O tema, como a relacdo entre Estado e
sociedade civil na producéo da politica habitacional, discutindo o conceito de cidadania sob o
ambito do liberalismo e sob a perspectiva da cidadania critica. No estudo bibliografico
realizou-se um estudo sobre os aspectos gerais do cooperativismo, sua relevancia em
diferentes contextos, em que também foram destacados diferentes experiéncias do
cooperativismo habitacional em que a autogestdo atuou enquanto principio.

No que diz respeito aos objetivos empregados nesta pesquisa, podem ser entendidos
como exploratorios, explicativos e descritivos (GIL, 2008; PRODANOV e FREITAS, 2013).

Prodanov e Freitas (2013, p. 51-52) afirmam que objetivos exploratérios sdo utilizados
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“quando a pesquisa se encontra na fase preliminar, tem como finalidade proporcionar mais
informacdes sobre o assunto que vamos investigar, possibilitando sua definicdo e seu
delineamento”. Para Gil (2008), eles proporcionam uma maior familiaridade com o problema
de pesquisa, assim explicitando e possibilitando a criacdo de hipdteses. E, os procedimentos
de coletas de dados sdo flexiveis, fazendo uso de pesquisa bibliogréfica, documental,
entrevistas, entre outros.

O projeto de pesquisa em questdo pretende-se de natureza qualitativa, e com tal
propdsito busca alcancar as caracteristicas apresentadas por Yin (2016) sobre a pesquisa

qualitativa:

1. Estudar o significado da vida das pessoas, nas condi¢cdes da vida real; 2.
Representar as opinides e perspectivas das pessoas (...) de um estudo; 3. Abranger as
condi¢Oes contextuais em que as pessoas vivem; 4. Contribuir com revela¢bes sobre
conceitos existentes ou emergentes que podem ajudar a explicar o comportamento
social humano; e 5. Esforgar-se por usar multiplas fontes de evidéncia em vez de se
basear em uma Unica fonte. (YIN, 2016, p.29).

Trata-se, portanto de um conhecimento que se produz no meio social, imerso numa
determinada realidade em que vivem as pessoas. Diante desse campo busca-se captar os
possiveis significados das relagdes humanas. A especificidade deste método de pesquisa € o
de trabalhar com “o universo dos significados, dos motivos, das aspiracdes, das crengas, dos
valores e das atitudes” (MINAYO; DESLANDES; GOMES, 2009, p. 21). A pesquisa
qualitativa trabalha com esse universo da natureza humana, “que pode ser resumido ao mundo
das relacdes, das representacdes e da intencionalidade (...) dificilmente pode ser traduzido em
nimeros e indicadores quantitativos” (MINAYO; DESLANDES; GOMES, 2009 p.21).
Portanto, através dessa metodologia pretende-se compreender os processos do cooperativismo
habitacional nos dois paises e conhecer suas especificidades, diferencgas e proximidades.

Este estudo realizou uma pesquisa de abordagem qualitativa que envolveu quatro
etapas: pesquisa exploratoria, pesquisa bibliogréafica, pesquisa documental e pesquisa
empirica. Através dessa pesquisa buscou-se compreender como se dad o processo de
participacdo do cooperativismo habitacional no Brasil e sua relacdo com o Direito a Moradia;
bem como, investigar como se da o processo de participacdo da sociedade civil na
organizacgéo do cooperativismo habitacional no Uruguai a partir da FUCVAM.

A ideia de pesquisa exploratoria, neste estudo, é realizar descobertas sobre o
cooperativismo habitacional e sua relacdo com o direito a moradia. Para melhor identificar as

questBes de pesquisa optou-se por um processo exploratorio de aproximagdo com o campo a



24

fim de “encontrar os elementos necessarios que lhe permitam, em contato com determinada
populacédo, obter os resultados que deseja. Um estudo exploratorio, por outro lado, pode servir
para levantar possiveis problemas de pesquisa” (TRIVINOS, 1987, p. 109).

Diante do contexto de pandemia que dificultou a aproximacdo do campo de maneira
presencial, tive que fazer tal aproximacdo através da maneira remota. Para tal utilizei de
mecanismos da internet para entrevistar e conversar com pessoas ligadas com a questédo da
luta pelo direito a moradia e pessoas ligadas ao cooperativismo habitacional. Nas conversas e
entrevistas utilizei de chamadas de video pelo WhatsApp, GoogleMeet e StreamYard.

Enquanto aproximagdo do campo de pesquisa realizou-se uma Web-live (entrevista
online e publica, realizada através da plataforma StreamYard) feita pelo canal do PPG Politica
Social e Direitos Humanos da UCPel em junho de 2020 com um dirigente da FUCVAM —
Enrique Cal e a pesquisadora de politica habitacional da Universidade Federal Fluminense
Leda Buonfiglio; Ainda, no mesmo ano, foram realizadas, algumas conversas atraves de video
chamada no software WhatsApp com agentes envolvidos na discussdo sobre Politica
Habitacional e Cooperativismo. A fim de resguardar as identidades das pessoas com as quais
conversei, identifico-as no projeto de tese com nomes ficticios. Entre as pessoas encontram-se
um cidaddo pelotense, Paulo Oppa, que foi secretario de Habitacdo e que também atuou em
algumas cooperativas habitacionais de Pelotas, conheceu o modelo de cooperativismo da
FUCVAM em 1984 e realiza ainda mantém um contato com tal organizacdo; também
conversei com uma cooperada da COOTRAHAB (Cooperativa de Trabalho Habitacdo e
Consumo Construindo Cidadania) e que também vive no Residencial Jun¢do em Rio Grande.
Tal cooperativa envolveu-se na constru¢cdo do Residencial Jungdo, empreendimento do
Programa MCMV-Entidades; Conversei com uma pessoa militante do MNLM (Movimento
Nacional de Luta pela Moradia), integrante do movimento social que atuou na implementacéo
do Residencial Juncdo em Rio Grande; realizei uma conversa com Claudio Nascimento
(militante da Economia Solidaria e livre pensador sobre a Autogestdo), questionei sobre
experiéncias de organizacOes coletivas e a autogestdo habitacional; Ainda no ano de 2020,
através do programa Emancipacfes da RadioCom, programa do grupo de pesquisa & qual
pertenco, realizou-se uma conversa-entrevista com Evaniza Rodrigues, militante do
movimento Uni&o Nacional por Moradia Popular (UNMP).

Para alem das entrevistas tive a oportunidade de participar de um webnario sobre as
politicas habitacionais no Uruguai denominado Sétimo Webnario IBDU — América Latina:
“LOTDS — Lei de Ordenamento Territorial e Desenvolvimento Sustentavel, Politicas de

habitacdo e a acdo das cooperativas habitacionais no Uruguai”, com os seguintes palestrantes:
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Stella Zuccolini e Salvador Schelotto. O webnério tratou da participagéo das cooperativas nas
politicas habitacionais.

Ainda em 2021, fiz o Curso Internacional “El modelo de FUCVAM (Uruguay): una
solucion real para la vivienda popular”, curso ministrado por dirigentes da FUCVAM pelo
modo online atraves da plataforma Zoom. O curso ocorreu durante sete dias (25, 26, 27, 28 de
maio e 1°, 2 e 3 de junho de 2021), tratou-se de diversos temas e com diferentes expositores:
Gustavo Gonzalez (Secretario-General de FUCVAM), Enrique Cal (Presidente da FUCVAM),
Ramon Fratti (Pro-Secretario General de FUCVAM), Fernando Zerboni (Escuela Nacional de
Formacion - FUCVAM) e Isabel Zerboni (Vice-Presidenta de FUCVAM).

Cabe destacar que as entrevistas e conversas realizadas com pessoas ligadas ao tema
do cooperativismo habitacional no Brasil e Uruguai que possibilitaram levantar algumas
perguntas em relacdo a diferenca entre os dois modelos; bem como, a levantar perguntas sobre
a construcdo e efetivacdo de politicas habitacionais nos dois paises e a participacdo da
sociedade civil organizada; outra questdo que apareceu nas entrevistas foi em relacdo a
diferenca de modelo de cooperativismo habitacional entre Uruguai e Brasil. Essas conversas
ajudaram a compreender a questdo habitacional no Brasil, a composicdo histérica de
movimentos sociais, suas lutas em torno do direito a moradia, ajudaram a compreender a
atuacdo de movimentos sociais e de cooperativas habitacionais que atuaram na
implementacéo do programa Minha Casa Minha Vida Entidades.

Através das conversas e entrevistas identifiquei alguns pontos estratégicos que foram
desenvolvidos na tese. Cada entrevista ou dialogo traz uma abordagem, acentua alguns pontos
e tal fato pode ajudar a compor o instrumento que serd minha ferramenta de pesquisa como,
por exemplo, a entrevista semiestruturada. Entre 0s pontos principais destacados nas
conversas e que podem compor as categorias de analise empirica estdo: a) Em relacdo a web-
live com Enrique Cal e Leda Buonfilgio destaca-se a apresentacdo da FUCVAM e seus quatro
principios como estratégia politica de solidificacdo da luta por moradia das cooperativas, cabe
destacar o papel da Ley de Viviendas de 1968 como uma importante ferramenta de sustento
para a politica habitacional; em sua fala a professora Leda trouxe o percurso historico da luta
dos movimentos sociais que reivindicam o direito a moradia, destacou as conquistas nas
politicas habitacionais e os limites que as conquistas se confrontam; b) a relacdo Estado e
sociedade civil aparecem nas conversas tanto, na web-live quanto nas conversas com
associados da COOTRAHAB, militante do MNLM e ex. Secretario de habitagcdo de Pelotas.

A partir dessas entrevistas e conversas pude organizar e encontrar algumas categorias

de analise que foram analisadas nesta tese: (a) a relacdo Estado e sociedade civil; (b) os
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limites, desafios e conquistas dos movimentos sociais na luta pelo direito & moradia; (c) a
importancia da propriedade coletiva, da autogestdo e da formacdo politica nas cooperativas
habitacionais; (d) a importancia de uma construcdo de uma cidadania critica como forma de
atuacdo social, em contraposicéo a cidadania liberal; (e) o protagonismo da sociedade civil e 0
papel da autogestdo na organizacao das cooperativas e associagoes.

Na pesquisa bibliografica buscou-se estudar diferentes tipos de cooperativismo
habitacional no mundo; a questdo da autogestdo nas associacdes e cooperativas habitacionais;
a relacdo entre Estado e sociedade civil; a relacdo do cooperativismo habitacional nas
politicas habitacionais nos casos do Brasil e no Uruguai. De acordo com Gil (2008, p.50), a

pesquisa bibliogréfica é

desenvolvida a partir de material ja elaborado, constituido principalmente de livros e
artigos cientificos. Embora em quase todos os estudos seja exigido algum tipo de
trabalho desta natureza, ha pesquisas desenvolvidas exclusivamente a partir de
fontes bibliograficas.

A pesquisa bibliografica versou sobre algumas categorias teoricas: relacdo Estado e
sociedade civil, o liberalismo e a cidadania liberal; as politicas habitacionais desenvolvidas no
Brasil e no Uruguai; contextualizacdo dos cenarios politicos, sociais e econémicos do Brasil e
do Uruguai e sua relagdo com a producédo das politicas habitacionais; o desenvolvimento e as
diferentes modalidades de cooperativismo habitacional; o surgimento, atuacdo e posicdo
social do cooperativismo no Brasil e no Uruguai; a relacdo Estado e movimentos sociais e a
luta pelo direito a moradia; o percurso sécio histérico do cooperativismo no Uruguai; 0
surgimento e a atuacdo da FUCVAM, seus principios e eixos politicos de atuacao.

Em relacdo a pesquisa documental, Martins e Thedphilo (2007, p. 86), apontam que a
pesquisa documental ¢ a “busca sistematica por documentos relevantes, sdo importantes em
diversos planejamentos para a coleta de informagdes, dados e evidéncias”.

Na pesquisa documental foram abordados os Programas das politicas habitacionais, no
Brasil, o programa Minha Casa Minha Vida (2009-2018), através da Lei n° 11.977, de 7 de
julho de 2009. Disp&e sobre o Programa Minha Casa, Minha. Vida - PMCMV; a Lei n® 5.764,
de 16 de dezembro de 1971, lei que define a Politica Nacional de Cooperativismo. Em relagédo
ao Uruguai estudou-se a Lei n® 13.728 (Ley Nacional de Viviendas).

Em relagdo a pesquisa empirica destaco um dos casos estudados que foi o do Uruguai,
onde realizei uma pesquisa com a FUCVAM (Federacion Uruguaya de Cooperativas por

Ayuda Mutua). Foi realizado um estudo bibliografico sobre as politicas habitacionais e sobre a
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FUCVAM,; realizei uma Web-live em 2020 com o presidente da FUCVAM — Enrique Cal —
que sempre se mostrou acolhedor e disposto a atender no que era solicitado; entre 25 de maio
e 7 de junho de 2021 realizei, via online o curso internacional oferecido pela FUCVAM, cujo
titulo foi: “El modelo de FUCVAM (Uruguay): una solucién real para la vivienda popular’?,
onde foram tratados desde o surgimento do modelo de cooperativismo habitacional de ajuda
matua, os instrumentos politicos de desenvolvimento do modelo, os eixos do modelo
(autogestdo, ajuda mdatua, propriedade coletiva e democracia direta), a importancia da
formacéo nas cooperativas e o tema sobre mulheres e o cooperativismo habitacional; em julho
de 2022 fui a Montevidéu, onde entrevistei na sede da FUCVAM, nessa oportunidade pude
conhecer diversos espacos em que atuam os setores administrativos da FUCVAM tais como
secretaria, museu, sala do setor de informacdo e manejo das midias sociais, saldo de palestras
e eventos, entre outros.

Nessa ocasido, no dia 21, entrevistei o presidente da FUCVAM Enrique Cal. A
entrevista aconteceu através de um questionario com questdes semiabertas, em que se tratou
de elementos da FUCVAM e do cooperativismo habitacional que ndo haviam sido tratados em
ocasides anteriores. No mesmo periodo visitei 0 complexo habitacional Zona 3, no dia 26 de
julho, onde realizei entrevista com Sergio Segredo (ex. Presidente da FUCVAM) e Walter
(ambos, membros da COVISAG — Cooperativa do Sindicado dos Trabalhadores das Artes
Graficas). Nessa ocasido conheceu-se as localidades do complexo habitacional, o saldo
comunal, ginasio esportivo, biblioteca, as distintas sedes das 7 cooperativas, entre outros
setores. Nesse dia foi abordado, através de uma entrevista semiestruturada o periodo de
formacdo do complexo habitacional, as cooperativas sindicais e o contexto politico uruguaio
da época, a participacdo das pessoas no periodo das obras, a ajuda muatua, os associados atuais
que fazem parte das cooperativas e suas particularidades em relacdo as cooperativas formadas
nos anos 1970 e 1980; no dia 27 visitei a cooperativa COVINES, localizada no bairro La
Blanqueada (préximo ao centro de Montevidéu), foi uma das primeiras construgdes verticais
da FUCVAM. Na ocasido realizei uma roda de conversa com os dirigentes da cooperativa
habitacional (presidenta, secretéria, tesoureira, membro da comissao de fomento, membro da
comissdo de género, membro da comissao de obras). Na ocasido foi abordado varios temas,
entre eles, destaco: a historia do processo de formacdo da cooperativa e captacdo de membros,
sobre o periodo de obras, sobre a autogestdo e a atuacdo das pessoas associadas na

2 Os expositores do curso foram: Gustavo Gonzalez (Secretario-Geral da FUCVAM), Enrique Cal (Presidente da
FUCVAM), Ramén Fratti (Pro-Secretario Geral da FUCVAM), Fernando Zerboni (Escuela Nacional de
Formacion — FUCVAM) e Isabel Zerboni (Vice-Presidenta da FUCVAM).
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cooperativa, a relacdo com a FUCVAM, entre outras; No dia 28 de julho participei de uma
manifestacéo ® organizada pela FUCVAM em conjunto com a FECOVI (Federacion de
Cooperativas de Viviendas de Usuarios por Ahorro Previo). Participaram muitas cooperativas
habitacionais de ajuda mutua de Montevidéu e também do interior do pais; no dia 29 de julho
participei de uma manifestacdo realizada pela FUCVAM e pela FECOVI. Nessa oportunidade
realizei uma observacdo participante da manifestagédo desde as 15:00 horas em frente ao
Ministério da Habitacdo (MVOTMA)*. Apés a manifestacdo, houve uma caminhada até a
Praca Libertad, onde diversas cooperativas, de Montevidéu e do interior do pais, marcharam e
no fim o presidente da FUCVAM fez um pronunciamento.

Em relagdo ao caso brasileiro, desenvolvi o estudo bibliogréafico e iniciei um contato
com o MNLM, atuante no Complexo Juncdo, em Rio Grande (empreendimento do PMCMV-
Entidades). Embora, durante o ano de 2021 tivesse feito um primeiro contato em que fiz uma
conversa com uma das lideres do MNLM de Rio Grande, também realizei uma entrevista (de
forma virtual), com 2 associadas da cooperativa COOTRAHAB, que atuou a construcdo do
Complexo residencial Juncdo. Em 2022, fiz novamente contato, visitei o galpdo do
Movimento Nacional de Luta pela Moradia, que esta localizado dentro do complexo, mas,
posteriormente tive dificuldade para manter o contato com as pessoas que fazem parte do
MNLM e outras da COOTRAHAB.

O estudo bibliografico versou sobre os objetivos da tese que eram: Analisar o
cooperativismo habitacional como estratégia de garantia ao Direito a moradia em diferentes
contextos socio historicos no Brasil e no Uruguai; Identificar os avancos, limites e
potencialidades do cooperativismo habitacional como estratégia de Direito a Moradia no
Brasil e no Uruguai; Analisar a autogestdo nas cooperativas Habitacionais (no Uruguai e no
Brasil). Nessa perspectiva buscou-se estudar os diferentes modelos de cooperativismo
habitacional; compreender as diferencas de tipologia de cooperativismo habitacional;

compreender a historia do cooperativismo habitacional no Brasil e no Uruguai; analisar a

3A partir das 15:00, do dia 29 de julho, foi realizada uma vigilia em frente ao Ministério da Habitagéo e as 18:00
a mobilizacdo aconteceu na Praca Libertad, onde iniciou a caminhada até a Praca Cagancha, onde ocorreu o ato
de fechamento no qual o presidente da FUCVAM — Enrique Cal pronunciou um discurso de encerramento. Entre
as reivindicacdes da FUCVAM destaca-se: “No a la caida de los subsidios en las cooperativas de vivienda en
esta rendicion de cuentas; 2% para todas las cooperativas; exoneracion del IVVA (Impuesto al Valor Agregado) a
los materiales de construccion; Por un verdadero Fondo Nacional de Vivienda; Tierras para quien construye;
Reactivacion de la cartera de tierras a nivel nacional del Ministerio de Vivienda”.

*Na ocasido a pauta reivindicada pelos movimentos sociais e cooperativas era: “No a la caida de los subsidios en
las cooperativas de vivienda en esta rendicién de cuentas; 2% para todas las cooperativas; exoneracion del IVA
(Impuesto al Valor Agregado) a los materiales de construccién; Por un verdadero Fondo Nacional de Vivienda;
Tierras para quien construye; Reactivacion de la cartera de tierras a nivel nacional del Ministerio de Vivienda”.
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relacdo entre Estado e sociedade civil ndo ambito da construcéo e efetivagcdo das politicas
habitacionais.

O debate realizado nesta tese foi distribuido da seguinte forma: No capitulo 1 aborda-
se a relacdo Estado e sociedade civil, onde é tratado da formacdo do liberalismo e sua
influéncia no &mbito do direito. Também se abordou a cidadania como um aspecto da relagédo
entre Estado e sociedade civil sobre as bases liberais. Tratou-se também da critica materialista
ao modelo liberal de compreender e situar a discussdo sobre o Estado e a sociedade civil. A
discussdo do primeiro capitulo € um debate estritamente tedrico e serve como base de
compreensdo para compreender o direito & moradia enquanto construcéo tedrica filosofica e
politica da modernidade.

No capitulo 2, trata-se do direito a moradia, onde sdo abordados os fundamentos do
habitar relacionados a producdo de uma cidadania critica embasada pela acdo politica e sua
perspectiva de emancipa¢do social. Também é abordada a forma adotada pelo Estado na
contemporaneidade cujo contexto social e econdmico estd baseado no neoliberalismo. A
questdo do cooperativismo € inserida nesse capitulo, portanto, no &mbito das discussdes sobre
a sociedade civil, vinculando o debate entre cooperativismo e o direito a moradia, bem como
as conceituacdes do cooperativismo habitacional, seu percurso historico e contextualizacao
das diversas modalidades desenvolvidas em diversos paises como forma de compreender o
cooperativismo como forma de associagdo da sociedade civil.

No capitulo 3, trata-se das politicas habitacionais no Uruguai, onde se abordou
periodos de desenvolvimento da politica habitacional nos séculos X1X, XX e XXI. Aborda-se
a relagdo, articulagdo e participacdo da sociedade civil na producdo habitacional
contextualizando as condicdes politicas, econbmicas e sociais e da atuacdo do Estado. Entre
0s temas tratados estdo a Ley de Vivienda, o periodo da ditadura civil-militar, a onda
neoliberal e a reforma no setor habitacional durante os governos progressistas.

No capitulo 4, trata-se da atuacdo do cooperativismo habitacional no Uruguai, 0
contexto de surgimento da FUCVAM, sua atuacdo em periodos posteriores e sua atuacdo em
relacdo ao direito @ moradia; a especificidade da modalidade de cooperativismo de ajuda
matua e seu vinculo com os sindicatos e demais associagOes; as politicas habitacionais do
periodo pos-ditadura e a atuagdo da FUCVAM na implementacédo das politicas.

No capitulo 5, trata-se do caso brasileiro de enfrentamento da quest&o habitacional, o
problema da moradia no século XI1X e XX; as politicas habitacionais do BNH; o periodo pds-
ditadura e a onda neoliberal nos anos 1990, onde prevalecem politicas habitacionais locais.

Também se abordou a nova politica habitacional, surgida no inicio dos anos 2000, seus
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entraves e embates politicos; nesse capitulo aborda-se o embate na sociedade civil que
desdobra na implementacéo do programa Minha Casa Minha Vida.

Por fim, no capitulo 6, aborda-se o surgimento e evolucdo do cooperativismo
habitacional no pais. A criacdo da OCB, e as varias vertentes ideoldgicas do cooperativismo
no Brasil; também se analisa o programa MCMV-Entidades, onde houve atuagcdo do
cooperativismo habitacional relacionado ao setor identificado com a autogestio e os embates

travados com o campo empresarial e econdmico.



CAPITULO 1 ARELACAO ESTADO E SOCIEDADE CIVIL

1.1 Direito e Liberalismo: o pensamento liberal e a producéo do direito

A palavra direito deriva do termo latim Directus, que indica retiddo, mas, sua forma
original em latim é ius, iuris. No dicionario portugués a palavra Direito indica: (1) aquilo que
segue sempre a mesma direcao, reto, direto; (2) aquilo que € justo, reto, conforme a lei; (4)
complexo de normas ndo formuladas que regem o comportamento humano, lei natural (...)
(FERREIRA, 2010). No dicionario Enciclopédico Bésico de Lingua Espanhola o termo
Derecho, diz respeito a:

recto, igual, seguido sin torcerse a un lado ni a otro; facultad natural del hombre
para hacer legitimamente lo que conduce a los fines de su vida; conjunto de
principios, preceptos y reglas a que estan sometidas las relaciones humanas en toda

sociedad civil y a cuya observancia pueden ser compelidos por la fuerza (...)
(DICCIONARIO ENCICLOPEDICO BASICO, 1986).

Conforme pode ser visto a explicacdo da palavra direito diz respeito a retiddo, a lei,
diz respeito ao conjunto de principios, regras que estdo submetidas as relacdes humanas. No
entanto, cabe investigar o que significa afirmar que a sociedade moderna e contemporanea é
uma sociedade de direitos? Que efeito a dindmica dos direitos impdem sobre a vida social?

De acordo com Merquior (2014, p.66), “a principal for¢a na legitimagao conceitual da
moderna ideia de direitos foi a modernizacao da teoria do direito natural”. Na modernidade se
desenvolveu uma teoria sobre a nog¢do de Direito que mais tarde se expandiu em sua forma
politica a toda a esfera social. E a partir dos séculos XVII e XVIII que se tem um
desenvolvimento e uma expansdo sobre a ideia e o efeito politico e social que a nocdo de
direito exercera sobre as sociedades europeias: direitos civis, politicos e sociais.

Os debates em torno de questdes ligadas as nogdes de: razéo, natureza, direito natural,
lei natural, agir conduzido pela raz&o, agir conforme o direito, s&o construidas historicamente
ao longo do percurso social e filosofico diversos. Nesse sentido, tanto na antiguidade,
conforme visto no pensamento dos estoicos, quanto no medievo, conforme visto na filosofia
tomista, ha uma ideia de que existe um direito natural que é inato ao ser humano, portanto,
certa inclinacéo natural. Essas concepgdes, embora diferentes, de direito natural influenciaram,

na ldade Moderna, 0s conceitos de direito publico.
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A questdo do direito natural é abordada por Thomas Hobbes em sua principal obra,
publicada em 1651, intitulada Leviata. Nela, o filosofo conceitua direito natural como:

a liberdade que cada homem possui de usar o préprio poder, da maneira que quiser,
para a preservacdo da sua prépria natureza, ou seja, da sua vida; e consequentemente
de fazer tudo aquilo que o seu préprio julgamento e razdo lhe indiqguem como meios
mais adequados a esse fim (HOBBES, 2003, p.112).

Ha uma defesa da liberdade individual na filosofia de T. Hobbes, conforme pode ser
vista, que caracteriza um dos eixos centrais do liberalismo. Por sua vez, John Locke (1632-
1704), considera o estado de natureza acentuando dois pontos: a liberdade e a igualdade. De
acordo com o pensador o estado de natureza é:

a condicédo natural de todos os homens, ou seja, uma condicdo de perfeita liberdade
que os possibilite ditar suas agdes, e dispor de seus bens e pessoas como bem
entenderem, e dentro dos limites do direito natural, sem pedir autorizagdo nem
depender da vontade de qualquer outro homem (LOCKE, 2014, p.29).

Concluindo o paragrafo 4 do capitulo Il de sua obra Segundo Tratado dobre 0 governo

civil, publicado em 1689, Locke argumenta que a condicdo de igualdade quer dizer, uma

posicao reciproca, ninguém acima de ninguém, ndo sendo nada mais evidente do que
seres da mesma espécie — beneficiados pelas mesmas vantagens concedidas pela
natureza, e desfrutando das mesmas faculdades mentais — devem ainda ser iguais
entre si, e sem subordinacéo ou sujeicdo (...) (LOCKE, 2014, p. 29).

Portanto, liberdade e igualdade sdo caracterizadas por John Locke como condigdes
naturais que determinam a paz e a sociabilidade. O estado de natureza é nessa visdo uma
condicdo moral em que as pessoas se governam por uma lei moral (a lei natural) (MIRANDA,
2014). Com isso Locke defende que existe uma moral natural que determina que ninguém
deve prejudicar o outro em sua vida, liberdade ou posses. Portanto, a exposicao sobre o estado
natural realizada nas filosofias de Hobbes e Locke, reflete o entendimento antigo e medievo a
respeito do inatismo, mas ha um adicional dos componentes da individualidade e da
propriedade.

Em partes, Locke se distancia da conceituacdo hobbesiana, sobretudo no que Hobbes
defende como posi¢do amoral, mas, conserva o direito de autopreservacao do individuo nesse
estado de natureza, conforme consta no pardgrafo 25: “se considerarmos razao natural que os
homens, uma vez nascidos tem o direito a preservacao, e, por conseguinte, a comer e a beber,

pois tais recursos sdo providos pela natureza para seu sustento (...)” (LOCKE, 2014, p. 43).
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Assim, Locke inicia sua defesa da propriedade que é considerada por Miranda (2014), como o
ndcleo da Lei Natural para Locke.

A origem da propriedade esta na dadiva divina que concede a terra aos homens para
seu sustento e conforto. Locke (2014) argumenta que cada um € proprietario de si mesmo e

ninguém tem direito sobre outro, salvo sobre si mesmo,

o trabalho de seu corpo e o feito por suas maos pertecem a ele. Aquilo que tira do
estado que a natureza prové e lega, excluindo-a, assim, do direito comum dos
demais homens. Esse trabalho é propriedade inquestionavel do trabalhador — e assim,
nenhum outro homem tem direito aquilo que agregou (LOCKE, 2014, p.44).

Em seu Segundo Tratado sobre o governo civil, Locke (2014), legitima a apropriacéo
dizendo que ela ¢ resultado do trabalho do individuo, nesse caso, argumenta o inglés que o
trabalho realizado pelo homem que colheu os frutos debaixo do carvalho ou das macas que
colheu no bosque significa uma apropriacédo realizada pelo individuo. Essa acéo, esse trabalho
estabelece uma distingdo “entre esses alimentos e os alimentos disponiveis aos demais
homens. O trabalho de um homem acrescera a esses alimentos algo a mais do que o provido
pela natureza, a mde de tudo, portanto esses alimentos se tornaram seu direito privado”
(LOCKE, 2014, p.44).

E no século XVII, que o liberalismo desenvolve suas principais bases: liberdade
individual, reivindicacdo de direitos, que partem do direito natural, mas que sdo expandidos
como direitos civis e direitos politicos. O pensamento politico moderno situa-se no periodo
conturbado das Revolugbes Burguesas — Revolugdo Gloriosa na Inglaterra (1640-1688),
Revolucdo Francesa (1789-1799) e Revolucdo Norte-Americana de 1776 até a consolidacéo
da sociedade burguesa na Europa ocidental, por volta de 1830 (FLORENZANO, 1981). A
Declaracdo de Direitos de 1688/89 da Revolucdo Gloriosa que levou a formacdo de uma
monarquia parlamentar a Inglaterra; a Declaragdo de Direitos do Estado da Virginia de 1777,
que foi a base da declaracao da Independéncia dos Estados Unidos da América e a Declaragéo
dos Direitos do Homem e do Cidadao da Revolugéo Francesa de 1789, abriram caminho do
Antigo Regime para a Proclamacdo da Republica. No entanto, tais revolugfes significaram
uma reacdo ao Estado absolutista, marcando um periodo de alteracdes sociais, politicas e
econémicas que consolidam o capitalismo e impulsionam a revolucdo industrial. De acordo
com Florenzano (1981, p.116),

com as revolugdes inglesa e francesa criaram-se todos os instrumentos institucionais
(politico-juridicos) e intelectuais (ideoldgicos) que permitiram e garantiram a
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burguesia a partir do século XIX o exercicio da dominagdo social e da hegemonia
politica no mundo contemporaneo (...).

Em suma, os grandes marcos desse periodo sdo a defesa e legitimacdo dos direitos
civis e politicos, portanto liberdade civil e politica, “a garantia desta liberdade (concebida
como natural), destes direitos civis e politicos, era agora assegurada pelos préprios individuos
(transformados em cidadaos) e ndo mais por uma autoridade monarquica de origem divina ou
humana” (FLORENZANO, 1981, p. 116).

Nessa perspectiva, o Liberalismo é a filosofia que se desenvolve num contexto em que
a sociedade burguesa estd em fase desenvolvimento e expansdo. De acordo com Merquior
(2014), o liberalismo surgiu na luta politica que culminou na Revolucdo Gloriosa de 1688. Na
ocasido, a luta politica liberal buscava a tolerancia religiosa e a construgdo de um governo
constitucional. Nesse sentido, a filosofia liberal surge “como um protesto contra os abusos do
poder estatal, o liberalismo procurou instituir tanto uma limitacdo da autoridade quanto uma
divisdo da autoridade” (MERQUIOR, 2014, p. 42).

O liberalismo classico desdobrou-se numa série de discursos, como o dos direitos
naturais, do utilitarismo, progredindo da exigéncia de liberdade religiosa e governo
constitucional para a democracia. Nesse sentido existiram trés grandes blocos de formacéo da
ideia de liberdade tdo essencial ao liberalismo: o bloco inglés, o bloco francés e o bloco
alemdo. No bloco inglés o liberalismo desenvolve a teoria da liberdade, enquanto auséncia de
coercdo, a liberdade significa independéncia, autonomia pessoal, portanto, ha um enfoque no
individuo; ja o pensamento francés, sobretudo em Jean-Jacques Rousseau, a liberdade
consiste em autonomia politica, Rousseau enfatiza a ideia de que a liberdade deve ser
realizada na esfera politica, através da democracia, contra o carater do privilégio dos
aristocratas; por sua parte o bloco aleméo, sustentado nas ideias de Kant e Humboldt,
direciona a liberdade como um aspecto do aperfeicoamento pessoal, portanto, a liberdade
deve resultar na realizacdo pessoal (MERQUIOR, 2014).

Em suma, aponta Merquior (2014) o pensamento moderno liberal defende a liberdade
como realizacdo pessoal, pois, as pessoas sdo livres porque dirigem sua vida mediante a opcéo
pessoal de trabalho e lazer. A liberdade politica, a liberdade de consciéncia e a liberdade
individualista representam o progresso da ideia de liberdade culminando com a liberdade que
é a realizacdo e conquistas pessoais (MERQUIOR, 2014). A questdo do individuo e da defesa
das liberdades, colocadas pela filosofia moderna, seja atraves de René Descartes e Thomas
Hobbes ou de John Locke, coloca o pensamento politico moderno, liberal, numa questdo

controvertida.
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Diante da quest&o: como conciliar o problema do interesse individual e do interesse de
todos? A filosofia liberal pensa o contrato social como um conceito que ird dar conta dessa
questdo. O contrato social € construido como a “institui¢do encarregada de unificar a
sociedade, de fazer emergir do ‘geral’ uma esfera reconhecida por todos e irredutivel aos
‘interesses’ particulares” (LAGASNERIE, 2013, p. 67). E a partir da criacdo do conceito de
contrato social, realizada pelos filésofos modernos, que surge a ideia de sociedade civil, como
a esfera social que pactua de forma racional com o sentido de criar uma ordem social,
legitimar o poder politico.

Em relacdo ao contratualismo, Abbagnano (2007, p. 206) aponta que nos séculos XVI
e XVII, “a ideia contratualista teve notavel forca libertadora em relacdo aos costumes e
tradigoes politicas”. No entanto, desde o século XVIII, a teoria do contrato social ¢ uma forma
que os filésofos buscaram, através desse instrumento tedrico, para compreender o fundamento
do Estado e da comunidade civil. Nesse sentido vale destacar as exposi¢Oes de Hobbes e
Locke sobre o contrato.

Para Hobbes (2003, p. 115), o contrato ¢ estabelecido pela “transferéncia mdtua de
direitos”, a uma autoridade. Uma Republica, afirma Hobbes (2003) ¢ instituida quando uma
multid&do de homens concorda e pactua, em atribuir o direito de representar a pessoa de todos
eles a um homem ou a uma assembleia de homens. O objetivo de tal pacto e
representatividade é o do assegurar a vida e a paz de uns com outros. “E desta institui¢do da
republica que derivam todos os direitos e faculdades daquele ou daqueles a quem o poder
soberano é conferido, mediante o consentimento do povo reunido” (HOBBES, 2003, p. 149).

Para Locke (2014), ja no estado de natureza os individuos s&o livres e iguais, nesse
caso, a instituicdo de um governo é feito para superar 0s inconvenientes do estado de natureza.
Miranda (2014) menciona duas fases na teoria do contrato de Locke. Na primeira, 0s
individuos concordam em se juntarem em uma sociedade politica de direito e, na segunda,
eles estabelecem um governo. De acordo com Locke (2014, p. 90), “o inicio da sociedade
politica depende do consentimento dos individuos que, ao se unirem, formam uma unica
sociedade; e essa sociedade pode estabelecer uma forma de governo que melhor satisfaz suas
necessidades”. Em Locke, essa unido que os homens livres estabelecem entre si, ¢ uma forma
de sujeicdo, mas os homens o fazem para preservar suas vidas, suas liberdades e suas
propriedades, é nesse contrato que os homens estabelecem um governo. Nessa perspectiva
que, o filésofo inglés afirma no pardgrafo 124 que: “a finalidade maior e principal de os
homens se unirem em comunidades civis, de acordo com o jugo do governo, é a preservacdo

de suas propriedades” (LOCKE, 2014, p.101). Ha no pensamento de Locke uma sacralizagao
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da propriedade como direito natural anterior a associagdo civil e politica (MERQUIOR, 2014).
Em suma, para Locke (2014), o contrato social é apontado como uma transferéncia de
autoridade politica para um Estado civil que possa executar e garantir o direito natural,
enquanto que, para Hobbes (2003), o contrato entre os individuos cria a autoridade.
(MIRANDA, 2014).

Em sua obra O contrato social de 1762, Jean-Jacques Rousseau defende que é pelo
contrato social que os homens se tornam iguais por convencdo e por direito, o pacto social
substitui a igualdade natural, do estado de natureza, por uma igualdade moral. Essa concepgéo
se coloca de forma diferente a de Locke. O pacto que as pessoas estabelecem entre si, cria um
corpo moral e coletivo (ROUSSEAU, 2014). O contrato social ¢ o nome dado & instituicao
encarregada de “unificar a sociedade, de fazer emergir do geral uma esfera reconhecida por
todos e irredutivel aos interesses particulares” (LAGASNERIE, 2013, p.67). Em relacdo aos
associados ao Estado, ao corpo politico, Rousseau (2014, p.31), denomina de povo e
particularmente de cidaddos, “participantes na autoridade soberana, e vassalos, quando
sujeitos as leis do Estado”. Lagasnerie (2013) comenta que por contrato social deve ser
entendido ao nome dado por Rousseau a0 momento em que os individuos renunciam ao que
os define como particulares e parciais, ao que separa e distingue uns dos outros, para se
constituir como individuos morais ou comunitarios, que atribuem a si mesmos como vontade
geral.

Portanto, um corpo social s é possivel nestes termos, quando uma estrutura substitui a
lei da individualidade pela da comunidade. Rousseau confere um destagque ao elemento
politico e na questdo do “comum”, contrariamente ao destaque que ¢ dado pelos ingleses no
que tange ao individualismo. A discussdo sobre o tema do politico e do comum esta
correlacionada a no¢do de contrato social e poder politico, que, na modernidade, todavia esta
centrado no Estado. Nesse sentido, o liberalismo, expressa através dos conceitos de contrato
social, a necessidade de dizer que hd uma coesdo na sociedade moderna, ha um mundo
comum entre os cidad&dos, um bem puablico, uma vontade geral, como diz Rousseau.

A filosofia de Rousseau influenciard o pensamento de Immanuel Kant em relagéo ao
Estado e ao direito. Para Kant (2003) um Estado é a unificagdo de uma multiddo de homens

sob leis juridicas, conforme pode ver abaixo:

O direito publico &, portanto, um sistema de leis para um povo, isto é, uma multiddo
de seres humanos, ou para uma multiddo de povos que, porque se afetam entre si,
precisa de uma condicdo juridica sob a vontade que os una, uma constituicdo, de
sorte que possam fruir o que é formulado como direito. Essa condi¢cdo dos
individuos no seio de um povo na sua relacéo reciproca é chamada de condi¢éo civil
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e 0 conjunto dos individuos numa condigdo juridica, em relacdo aos seus proprios
membros, é chamado de Estado (KANT, 2003, p.153).

Corroborando com as ideias kantianas, Montesquieu em seu Espirito das Leis, de 1748,
dizia que as leis significam a forma de regrar as a¢Oes dos cidaddos, elas resultam de um
acordo entre os membros de uma mesma sociedade. Dessa forma, pode-se dizer que além do
contrato social, o constitucionalismo, constitui-se como outro elemento de suma importancia
para a sustentacdo do pensamento liberal. Em relagdo a isso, Michel Foucault (2008),
menciona que a lei e o0 aparato juridico sdo as formas que o pensamento liberal encontrou para

regular o poder.

Foi na lei que o liberalismo buscou essa regulagdo, ndo por um juridismo que lhe
seria natural, mas porque a lei define as formas gerais de intervencfes que excluem
medidas particulares, individuais, excepcionais e, porque a participagdo dos
governados na elaboracdo da lei, num sistema parlamentar, constitui o sistema mais
eficaz da economia governamental (FOUCAULT, 2008, p.436).

No século XVII as leis, o direito publico, sdo utilizadas para limitar a atuacdo do
Estado de policia, da razdo de Estado, portanto do Estado absolutista. Nesse sentido, a
burguesia recorre a reflexdo juridica, as regras do direito contra a razdo de Estado
(FOUCAULT, 2008). Esse ponto de vista foucaultiano salienta sua visdo sobre o liberalismo,
entendido como prética de governo desenvolvida a partir do século XVIII e que esta ancorado
em duas ideias: liberdade individual e na ideia do sujeito de direitos, pois é, através desses
dois eixos que o liberalismo se expande.

O liberalismo culmina como uma filosofia politica e econémica que faz a defesa das
liberdades individuais e da propriedade como direitos naturais; estabelece que o Estado deve
permanecer afastado do processo econdémico, pois a economia deve ser regida por leis de
oferta e demanda expressadas livremente no mercado. Mas que também desenvolve certa
forma de governo que se distingue do Estado absolutista. Essa préatica de governo levanta as
seguintes questdes: que liberdades devem ser produzidas e quais devem ser destruidas? Que
mecanismos de controle da populacdo devem ser assegurados para que tais liberdades sejam
asseguradas? Tais questdes tradicionalmente sdo colocadas num plano formal, pois, ndo leva
em conta a diferenga entre as classes sociais, colocando todos os cidaddos sob um mesmo
plano (formal), mas, ndo na materialidade de suas diferencas, conforme serd visto
posteriormente. Outra questdo de destaque que o liberalismo reclama para si € a igualdade das

pessoas diante da lei; a divisdo de poderes entre o executivo, o legislativo e o judiciario e o



38

estabelecimento da constituicdo que estabelece as atribuicdes e os limites do poder publico e o
exercicio da cidadania.

Portanto, o liberalismo busca em sua racionalidade de governo o controle do poder
politico do Estado absolutista, que exerce sua soberania seja na figura do rei, 0 monarca de
um territério e de uma populacdo ou do Estado de Policia. Nesse sentido, vale destacar o
argumento de Foucault (2008) que aponta que “a reflexdo liberal ndo parte da existéncia do
Estado, encontrando no governo o meio de alcancar esse fim que ele seria para si mesmo; mas
da sociedade, que estd numa relacdo complexa de exterioridade e de interioridade com o
Estado” (FOUCAULT, 2008, p.433). Nesse sentido, o fildsofo francés aponta que ha uma
inversdo feita pela reflexdo liberal em relacdo ao pensamento da razdo de Estado do século
XVI. Enquanto que, de Maquiavel a Hobbes, ha um pensamento sobre a soberania politica de
um territorio a partir da defesa de um Estado, a racionalizagdo liberal, “parte do postulado de
que o governo (...), a atividade que consiste em reger a conduta dos homens num quadro e
com instrumentos estatais, ndo poderia ser sua propria finalidade” (FOUCAULT, 2008, p.432).
Sob esta perspectiva, o liberalismo precisa ser entendido como uma pratica, um método de
racionalizacdo do exercicio do governo, que defende que a “acdo de governar a conduta dos
individuos a partir do Estado, ndo pode ser um fim em si mesmo” (CASTRO, 2009, p. 244).

Enquanto modo de governo, o liberalismo pode ser encarado como uma reagéo diante
da forma como o Estado de policia, o Estado absolutista e a razdo de Estado desenvolvem
suas perspectivas de governo. O liberalismo que se instaura a partir do século XVIII, é uma
forma de governar que faz a gestdo da liberdade, que organiza as condi¢cBes nas quais 0s

individuos sdo garantidos de suas condi¢des de serem livres. Tal pratica de governo

é a consumidora de liberdade. E consumidora de liberdade na medida em que s6
pode funcionar se existe efetivamente certos nimeros de liberdades: liberdade do
mercado, liberdade do vendedor e do comprador, livre exercicio do direito de
propriedade, liberdade de discussdo, eventualmente liberdade de expressdo etc. A
nova razdo governamental necessita, portanto, de liberdade, a nova arte
governamental consome liberdade. Consome liberdade, ou seja, € obrigada a
produzi-la. (...) é obrigada a organizé-la. A nova arte governamental vai se apresentar,
portanto, como gestora da liberdade, (...) (FOUCAULT, 2008, p. 86).

Essa gestdo da liberdade, propria do liberalismo, possui em si um duplo
funcionamento, pois, a0 mesmo tempo em que se produz liberdade, ela também exerce a
destruicdo da liberdade através de seu controle. Por um lado, se produz liberdade, mas se
estabelecem mecanismos de controle dessa liberdade, limitagdes e coer¢fes (FOUCAULT,
2008).
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As reflexdes acerca do liberalismo iniciaram tratando da questdo do direito natural,
afirmando, nos estoicos e no periodo medievo, que se tratava de uma nog&o a priori, que diz
respeito ao agir humano entendido como uma acdo natural, um estado propenso para
determinada forma de atuacdo, acdo justa, acdo reta com base na natureza. O pensamento
liberal retoma a ideia de direito natural para tratar da questdo da liberdade individual e para
explicar a formacdo da sociedade civil, da sociedade politica e do Estado, que é visto como
extensdo da sociedade civil pela ideia do contrato. De forma geral, podemos resumir que o
liberalismo possui raizes na experiéncia histérica da modernidade, na Reforma protestante, no
individualismo, na luta pelos direitos religiosos, politicos e econémicos (MERQUIOR, 2014).
Enquanto pensamento que visa limitar o poder centralizado do Estado absolutista, o
liberalismo possui uma concepcao de governo sustentada no contrato social que diz respeito a

um acordo que homens livres fazem para formar uma sociedade politica.

1.2 Aproximagdes teoricas sobre o conceito de sociedade civil na modernidade

Uma primeira ideia sobre a sociedade civil surge a partir da filosofia moderna quando
se conceitua uma distingdo entre estado de natureza e Estado politico. Nessa formulagdo o
estado de natureza e os direitos naturais, representam o estado transformado pelos pensadores
modernos (Hobbes, Locke e Rousseau) como direitos que “pertencem ao individuo e aos
grupos sociais independentemente do Estado e que, como tais, limitam e restringem a esfera
do poder politico” (BOBBIO, 1987, p.34). Vale dizer que tal ideia ¢ construida e sustentada
no contexto de emergéncia da sociedade burguesa e da economia liberal, que defende que as
relaces econdmicas se autorregulam, ou seja, ndo se faz necessaria a existéncia de um poder
coativo. O resultado disso ¢ uma ideia negativa de sociedade civil, ou seja: “(...) sociedade
civil como conjunto de relagdes ndo reguladas pelo Estado e, portanto, como tudo aquilo que
sobra uma vez bem delimitado a &mbito no qual se exerce o poder estatal”. (BOBBIO, 1987, p.
34). Em relacéo a via normativa de funcionamento do Estado, enquanto resultante do contrato
entre os individuos da sociedade civil, que formam a sociedade politica, atenderia as
necessidades e asseguraria os direitos civis e politicos da sociedade civil. A partir desse
contexto € que se cria o conceito de Sociedade Civil, no século XVIII.

Na concepgdo filosofica de Friedrich Hegel, a sociedade civil é entendida do derivado
de civitas como sinénimo de politikods de polis. Tal diferenciacdo é importante para entender
as concepgdes modernas que os pensadores liberais projetavam sobre sociedade civil que é

diferente da concepcdo de Hegel. Inwood (1997) destaca que Hegel viu a ideia de individuo
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egoista, preconizada na modernidade desde Descartes, como um perigo constante para a ideia
de comunidade politica. Essa € uma diferenca de relevancia entre Hegel e os fildsofos liberais
e contratualistas classicos da modernidade como, por exemplo, Hobbes, Locke e Rousseau.
Para estes filésofos o ponto de partida do pensar a filosofia politica é a ideia de individuo,
enquanto Hegel, parte da comunidade, de sociedade. Para Honneth (2009), o pensamento
politico moderno sobre o individuo aparece com Maquiavel que concebe sujeitos individuais
que se contrapdem numa concorréncia permanente de interesses. Essa linha de pensamento é
seguida por Thomas Hobbes, onde a concorréncia torna-se a base de uma teoria do contrato
que fundamenta a soberania do Estado. De acordo com Honneth (2009), tal paradigma
iniciado com Magquiavel quebra o caminho percorrido pela politica classica que iniciara desde
a antiguidade grega com Aristételes, afirmando que o homem é um animal politico. O
paradigma grego vai até a filosofia da Idade Média com o conceito de direito natural cristéo,

que concebe 0 homem como um ser capaz de estabelecer comunidades.

Da politica classica de Aristoteles até o direito natural cristdo da Idade Média, o
homem fora concebido em seu conceito fundamental como um ser capaz de
estabelecer comunidades, um zoon politikon que dependia do quadro social de uma
coletividade politica para realizar sua natureza interna; somente na comunidade ética
da pélis ou da civitas, que se distingue do mero contexto funcional de atividades
econdmicas devido & existéncia de virtudes intersubjetivamente partilhadas, a
determinagdo social da natureza humana alcanca um verdadeiro desdobramento
(HONNETH, 2009, p.31).

Tal mudanca de paradigma acontece na baixa Idade Média, do periodo do século XI ao
século XV, época que corresponde ao desagregamento do sistema feudal para o sistema
capitalista. Nesse sentido a introducdo de novos métodos de comércio, a constituicdo da
imprensa e da manufatura, a auto-organizacdo dos principados e de cidades comerciais; esses
fatores foram determinantes para que o processo politico e econdmico se desenvolvesse a tal
ponto de ndo mais caber no estado dos costumes tradicionais (HONNETH, 2009). E nesse
contexto social que Maquiavel introduz “o conceito de homem como um ser egocéntrico,
atento somente ao proveito proprio” (HONNETH, 2009, p. 32). Nessa visao, Hobbes sustenta
que a natureza humana possui em sua esséncia uma espécie de autbmato movendo-se sobre si
proprio e se destaca pela “capacidade especial de empenhar-se com providéncia para o seu
bem-estar futuro” (HONNETH, 2009, p. 34). Esse comportamento por antecipagdo se

exacerba quando o ser humano se depara com o outro.

(...) uma vez que os dois sujeitos se mantém reciprocamente estranhos e
impenetraveis no que concerne aos propdsitos de sua acdo, cada um é forcado a
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ampliar prospectivamente seu potencial de poder a fim de evitar também no futuro o
ataque possivel do outro (HONNETH, 2009, p.34).

A partir dai, destaca Honneth (2009) Hobbes abstrai a histéria humana e seu processo
de socializagdo para se ater a uma fundamentacdo da natureza, do estado de natureza, um
estado que é estado de guerra de todos contra todos, “a condi¢do do homem ¢é uma condigio
de guerra de todos contra todos (...)” (HOBBES, 2003, p. 112). O contrato social aparece
nesse sentido como o elemento que da fim ao estado de guerra natural, na qual se encontram
todos. A autoconservacdo individual é percebida por Hobbes como o elemento que move o ser
humano.

Hegel encontra na polis grega os tracos gerais de uma coletividade ideal e, € com base
nisso que ele busca produzir num primeiro momento, isto é o periodo do jovem Hegel, uma
filosofia com base na totalidade ética de sua sociedade. “A vida publica teria de ser
considerada ndo no resultado de uma restricdo reciproca dos espacos privados da liberdade,
mas, inversamente, a possibilidade de uma realizacdo da liberdade de todos os individuos em
particular” (HONNETH, 2009, p.41). Nesse sentido, podemos dizer que ha uma aproximacgao
de Hegel sobre o conceito de Estado, do modelo aristotélico, segundo o qual o Estado € o
prosseguimento natural da sociedade familiar, de sociedade doméstica ou familia (BOBBIO,
1987).

No paradigma politico filos6fico da antiguidade grega, a sociedade civil é uma
sociedade natural, faz parte da natureza do homem enquanto animal politico (Zoon Politikon)
trata-se, portanto de uma natureza social. Enquanto no paradigma moderno, o estado de
natureza da sociedade civil é visto como a antitese do estado de natureza, “(...) e € constituida
mediante acordo dos individuos que decidem sair do estado de natureza, é uma sociedade
instituida ou artificial” (BOBBIO, 1987, p.45). O paradigma moderno, mesmo se for
abordado sob o viés de Hobbes, de Rousseau, de Locke ou de Kant, volta-se para a concepgéo
de sociedade civil como uma espécie de acordo ou pacto que 0s sujeitos considerados
enquanto individuos livres fazem para viver em sociedade, garantir a seguranca e a liberdade
individual. O estado natural é formulado para legitimar a teoria do contrato social que € feito
para assegurar as liberdades da sociedade civil enquanto constituida de individuos.

Ja em Hegel, a formulacdo do conceito de sociedade civil obedece a outro paradigma.
Embora o filésofo veja no contrato uma forma de reconhecimento social, um dos
fundamentos da sociedade moderna, fundamentar a sociedade civil no contrato social,
significa fazer do contrato um expediente para sair do estado de natureza pelo viés da

contingéncia representada nos caprichos individuais e do arbitrio e moralidade de cada
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individuo (LAVALLE, 1999). Em Principios da filosofia do direito, Hegel (1959) trata a

sociedade civil como a esfera onde predomina as necessidades humanas.

A pessoa concreta que é para si mesmo um fim particular como conjunto de
caréncias e como conjuncdo de necessidade natural e de vontade arbitraria, constitui
o0 primeiro principio da sociedade civil. Mas a pessoa particular esta, por esséncia,
em relagdo com a analoga particularidade de outrem, de tal modo que cada uma se
afirma e satisfaz por meio da outra e é ao mesmo tempo obrigada a passar pela
forma da universalidade, que é o outro principio (HEGEL, 1959, §182).

Num primeiro momento, Hegel vé a sociedade civil como a esfera das necessidades
humanas, onde o sujeito busca formas imediatas de apropriacdo para realizacdo seus desejos.
Mas, a esfera da sociedade civil é também o espaco onde o individuo reconhece o outro
individuo enquanto ser de necessidades e de interesses e também como ser de direito. Embora
a sociedade civil seja a esfera do reconhecimento social é preciso dizer que € uma instancia de
conflitos antagbnicos entre os diversos interesses. Nesse sentido, o Estado surge dessa relacédo
entre individuo e sociedade civil, nesse caso, Estado surge como “a realizagdo da Liberdade,
do objetivo final absoluto, e existe por si mesmo. Todo o valor que tem o homem, toda a sua
realidade espiritual, ele sé a tem através do Estado (...). O universal no Estado estd em suas
leis, suas disposi¢des racionais e universais” (HEGEL, 2001, p. 90). O Estado ¢ inserido por
Hegel como a sintese dessa relacdo dialética entre individuo e sociedade civil. O Estado ndo
decorre da sociedade civil, ou seja, da vontade dos homens que delegam o Estado como a
autoridade politica, pois, para Hegel ndo ha um estado de natureza, assim como também néo
h& uma etapa pré-social e outra social (MASCARO, 2018). O Estado esta acima da sociedade

civil, conforme pode ser visto no paragrafo 261 da obra Principios da filosofia do direito:

Em face do direito privado e do interesse particular, da familia e da sociedade civil,
o Estado é, por um lado, necessidade exterior e poder mais alto; subordinam-se lhe
as leis e os interesses daqueles dominios, mas, por outro lado, é para eles fim
imanente, tendo a sua forga na unidade do seu ultimo fim universal e dos interesses
particulares do individuo; esta unidade exprime-se em terem aqueles dominios
deveres para com o Estado na medida em que também tém direitos (HEGEL, 1959,
§ 261).

A teoria do Estado de Hegel é uma tentativa de superar a cisdo entre Estado e
individuo, entre individuo e comunidade politica que € iniciada por Hobbes e se estende na
filosofia politica moderna. De acordo com Mascaro (2018, p. 260) “a consubstanciagdo do
justo e do racional no Estado, e ndo no individuo nem na sociedade civil, faz com que Hegel

rompa com toda a tradicdo estabelecida na modernidade sobre a filosofia politica e juridica”.
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Nesse sentido, Hegel propde o Estado como o universo ético, como algo racional que através
do direito tem a possibilidade de efetivar o reino da liberdade (LEITAO FILHO, 2006). O
Estado torna-se necessario, em parte, para devolver unidade aos individuos, retirad-los da
dispersdo dos interesses pessoais promovidos pela sociedade civil (INWOOD, 1997). Para
Hegel, o Estado é a manifestacdo do Espirito absoluto, o elemento ético que pode conciliar as
divergéncias encontradas na sociedade civil.

Em suma, Hegel “quis mostrar como a razdo poderia superar as dicotomias que
afligem a vida e o pensamento moderno unificando dialeticamente sujeito e objeto,
particularidade e universalidade, liberdade e natureza” (SINNERBRINK, 2017, p.18). No
entanto, a filosofia de Hegel concentra suas analises sobre a sociabilidade humana na esfera
politica — familia, sociedade civil e Estado. Nesse sentido, hd uma vinculagdo nesse processo
entre sociedade civil e Estado e, é através da lei que acontece essa integracdo. A Constituicdo
aparece como o resultado da integracdo entre sociedade civil e Estado no pensamento
hegeliano. (MARCUSE, 1994).

Cabe ainda apontar dois aspectos do contexto social, politico e econdmico referentes
ao tempo historico de Hegel antes de adentrar em sua critica. Em primeiro lugar, em relacédo a
Revolucdo francesa, vale destacar que em grande parte, os idealistas alemées: Hegel, Kant,
Fichte e Schelling, “escribieron su filosofia como respuesta al reto de Francia de reorganizar
el Estado y la sociedad sobre una base racional, de modo que las instituciones sociales y
politicas concordaran con la libertad y el interés del individuo” (MARCUSE, 1994, p. 9).
Mascaro (2018) também corrobora neste sentido e afirma que o pano de fundo da filosofia

hegeliana responde a ascensdo da burguesia europeia do final dos séculos XVIII e XIX, que

(...) em todo o mundo moderno, ascendia como poder econémico, mas ndo ascendia
ainda como poder politico. O Estado era absolutista, e, portanto contrario aos
interesses burgueses. Foi préprio desse periodo que o pensamento juridico burgués
buscasse guarida nas Unicas instdncias da vida social por ele controladas, o
individuo (burgués) e a sociedade civil (burguesa). Dai vem, conjuntamente, o
direito natural individualista moderno e a teoria do contrato social (MASCARO,
2018, p. 265).

Em suma, com Hegel, tem-se uma segunda formulacdo sobre sociedade civil. A partir
disso, a relacédo entre Estado e sociedade civil, pode ser compreendida como uma relagdo que
obedece a uma ordem dicotdbmica onde os espacos ndo se confundem, ou seja, o Estado
aparece como um poder externo a sociedade civil e, esta, surge como um elemento unitario

que ¢é formado por individuos.
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1.3 Sobre a formacéo do Estado nagéo

Ha toda uma producdo material e espiritual em torno da vida social de um povo e da
relacdo Estado e sociedade. Em primeiro lugar, a producdo é material porque afeta
diretamente a vida das pessoas e as necessidades basicas de existéncia que a ela estdo
atreladas; mas também afeta o pensamento, a forma de pensar das pessoas e a forma pelas
quais as relacdes de poder entram nesse jogo. Nessa perspectiva € valida a afirmacao de
Streck e Morais (2014) quando dizem que, em cada momento histérico e, em seu
correspondente modo de producdo (prevalecente), engendra-se um determinado tipo de
Estado. Quando se fala sobre Estado, ndo se reflete sobre um ente metafisico, mas uma
instituicdo historicamente formada por ideias, praticas e relagdes sociais precisas.

O termo Estado provém da palavra latina status, que significava estado ou condicdo de
estar ou ficar em pé. No século XVII, o termo estado passou a designar o para referir-se a
instituicdo do Estado enquanto ente politico. Na modernidade desenvolveram-se trés
caracteristicas que envolvem o sentido essencial de Estado: povo ou populacdo, que é mais ou
menos cultural e linguisticamente homogénea; um territério que é ocupado pelo Estado; uma
organizacdo politica, uma espécie de autoridade central que exerce o poder em todo territdrio
que pode ser designado de governo ou soberania (INWOOD, 1997). Nesse caso, 0 Estado € o
ente central do poder politico que produz leis, sob os quais a sociedade civil obedece e é
produto das leis visto que o Estado é produto do Direito constitucional.

No conjunto de analises sobre a origem do Estado, Bobbio (1987), assinala o
surgimento do Estado a partir do ordenamento politico de uma determinada comunidade.
Nesse caso o Estado surge da “dissolu¢cdo da comunidade primitiva fundada sobre os lagos de
parentesco e da formacdo de comunidades mais amplas derivadas da unido de varios grupos
familiares por razdes de sobrevivéncia interna (o sustento) e externas (a defesa)” (BOBBIO,
1987, p. 73). O mesmo pensador defende que o surgimento do Estado é resultado da
convencgdo humana, do acordo e da percepcao de suprir as necessidades coletivas relacionadas
a subsisténcia humana, a sobrevivéncia enquanto espécie. Nessa perspectiva também acontece
0 surgimento da sociedade civil, nesse primeiro momento, tal conceito era visto como
sinbnimo de Estado, visto que, atraves do contrato, os seres humanos saiam do estado de
natureza para formar uma sociedade politica. J& para Luciano Gruppi (1996), o surgimento do
Estado unitario, ou seja, dotado de um poder préprio, independente do poder de outras
instituicdes, surgiu na segunda metade do século XV na Franca, Inglaterra e Espanha e, mais

tarde na Italia. Trés caracteristicas marcam o Estado moderno de acordo com tal proposta. A



45

primeira, diz respeito a autonomia do Estado que ¢é refletida em sua soberania, “a qual ndo
permite que sua autoridade dependa de nenhuma outra autoridade” (GRUPPI, 1996, p.9); a
segunda, “¢ a distingdo entre o Estado e a sociedade civil, que vai evidenciar-se no século
XVII, principalmente na Inglaterra, com a ascensao da burguesia” (GRUPPI, 1996, p.9); a
terceira caracteristica do Estado moderno ¢ que “existe uma identificagdo absoluta entre o
Estado e o monarca, o qual representa a soberania estatal” (GRUPPI, 1996, p.10). A partir das
afirmacdes de Gruppi (1996), é possivel pensar o desenvolvimento do Estado enquanto
aparato de poder, ou seja, como instituicdo que exerce poder sobre a sociedade., além de ser a
instituicdo central de organizagéo da vida social.

De acordo com Reale e Antiseri (2005) existem dois pressupostos que constituem a
base onde a sociedade e o Estado sdo construidos. O primeiro, diz que, embora todos os bens
sejam relativos, “ha, porém, entre eles um bem primeiro e origindrio, que ¢ a vida e sua
conservacdo” (REALE; ANTISERI, 2005, p.81); Em segundo lugar, como ndo existe justica e
injustica naturais, ja que nao existem absolutos, “Hobbes sustenta que justi¢a e injusti¢a sdo
fruto de convencdes estabelecidas por nés mesmos e que, portanto, sao cognosciveis de modo
perfeito e a priori, com tudo aquilo que dele deriva” (REALE; ANTISERI, 2005, p.82). Dito

isso, cumpre falar que para Hobbes,

a condi¢do do homem é uma condicdo de guerra de todos contra todos, sendo neste
caso cada um governado pela sua prépria razdo, e nada havendo de que possa langar
méo que ndo lhe ajude na preservacdo da sua vida contra 0s seus inimigos, segue-se
que numa tal condicdo todo homem tem direito a todas as coisas até mesmo aos
corpos uns dos outros (HOBBES, 2003, p.112).

Para sair dessa condicdo de guerra, que significa o estado de natureza, que é
consequéncia das paixdes naturais, 0os homens fazem um pacto. Tal unidade, explica Hobbes
(2003), ¢ como se cada homem dissesse: “Autorizo e transfiro o meu direito de me governar a
mim mesmo a este homem, ou a esta assembleia de homens, com a condigéo de transferires
para ele o teu direito, autorizando de uma maneira semelhante todas as suas a¢des” (HOBBES,
2003, p.147). A viséo hobbesiana sobre a origem do Estado serve para legitimar sua percepgéo
acerca da sociedade moderna.

Enquanto Hobbes prioriza a seguranca e menciona o Estado como a autoridade
politica dentro do territorio legitimado pelo pacto entre os cidaddos; Locke aponta que a
instancia suprema de poder na sociedade civil € o poder legislativo, pois € com o objetivo de
fazer leis que atendam a necessidade da sociedade e preservem o estado de liberdade

individual e da propriedade privada, ou seja, em conformidade com o estado natural (LOCKE,
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2014). Portanto, para Locke ndo hd uma rendncia da liberdade, tal como o faz Hobbes, para
pactuar com a construcao de um poder supremo, o Estado. Em relacdo a isso ha um embate de
ideias entre Hobbes e Locke.

Ja Rousseau enfatiza outros elementos como constituidores do Estado. Para Rousseau
(2014), o principio da soberania encontra-se dentro de cada individuo, o qual deve saber
decidir o que é o melhor para todos. Dessa forma, o Contrato Social encontra-se alicercado
sobre o conceito de Vontade Geral do povo e, é esta vontade que decide instituir o Estado.
Com o Contrato, a mulher e 0 homem perdem a sua liberdade natural deliberadamente, em
troca da liberdade civil. Esta liberdade civil lIhes proporciona a garantia de tudo o que possui
com tudo o que possam vir a conseguir. O Estado, nessa visdo, representa a consciéncia
publica, pois, fora dele, ha consciéncias privadas. Assim, entende-se que a vontade geral é
encarnada no Estado e pelo Estado, trata-se da fundamentacdo da moral na politica. A defesa
do bem comum deve ser elevada a tal ponto que o individuo passa a ser absorvido pelo corpo
social (REALE; ANTISERI, 2005).

Essas ideias de Hobbes, Rousseau e Locke sdo importantes, porque estdo na base da
ideia liberal sobre o Estado e sobre a relacdo entre Estado e sociedade civil. O Estado
desenvolve-se na modernidade como uma instituicdo que detém o poder soberano sobre 0
territorio e sobre a populacdo, tal como defende Hobbes; o poder do Estado esta confiado aos
individuos (livres e proprietarios), como defende Locke, que governardo com base no contrato
realizado entre eles; no entanto, Rousseau enfatiza o aspecto politico, do contrato social que
funda e legitima o poder do Estado, nesse caso os homens fundam a sociedade civil, para
assegurar o “bem comum”. O conflito social surge quando o primeiro homem que “tendo
cercado um terreno, atreveu-se a dizer: isto, € meu, e encontrou pessoas simples o suficiente
para acreditar nele” (ROUSSEAU, 1999, p. 203), deste modo, Rousseau coloca a propriedade
como o eixo central do conflito social. Em suma, nesse momento de cisdo que a modernidade
representa em relacdo ao antigo regime, ha discursos que buscam afirmar e defender uma
determinada ordem social diante dos contextos sociais, politicos econdmicos emergentes.

Através dos conceitos criados pelos autores chamados classicos da filosofia moderna,
isto €, Locke, Hobbes e Rousseau, € possivel perceber tais filosofias como construgdo
ideologica, pela qual muitas pessoas percebem a realidade para aléem do cotidiano. A grade
geral de analise nesta perspectiva € a percepcdo do Estado como espaco de liberdade; a
politica, a forma pela qual os homens libertam-se das paixdes e interesses particulares,
capazes de construir pela via da razdo uma ordem legitima, uma vontade geral
(LAGASNERIE, 2013). Esse sistema de pensamento, afirma Lagasnerie (2013), possibilita
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concluir que existe uma relagdo entre a politica ou direito e a emancipacdo do cidad&o,
portanto, tal visdo persegue a ideia de autonomia do individuo. Nesse sistema de pensamento,

a emancipacéo do individuo esta ligada a esfera formal das leis e a garantia de suas liberdades.

1.4 A cidadania como articulacdo da relacdo Estado e sociedade civil

A ideia de cidadania, no contexto moderno, esta ligada aos direitos civis e politicos
que sdo enfatizadas pelos pensadores liberais, portanto, tal ideia esta articulada com a politica,
com a ideia de governo, com o Estado democréatico representativo e liberal. Sob este vies é
que o ordenamento juridico do Estado Democratico de Direito liberal regula as relacoes
sociais e seus interesses e demandas. Porém, trata-se de uma ideia que estd baseada na
regulamentacdo e na normatizacdo das relagbes sociais, que por sua vez é entendida sob uma
igualdade formal de direitos. Por outro lado, a afirmacdo dos direitos sociais no século XX,
representa também uma forma de luta contra a desigualdade promovida pela acumulacdo de
riquezas. A partir da reivindicacdo dos direitos sociais e de seu reconhecimento, é possivel
pensar um novo sentido para a no¢éo de cidadania que ndo esteja limitada apenas a instancia
normativa e formal.

A questdo da cidadania possui um ponto convergente voltado para uma amplia¢do do
significado de direito. Em outras palavras, a cidadania pode ser uma forma de luta politica que
é resultado da tensdo que envolve a construcdo dos direitos sociais, sua organizacdo politica e
social. No contexto moderno, da-se um sentido normativo para a cidadania, nesse sentido o
liberalismo significa a cidadania enquanto “intitulacdo de direitos e o seu valor normativo €
apreciado como mero meio para a realizagdo dos mesmos, sobretudo, as liberdades
fundamentais” (RAMOS, 2006, p. 79). Nesses termos, o conceito de cidadania diz que “o
pertencimento politico ndo se define por lagos restritivos de sangue ou localidade e sim pela
ideia de uma comunidade maior e mais geral” (SOUZA, 2020, p. 36), que estabelecem
direitos e deveres iguais e intercambiaveis para todos os membros de uma nagdo, de um
Estado.

Do ponto de vista politico, as sociedades modernas instalaram uma nova perspectiva
sobre a questdo da cidadania atrelada as revoltas burguesas dos seculos XVIII, que foram
preconizadas pelos ideais de liberdade, direitos civis e politicos. A nocao de cidadania passou
a referir-se ao pertencimento politico, portanto, ndo mais por lagos restritivos de sangue ou

localidade. Ser cidaddo moderno passa a ser uma ideia de um pertencimento de uma
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comunidade maior e mais geral (SOUZA, 2020). Para Ramos (2006), a concepcao liberal de
cidadania é representada de forma abrangente,

como a condicdo do status do individuo membro de uma comunidade politica, na
qual ele se constitui como cidaddo — identidade juridica definida segundo um
conjunto de direitos subjetivos positivados como fundamentais, e de que ele dispbe
face ao Estado e aos outros individuos. A funcdo da cidadania é fazer valer a
Constituicdo, ou seja, cumprir o seu objetivo que é a protecdo e a garantia dos
direitos (RAMOS, 2006, p.82).

Através da reformulacdo do conceito de cidadania que as questdes de reconhecimento
entre sociedade civil e Estado passam a ter significado no discurso latente da modernidade.
Dessa forma, o pensamento liberal, utiliza-se do conceito de contrato social e de cidadania
para argumentar que a organizacdo social e politica da sociedade moderna significa uma
evolucdo diante do antigo regime. Ancorada nas ideias de liberdade individual e igualdade
juridica a sociedade liberal traz a tona a aparéncia de seu ordenamento, no entanto, 0 que nao
aparece ¢ a dominago social que existe e que é reproduzida. E nesse contexto que deve ser
entendido o argumento de Souza (2018a) que diz respeito sobre a emergéncia do Estado
moderno e do mercado como estruturas gerais do racionalismo moderno, em outras palavras,
sdo instituigdes que passam a condicionar o comportamento individual. “As institui¢des
fundamentais do novo mundo secular, acima de tudo, mercado e Estado, vdo implementar
precisamente a mesma hierarquia valorativa de modo agora opaco e implicito, ao contrario do
discurso religioso articulado e explicitado” (SOUZA, 2018a, p.41).

O liberalismo caracteriza-se por ser uma filosofia que envolve um modo de pensar e
constituir a dimensdo politica do ser humano através de certos valores e principios como a
defesa da propriedade privada, da liberdade individual, dos direitos politicos e civis, de um
governo constitucional limitado e da defesa do mercado como regulador da ordem social
(RAMOS, 2006). A nocédo de cidadania é articulada a filosofia liberal como uma das ideias
abstratas que funcionam para estabelecer vinculos, estabelecer direitos e deveres iguais e

intercambidveis para todos os membros de uma nacdo (SOUZA, 2020).

A concepcdo liberal de cidadania é representada, de uma maneira abrangente, como
a condicédo do status do individuo membro de uma comunidade politica, na qual ele
se constitui como cidaddo (...). A funcdo da cidadania é fazer valer a Constituicdo,
ou seja, cumprir o seu objetivo que é a protecdo e a garantia dos direitos (RAMOS,
2006, p. 82).

No ambito moderno a cidadania é constituida basicamente de trés elementos: direitos

civis, direitos politicos e direitos sociais (MARSHAL, 1967). Os direitos civis sdo entendidos
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como aqueles que garantem a liberdade individual e a igualdade diante da lei. O processo de
conquista de tais direitos se da a partir do século XVIII na Inglaterra, onde os liberais
reclamavam por direitos diante do Estado, entre os direitos reclamados estdo o direito de
imprensa, de defesa diante de um tribunal, direito a liberdade de religido, direito do trabalho
livre e a liberdade de ir e vir (VASCONCELOS, 2004). Também na Inglaterra, mas no século
XIX, séo conquistados os direitos politicos, que indicam basicamente o direito a votar e ser
votado para cargos publicos. Marshall (1967, p. 87) sugere que o desenvolvimento da

cidadania moderna implica a conquista e expansao dos direitos civis e politicos,

os direitos civis deram poderes legais cujo uso foi drasticamente prejudicado por
preconceito de classe e falta de oportunidade econémica. Os direitos politicos deram
poder potencial cujo exercicio exigia experiéncia, organiza¢cdo e uma mudanca de
ideias quanto as funcgdes préprias de governo.

Jé os direitos sociais, 0 autor menciona que ndo faziam parte do conceito de cidadania
e que compreendiam um minimo de direitos. E nesse sentido que no século XX tem-se a
expansdo dos direitos sociais que de forma geral dizem respeito aos servicos e beneficios
sociais, ligados, portanto, ao bem-estar e a seguridade social. Enquanto que os direitos civis e
politicos ndo buscam uma interferéncia no processo de diminuicdo da desigualdade social, 0s
direitos sociais surgem nessa perspectiva. Conforme aponta Marshall (1967, p.88) “o objetivo
dos direitos sociais constitui ainda a reducdo das diferencas de classe, mas adquiriu um novo
sentido”.

Em suma, Marshall entende cidadania como “um status concedido aqueles que sdo
membros integrais de uma comunidade. Todos aqueles que possuem o status sao iguais com
respeito aos direitos e obrigagdes pertinentes ao status” (MARSHALL, 1967, p.76). Portanto,
trata-se de um conceito que é uma forma de igualdade de status, “derivada de la pertinencia a
una comunidad societal — la moderna nacion-Estado” (VASCONCELOS, 2004, p. 91). Nessa
perspectiva Ramos (2006) também aponta que o liberalismo atribui ao individuo um conjunto
de prerrogativas fundamentais, nesse caso, a cidadania é definida como um processo de
intitulacdo de direitos. Cabe observar que tal mogdo de cidadania estd embasada no
pressuposto de que todos os individuos da sociedade s&o livres e iguais. (RAMOS, 2006).
Cabe ao Estado, através da lei, de salvaguardar tais principios. H4 um sentido passivo e
instrumental do conceito de cidadania que é tratado pelas sociedades liberais modernas.

Em relagdo a este conceito liberal de cidadania, Marshall (1967) realiza uma critica

sobre a forma como o liberalismo institui a no¢do de cidadania. Pois o autor identifica que o
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desenvolvimento da cidadania, como forma de igualdade civil e politica que esta ligada
paralelamente ao desenvolvimento do capitalismo que é um sistema que cria desigualdades.
Portanto, a cidadania ndo se refere a uma forma concreta de aceder aos direitos, ou seja, ndo é
compativel com um sistema que cria e legitima desigualdades. Para que a cidadania signifique
o reconhecimento de igualdade concreta entre os cidadaos é necessario um desenvolvimento
dos direitos sociais como estratégia de reconhecimento ao direito a cidadania. Marshall (1967)
sugere, atraves da ideia da conquista dos direitos sociais que hd um elemento importante na
sociedade moderna que é o papel do Estado como sujeito que deve prover um minimo social
basico como forma de reconhecimento da dignidade humana que € a base dos direitos sociais.
Tal prerrogativa esta ligada de forma paralela a existéncia do Estado de Bem-estar social em
alguns paises europeus no século XX.

Isso significa dizer que o direito a cidadania significa o reconhecimento dos direitos
civis, politicos e sociais como parte da relagdo entre Estado e sociedade civil. Em outras
palavras, ser cidaddo significa ser reconhecido pelo Estado enquanto individuo de uma nacéo,
enquanto ser digno que goza de direitos civis, politicos e sociais. Essa defini¢do é realizada
ainda no ambito da modernidade pelo pensamento liberal e é o discurso presente nas
sociedades capitalistas contemporaneas. Liberdade individual e igualdade de direitos séo a
base da sociedade moderna liberal e €, a partir desse paradigma que o discurso da cidadania
surge como linguagem politico-ideoldgica que funciona como forma de relagdo entre Estado e
sociedade civil a fim de que 0 acesso aos direitos seja observado pelo Estado.

As sociedades ocidentais e as que sdo baseadas no paradigma moderno-ocidental,
desde a perspectiva filos6fica da modernidade, portanto, desde a instituicdo das bases
conceituais que fundamentam e legitimam o Estado e a sociedade liberal s&o organizadas com
base em tais paradigmas. Nessa perspectiva os fins sociais encontram-se nas instituicdes e no
reconhecimento social que se da conforme o paradigma econémico do capitalismo e enquanto
social e politico através da ideologia moderna, isto é, as ideias de liberdade, direitos,
democracia, Estado de direito, propriedade privada e individuo.

1.5 Tensionamentos a partir da critica materialista

A formacéo do Estado é, na perspectiva liberal, pensada como uma esfera de poder,
pela qual os individuos livres pactuam uma espécie de contrato social, onde se legitima o
poder politico. Nesse sentido a sociedade civil é vista como a esfera que existe de forma

apartada da esfera do poder central, ou seja, do Estado. Hegel, por sua vez, ndo parte da ideia
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de individuo, mas de comunidade para pensar a formacdo do Estado e da sociedade civil, ele
enfatiza o aspecto politico como o fundamento da sociedade moderna, defende que hd uma
integracdo entre Estado e sociedade civil e que o direito € o intermediador dessa relacdo. Em
Hegel, o Estado aparece como a instituicdo social superior do mundo moral, como a
objetivacdo da universalidade, o Espirito universal, o espa¢o onde 0s antagonismos sociais
s&o superados e a liberdade é concretizada (LEITAO FILHO, 2006).

A critica a este paradigma é realizada por Karl Marx e Friedrich Engels que
desenvolvem seus argumentos baseados no materialismo. Ambos defendem que existem
diferentes classes sociais e que, estas, sdo resultados do processo do modo de producdo
material. Nesse sentido Estado e sociedade civil devem ser percebidos como resultado das
relacGes entre as classes sociais e que as classes dominantes possuem o dominio sobre a
producdo material da vida social.

Segundo Marx (2008), Hegel, aborda o Estado moderno e as relagdes juridicas como
se fosse uma evolugdo do espirito humano, um progresso da razdo humana. Contrariamente a
tal ideia, Marx (2008) enfatiza o aspecto do materialismo como determinante para as
condicdes materiais de existéncia. As relagcdes sociais que implicam na formacédo das relacGes
juridicas e nas formas de Estado que se tem na historia, possuem raizes nas condicdes
materiais de existéncia que compdem uma determinada classe social e ndo como resultado de
uma evolucao geral do espirito. “O modo de producao da vida material condiciona o processo
de vida social, politica e intelectual” (MARX, 2008, p. 47). J4 em seus primeiros escritos,

Marx e Engels (2007), contrapde a visdo ideal de sociedade civil que € arguida por Hegel.

A sociedade civil abarca o conjunto do intercdmbio material dos individuos no
interior de um estégio determinado das forgas produtivas. Ela abarca o conjunto da
vida comercial e industrial de um estagio e, nessa medida, ultrapassa o Estado e a
nacdo, apesar de, por outro lado, ela ter de se afirmar ante o exterior como
nacionalidade e se articular no interior como Estado (MARX; ENGELS, 2007, p.
74).

Para os autores, a sociedade civil ndo é resultante de um acordo ou de um pacto que é
resultado da superacdo do estado de natureza para formar uma sociedade politica; também néo
é resultante de um modelo ideal de integracdo entre Estado e sociedade civil, onde h4, na
forma da lei e do Estado de Direito uma realizacdo da liberdade moderna; mas, a sociedade
civil é resultado das relacbes sociais com vista no intercambio material. Além disso, a
sociedade civil desenvolve-se somente com a burguesia. A burguesia €, de acordo com Marx e

Engels (2007, p. 75) uma classe que foi obrigada a “organizar-se nacionalmente, e ndo mais
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localmente, ¢ a dar a seu interesse médio uma forma geral”. Marx e Engels trazem para o
debate sobre a sociedade civil, o conceito de classe social com a qual designam os sujeitos
que fazem parte de uma organizagdo social “que se desenvolve diretamente a partir da
producdo e do intercdmbio e que constitui em todos os tempos a base do Estado e da restante
superestrutura idealista” (MARX; ENGELS, 2007, p.74).

Em vez de conceber a sociedade civil como a identificacdo de toda a esfera social que
ndo faz parte do Estado, de forma efetiva, Marx e Engels apontam que a sociedade civil ndo é
um campo coeso onde vivem sujeitos iguais, mas uma instancia de fragmentacao social. “A
historia de todas as sociedades até hoje existentes ¢ a historia das lutas de classes” (MARX;
ENGELS, 1998, p. 40). Portanto, o elemento que Marx e Engels trazem para a discusséao € de
que a sociedade civil € um campo em que existe uma desigualdade e um conflito de classes
sociais. Por sua parte, o Estado ndo é visto, como a superacdo da sociedade civil, mas, o
reflexo dela. Cabe dizer ainda que essa concepc¢do de Estado que é percebida na obra do
jovem Marx e de Engels é resultado de uma nocéo especifica de Estado que corresponde a um
periodo histérico concreto da modernidade que é a primeira metade do século XIX
(COUTINHO, 2004).

Entre os pontos que Marx e Engels (2007) trazem para a discussdo sobre filosofia
politica esta o do materialismo como o motor da histdria. Tal conceito serve como uma chave
de leitura sobre o processo de formacdo e de desenvolvimento das sociedades. O ser humano
€ um produto historico, “o resultado da atividade de toda uma série de geragdes, que, cada
uma delas sobre os ombros da precedente, desenvolveu sua industria € seu comércio e
modificaram sua ordem social de acordo com as necessidades alteradas” (MARX; ENGELS,
2007, p. 30). A producdo dos meios para a satisfacdo das necessidades vitais, que mantém os
seres humanos vivos é para Marx e Engels o primeiro ato historico, o pressuposto que funda a
existéncia humana; O segundo ponto, é a satisfacdo das necessidades vitais, tal satisfacdo
conduz a novas necessidades; a terceira condicdo € a procriacdo da espécie e a formacdo da
familia.

“A produgdo da vida, tanto da propria, no trabalho, quanto da alheia, na procriagdo
aparece desde j& como uma relagdo dupla — de um lado, como relagéo natural, de outro como
relagdo social” (MARX; ENGELS, 2007, p.34). S6 depois disso, afirmam os fildsofos, ¢ que
aparece a consciéncia, ainda gque esta ndo seja consciéncia pura. A consciéncia é relagéo, a
consciéncia ¢ um produto social, ela inicia como “mera consciéncia do meio sensivel mais
imediato e consciéncia do vinculo limitado com outras pessoas e coisas exteriores aos

individuos que se torna consciente (...)” (MARX; ENGELS, 2007, p.35). Porém a consciéncia
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se expande, surge a necessidade de firmar relagdes com os individuos que o cercam e assim,
constitui-se 0 comego da consciéncia social, 0 ser humano se conscientiza que vive numa
sociedade. Prosseguindo com a analise materialista da sociedade moderna, Marx e Engels
(2007) argumentam que tal processo de desenvolvimento da consciéncia chega até a divisdo
do trabalho, que, “s6 se torna divisdo a partir do momento em que surge uma divisdo entre
trabalho material e espiritual” (MARX; ENGELS, 2007, p.35).

E pela condicdo de divisdo do trabalho que se d4 a dominagéo econémica e social do
sujeito burgués, a divisdo do trabalho é a base da contradicdo da sociedade moderna, que se
sustenta na ideia de propriedade que é dada a partir da distribuicdo desigual do trabalho e de
seus produtos. Em suma, propriedade privada e diviséo do trabalho sdo as bases da sociedade
moderna burguesa, é sob estes dois pilares, de acordo com Marx e Engels que a desigualdade
e a contradicdo da sociedade capitalista se hospedam. A partir de tais ideias, 0s autores
apontam como o foco e cenario de toda histéria humana é a sociedade civil, pois é nela que se
d&o a relagdo real entre as classes. Além disso, os autores ainda dizem que a sociedade civil
esta ligada as formas de intercdmbio material, ou seja, ha uma relacdo direta entre sociedade
civil e a forca de producdo da sociedade. Em outras palavras, € a sociedade civil que é
condicionada pelo modo de producdo. Portanto, ao inserirem a questdo do materialismo para
desenvolver as ideias acerca da formacdo e do conflito de classes na sociedade, Marx e Engels
dizem o que é a sociedade civil, ou seja, ndo tratam da sociedade civil como um conceito que
possui sentido no ambito das ideias, mas no plano da materialidade das relacGes sociais.

Por outro lado, também néo se deve deixar de dizer que as analises de Marx e Engels,
colocam foco no fator econdmico de uma sociedade, pois para eles, é o material que
determina o social. A condicéo social dos seres humanos, nesse caso, é resultado da producéo
material, isto é, a condicdo econdmica, € ela e ndo a consciéncia que determina a sociedade e
a organizacdo social e politica. Portanto, trata-se de um resultado historico, de fatores
historicos e materiais que sdo determinantes. Em suma, Marx e Engels (2007, p. 41-42)
defendem que:

1) No desenvolvimento das forgas produtivas advém uma fase em que surgem forgas
produtivas e meios de intercAmbio que, no marco das relagbes existentes, causam
somente maleficios e ndo sdo mais forgas de produgdo, mas forcas de destruicdo
(maquinaria e dinheiro) — e, ligada a isso, surge uma classe que tem de suportar
todos os fardos da sociedade sem desfrutar de suas vantagens e que, expulsa da
sociedade, é forcada a mais decidida oposicéo a todas as outras classes (...) 2) que as
condices sob as quais determinadas forgas de producéo podem ser utilizadas sao as
condicfes da dominacdo de uma determinada classe da sociedade, sujo poder social,
derivado de sua riqueza, tem sua expressdo pratico idealista na forma de Estado
existente em cada caso (...).
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Como tentativa de sintetizar essas ideias, pode se dizer que esse momento historico
que falam os autores trata ainda da mudanga de paradigma, do feudalismo para a
industrializacdo e significou para a classe dos trabalhadores, uma nova realidade atrelada a
formacéo das cidades, a pobreza e miséria e a necessidade de trabalhar para poder sobreviver.
Através das analises de Marx e Engels pode-se afirmar que ha, na sociedade moderna,
capitalista, um dominio de classe, h4 todo um aspecto econémico, onde prevalece o controle
dos meios de producdo de uma classe social, que € a dominadora, sobre outra classe que é a
dominada. Esse ponto resulta no motor da sociedade capitalista e € através dele que acontece
0 dominio de classe. Essa relacdo ndo se da no plano da razdo, mas no plano material, “as
circunstancias fazem os homens, assim como os homens fazem as circunstancias (...)”
(MARX; ENGELS, 2007, p. 43).

No caso da sociedade moderna capitalista, ancorada na luta de classes, “as ideias da
classe dominante sdo, em cada época, as ideias dominantes, isto €, a classe que é a forca
material dominante da sociedade ¢, a0 mesmo tempo, sua for¢a espiritual dominante” (MARX;
ENGELS, 2007, p. 47). Isso significa que a classe dominante, numa determinada sociedade,
possui 0s meios de producdo material, mas também dispde dos meios de producdo espiritual.
“As ideias dominantes ndo sdo nada mais do que a expressdo ideal das relacdes materiais
dominantes, sdo as relagdes materiais dominantes apreendidas como ideias” (MARX;

ENGELS, 2007, p. 47). Nesse sentido entende-se que toda classe social que

toma o lugar de outra que dominava anteriormente é obrigada para atingir seus fins,
a apresentar seu interesse como interesse comum para de todos os membros da
sociedade, quer dizer, expresso de forma ideal: é obrigada a dar as suas ideias a
forma de universalidade, a apresenta-las como as Gnicas racionais, universalmente
vélidas (MARX; ENGELS, 2007, p. 48).

Nessa perspectiva vale também recordar de Antonio Gramsci quando diz que uma
classe social nunca domina pelo fator coercitivo somente. Uma classe social pode estabelecer-
se como legitima, quando seus interesses econdmicos ou politicos sejam assumidos pela
populacdo, portanto, por outras classes, isso significa que ha legitimidade nesse exercicio de

poder. Quando isso ocorre é porque ha a hegemonia de uma classe social na sociedade.

A hegemonia tende a construir um bloco histérico, ou seja, a realizar uma unidade
de forgas sociais e politicas diferentes; e tende a conservé-las juntas através da
concepcdo do mundo que ela tragou e difundiu (...). A luta pela hegemonia deve
envolver todos o0s niveis da sociedade: a base econdmica, a superestrutura politica e
a superestrutura ideoldgica (GRUPPI, 1978, p. 78).
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Com Gramsci tém-se novos conceitos inseridos na discusséo da relacéo entre Estado e
sociedade civil. Enquanto Hegel trata da relacdo entre Estado e sociedade civil em seu aspecto
ideal/racional e politico, Marx e Engels enfatizam o aspecto material como formador da
sociedade, portanto, uma concentracéo na esfera econémica da sociedade moderna capitalista.
Com Gramsci, ha um desenvolvimento tedrico que leva em conta a anélise materialista, 0
econdmico e os fatores culturais e politicos que atravessam a questdo da legitimidade e da
hegemonia. Nessa perspectiva a sociedade civil pode ser vista como um campo social onde se
da a luta pela hegemonia, “a hegemonia politica e cultural de um grupo social sobre toda a
sociedade como contetido ético do Estado” (GRAMSCI, Apud LIGUORI; VOZA, 2017, p.
1449). O conceito de hegemonia é mister para se entender a forma como as classes
dominantes desenvolvem e transmitem sua visdo de mundo. Esse discurso é percebido como
legitimo e tomado para si por todas as classes sociais.

O conceito de hegemonia na obra de Gramsci oscila entre “um sentido mais restrito de
‘dire¢do’ em oposi¢do a ‘dominio’, € um mais amplo e compreensivo de ambos (dire¢cdo mais
dominio)” (LIGUORI; VOZA, 2017, p. 722). Nesse sentido, os autores explicam que para
Gramsci uma classe social é dominante em dois modos, pois ela é dirigente ¢ dominante. “E
dirigente das classes aliadas, ¢ dominante das classes adversarias” (LIGUORI; VOZA, 2017,
p. 722). Gruppi (1978) ainda enfatiza que a questdo da hegemonia é, além de ser do ambito
politico, é também, um fato cultural e moral, é um fator de concep¢do de mundo. Portanto, ha
uma producdo simbdlica, ideoldgica, discursiva e de valores que é paralela ao modo
econémico predominante da sociedade capitalista que pode ser traduzida, grosso modo, como
visdo de mundo. E nessa esfera que se localiza a sociedade civil, para Gramsci. E no &mbito
da sociedade civil que é travada a luta pela legitimacdo, enquanto é no Estado que se trava a

luta pela hegemonia.

Entre a estrutura econdémica e o Estado com sua legislacdo e sua coercdo, esté a
sociedade civil, e esta deve ser radical e concretamente transformada néo apenas na
letra da lei e nos livros dos cientistas; o Estado é o instrumento para adequar a
sociedade civil a estrutura econémica [...]. (GRAMSCI, Apud LIGUORI; VOZA,
2017, p. 1446).

Sem que haja hegemonia ndo é possivel fazer com que as instituicbes modernas
funcionem, por exemplo, escola, prisdo ou familia, pois ha uma ideologia, um padrédo
ideologico, que compreende uma moral, uma forma de comportamento, mas também um
modo de ver 0 mundo, um modo de se reconhecer e de reconhecer o outro. Somado a essas

guestdes, a hegemonia de classe é o que permite a difusdo da ideia de Estado de direito, a
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difuséo da ideia de propriedade privada, de liberdade individual, da forma de ver as relagoes
sociais sejam compreendidas sob um ponto de vista.

Portanto, para que as ideias da classe dominante tenham legitimidade é preciso que
haja hegemonia na sociedade civil, isso significa a existéncia de um bloco de grupos sociais
que compactuem com uma visdo de mundo. As instituicdes modernas possuem um papel
ideoldgico e compreender a estrutura das instituicdes é um fator determinante para estudar a

formagc&o e funcionamento da sociedade. E preciso destacar que:

as instituicdes ndo sdo entidades abstratas que surgem do nada. Ao contrario, séo
fatos historicos concebidos e construidos (...) por agentes sociais historicamente
situados, portadores de valores especificos com interesses socialmente determinados
e com uma lista de ideias pré-concebidas acerca do devem ser as instituicBes
politicas (PERISSINOTTO; CODATO, 2008, p. 10).

A filosofia de Gramsci aponta que ndo € apenas o aspecto material, econdmico que
determina a vida das pessoas, ha elementos no plano da sociedade civil que também merecem
destaques. Tais elementos dizem respeito a esfera da consciéncia, a dominacdo no plano das
ideias, ou seja, ha uma formacdo de consciéncia que é realizada como mecanismo de
dominacdo social. Nesse caso, o dominio cultural e o dominio ideolégico fazem parte do
campo politico. A partir de Gramsci, o Estado ¢ entendido a partir de quatro fatores: “[1] (...)
o terreno do conflito de classe, €, ao mesmo tempo, [2] instrumento (de uma classe), [3] mas
também lugar (de luta hegeménica) e [4] processo (de unificacdo das classes dirigentes)”
(LIGUORI; VOZA, 2017, p. 519). Para tal compreensdo, € preciso situar que Gramsci se
encontra numa sociedade p6s-revolucdo industrial, no século XX, portanto, uma sociedade em
que o modo de producdo capitalista esta em vias de expanséo por todo globo terrestre. Nesse
caso ha uma reconfiguracdo do contexto social e politico do Estado em relacéo as analises de
Marx e Engels que sdo realizadas no século XIX, periodo marcado pela revolucdo industrial,
portanto, ainda ndo é um tempo em que o0 modo de producdo capitalista tenha se expandido de
maneira global.

As contribuigdes das anélises de Marx, Engels e Gramsci, sdo realizadas num sentido
critico de entender as relagdes sociais, na sociedade capitalista, através do conceito de classe
social. A insercdo do conceito de classe social na discusséo da relacdo entre Estado e
sociedade civil oferece uma ideia de que ha uma hierarquia social que configura o
tensionamento, a disputa entre as classes sociais. Nessa perspectiva, o Estado, também deve
ser visto como um campo de poder que estrutura as rela¢fes sociais, mas que também é

estruturado por elas. Nesse caso deve ser levado em consideracdo o conceito de hegemonia,
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tal como Gramsci o coloca. A hegemonia implica uma organizagdo material da sociedade, a
capacidade com a qual o grupo dirigente indica e propde solugOes, articula interesses
econémicos dos grupos dominantes (VASCONCELOS, 2004). Nesse sentido tanto o campo
da sociedade civil quanto o campo do Estado, serdo as esferas em que, na sociedade
capitalista acontece a luta pela hegemonia.

Outro elemento que atravessa a discussdo sobre a relacdo entre Estado e sociedade
civil é a nogéo de representacao politica e interesse, pois, toda a esfera do pensamento politico
é percorrida pela nocdo de interesse, pela representacdo de interesses. Coutinho (2004)
menciona que no caso do pensamento liberal, o Estado existe com a finalidade de garantir os
interesses que estdo fora da esfera estatal, ou seja, no campo da sociedade civil. Nessa
perspectiva encontra-se o pensamento liberal classico, sustentado na ideia de direito natural de
John Locke que defende que a liberdade individual e propriedade privada sdo direitos naturais.
Portanto, para o pensamento liberal, o Estado, em si, ndo representa interesses concretos, mas
assegura que os interesses individuais sejam explicitados em sua esfera propria que é a esfera
privada.

Em contrapartida, a critica a esse modelo de funcionamento do Estado em relacéo a
representatividade e interesses € dirigida a partir da filosofia materialista de Karl Marx e
Friedrich Engels. Os fildsofos inserem uma questdo que analisa a representatividade politica
sob outro plano. Coutinho (2004) aponta que Marx critica a ideia liberal que afirma que o
sujeito histdrico é o individuo. Desde Descartes a base da filosofia moderna é a ideia de
individuo, de subjetividade. Tal pressuposto encontra repercussao no pensamento politico
liberal seja em Locke ou Hobbes e ganha materialidade na ideia de direitos civis e politicos.
Para Marx, € o interesse de classe e ndo os interesses individuais que sdo o motor da historia,
pois, “los individuos tienen intereses comunes cuando son miembros de una misma clase”
(COUTINHO, 2004, p. 109). A partir dessa ideia o Estado pode ser compreendido como a
esfera que representa os interesses de classe da burguesia, ndo apenas como representante,
mas também como instrumento da materializacdo e da organizagdo do interesse comum da
classe dominante que é a burguesia (COUTINHO, 2004).

A partir dessa perspectiva, a questdo liberal sobre o individuo como o ator da
sociedade civil que encontra uma esfera de reconhecimento no Estado é colocada em xeque.
Pois, para Marx, o Estado moderno liberal atende a interesses de classe, mais precisamente,
aos interesses da classe dominante. Nicos Poulantzas complexifica ainda mais a visao sobre o
Estado capitalista, pois para o filésofo o Estado é o campo e objeto de luta de classes, portanto,

ndo é uma forma abstrata que flutua sobre a sociedade. A complexidade do Estado enquanto
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objeto e campo da luta de classes é formado por unidades institucionais que se constituem em
campos de acdo dos diversos grupos sociais e politicos (VASCONCELOQOS, 2004).

Ao abordar a teoria de Nicos Poulantzas sobre o Estado, Motta (2014) menciona que o
Estado capitalista ndo aparece como impermeavel aos conflitos e contradi¢cdes provocadas
pelas lutas de classe e pelas demais lutas sociais. “Segundo Poulantzas, o Estado capitalista ¢
uma arena de lutas, de conflitos j& que a divisdo do trabalho e as lutas de classe (e as demais
formas de conflito) estdo presentes dentro dos diversos aparelhos de Estado” (MOTTA, 2014,
p. 412). Nessa visdo, 0 Estado ndo aparece como um ente que normatiza a sociedade atraves
de suas leis e controles, nem tampouco como expressou Hegel, o Estado, fundamentado na
racionalidade do direito, principio organizador e normatizador do mundo social.

As criticas realizadas por Marx e Engels apontam o Estado como o instrumento da

classe dominante:

Com o estabelecimento da grande indUstria e do mercado mundial, [a burguesia]
conquistou finalmente a soberania politica exclusiva no Estado representativo
moderno. O executivo no Estado moderno ndo é sendo um comité para gerir 0s
negdcios comuns de toda a classe burguesa (MARX; ENGELS, 1998, p. 42).

Tal visdo critica do Estado é seguida por Gramsci, ainda que, o pensador italiano
considere o ambito cultural ideolégico como um importante fator de mantimento do dominio
de uma classe social. Nicos Poulantzas, entre 1976 e 1978, formulou uma concepcdo de

Estado como um feixe de rela¢fes. De acordo com Poulantzas (1980, p. 169):

0 Estado reflete as relagdes de classes e forcas sociais. SO se pode entender por
poder de Estado o poder de algumas classes (dominantes), ou seja, o lugar dessas
classes na relagdo de poder frente as outras (dominadas) (...) O Estado € o lugar de
organizagdo estratégica da classe dominante em sua relacdo com as classes
dominadas.

Portanto, o poder de classe atua no Estado e através dele, o Estado, ndo possui poder
proprio, mas seria um lugar de estratégia de uma classe para exercer o dominio sobre outra
classe assujeitada. Em relacéo a isso, ha um deslocamento do Estado para a classe social que
exerce dominio sobre a sociedade. Ainda em relagdo ao Estado, Poulantzas afirma que se trata
de “(...) una cotidiana trama social entre gobernantes y gobernados, en la que todos, con
distintos niveles de influencia, eficacia y decision, intervienen en torno a la definicion de lo
publico, lo comdn, lo colectivo y lo universal” (LINERA, 2015, p.4). De acordo com Codato
(2008) essa conceituagédo de Estado capitalista, formulada por Poulantzas, pertence a terceira

fase de sua obra. A caracteristica central desta terceira fase é a abordagem do Estado enquanto
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relagcdo, enquanto condensacdo material da relacdo de forcas existente entre as diferentes
classes sociais. Essa formulagdo se encontra nas obras: As transformacdes atuais do Estado,
de 1976 e, em O Estado, o poder, o socialismo, de 1978 (CODATO, 2008).

Embora Poulantzas elabore uma teoria na qual entende o Estado enquanto um campo
de relacGes de poder, o lugar principal onde acontece o exercicio politico numa sociedade, o
conceito de classe e de dominagéo nao escapa do viés marxista classico. Nesse Viés, as classes
sociais sdo definidas de acordo com a divisdo social do trabalho e a relacdes sociais de
exploracdo, portanto, o fator classe diz apenas ao ambito econémico. Tal formulacdo da
questdo do Estado enfatiza o aspecto relacional do poder, embora, haja um destaque na funcao
do Estado. Para Linera (2015), o Estado pode ser pensado nessa concepgdo como um processo,

un conglomerado de relaciones sociales que se institucionalizan, se regularizan y se
estabilizan (por eso “Estado”, que tiene que ver con estabilidad), pero con la
siguiente particularidad: se trata de relaciones y procesos sociales que
institucionalizan relaciones de dominacién politico-econémica-cultural-simbélica
para la dominacion politico-econdmica-cultural-simbdlica (LINERA, 2015, p. 5).

Com Poulantzas € possivel expandir as analises acerca do Estado capitalista e da
sociedade liberal, definidos como estruturantes a partir do conceito de classe dominante. Tal
perspectiva aproxima-se de uma abordagem relacional sobre a constituicdo hierarquica da
sociedade liberal.

Os conceitos de Estado e sociedade civil foram produzidos em determinados contextos
pelo pensamento europeu ocidental. As ideias dos fildsofos modernos, tais como Hobbes,
Locke, Rousseau, Hegel entre outros mobilizou a discusséo a respeito de Estado, da origem
do Estado; dos direitos naturais, dos direitos civis e politicos e da sociedade civil, articulando
tais conceitos como o fundamento da organizacao social e politica das sociedades europeias.
No entanto, tais ideias extrapolaram a Europa e se expandiram para outros continentes e
demarcam um paradigma para explicitar a interacdo entre Estado e sociedade na organizacao
politica dos Estados nagbes. O discurso moderno, do século XVII ao século XIX, esta
baseado no aspecto da soberania do Estado, isto quer dizer que o Estado é o ente encarregado
de organizar a vida social. Sua soberania é exercida na forma de Estado nacdo sobre um
territorio e sobre uma populagdo, tal perspectiva tedrica pode ser percebida desde Maquiavel.

O liberalismo apresentou-se desde a modernidade

(...) como o modo predominante de pensar e constituir a dimensdo politica do
homem na modernidade, e que se consolidou nos dias de hoje como depositério de
determinados valores como a propriedade e a liberdade individuais, os direitos
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subjetivos, a defesa de um governo constitucional limitado, a ordem espontanea do
mercado, o pluralismo na concepgao do bem, os direitos humanos como apanagio de
qualquer individuo (RAMOS, 2006, p. 78).

Para a critica materialista da sociedade liberal, “o Estado ndo ¢ um poder que ¢
imposto de fora a sociedade (...) mas, um produto da sociedade, quando essa chega a um
determinado grau de desenvolvimento” (ENGELS, p. 211). O Estado ¢, nesse caso, um poder
que esta acima da sociedade, mas um poder que surge da sociedade, que tem por fungéo
amortecer o choque das oposi¢Oes entre as classes sociais, cujos interesses divergem no
espaco social. Nessa perspectiva, 0 Estado moderno € a representacdo da classe dominante,
econbmica e politicamente, instrumento da exploracdo do trabalho assalariado pelo capital
(ENGELS, 2017). A critica materialista busca deshudar o conceito de sociedade civil e
verificar sua natureza. O conceito de classe social é o elemento que tal perspectiva critica

soma na discusséo a respeito da relacdo entre Estado e sociedade civil.



CAPITULO 2 O DIREITO A MORADIA

2.1 O Habitar por uma cidadania critica

O direito @ moradia foi reconhecido pela Declaragdo Universal dos Direitos Humanos
em 1948 como um direito fundamental para a vida das pessoas. De acordo com seu artigo 25,

paragrafo 1, que diz:

Toda pessoa tem direito a um padréo de vida capaz de assegurar a si e a sua familia
salde e bem-estar, inclusive alimentacdo, vestuério, habitagdo, cuidados médicos e
0s servigos sociais indispensaveis, o direito a seguranga, em caso de desemprego,
doenca, invalidez, viuvez, velhice ou outros casos de perda dos meios de
subsisténcia em circunstancias fora de seu controle (DECLARACAO UNIVERSAL
DOS DIREITOS HUMANOS, 1948, Artigo 25).

Portanto, trata-se de um direito que € universal, aceito, aplicavel e reconhecido em
qualquer parte do mundo. J& o conceito de moradia adequada € inserido no ambito
internacional a partir da ONU que no final dos anos 1980, organizou algumas conferéncias a
fim de elaborar a Estratégia Global para o Abrigo para o Ano 2000.

Neste enquadre, a no¢do de ‘habitagdo adequada’ ¢ introduzida e definida como
compreendendo: intimidade suficiente, espaco apropriado, seguranca adequada,
iluminacdo e ventilagdo suficientes, infraestruturas basicas e localizagcdo adequadas
relativamente ao local de trabalho e aos servigos essenciais (ONU, 2009, Apud
SPINK, et. al, 2020, p. 6).

Tal conceito passara a inserir outros documentos das NacGes Unidas indicando a
necessidade de construcdo de politicas publicas para atender o conceito de moradia adequada.
Portanto, o ponto de partida para pensar a questdo do direito a moradia adequada no ambito
contemporaneo sdo 0s documentos internacionais das Na¢6es Unidas. Além disso € no ambito
normativo que a moradia adequada é pautada e abordada entre os direitos humanos béasicos.

No Brasil, a Constituicdo Federal de 1988, em seu capitulo I, artigo 6° outorga a
moradia enquanto direito social: “Sao direitos sociais a educagdo, a saude, a alimentagado, o
trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a
maternidade e a infincia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constitui¢ao”
(BRASIL, 2016). No Uruguai, na Constituicdo de 1997, capitulo I, artigo 45, a moradia
aparece como um direito universal nas seguintes palavras: “Todo habitante de la Republica

tiene derecho a gozar de vivienda decorosa. La ley propenderd a asegurar la vivienda
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higiénica y econdmica, facilitando su adquisicién y estimulando la inversion de capitales
privados para ese fin” (URUGUAY, 2004).

Esta presente na Constituicdo Federal do Brasil e na Constituicdo da Republica
Oriental do Uruguai, ha um discurso que afirma que a moradia € um direito. Isso significa
dizer que, a moradia é reconhecida como um direito humano basico e fundamental e como tal
deve ser reconhecido pelas diferentes sociedades e Estados. Visto que ha um reconhecimento
normativo da moradia enquanto direito, cabe investigar quais medidas sdo tomadas para que
esse determinado direito seja efetivado? Para tal, deve-se analisar a relacdo entre Estado e
sociedade civil, e verificar de que forma tal relacdo contribui na efetivacdo ou ndo o direito a
moradia.

No entanto, vale dizer que a moradia, antes de ser um direito, ele € um fundamento da
vida humana. E um fundamento, pois sem ela, a vida humana torna-se vulneravel e ameacada.
Habitar n&o significa simplesmente possuir uma residéncia, pois nem sempre, as residéncias
garantem um habitar (HEIDEGGER, 2012). Na perspectiva de Heidegger, o habitar esta
ligado a construcdo, portanto, o que esta em jogo quando se diz do habitar € uma relacéo de
envolvimento na qual o ser humano se encontra. “Trata-se de uma relacdo essencial da vida
humana. O construir ja ¢ em si mesmo um habitar (...)” (HEIDEGGER, 2012, p. 126), ¢ o
habitar ¢ “(...) o modo como os mortais sdo e estdo sobre a terra” (HEIDEGGER, 2012,
p-128). O vigor essencial do habitar, do qual fala Heidegger ¢é: “(...) ser trazido a paz de um
abrigo, diz: permanecer pacificado na liberdade de um pertencimento, resguardar cada coisa
em sua esséncia. O traco fundamental do habitar ¢ esse resguardo” (HEIDEGGER, 2012,
p.129). A relevéncia do filosofar de Heidegger sobre o habitar confere a este, o sentido de ser,
0 trago essencial do ser humano enquanto mantém uma rela¢do fundamental com o mundo.

Portanto, habitar ndo se resume a ser proprietario de uma residéncia, mas, ha algo que
envolve o sentido do habitar que diz respeito aos fundamentos da vida humana, diz respeito a
convivéncia entre as pessoas que habitam o lugar, diz respeito as relacBes sociais
estabelecidas através de vinculos cultivados no cotidiano. Por isso que, habitar e construir
estdo ligados, ndo como causa e efeito, mas como constituidores dos fundamentos da vida.

O direito a moradia é um tema complexo que envolve questdes sociais, econdémicas e
politicas. Problematizar esse direito significa analisar os desafios e obstaculos que existem
para garantir que todas as pessoas tenham acesso a uma moradia adequada. Um dos principais
problemas relacionados ao direito & moradia é a falta de habitacdo adequada para muitas

pessoas em todo o mundo. Muitas vezes, isso esta ligado a desigualdade socioecondmica,
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onde grupos marginalizados, como populagdes de baixa renda enfrentam dificuldades em
encontrar moradias seguras e dignas.

Além disso, o aumento dos precos dos imoveis, especulacdo imobiliaria e
gentrificacdo tambem representam desafios significativos para o direito a moradia. Em muitas
cidades, os precos elevados dos imoveis tornam dificil para as pessoas de baixa renda
encontrar habitagdo acessivel, resultando em segregacdo espacial e exclusdo social. Outra
questdo importante ¢ a falta de politicas habitacionais adequadas por parte dos governos. A
auséncia de investimentos em moradia social e a falta de regulacdo efetiva do mercado
imobiliario contribuem para a perpetuacdo da crise habitacional. Além disso, é fundamental
considerar o direito @ moradia em um contexto mais amplo, abordando questdes como
saneamento basico, infraestrutura, transporte e acesso a servicos publicos. Todos esses
elementos sdo essenciais para garantir uma moradia digna e de qualidade.

Para problematizar o direito a moradia deve-se levar em consideracdo as
possibilidades de busca por solu¢Bes que promovam a igualdade e o acesso universal a
habitacdo adequada. Isso pode envolver a implementacdo de politicas pablicas eficazes, como
programas de moradia social, regularizacdo fundiaria, controle de aluguel e incentivos para o
desenvolvimento de moradias acessiveis. Reclamar o direito a moradia possui, a0 menos, dois
sentidos, o habitar, aquele que esta ligado ao fundamento da vida humana e, aquele que diz
respeito a regulacdo da vida, sua normatizacdo através da linguagem do Estado de direito.
Nesse sentido, vale a pergunta: o habitar pode vir a ser um direito? O tornar-se um direito
confere um status de habitar a moradia? O desenvolvimento das respostas a estas questdes
exige um percurso por diversos temas e analises de problemas que envolvem a filosofia, a
ciéncia politica, a antropologia, a sociologia e outras areas do conhecimento.

Cabe mencionar gue, a questdo da moradia é colocada sob a égide do Estado através
da linguagem do direito, nesse sentido, o direito a moradia é reconhecido enquanto direito
social. Nesse paradigma, a cidadania é vista como a categoria pela qual, do ponto de vista
normativo, 0S grupos sociais sdo reconhecidos como atores politicos e sujeitos de direito.
Contudo, h& algo de ambivalente no sistema capitalista, que diz respeito a construgdo efetiva
dos direitos sociais, que por sua vez, esta ligado ao percurso das lutas sociais em suas distintas
areas de atuacdo. Nesse caso, ha uma cidadania critica em percurso que reclama por direitos,
que age no ambito politico e social por reconhecimento. Sob este ponto de vista, tem-se uma
cidadania critica tensionando a cidadania liberal.

Do ponto de vista do paradigma da cidadania critica, h4& uma problematizacdo dos

direitos sociais que envolve a aplicacdo préatica, seus impactos, sua viabilidade em diferentes
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contextos e suas relagdes com outros direitos e interesses além do direito a moradia. Portanto,
ha algo para além da regulacdo do sistema de direito, hé algo de politico que diz respeito a
construcdo do habitar humano.

Nessa perspectiva, o elemento politico deve ser destacado como o sentido da acédo
humana, uma agdo que é construida de forma coletiva e critica. A¢do tomada a partir de
Arendt (2007, p. 15), ¢ uma acdo que envolve a participacdo coletiva, “A agdo, Unica
atividade que ocorre diretamente entre 0os homens, sem a mediacdo das coisas ou da matéria,
corresponde a condi¢do humana da pluralidade, ao fato de que os homens, e ndo o homem
vive na Terra e habitam o mundo”. A acdo segue a autora, ¢ a atividade politica por exceléncia.
Na acdo humana, o ser humano exerce sua qualidade de inteligéncia para introduzir seu
conhecimento no espaco em que convive, com a intencdo de modificar para melhor esse
espaco, com a finalidade de estabelecer um acréscimo ao bem-estar de seus habitantes
comenta Pinto et al. (2014). Tal acdo possui 0 espaco publico como o elo que relaciona as
esferas politica e social, onde as pessoas se engajam em atividades coletivas, participam do
debate publico e exercem sua cidadania. Esse espaco de interacdo e acdo politica fundamenta
as relacOes a partir do didlogo, da confrontacdo e da participacdo politica. Politica que nédo
possui de acordo com Arendt (2002) um sentido limitado as instituicdes governamentais e ao
exercicio do poder estatal, mas abrange um ambito mais amplo. Para ela, o politico diz
respeito a acdo coletiva dos seres humanos na esfera publica, onde eles se reinem para
discutir questdes de interesse comum, tomar decisfes e agir em conjunto. Portanto, a acao
politica diz respeito a dimensdo essencial da vida humana, componente vital da condicéo
humana (ARENDT, 2007; 2002).

Por sua vez, a cidadania critica enfatiza a participacdo ativa, o engajamento politico e
a capacidade de analise e questionamento das estruturas e praticas sociais existentes. A
cidadania critica envolve uma postura reflexiva e critica em relacdo a politica, a sociedade e
as questdes de justica social. O aspecto da cidadania critica ndo se limita a exercer seus
direitos politicos, como votar em elei¢bes, mas tambem diz respeito ao envolvimento em
debates publicos, em questionar as desigualdades e injusticas e buscar formas de agéo coletiva
para promover transformac@es sociais. Essa forma de cidadania esta relacionada a capacidade
de andlise e interpretacdo critica dos problemas sociais, bem como a consciéncia das
estruturas de poder e dominagdo presentes na sociedade. H4 uma acéo politica que atua no
sentido de direcionar-se para questionar e desafiar as normas e praticas estabelecidas, a fim de

promover a igualdade, a justica e a participacdo democrética.
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Este ponto de perspectiva pode ser tomado a partir das ideias de Paulo Freire que
sustenta em sua Pedagogia do Oprimido que somente através da préaxis®, o ser humano
constroi seu mundo, através da “reflexdo e acao verdadeiramente transformadora da realidade
(...) torna-se fonte de conhecimento reflexivo e criagdo” (FREIRE, 1983, p. 108). A cidadania
critica envolve essa capacidade do ser humano de refletir e agir de forma critica sobre a
realidade, ndo uma realidade dada, mas como uma realidade em transformacdo. Todo esse
esforco requer o engajamento ativo na transformacao das condi¢des sociais. 1sso pode incluir
a participacdo em movimentos sociais, 0 ativismo politico, a defesa de direitos humanos, a
participacdo em projetos comunitarios e a busca de formas alternativas de organizacao social.

A partir desse ponto de vista, lutar por um direito, defender ou reivindicar um direito
social é um fato que demonstra por onde caminham as lutas sociais na contemporaneidade.
Diferentes grupos sociais reivindicam direitos, lutam para que os direitos sejam reconhecidos
pelo Estado e pela sociedade. Nesse sentido, a politica, deve ser entendida como um espago
ou um campo de relagdes de poder, onde diferentes grupos sociais travam disputas com base
em seus interesses. A partir de entdo, criam-se direitos e formas de assegurar que tais direitos
sejam reconhecidos, assegurados e efetivados. Portanto, lei e direitos funcionam como
estratégias que possibilitam um horizonte de comportamentos possiveis, mas também limitam
a acdo social. Nessa perspectiva a relacdo entre Estado e sociedade civil deve ser entendida
como uma relacdo politica de reconhecimento mituo, mas também de rechaco.

A guestdo que remete um rumo para a criacao e gestdo de politicas sociais de moradia
diz respeito a como encontrar solugdes que promovam e efetivem os direitos sociais? Portanto,
a questdo sobre o direito a moradia deve ser enfrentada num panorama maior de
reconhecimento dos direitos. Um dos pontos importantes para abordar a importancia do
direito a moradia numa perspectiva emancipadora é entender as estruturas de dominacdo da
sociedade como um ponto relevante para superar essas relacoes.

A cidadania critica emerge da tensdo do conflito de interesses, mas também da
necessidade de constru¢cdo do campo politico. Uma situacdo que se desprende na esfera
publica na reivindicacdo de necessidades humanas, tal como o direito & moradia seja

reconhecida e efetivada enquanto direito social. A constru¢do de uma cidadania ativa ou uma

® O significado etimolégico da palavra praxis remete & ideia de acéo, pratica e realizacdo, especialmente no
contexto filos6fico em que é frequentemente associada a atividade humana e a transformagéo social. No contexto
filoséfico antigo, o termo praxis foi amplamente utilizado pelos filésofos gregos. Para Aristoteles, a praxis era
uma das trés formas de atividade humana com a teoria (ou contemplacéo) e a produgdo. A praxis referia-se a
atividade voltada para a acéo ética e moral, o agir virtuoso no mundo pratico. Ao longo do tempo, o conceito de
praxis foi desenvolvido por outros filosofos, Karl Marx, por exemplo, entendia a praxis como uma atividade
social transformadora, relacionada a acdo coletiva dos individuos para mudar a realidade social e econdmica.
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subjetividade coletiva € realizada inevitavelmente sobre a base dessa tensdo de interesses
(FALERO, 2008). Reivindicar uma cidadania critica significa reconhecer, a organizacéo,
mobilizacdo e articulacdo da sociedade civil organizada que tensiona o espaco social pela
efetivacdo dos direitos sociais.

Nesse sentido, a cidadania critica, que volta seu olhar para a concretizacdo dos direitos
sociais deve almejar uma emancipacgéo social. Nessa perspectiva vale ressaltar a importancia
do pensamento de Gramsci (2007) para pensar a possibilidade de emancipacéo social. A partir
desse arcabouco tedrico, o significado de emancipacdo envolve a capacidade das classes
subalternas de desafiar e superar a hegemonia da classe dominante, construindo uma nova
ordem social e cultural que seja baseada em seus préprios interesses e valores. Isso requer a
organizacdo politica e a conscientizacdo das classes subalternas, bem como a criacdo de uma

contra hegemonia capaz de oferecer uma visao alternativa a dominacao existente.

2.2 A atuacdo do Estado na contemporaneidade e a questdo da moradia

Historicamente, o Estado tem se manifestado de diferentes formas em distintos
contextos nas sociedades modernas ocidentais. Nesse sentido, destaca-se o Estado de Bem-
estar social (Welfare State), que surge apds a segunda guerra mundial em resposta as
consequéncias socioeconémicas da guerra, mas também como decorréncia do processo de
industrializagdo na Europa Ocidental. “A expressdo inglesa — Welfare State foi criada da
década de 40, ainda que a mencdo a Welfare Policy — Politica de Bem-estar, ocorra desde o
inicio do século XX. O Plano Beveridge, foi o primeiro documento a marcar os principios do
Welfare State” (NOGUEIRA, 2001, p. 90).

O Plano Beveridge foi construido no inicio da década de 1940 e deu origem a uma
nova configuracdo da seguridade social inglesa. O grande proposito do plano era estender a
protecdo social a todos cidaddos da Gra-Bretanha, foi considerado um dos pilares do Welfare
State. De acordo com Alves da Costa (2019), ele surge a partir da “Comissao Interministerial
de Seguro Social e Servigos Afins, que deu origem posteriormente ao Relatorio Beveridge.
Surgiu enquanto resposta as reclamacdes de trabalhadores, e principalmente de organizacoes,
como os sindicatos de algumas categorias, em fevereiro e marco de 1941, sobre a variedade
confusa de servicos e beneficios prestados pelo Estado britanico” (ALVES DA COSTA, 2019,
p.63). O Plano Beveridge foi um plano de seguridade social que expandiu o sistema de salde,
a assisténcia e previdéncia social e o sistema de reparticdo, deste modo, todos os cidad&os

britnicos possuem acesso a tais direitos. O financiamento provem de impostos fiscais e a
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gestdo é do Estado. Os principios que regeram o plano foram o de unificagdo institucional e
uniformizacéo dos beneficios (ALVES DA COSTA, 2019).

O Estado de bem-estar social foi 0 marco em que as politicas sociais se desenvolveram.
A acdo do Estado se vale das politicas sociais, por um lado, para incluir as pessoas no
mercado de trabalho e assegurar que a riqueza seja produzida numa nagéo fazendo com que as
distancias entre as classes sociais se aproximem; por outro lado, é o ente que reconhece nos

direitos sociais a cidadania de seus habitantes. Tal como sugere Piana (2009, p.30):

O ideério do Estado de Bem-Estar Social é proposto pela teoria keynesiana em
paises da Europa e nos Estados Unidos da América que tinha como principio de acdo
o pleno emprego e a menor desigualdade social entre os cidad3os. E erigido pela
concepg¢do de que 0s governos sdo responsaveis pela garantia de um minimo padréo
de vida para todos os cidad&os, como direito social. E baseado no mercado, contudo
com ampla interferéncia do Estado que deve regular a economia de mercado de
modo a assegurar o pleno emprego, a criacdo de servicos sociais de consumo
coletivo, como a educacdo, salde e assisténcia social para atender a casos de
extrema necessidade e minimizar a pobreza.

Nesse Viés, as politicas sociais sdo pensadas como estratégias governamentais que nao
excluem o modo de trabalho capitalista, porém, destinam-se a atender problematicas
particulares e especificas que fazem parte da realidade do operério. Portanto, as politicas
sociais contribuem na estruturacdo da sociedade capitalista, que ndo renuncia a exploracao
dos trabalhadores.

Um de seus maximos expoentes foi o economista John Maynard Keynes® que
contestou a ideia de que o mercado se regula por si, para Keynes ndo ha um equilibrio
automatico na economia capitalista. “Supunha-se até entdo que uma economia de mercado
encontrava naturalmente seu equilibrio numa situacdo em que todos os que desejassem
trabalhar por uma remuneracdo corresponde & sua produtividade poderiam fazé-lo”
(SANDRONI, 1994, p.183). Keynes argumentava que o desemprego é o resultado de uma
demanda insuficiente de bens e servigos e s6 pode ser resolvido por meio de investimentos
(SANDRONI, 1994).

No contexto do Pos-crise de 1929, Keynes langava a ideia de que era necesséria a
intervencgdo do Estado, era preciso dotar o Estado de instrumentos de politica econdmica que

permitissem: “regular a taxa de juros, mantendo-a abaixo da eficiéncia marginal do capital (a

¢ John Maynard Keynes (1883-1946). Keynes escreveu a sua Teoria geral e a publicou em 1936 tendo em mente
um objetivo principal: dar resposta, por meio da elaboracdo de uma teoria econdmica, aos dois grandes
problemas do seu tempo, a recesséo e 0 desemprego. Para além da mera compreensdo tedrica desses fendmenos,
a teoria keynesiana aponta para a possibilidade de soluciona-los, reclamando a necessidade da intervencgéo estatal
através da adocéo de politicas publicas (ALVES, 2020).
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expectativa de lucros); incrementar o consumo por meio da expansdo dos gastos publicos;
expandir 0s investimentos por meio de empréstimos publicos capazes de absorver 0s recursos
ociosos” (SANDRONI, 1994, p.184). Apenas no pds-guerra essa ideia foi apreendida e
aplicada pelos paises capitalistas ocidentais. “O pleno emprego tornou-Se um objetivo
explicito, e os instrumentos de politica econdomica do Estado foram postos em agdo”
(SANDRONI, 1994, p.184).

Embora o Estado seja visto nessa perspectiva como produtor ¢ regulador, “Keynes
defendeu a liberdade individual e a economia de mercado, mas dentro de uma logica que
rompia com a dogmatica liberal conservadora da época” (BEHRING; BOSCHETTI, 2017, p.
84). As autoras explicam que a intervencao estatal na Optica keynesiana,

tinha em perspectiva um programa fundado em dois pilares: pleno emprego e maior
igualdade social, o que poderia ser alcangado por duas vias a partir da acdo estatal:
(1) Gerar empregos dos fatores de produgdo via produgao de servigos publicos, além
da producéo privada; (2) Aumentar a renda e promover maior igualdade, por meio
da instituicdo de servicos publicos, dentre elas as politicas sociais (BEHRING;
BOSCHETTI, 2017, p. 86).

O fundo publico’ é nessa linha de governo um instrumento essencial na administragdo
macroeconémica, na producéo e regulacao das relacdes econdmicas e sociais numa sociedade
capitalista (BEHRING; BOSCHETT]I, 2017). Em relacdo as politicas publicas, a existéncia do
fundo publico € o elemento essencial para que se efetivem as politicas.

A crise do Estado de bem-estar social se deu nos anos 1970, desencadeada pela crise
do petroleo, mas também por uma série de transformacGes econdmicas que acompanhou essa
crise. Esses fatores contribuiram para reduzir o nivel de atividade econdmica e mergulhar
varios paises em uma recessao importante e niveis de desemprego inéditos no pds-guerra
(KERSTENETZKY, 2012). O Estado como forga social ndo satisfez todas as classes sociais, a
crise do Welfare State trouxe uma nova ordem social, com ideias que defendiam que era
necessario limitar as agdes do Estado no ambito social, ou seja, limitar o poder do Estado.

Contrariamente a visdo de um Estado forte na economia e no social e enfatizando o

carater capitalista, 0 pensamento neoliberal é a favor da teoria do mercado livre sem o Estado

" O fundo publico envolve toda a capacidade de mobilizacdo de recursos que o Estado tem para intervir na
economia, seja por meio das empresas publicas, pelo uso das suas politicas monetaria e fiscal, assim como, pelo
orcamento publico. No capitalismo o fundo puablico exerce uma fungéo ativa nas politicas macroeconémicas
sendo essencial tanto na esfera da acumulagéo produtiva quanto no ambito das politicas sociais. O fundo publico
tem papel relevante para a manutencdo do capitalismo na esfera econémica e na garantia do contrato social. O
orcamento publico é um espaco de luta politica, com as diferentes forgas da sociedade buscando inserir seus
interesses. O alargamento das politicas sociais garante a expansdo do mercado de consumo. Ao mesmo tempo,
em que os recursos publicos séo financiadores de politicas anticiclicas nos periodos de refracdo da atividade
econdmica (SALVADOR, 2012).
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interventor. O mercado € visto, na perspectiva neoliberal, como o ente que melhor satisfaz as
necessidades humanas. E ele que deve organizar e regular os recursos da sociedade. Essas
ideias ganharam forca nos anos 1980 e 1990 onde ressurgiu a ideia de liberdade de mercado e
a diminuicdo do Estado como ente reconhecedor dos direitos sociais e interventor na
economia.

De acordo com Lagasnerie (2013, p.46), o liberalismo classico do século XVIII do
qual Adam Smith foi um dos principais representantes, visava a restricdo da intervencao de
Estado, de fixar-lhe certo nimero de limites, a fim de reservar um espaco livre para a
concorréncia. Porém, com o neoliberalismo é bem diferente, pois ndo se trata mais de criar
espacos de livre mercado, mas de disseminar o mercado globalmente. Para 0 mesmo autor, o
essencial do projeto neoliberal consiste em instituir uma verdadeira “mercadizacdo” da
sociedade. Para os tedricos neoliberais, 0 objetivo é a construcdo de uma nova sociedade em
que a concorréncia impere, onde a Unica forma social valida seja 0 mercado. O contrato e a
troca interindividual devem ser valorizados em detrimento de todos 0s outros tipos de relagdes
humanas, bem como dos modos alternativos de alocacdo de recursos. Na perspectiva
neoliberal, o Estado deve ser minimo, isso significa limitacdo de poder, e campo aberto para
que o mercado regule a vida das pessoas. O mercado, portanto, é o grande sujeito no projeto
neoliberal. De acordo com Lagasnerie (2013, p. 89), ele é uma instancia que permite o
desenvolvimento de uma “ordem espontanea que deixa os individuos livres para utilizar seu

proprio conhecimento visando seus proprios objetivos™.

O liberalismo cléssico impunha uma fronteira entre o econémico e o politico e, em
virtude disso, autorizava uma forma de coexisténcia pacifica entre a racionalidade de
mercado e a racionalidade politica (cada um em seu lugar). Inversamente, o
neoliberalismo pretende subordinar a racionalidade politica (e demais dominios da
sociedade) a racionalidade econémica. O Estado é colocado sob a vigilancia do
mercado; ele deve governar ndo apenas para 0 mercado, mas também em funcéo do
que dita a légica do mercado (LAGASNERIE, 2013, p. 48).

A figura do Estado é um elemento essencial para abordar a questdo da moradia, entre
outras questoes que refletem a questdo social. “As politicas sociais expressam no ambito do
Estado, seu agente por exceléncia, o enfrentamento dentre as diversas forcas sociais em luta
de seus interesses” (ALVES DA SILVA, 1992, p. 45). Logo, a importancia do Estado faz
evidente para abordar a questdo da moradia. Enquanto direito fundamental, a moradia é um
minimo existencial para o ser humano e que deve ser assegurado pelo Estado. Compreende-se
assim que, a discussdo sobre a necessidade da elaboracdo de politicas publicas ou politicas

sociais de habitacdo fazem parte do &mbito politico por exceléncia embora, haja atores de
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diferentes campos da sociedade civil, como da &rea empresarial privada, que concentra atores
da construcdo civil, de bancos privados, do mercado imobiliario, entre outros, mas também,
atores da sociedade civil que fazem parte de movimentos sociais e coletivos que reivindicam
o direito a moradia. Nessa perspectiva as politicas publicas, num sentido geral, sdo elemento
de disputa de diversos atores sociais com diferentes interesses.

Para as sociedades modernas capitalistas, a questdo da moradia possui uma
ambivaléncia, pois por um lado, a moradia diz respeito a um direito fundamental para a
existéncia humana, do ponto de vista da organizacao politica ela é objeto de reconhecimento
da cidadania, ela faz parte do campo de disputa dos servigos publicos através de politicas
implementadas pela relacdo Estado e sociedade civil, a moradia € um direito no &mbito dos
direitos sociais. No entanto, por outro lado, a moradia € vista como uma mercadoria e como

tal, ela é

produzida e trocada no sistema capitalista, tem seu preco a depender das suas
condicOes de producéo e das regras do mercado: base fundiéria e sua renda, capital e
giro autonomizado, tecnologia empregada e produtividade do trabalho, ritmo
imposto & exploragdo da forca de trabalho, circulagdo e distribuicio (VERAS;
BONDUKI, 1986, p. 43).

Quando se trata de politica social, esses dois elementos devem ser levados em conta,
nota-se que a histéria tem mostrado que, em muitos governos, hd uma busca de equilibrio
entre esses dois fatores, entre a questdo social e o reconhecimento da cidadania e o principio
da propriedade privada que é um dos principais componentes das constituicdes liberais
(MAGRI, 2015). Em relacdo a complexidade do problema abordado na politica publica,
Buonfiglio (2018a, p.14), corrobora dizendo que a questdo da habitacdo retne significados
concomitantes: “necessidade basica e historica, enquadrada como demanda, vendida como
mercadoria, computada como déficit, reclamada como direito, transformada em politica
publica social e de mercado a um s6 tempo”. Portanto, o assunto habitacional € uma questao
que perpassa distintas formas de abordagem, distintos enfoques, distintos interesses e distintos

agentes gque atuam na disputa de politicas habitacionais.

Toda politica publica implica una construccién institucional, que regula u organiza
la distribucién de recursos en la poblacién directa o indirectamente. En el caso de
politica publica de vivienda, dicha construccion institucional la dividimos en dos
dimensiones: a) su construccion juridico institucional en funcion de derechos vy, b)
la construccion institucional de los niveles de descentralizacion (transferencia de
poder y recursos) de la misma hacia la poblacion involucrada (WAGNER, 2009, p.
24).
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Nessa perspectiva, as politicas habitacionais situadas nas primeiras décadas do século
XX até meados do mesmo século corroboram neste sentido, conforme sera visto. A
caracteristica é a presenca do Estado liberal como instituicdo que preconiza o processo da
producdo de moradias via politicas habitacionais baseadas no direito a moradia. No entanto,
cabe dizer também que “Este tipo de politicas — que denominamos de primera generacion
[que podem ser localizadas entre o inicio do século XX e os anos 1960] se basaban en las
propuestas del urbanismo moderno, desarrolladas en la década del 20 en Europa”
(WAGNER, 2009, p. 3).

Portanto, cabe ao Estado uma funcdo essencial que € a de garantir que os cidadaos
tenham condicBes de aceder & moradia. De acordo com Flores (2012):

Los Estados tienen la obligacién de generar las condiciones, instrumentos, apoyos y
facilidades que permitan a todas las personas, con su participacién y sin
discriminacion alguna, disponer de una vivienda adecuada. En esta perspectiva, la
vivienda pasa a ser un derecho social legalmente regulado, que comparte con los
demas derechos humanos (FLORES, 2012, p. 24).

Tal andlise percebe a atuacdo do Estado social como a instituicdo que intervém sobre o
conflito entre capital e trabalho, produzindo politicas habitacionais através do financiamento
de construgéo habitacional. Para Engels (1974), a questdo da moradia deve ser vista como um
problema social, oriundo do modo de producéo capitalista e do processo de industrializacéo.
Tal problema ndo deve ser resolvido isoladamente, bem como outros problemas sociais que
dizem respeito a vida dos e das trabalhadoras. “La solucidn reside en la abolicion de ese
modo de produccidn, en la apropiacién por la misma clase obrera de todos los medios de
produccion y de existencia” (ENGELS, 1974, p. 68). Conforme comenta Lenin (1981), por

capitalismo deve-se entender:

(...) la organizacion de la sociedad en que la tierra, las fabricas, los Utiles de
trabajo, etc., pertenecen a un pequefio nimero de terratenientes y capitalistas,
mientras la masa del pueblo no posee ninguna o casi ninguna propiedad y debe, por
lo mismo, alquilar su fuerza de trabajo. Los terratenientes y los fabricantes
contratan a los obreros, los obligan a producir unos u otros articulos que venden en
el mercado (LENIN, 1981, p. 307).

Conforme pode ser visto na citagdo de Lenin, um aspecto fundamental deste tipo de
sociedade é que a producgdo dos meios necessarios a sobrevivéncia humana é realizada a partir
de um sistema de dominagdo, de modo que ha uma combinacdo entre meios de producéo e

for¢a de trabalho. “A condicao essencial da existéncia da supremacia da classe burguesa ¢ a
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acumulacdo da riqueza nas maos privadas, a formacédo e o incremento do capital. A condicdo
de existéncia do capital é o trabalho assalariado” (MARX; ENGELS, 2010, p.45).

Para Marx (2011), a producdo cria 0s objetos correspondentes as necessidades
humanas. Nesse sentido, entende-se por mercadoria, “um objeto externo, uma coisa que, por
meio de suas propriedades, satisfaz necessidades humanas de um tipo qualquer (...) a
natureza dessas necessidades pouco importa” (MARX, 2013, p. 113). Nesse caso, 0 mesmo
autor atribui o termo valor de uso para referir-se a utilidade de uma coisa, nesse sentido, o
valor de uso de uma mercadoria “se efetiva apenas no uso ou no consumo (...) formam o
conteudo material da riqueza” (MARX, 2013, p. 114). J4, pelo termo valor de troca, Marx
(2013, p. 114), refere-se a algo relativo, “a proporg¢do na qual os valores de uso de um tipo sao
trocados por valores de uso de outro tipo”. Em relacdo aos valores de uso, as mercadorias,
possuem diferentes qualidades, no equivalente aos valores de troca, as mercadorias sdo
diferentes em quantidade.

No entanto, nas sociedades capitalistas, a riqueza de tais sociedades, aparece na
imensa acumulacdo de mercadorias (MARX, 2013). Nesse caso a finalidade da producédo nédo
é criar mercadorias com valor de uso, isto é, que busquem satisfazer as necessidades humanas.
Ao contrério disso, tais sociedades orientam sua producdo a fim de criar um sistema
econdmico orientado para o lucro monetario pela producéo de mercadorias com valor de troca
(AFFONSO DE PAULA, 2020). Corroborando com tal perspectiva, Mészaros (2011, p. 67)

defende que tal sistema

é regido pelo imperativo do valor de troca em permanente expansdo a que tudo o
mais — desde as necessidades mais béasicas e mais intimas dos individuos até as
variadas atividades produtivas materiais e culturais em que eles se envolvem — deve
estar rigorosamente subordinado.

Nesse sentido, do ponto de vista do capital, a habitagdo possui um valor de troca,
inserindo-se no espago de consumo, “(...) ela atende a necessidade de abrigo, seguranca,
como local para satisfacdo de necessidade de subsisténcia (de natureza fisica, social, cultural e
psicolégica), sendo indispensavel o vinculo a servigos e equipamentos tipicamente urbanos”
(VERAS; BONDUKI, 1986, p. 41). Pode-se dizer também que a moradia possui uma fungéo
para esse tipo de sociedade que é baseado no trabalho explorado, pois, ela ajuda o trabalhador
a repor sua forca de trabalho, e também serve de suporte onde se produzem valores de troca,
“um conjunto de estratégias familiares essenciais a vida” (VERAS; BONDUKI, 1986, p. 41).
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No século XXI a questdo da moradia emerge no cenario do neoliberalismo
obedecendo a légica da mercantilizacdo e também como um ativo financeiro integrado a um
mercado globalizado. Nesse sentido a compreensédo da moradia enquanto um dos pilares do
Estado de bem-estar social, enquanto direito social e objeto das politicas publicas foi
abandonada (ROLNIK, 2015). Na América Latina, se consolidaram os denominadores
comuns que regeram as politicas habitacionais desde as teorias da modernizacdo e do
desenvolvimento pelo Estado, nos anos 1950, legitimando o processo de industrializacdo até
0s anos 1980 a partir do ideario do Consenso de Washington que deu forcas para o ajuste
estrutural politico do Estado, da economia e da sociedade refletida na onda neoliberal que
atingiu os paises da América Latina. (WAGNER, 2009).

“No final dos anos 1970 e ao longo da década de 1980, teve inicio uma série de
politicas de desmanche dos componentes institucionais basicos que sustentavam o arranjo dos
Estados de bem-estar social” (ROLNIK, 2015, p. 30). A onda neoliberal que tomou vigor a
partir dos anos 1980 traz como paradigma hegemdonico a defesa do livre mercado, o caminho
adotado pela maioria dos paises da regido (ROLNIK, 2015). Esse caminho adotado por
diversos governos ou muitas vezes impostos por organismos internacionais como o FMI ou o
Banco Mundial, baseia-se “principalmente na implementacdo de politicas que criam mercados
financeiros de habitagdo mais fortes e maiores, incluindo consumidores de médias e baixas
rendas, que até entdo deles estiveram excluidos” (ROLNIK, 2015, p.30). Para Belluzzo e
Galipolo (2017), a partir dos anos 1980 representam o periodo em que as relacGes entre o
Politico e o Econdmico foram ordenadas a fim de remover quaisquer obstaculos a expansao
do poder da financa. “O movimento de liberalizagdo dos mercados, promoveu
simultaneamente a chamada globalizagéo financeira e a centralizacdo do controle da riqueza
liquida nas instituicdes financeiras ‘grandes demais para falir’” (BELLUZZO; GALIPOLO,
2017, p. 29).

Na América Latina, no final do século XX, muitos paises precisavam de estabilidade
politica e consolidacdo econdmica, visto que, em grande parte dos paises as ditaduras
militares deixaram marcas fortes de destrui¢do nas esferas sociais, econémicas e politicas. No
Brasil, a ditadura civil-militar iniciou em 1964 e permaneceu até 1985 e no Uruguai, a
ditadura civil-militar permaneceu de 1973 a 1985.

Com esse intuito grande parte dos paises da regido aderiu ao Consenso de Washington.
Em novembro de 1989, reuniram-se na capital dos Estados Unidos funcionarios do governo
norte-americano e dos organismos financeiros internacionais: FMI (Fundo Monetario

Internacional), Banco Mundial e BID (Banco Interamericano de Desenvolvimento),



74

organizagOes internacionais (todas elas com sedes em Washington / EUA), todas elas
especialistas em geréncia de assuntos latino-americanos. O objetivo do encontro de 1989 era
de proceder a uma avaliacdo das reformas econémicas empreendidas na regido da América
Latina.

Através do Consenso de Washington® as ideias neoliberais foram inscritas nas politicas
de diversos paises latinos. Entre as medidas que incluiam tal acordo deve ser destacado o
reajuste na economia e reducdo no gasto publico. Ambas foram adotadas em mais de 60
paises a partir das recomendacdes tanto do FMI quanto pelo Banco Mundial. De acordo com
Bresser-Pereira (1991), os anos 1980 foi o periodo de maior crise para os paises da América
Latina. Entre 1980 e 1989 a renda por habitante da América Latina caiu 8,3%. A inflacdo, que
para a média dos paises latino-americanos era de 54,9% em 1980, subiu para 1.157,6% em
1989. A taxa de investimento em relacdo ao PIB caiu de 24,2 para 16,2% no periodo
(BRESSER-PEREIRA, 1991). De acordo com 0 mesmo autor, o Consenso de Washington

citou duas causas para explicar a crise latino-americana:

0 excessivo crescimento do Estado, traduzido em protecionismo (0 modelo de
substituicdo de importacGes), excesso de regulagdo e empresas estatais ineficientes e
em ndmero excessivo; e, 0 populismo econdmico, definido pela incapacidade de
controlar o déficit pablico e de manter sob controle as demandas salariais tanto do
setor privado quanto do setor publico (BRESSER-PEREIRA, 1991, p.6).

Enquanto isso, o Consenso de Washington defendia que os paises deveriam estabilizar
a economia, liberalizd-la e privatizad-la, para que determinado pais retomasse o
desenvolvimento. Entre os paises que deram mais vigor a estas ideias estdo o Chile, Argentina
e 0 Brasil.

Com o triunfo do neoliberalismo, as politicas sociais publicas, que eram
predominantemente socialdemocratas, sofreram uma forte guinada para a direita,
tanto no que concerne a sua concepcdo, gestdo e institucionalidade quanto a seu
financiamento. Nessa guinada, tais politicas subordinaram-se abertamente aos
ditames do mercado, que se apresentou como o melhor agente regulador da
economia e da sociedade. Essa reorientacdo — muito mais do que uma ‘crise’ das

8 O Consenso de Washington foi realizado em 1989, na capital estadunidense, o encontro de instituicdes como:
Fundo Monetario Mundial, Banco Mundial e o Departamento de Tesouro dos Estados Unidos - ficou
popularmente conhecido como o Consenso de Washington. O Consenso de Washington retiine um conjunto de
medidas econdmicas que foram apresentadas em 1989 no International Institute for Economy. E o conjunto de
dez politicas econdmicas liberais que passaram a ser sugeridas e aplicadas em diversos paises da América Latina
e Caribe. S0 na América Latina e Caribe 13 paises seguiam as medidas durante os anos 1990. Entre as medidas
defendidas no Consenso, destaco: Disciplina fiscal; Reordenamento nas prioridades dos gastos publicos;
Reforma ftributéria; Liberalizagdo do setor financeiro; Manutencdo de taxas de cambio competitivas;
Liberalizacdo comercial; Atracdo de investimentos diretos estrangeiros; Privatizagdo de empresas estatais;
Desregulamentacdo da economia; Protecdo a direitos autorais (REIS, 2019).
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politicas sociais — produziu um impacto restritivo da extensdo da cidadania e dos
direitos sociais em quase todo mundo. Nos paises que ja conheciam um significativo
aumento do bem-estar e em que 0s gastos sociais giravam em torno de 20% do
Produto Interno Bruto (PIB) nacional, esses impactos representavam sensiveis
retrocessos. Mas nos paises como o Brasil, que ainda comegavam a construir o seu
sistema de seguranca social, isso representou a impossibilidade de ingressarem num
estagio civilizatério que tem na justica social e na vida republicana a sua principal
referéncia. Hoje todos os intentos dos paises em desenvolvimento de melhorar as
condi¢bes de vida e de cidadania de significativas parcelas de sua populacdo
esharram no imperativo de saldarem pesadas dividas externas e de se enquadrarem
nas politicas de ajuste estrutural impostas por organismos internacionais, como o
Banco Mundial e 0 Fundo Monetério Internacional (FMI) (PEREIRA, 2010, p.109).

Neste cenario, pode-se dizer que no neoliberalismo h& uma forma de dar resposta a
questdo social que é diferente aquela adotada pelas sociedades que visaram o bem-estar social,
onde o Estado teve uma maior presenca enquanto instituicdo atuante nos espacos sociais e

econémicos. Montario (2004, p. 55), afirma que

o projeto neoliberal (...), quer acabar com a condi¢do de direito das politicas sociais
e assistenciais, com seu carater universalista, com a igualdade de acesso, com a base
de solidariedade e responsabilidade social e diferencial (todos contribuem com seu
financiamento e a partir das capacidades econdmicas de cada um).

Deste modo, hd uma diminuicdo de proposi¢cdes de politicas publicas, nos diversos
ambitos da cidadania. Nesse sentido a questdo da habitacdo é enfrentada numa perspectiva de
mercado isto é, a moradia € uma mercadoria, adquirir tal bem requer uma iniciativa individual.

A moradia é também uma producdo da construcao civil, nesse sentido ela envolve uma
rede complexa de agentes privados e trabalhadores que produzem a moradia como mercadoria,
de acordo com tal visdo. Nesse sentido, ha um campo econémico que se forma em torno da
moradia e que disputa seus interesses em torno das politicas habitacionais. Outro elemento
ainda nesse paradigma sobre a questdo da moradia € 0 acesso das pessoas a habitacdo. O
consumo da moradia é um aspecto da questdo social na medida em que envolvem uma grande
parte da populacdo que nao possuem meios para alugar ou mesmo comprar uma moradia.

No entanto, o direito ao habitar diz respeito a uma relagéo do ser humano com a terra
que esta para além da sociedade moderna. Pois muito antes da organizacdo politica, a
necessidade de habitar € algo que aborda uma questdo ontoldgica, pois possui relagdo entre o
“ser” do ser humano e sua condi¢do de existir. “El derecho de habitar, derecho de estar cada
individuo en su planta y en su nacién sin precio ni permiso, es el minimum de derecho
humano” (VAZ FERREIRA, 1953, p. 23).

E em torno de tais elementos ambivalentes e conflitantes que a questdo da moradia

tem sido abordada nas sociedades brasileiras e uruguaia, ao redor da histéria. Historicamente
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o0 Estado atuou em determinados periodos dando énfase a questdo social, mas, também, tem
atuado num sentido deixar com que o mercado atue no espaco social de modo a organizar a

estrutura social.

2.3 O Cooperativismo e o direito a moradia: conceituacfes e perspectiva historica

A solidariedade e a cooperacao sdo valores que existem e sdo cultivados entre distintos
povos e civilizacBes, desde sociedades antigas até as contemporaneas. O ato de cooperar é
uma acdo que sustentou a sobrevivéncia dos seres humanos enquanto espécie, tratando-se,
portanto, de uma condi¢cdo humana (BOFF, 1999). Cooperar € um ato constitutivo da
formacdo humana e possibilita a pessoa envolver-se com o outro. A palavra cooperativa
provéem do vocabulo latino cooperar, que é formado pelas palavras cum e operare, que
significa trabalhar com outros (SCHNEIDER; HENDGES, 2006). Cooperar esté associado as
ideias de ajuda mutua, de contribuicio para o bem-estar de alguém ou uma coletividade. E
uma acdo coletiva de sujeitos com o intuito de partilhar, de forma espontanea ou planejada
acOes para a producdo da vida social (DE JESUS; TIRIBA, 2009). Trata-se da “unido de
pessoas com um objetivo comum, guiados por principios para alcancar objetivos imbuidos de
valores tais como: autoajuda, solidariedade, ajuda mutua, equidade, honestidade,
transparéncia” (SCHNEIDER; HENDGES, 2006, p. 34). Nesse sentido, cooperar possui um
significado que esta ligado ao ato de constituicdo humana e sobrevivéncia da espécie. Ja em
relacdo a no¢do de cooperativismo e movimento cooperativista possui outra discussao.

O movimento cooperativista moderno pode ser situado nos seguintes periodos: no
final do século XVII e inicio do século XIX. Surgiu como resultado de um processo que
buscava atenuar ou suprimir os impactos sociais oriundos da exploracdo do trabalho nas
fabricas durante a Revolucdo Industrial. Nesse sentido a organizacdo em cooperativas trazia
uma perspectiva de vida coletiva que podia ser baseada em principios solidarios. Nesse caso,
0 cooperativismo € resultado da organizacdo do movimento operario que buscava melhores
condigdes de trabalho diante do espantoso empobrecimento dos artesdos provocado pela
difusdo das maquinas e da organizacgdo fabril (SINGER, 2002). De acordo com Namorando
(2005) o movimento cooperativista moderno emerge em conjugacao com o capitalismo para
Ihe resistir, atenuando os seus efeitos mais penalizantes para os trabalhadores. Nesse caso, as
organizagOes cooperativas firmam-se como um dos pilares do movimento operario que nao é

impulsionado pelo lucro, mas, em busca uma experiéncia empresarial cuja peculiaridade esta
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na busca do beneficio direto dos proprios cooperados e da sua perenidade (NAMORANDO,
2005).

Enquanto movimento social, o cooperativismo moderno possui influéncia doutrinaria
oriunda das elaboracfes tedricas dos chamados socialistas utopicos. Em contrapartida a
expansdo do capitalismo na sociedade europeia, os chamados socialistas utdpicos: Robert
Owen (1771-1858), Charles Fourier (1772-1837) e Saint-Simon (1760-1825), propuseram
modelos de sociedades alternativas aquelas que se instituem com o capitalismo. Dessa forma,
pode-se dizer que tais teorias e experiéncias foram impulsionadoras do movimento
cooperativista moderno. Tiveram como objeto comum a idealiza¢do de sociedades em sentido
contrario a sociedade capitalista na qual prevalecia o individualismo. Os chamados socialistas
utopicos destacam-se por buscar “um ideal alternativo ao individualismo (o cooperativismo) e
uma organizacao alternativa a empresa capitalista (...)” (COSTA, 2007, p. 59).

Para Marx e Engels (1998), a luta de classes é o préprio motor da historia, nesse
sentido ndo ha possibilidade de conciliagdo justa e igualitaria sem que haja o confronto de
classes. Tal compreensdo de sociedade, através da luta de classes, na modernidade, esta
fundada sobre a dominacdo da classe burguesa sob a classe proletaria (MARX; ENGELS,
1998). Portanto, Marx e Engels estabelecem como ponto de partida de sua analise em relacéo
a sociedade capitalista as bases materiais, a formacdo econémica, s6 a partir dai € que se pode
abordar uma critica a tal sociedade.

Charles Fourier defendia a ideia da construcdo de uma sociedade mais justa e
igualitaria, sem que houvesse um confronto entre as classes sociais. Através do
convencimento é possivel chegar a uma sociedade evoluida em que haja justica e igualdade
(D’ASSUNCAO BARROS, 2016). De acordo com Do Régo e Moreira (2013), Fourier
pensava que a harmonia entre os individuos sé era possivel mediante a libertacdo da moral e
censura, sem que houvesse nenhum tipo de repressdo. Fourier defendia que a sociedade devia
ser regida pelos principios da liberdade e da vida compartilhada, assim, haveria a livre
associagao das pessoas (DO REGO; MOREIRA, 2013).

A partir das reflexGes e experiéncias dos ditos socialistas utpicos surgiu a corrente
doutrinaria do cooperativismo, cuja origem é o socialismo. O contexto social e econémico de
onde surge tal corrente é o contexto da revolucdo industrial, periodo de crise econdmica, de
falta de empregos acrescida de uma crescente migracdo do campo para as cidades
(FORGIARINI; ALVES; MENDINA, 2018). E nesse cenario que as sociedades cooperativas

irdo se desenvolver.
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Na Alemanha, Friedrich Raiffeisen (1818-1888), prefeito do municipio de Hamm entre
0s anos de 1852-1854, fundou a primeira cooperativa de crédito chamada Sociedade
Benevolente de Heddesdorf, que depois ficou conhecida como Caixa Raiffeisen
(FORGIARINI; ALVES; MENDINA, 2018). A Caixa Raiffeisen tinha como escopo a
economia e o crédito voltado para os camponeses que sofriam com a usura, fornecendo
também elementos necessarios para a agricultura e comercializagdo de produtos
(FORGIARINI; ALVES; MENDINA, 2018). Na Francga, Santos e Rodriguez (2005), afirmam
que as primeiras cooperativas de trabalhadores foram fundadas por volta de 1823, “por
operarios que depois de organizarem uma série de protestos contra as condi¢des de trabalho
desumanas nas fabricas em que trabalhavam, decidiram fundar e administrar coletivamente as
suas proprias fabricas” (SANTOS; RODRIGUEZ, 2005, p.33). Entre as mais antigas
cooperativas de que se tem noticia se destaca: “Cooperativa dos Trabalhadores dos Estaleiros
em Woolwinch e Chatham, na Inglaterra (1760); a Cooperativa de Consumo dos Teceldes de
Fenwich, na Escécia (1769) e a cooperativa de Consumo Inglesa, a Oldhan Co-operative
Supply Company (1795)” (COSTA, 2007, p. 60).

Em relacdo aos precursores do cooperativismo moderno vale mencionar o inglés
Charles Gide que pensou um programa de sistema econdmico-social que denominou de
Republica Cooperativa. Nela, os consumidores, associados de cooperativas organizariam a
producdo e as demais atividades econbmicas com o0 objetivo de satisfazer suas proprias
necessidades de consumo (FORGIARINI; ALVES; MENDINA, 2018). Ha nessa ideia
desenvolvida por Gide uma influéncia do pensamento de Charles Fourier que, por sua vez,
propds a criacdo de Falanstérios®, que eram lugares que serviriam para se produzir uma
sociedade justa e igualitarista com base na complacéncia de capitalistas esclarecidos
sintonizados com as ideias liberais (D’ASSUNCAO BARROS, 2016). A Republica
Cooperativa, de Charles Guide, foi pensada como um novo sistema econdmico e social “onde
0s consumidores, associados a cooperativas organizariam a producdo e as demais atividades
econbémicas com o objetivo de satisfazer suas préprias necessidades de consumo, sem o
proposito de lucro” (PINEDA et al. Apud FORGIARINI; ALVES; MENDINA, 2018, p. 24).

Robert Owen (1771-1858) foi outro destacado influenciador da ideia do

cooperativismo. Enquanto empresario Owen realizou a reducao da jornada de trabalho em sua

% Falanstério era a denominagao das comunidades intencionais idealizadas pelo filésofo francés Charles Fourier.
Consistiam em grandes construcdes comunais que refletiriam uma organizacdo harmdnica e descentralizada onde
cada um trabalharia nos conformes de suas paixfes e vocagoes.
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fabrica e uma série de a¢Bes que objetivaram 0 aumento da autoestima dos trabalhadores.
Ernesto do Régo e Moreira (2013) mencionam que Roberto Owen defendia:

a) a substituicdo de uma sociedade individualista por uma outra sociedade fundada
sobre os pilares da associacdo; b) a liberdade de expressdo, que levaria todos os
individuos a expressar seus sentimentos sem 0 medo da coa¢do; ¢) uma sociedade
onde a concentracdo de riquezas e de poder fosse transformada em uma outra onde
todos tivessem acesso a saude, educacdo, moradia e aos demais meios relacionados a
satisfagio de suas necessidades (DO REGO; MOREIRA, 2013, p. 65).

Os adeptos de Owen criaram muitas iniciativas, entre as pioneiras esta a cooperativa
criada por George Mudie (SINGER, 2002). Ao reunir um grupo de jornalistas e graficos em
Londres, George prop6s que vivessem em comunidade para que, juntos, partilharem seus
ganhos de atividades profissionais. “Em 1821 e 1822 Mudie e seus companheiros publicaram
0 The Economist, o primeiro jornal cooperativo. Formaram o a London Co-operative Society,
mas apos algum tempo desistiram de viver em comunidade” (SINGER, 2002, p.27). Abram
Combe, outro aderente das ideias de Owen, liderou um grupo e formou a Comunidade de
Orbiston no ano de 1826. Tal comunidade, “iniciou experimentos em educagdo e num sistema
de reparticdo baseada em pagamento igual por hora de trabalho de qualquer pessoa” (SINGER,
2002, p.27). Costa (2007) aponta que depois de muitas tentativas, a experiéncia mais exitosa
foi a Cooperativa de consumo do “Pobros Pioneiros de Rochdale”, constituida em 21 de

dezembro de 1844, na cidade de Rochdale, na Inglaterra.

Esta cooperativa foi fruto da iniciativa de 28 operarios do setor téxtil, que buscavam
melhorar suas vidas. Entdo em 24 de outubro de 1844 foi fundada “Rochdale Society
Equitable Pioneers Limited”. Em 21 de dezembro do mesmo ano comegou a
funcionar como armazém cooperativo (...). sociedade cresceu rapidamente. Em 1845
eram 80 associados, enquanto o capital atingia 180 libras. Em 1851 ja contava com
630 associados. Em 1857 atingiu 1850 associados. Depois de dez anos atingiu um
namero impressionante de 5.300 associados (COSTA, 2007 p. 60).

Hudson (2010, p.590) menciona que os fundadores da Cooperativa de Rochdale, a
Sociedade Equitativa dos Pioneiros de Rochdale, “eran obreros desempleados que venian de
afrontar sin suerte una dura lucha por el mejoramiento de sus salarios”. Ainda o mesmo
autor argumenta que tal conquista dos trabalhadores, demonstrou a capacidade de luta e de
organizacéo coletiva dos trabalhadores. Para Santos e Rodriguez (2005, p.33), as cooperativas
de consumidores de Rochdale tinham por objetivo “fazer oposi¢do a miséria causada pelos
baixos salarios e pelas condic¢Bes de trabalho desumanas, por intermédio da procura coletiva

de bens de consumo baratos e de boa qualidade para vender aos trabalhadores”. Portanto, ja
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no século XIX o cooperativismo aspirava ser capaz de unir crescimento econémico e
desenvolvimento social, tornando-se uma alternativa a outros modelos de gestdo e de
producao. Nesse sentido, o cooperativismo ¢ um “movimento social que procurou, através da
associacdo, fugir de uma opressdo social resultante de um determinado periodo historico e de
um determinado sistema, ou seja, 0 capitalismo concorrencial do século XIX” (COSTA, 2007).

Dois pontos merecem destaque deste primeiro momento do cooperativismo moderno.
Em primeiro lugar, as cooperativas sdo formas de associacdes entre as pessoas que livremente
aderem a cooperativa. Uma vez associadas, as pessoas possuem poder de deciséo, pois elas
podem escolher e serem escolhidas como dirigentes. Por outro lado, as cooperativas, enquanto
organizacdo coletiva de trabalhadores formam um campo de relacGes politicas e econdmicas,
orientados por principios como a democracia participativa, participacdo econdmica por parte
dos associados, educacdo, formacéo e informacdo (GADEA, 2006). Através da experiéncia de
Rochdale surge a iniciativa de formular os principios que até hoje regem uma sociedade

cooperativa.

1 Livre adesdo; 2 Administracdo democratica; 3 Sobre capital emprestado a
cooperativa pagaria taxa de juros fixa; 4 Reparticdo do excedente econdmico (sem
que constitua formas de lucro capitalista); 5 Neutralidade politica e religiosa; 6
Educacéo dos socios; 7 Integracdo cooperativa (NASCIMENTO, 2019, p. 109).

Tais principios, formulados no final do século XIX pelos pioneiros de Rochdale,
regem as entidades cooperativas até dias atuais. No final do seculo XIX, em 1895, formou-se
na Inglaterra a Alianca Cooperativa Internacional (ACI), com o objetivo de representar e
instruir as organizagdes cooperativas do mundo todo. A ACI define uma organizagéo
cooperativa da seguinte forma: “Uma cooperativa ¢ uma associagdo autonoma de pessoas
unidas voluntariamente para prosseguirem as suas necessidades e aspiracbes comuns, quer
econdmicas, quer sociais, quer culturais, através de uma empresa comum democraticamente
controlada” (ACI, Apud NAMORANDO, 2009, p. 96).

O cooperativismo moderno pode ser entendido como movimento social que surge num
determinado contexto socioecondmico de desenvolvimento e expansdo do capitalismo. Nesse
caso, tal movimento buscou atenuar ou resistir aos impactos da revolugdo industrial na vida
dos trabalhadores, vinculado a luta dos operarios e suas reivindicagdes. Através da associagéo,
os trabalhadores buscaram agregar forcas a fim de escapar da dominacdo do capitalismo
concorrencial do século XIX. (NAMORANDO, 2005; COSTA, 2007).
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O contexto geogréafico e social de surgimento do cooperativismo moderno sédo 0s
paises europeus que sdo o eixo central do capitalismo, Alemanha, Inglaterra e Franca. Entre as
principais razbes de surgimento do cooperativismo moderno no contexto do capitalismo
industrial esta o da “necessidade de enfrentar a concorréncia de entidades mais poderosas,
para ndo ficar & mercé das suas decisdes unilaterais” (NAMORANDO, 2005, p.4). Tal
necessidade surge num espago em que a competicdo, no cenario capitalista, se d& de forma
desigual fazendo com que pequenas iniciativas sejam ameacadas de existéncia. Nesse sentido,
pode-se conceituar uma cooperativa como: ‘“uma sociedade de natureza civil sem fins
lucrativos, constituida em funcdo de interesses comuns de seus associados e baseada no
principio da ajuda mutua ou reciprocidade” (ALVES DA SILVA, 1992, p.55).

De forma geral o cooperativismo moderno aspira um horizonte possivel de relacdes
entre as pessoas baseadas na ajuda mdtua e na cooperacdo. Para Namorando (2005), o
movimento cooperativo surgiu intervindo no campo empresarial, porém, ndo impulsionado
pelo lucro, mas, pela busca de beneficios direta aos cooperados. Portanto, atuando com um
protagonismo proprio. Nesse sentido, desenvolveram-se cooperativas em distintos ramos do
tecido social, tais como cooperativas de camponeses e agricultores, trabalhadores de servigos,
profissionais liberais, pequenos empresarios etc. Tradicionalmente o desenvolvimento da
atuacdo cooperativista aconteceu com diferentes atributos e objetivos: cooperativas de
consumo, cooperativas de crédito, cooperativas de compra e venda cooperativas de producéo,
cooperativas integrais (organizam totalmente a producdo e 0 consumo), cooperativas

habitacionais etc.

2.4 Modalidades de cooperativismo habitacional

As cooperativas sdo sociedades ““(...) de natureza civil, sem fins lucrativos, constituida
em funcdo de interesses comuns de seus associados e baseada no principio da ajuda mdtua ou
reciprocidade” (ALVES DA SILVA, 1992, p. 55). O cooperativismo habitacional representa
uma maneira de associacdo de pessoas que, “frente a sua necessidade comum de moradia,
contribuem com o esforgo e a iniciativa de todos os seus associados para satisfazer de forma
solidaria essa necessidade” (NAVARRETE, 2008, p. 84). Sabe-se que as cooperativas se
organizam em ambito local ou regional, em centrais ou federacdes e, em confederagdes.

As cooperativas habitacionais surgem no ambito das cooperativas de consumo, ou
seja, especializadas na oferta de moradia para seus associados e familiares. A finalidade das

cooperativas habitacionais é prover lugares para que seus sOcios possam Viver junto a suas
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familias. As cooperativas de habitacdo sdo uma forma de ter acesso a moradia em regime
cooperativo, onde, “El objetivo principal es lograr ventajas econdmicas para sus socios, 1o
que no excluye otros objetivos: sociales, culturales o ideoldgicos” (APARICIO, 1993, p. 5).

Historicamente as cooperativas habitacionais, de um modo geral, tém atuado na ldgica
da propriedade privada, ou seja, a cooperativa facilita que seus associados tenham acesso a
moradia como propriedade pessoal. Nesse sentido, pode-se dizer que a cooperativa funciona
como instrumento facilitador para que determinada pessoa ou familia adquira sua moradia,
sua habitacdo. Tal acdo, realizada pela cooperativa, se faz no ambito do plano juridico, onde a
cooperativa “adquire a forma de uma pessoa juridica, plenamente controlada e orientada pelos
proprios interessados e que encaminha as suas a¢es com a finalidade de ter acesso a uma
moradia dos mais baixos custos possiveis” (NAVARRETE, 2008, p. 84).

No entanto, o conceito de cooperativismo habitacional ndo compreende apenas um
significado e atribuicdo, mas, diz respeito a entidades que se caracterizam de maneira
diferentes pelas suas atividades e pelo seu modo de funcionamento. Aparicio (1993), com
base na classificacdo da Alianca Cooperativa Internacional (1990) e da Organizacdo
Internacional do Trabalho, identifica as seguintes categorias de cooperativas de habitacao:
“Cooperativas de: acceso a la propiedad individual; alquiler simple; alquiler atribucién;
ayuda personal mutua; crédito a la construccion; propiedad colectiva; trabajadores de la
construccion” (APARICIO, 1993, p. 7).

Em relacdo as diferentes categorias mencionadas acima, pode-se dizer que: AS
Cooperativas de Propriedade Individual sdo as mais tradicionais, inclusive sdo as que existem
predominantemente no Brasil. A finalidade dessa modalidade de cooperativismo ¢é
proporcionar moradias para seus socios que obtém o titulo de proprietarios do imével, apos o
término da construcdo. Esta modalidade mantém o carater do regime de propriedade privada
para 0s imoveis construidos. J& em relacdo as Cooperativas de Aluguel, Aparicio (1993),

explica que

Son aquellas en las que el socio es arrendatario de la vivienda que ocupa, si bien es
copropietario del inmueble. Las aportaciones del socio tienen caracter de alquiler:
cubren la contraprestacién financiera de los préstamos que le hayan sido
concedidos a la sociedad, por lo que su importo disminuye cuando se amortizan. La
sociedad cooperativa sobrevive encargandose de la gestién y conservacion. Los
socios participan, aunque no gozan de un derecho privilegiado de uso que puedan
transmitir (APARICIO, 1993, p. 7).

Sobre as cooperativas habitacionais caracterizadas pelo Aluguel por Atribuicdo, os

socios cooperados pagam um aluguel para cobrir o custo da amortizacdo dos empréstimos
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ainda pendentes. Nessa modalidade o socio é também o responsavel pela conservacdo do
imével, pela manutencdo e possiveis reparacdes. Apds cumprir o periodo de amortizar a
divida os socios passam a ser proprietarios individuais e a sociedade cooperativa é dissolvida.
(APARICIO, 1993). Ja as Cooperativas de Ajuda Pessoal Mutua caracterizam-se por sua
formagéo ser de pequenos grupos de associados que se organizam em cooperativas como
equipes de trabalho com o objetivo de construir as proprias casas. As Cooperativas de Crédito
a Construcdo caracterizam-se por ser cooperativas de empréstimos financeiros,
principalmente créditos hipotecarios designados a construcdo de habitacdes. As Cooperativas
de Propriedade Coletiva, “confieren a sus socios el uso de las viviendas a medio camino entre
el alquiler y la propiedad Individual y cuyas otras caracteristicas varian segin los paises”
(APARICIO, 1993, p. 10). Nessa modalidade, o associado, possui 0 uso privilegiado sobre a
habitacdo, no entanto, o imdvel ndo € sua propriedade. Por fim, nas Cooperativas de
Trabalhadores da Construgdo predomina o carater da producdo das moradias. Os associados
sdo trabalhadores da industria da construcdo e as cooperativas possuem por finalidade ser
promotoras de habitacdes ou consumidores de habitacdo (APARICIO, 1993).

Entre os paises que foram os pioneiros no desenvolvimento do cooperativismo
habitacional estdo: Dinamarca, Franga, Suécia, Alemanha, Espanha e Uruguai. (SOROLLA,
2011). A caracteristica do cooperativismo, em grande parte desses casos € que O
cooperativismo habitacional € voltado para o &mbito da habitacdo de carater social.

Na Franca, Sorolla (2011) menciona que se desenvolveu um modelo de
cooperativismo de habitacdo de carater social, onde se destaca o modelo de aluguel simples e
0 HLM. As Sociedades de Moradias de Aluguel Moderado (HLM) (Habitation a Loyer
Modéré, HLM), sdo um modelo de habitacdo direcionado para as populacGes de baixa renda.
A caracteristica do modelo francés, das HLM baseia-se no fato de que a propriedade da
habitacdo pertence a cooperativa que aluga a habitacdo para o inquilino. Nesse regime
cooperativo ha distintas modalidades como o aluguel da moradia ou a propriedade do imovel.

Ja na Alemanha, Sorolla (2011) sustenta que as habitacGes de aluguel se canalizam
através de grandes empresas, muitas, funcionando sob o regime do cooperativismo. “Por otra
parte las Cooperativas de vivienda alemanas se encuentran fuertemente vinculadas a la
vivienda social y tienen unas caracteristicas y peculiaridades especiales que les diferencian
de otros modelos” (SOROLLA, 2011, p. 22). O caso alemé&o destaca-se pelo fato de que as
cooperativas podem ser vinculadas a associacbes do Governo Federal, de municipios, de
empresas, de sindicatos, da igreja, de bancos, de companhias de seguro ou de pessoas civis.

Sorolla (2011) ainda destaca que nesse caso, as cooperativas sao entidades em que 0s socios
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constroem as moradias e fazem a gestdo das cooperativas. De acordo com 0 mesmo autor,

existem trés modalidades distintas em funcionamento no caso alemao:

1.- Cooperativas que tienen como objeto Asesorar sobre la financiacién y la
construccion. 2.- Cooperativas que tienen como objeto construir viviendas para
alquiler con derecho permanente de alojamiento. En estas el socio mediante la
adquisicion de una participacion tiene el derecho de uso de una vivienda en las que
se aplican la mayor parte de las normas del arrendamiento. 3.- Cooperativas que
tienen como objeto la adquisicién de forma gradual de la vivienda en régimen de
propiedad individual. (SOROLLA, 2011, p. 24).

Entre as experiéncias coletivas de construcdo de habitagdes cuja caracteristica € o uso
do imovel e ndo sua propriedade, a Alemanha registra as Wohnprojekte (projeto residencial)
surgidas na década de 1970 e as Baugruppen (grupos de construcdo), surgidos na década de
1980.

Os Baugruppen sdo grupos constituidos por familias, cujo nimero pode variar de 3 a
43 familias, sendo todas as decisGes tomadas em conjunto, desde a escolha do
terreno, se este ainda ndo existir, a escolha do arquiteto, e até a fonte de
financiamento da obra, o projeto do prédio, a tipologia habitacional, sua insercéo
urbana e a incorporacdo ou ndo de areas recreativas (MOURA, 2010 Apud
FIGUEIRA, 2019, p. 2).

Essa mobilizacdo se caracteriza por excluir incorporadoras e construtoras do processo
da construcdo habitacional. Entre os resultados Figueira (2019, p.3) destaca que sao
“construgdes de habitagdes maiores, com o preco de 25% a 35% menores que aqueles
ofertados pelo mercado imobilidrio cotidiano”. Em relacdo aos dados da sociedade alema que
vive em cooperativas habitacionais, onde 0 modelo de sessdo de uso da habitagdo é o

predominante, Etxezarreta, Cano e Merino (2018, p. 67), apontam que

El peso de las cooperativas de vivienda sobre el conjunto del parque construido es
muy relevante y el modelo de cesion de uso es dominante, de manera que cerca de 5
millones de personas reside en cooperativas de vivienda (aproximadamente 6% de
la poblacion alemana) (ETXEZARRETA; CANO; MERINO, 2018, p. 67).

Na Suécia, desenvolveu-se um modelo de cooperativismo habitacional, inspirado no
modelo alem&o, e que, em sua origem n&o teve apoio de organismos publicos (GOMEZ,
1993). Enquanto organizacao, as cooperativas habitacionais suecas possuem uma federacao, a
HSB. “La HSB (Asociacion de Inquilinos de Ahorro y Construccion) es la Federacién
Nacional del movimiento cooperativo de vivienda y agrupacion formada por cooperativas de

viviendas sin fines de lucro, propiedad de los consumidores y no tiene dependencia de ningun
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organismo publico” (BRITT Apud SOROLLA, 2011, p. 24). La HSB est4 estruturada em trés
niveis: “el de las cooperativas de viviendas propiedad de los inquilinos, el de las sociedades
locales y el de la Federacion Nacional” (SOROLLA, 2011, p. 25). Nesse modelo o cooperado
ocupa a habitacdo sem limitacdo de tempo. O objetivo do modelo sueco € a criacdo e
execucdo de projetos de moradia para seus associados. Entre as funcbes da Federacgdo
Nacional (HSB), consta o de realizar assessorias técnicas, administrativas, financeiras e
juridicas aos seus associados além de prestar servigos bancarios. “En Suecia, la Federacion
Nacional de cooperativas suecas HSB gestiona en torno a 400.000 viviendas, de las cuales la
mayor parte (310.000) corresponde al modelo asimilable a la cesion de uso (...)
(ETXEZARRETA; CANO; MERINO, 2018, p.67).

A Dinamarca desenvolveu o modelo Andel de cooperativismo habitacional, cuja
caracteristica € serem Cooperativas de Cesion de Uso, ou seja, o imdvel ndo pertence ao
associado, mas a cooperativa (SOROLLA, 2012). O significado do termo Andel designa
participacdo ou agdo (VIDAL-FOLCH, 2016). Embora esse modelo de cooperativismo
habitacional iniciou suas atividades em 1911, os Gltimos 25 anos representou 0 momento onde
0 modelo Andel teve seu maior impulso. A principal caracteristica desse modelo é em relacao
a propriedade que ndo pertence ao associado, mas a cooperativa. “En el modelo Andel, un
miembro de una cooperativa no compra una vivienda, sino que realiza una inversion
monetaria a través de la cual accede a parte del valor de la propiedad y gana el derecho al
uso de la vivienda” (TURMO, 2004). Tal modelo de cooperativismo habitacional foi

concebido como um instrumento

para que los inquilinos pudiesen adquirir vivienda colectivamente y de forma
relativamente econdmica. En su concepcidn ideal, pretendia un equilibrio entre el
burocratismo ligado al Estado del bienestar y la naturaleza anarquica del mercado -
una tercera via caracterizada por la solidaridad, la responsabilidad, la comunidad y
la libertad, sustentada sobre la propiedad colectiva (ANDERSEN, 2006, p. 27).

No caso do modelo Andel existem dois tipos de cooperativas: “las viviendas de nueva
construccion que se han beneficiado de subvenciones del Estado, y las viviendas ya
construidas que se han convertido en cooperativas. Los ocupantes de los pisos de rentas
privadas pueden vender parte de sus viviendas y convertirlas asi en cooperativas”
(APARICIO, 1993, p. 27). Nessa Gltima modalidade, que sdo as mais numerosas no pais, nao
existe inversdo do Estado para tais habitacfes. Atualmente, existe na Dinamarca cerca de

125.000 habitagdes de cooperativas Andel. “Desde 1975, cuando s6lo habia 20.000 viviendas
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Andel, el nimero de viviendas se ha multiplicado por cinco™. Outro elemento que deve ser
destacado da Dinamarca é o fato de haver legislacdo especifica que rege a normativa sobre o
cooperativismo habitacional do modelo Andel.

Na Espanha, Sorolla (2011, p. 16), aponta que “las Cooperativas de Viviendas fueron
uno de los primeros modelos cooperativos que surgieron y tenian como objetivo solucionar la
necesidad de acceso a la vivienda a un precio asequible”. Embora prevalegca na Espanha o
modelo tradicional de cooperativismo habitacional, hd& um modelo de cooperativismo
habitacional denominado de Cooperativas de Cesion de Uso que possuem outra dindmica em
relacdo as cooperativas tradicionais e € inspirado no modelo dinamarqués. De acordo com
Sorolla (2011, p.17),

Cuando la propiedad cae de la Cooperativa y esto da paso al uso de las diferentes
vidas sociales cooperativas que surgen de las Cooperativas de personas que viven
en uso. En este sentido, la persona asociada a una determinada cooperativa se
convierte en copropietario, primero como socio de la cooperativa y segundo como
usufructuario de la vivienda.

Ainda que, na Espanha, o0 modelo predominante do cooperativismo habitacional seja o
da propriedade privada (SOROLLA, 2011), existem casos de cooperativas de sessdo de uso
com base no modelo Andel nas cidades de Madrid e Barcelona. A caracteristica do modelo é
que os cooperados assumem o custo da construcdo do imoével ou de sua reabilitagdo, em casos
de imoveis antigos, através de um investimento inicial ou de um crédito, oferecidos por
bancos publicos ou privados, que 0s cooperados vao, aos poucos, amortizando em cotas
mensais. Em Barcelona se destacam as cooperativas La Borda e Sostre Civic como casos de
cooperativas de sessdo de uso, jA em Madri podem ser citadas as cooperativas Entrepatios e
Oikoop.™ Nesses casos, a propriedade da casa ndo pertence aos associados da cooperativa, 0s
associados da cooperativa sdo proprietarios de todo o conjunto habitacional, ou seja, todos 0s
membros da cooperativa sdo proprietarios do conjunto habitacional e faz uso 0 gozo de suas
moradias. Nesse sentido, pode-se dizer que no caso do modelo Andel as caracteristicas sdo: 0s
associados da cooperativa sdo co-proprietarios do imovel, ndo possuem finalidade de lucro,
possuem direito individual de uso da moradia, funciona de forma democratica onde todos 0s
membros da associagdo sdo obrigados a participarem das esferas de decisao da cooperativa,

para ser socio de uma cooperativa Andel, o usuario deve pagar uma cota de acesso que

19 Cooperactiva, repensando otra forma de vivienda. Disponivel em: https:/satt.es/cooperactiva-repensando-
otra-forma-de-vivienda/. Acesso em 18 de out. de 2021.
1 Cooperactiva, repensando outra forma de vivenda. Disponivel em: https://satt.es/cooperactiva-repensando-
otra-forma-de-vivienda/. Acesso em 18 de out. de 2021.
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depende do tamanho da habitacdo ou do conjunto habitacional, o socio a qualquer momento
pode deixar a cooperativa e recuperar sua cota paga no ingresso e, por fim, o modelo Andel,
possui uma legislacdo propria (TURMO, 2004 Apud SOROLLA, 2011). A legislacao propria
do modelo Andel foi promulgada na Dinamarca em 11 de outubro de 2018, trata da Lei n°
1.231, Sobre associacGes habitacionais cooperativas e outras associacOes habitacionais
(Bekendtggrelse af lov om andelsholigforeninger og andre boligfallesskaber)™.

Em relacdo ao caso do cooperativismo habitacional espanhol, em suas diversas
modalidades, Sorolla (2011), menciona que nado existe apoio institucional pablico estatal e ndo
possuem marco juridico proprio. Além disso, sdo experiéncias que, na modalidade de sesséo
de uso, estd ligada ao ambito da Economia Social. No caso espanhol ainda ha uma
especificidade que € o fato de que ap6s a construcdo das moradias, a sociedade cooperativa
pode ser dissolvida, ou seja, a finalidade da constituicdo da cooperativa é a construcao das
casas (FAJARDO, 2009 Apud SOROLLA, 2011). No entanto, o caso espanhol registra ainda
uma solida base de organizacao associativa que é a organizacdo das cooperativas de habitacdo
em nivel regional e nacional. Nesse sentido, Sorolla (2011), menciona que em nivel nacional,
hda a CONCOVI (Confederacion de Cooperativas de Viviendas de Espafia), “es una
Asociacion de caracter representativo de ambito estatal, constituida para la defensa,
coordinacion y asesoramiento de las Entidades Cooperativas afiliadas. Se constituy6 el 22 de
Abril de 1988 (SOROLLA, 2011, p. 33). As federagdes de cooperativas de habitacdo
regionais que fazem parte da confederacdo — CONCOVI — sdo: Federacion de Cooperativas
de Vivienda y Rehabilitacion de la Comunidad de Madrid (FCV), Federacion de
Cooperativas de Vivienda y Rehabilitacion de la Comunidad de Valencia (FECOVI),
Federacion de Cooperativas de Vivienda y Rehabilitacién de la Comunidad de Aragon
(FACOVI), Federacién de Cooperativas de Vivienda y Rehabilitacion de la Comunidad de
Andalucia (FEDEVIAND), Union de Cooperativas de Viviendas de Galicia (UGACOVI),
Federacion de Euskadi (BIZIKOOP), Federacion de Cooperativas de Viviendas de Canarias
(FECOVICA)®. Tais federages representam a organizacéo das cooperativas habitacionais no
nivel regional, esses 6rgdos prestam servicos de assessoria técnica e representacdo juridica
(SOROLLA, 2011).

Embora existam diversos modelos do cooperativismo habitacional, cujas funcGes se

diversificam entre construcdo de novas moradias, reabilitacdo e melhora de moradias antigas,

2 Disponivel em: https://www.retsinformation.dk/api/pdf/216034. Acesso em 23 de mar.de 2023.
3 Federaciones Territoriales. Disponivel em: https://concovi.org/federaciones-territoriales/. Acesso em 23 de
mar. de 2023.


https://www.retsinformation.dk/api/pdf/216034
https://concovi.org/federaciones-territoriales/
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de compra ou de aluguel, enfim, a finalidade é alojar os sécios cooperativados e suas familias.
O cooperativismo habitacional estd ligado a uma perspectiva de efetivacdo do direito a
moradia, e como tal, sua atividade acontece no rol das politicas sociais ou publicas. Se por um
lado se diz que a finalidade das cooperativas de habitacdo é a construcdo de moradias e
contribuir para a melhoria das condi¢Ges habitacionais, por outro, deve-se dizer que o
cooperativismo, enquanto organizacOes coletivas de setores da sociedade civil organizada
formam um campo de relagdes politicas e econdmicas, orientados por principios como a
democracia participativa, participacdo econdmica por parte dos associados, educacéo,
formagéo e informacgédo (GADEA, 2006).



CAPITULO 3AS POLITICAS HABITACIONAIS NO URUGUAI

No Uruguali, a questdo da moradia enquanto objeto de governo e problema social surge,
entre outros fatores, da conjuncdo entre politicas econémicas liberais aplicadas em distintas
épocas do pais e politicas de moradia dirigidas as classes medias e altas do pais que
produziram efeitos significativos na constituigio da renda fundiaria (MARTIN, 2003). E nesse
cenario que a questdo da moradia popular entra no rol das politicas publicas, situada num
contexto socioecondémico em que ha uma relacdo entre a questdo da moradia e 0 processo
historico do acimulo e distribuicdo da renda fundiéria.

De acordo com Magri (2015), houve cinco ciclos relacionados ao debate sobre o
direito a moradia e as politicas habitacionais. O primeiro deles, entre o final do século XIX e
as duas primeiras décadas do século XX, onde se tratava sobre o papel do Estado na questdo
da moradia popular. Nesse ambito, as ideias sobre politicas higienistas, filantropia ou caridade
surgem com forca e é nesse sentido que é discutido a questdo da habitacdo popular; Entre
1920 e 1960 se destaca o papel do Estado e a questdo da inclusdo da classe trabalhadora na
sociedade industrial que emergia nessa época. Nesse periodo a moradia passa a ser visto como
um direito e assim, o Estado, passa a tomar uma posicdo central e estratégica na producéao
desse direito. O acesso a moradia € feito através da inclusdo social, pelo trabalho, de modo
que, as politicas habitacionais sdo feitas no ambito corporativo visto que apenas alguns
setores especificos tinham acesso a habitacdo. Entre 1960 e 1990 h&d um ciclo intenso
relacionado a politica habitacional que acompanha o cenario conturbado do pais, com a
ascensdo da ditadura civil-militar e a redemocratizacdo do pais. Tal periodo também se
caracterizou pela forte producdo normativa e pela criacdo de instituicGes destinadas a politica
habitacional. A questdo do direito a moradia passa ser debatido num sentido universalista e
ndo mais corporativo. Nesse periodo ha também um debate sobre a finalidade social do direito
a moradia mas também os fins produtivos que estdo relacionados a esta area que envolve
interesses financeiros. Nesse embate, a questdo do bem-estar social, da monopolizacdo da
esfera publica na producdo de moradias passa a ser questionada.

Entre 1991 e 2004 acontece a ruptura do modelo de producdo e de acesso & moradia
como um direito social ao mesmo tempo em que séo realizadas reformas radicais em relagéo a
producéo legal e instrumental de politicas publicas e sobre o papel do Estado na sociedade.

Um quinto periodo inicia em 2005 onde as ideias progressistas discutem as reformas
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necessarias para se ter uma nova organizacdo e funcdo do setor habitacional. Conforme
menciona Portillo (2010, p. 90),

El Estado Uruguayo tiene una larga trayectoria en materia de politicas
habitacionales, desde la lejana creacion del Banco Hipotecario a principios del
siglo XX, la legislacion inquilinaria que se desarrollara también desde esas épocas,
la consagracidn del derecho a la vivienda, la creacion del Instituto Nacional de la
Vivienda, la denominada Ley Serrato, hasta la sancién en diciembre de 1968 de la
Ley 13. 728.

As politicas habitacionais resultam de um processo historico que reflete o contexto
social de seus agentes, mas também refletem a disputa em torno da moradia, pois, se por um
lado, a moradia é percebida como um direito, por outro, ela é percebida como mercadoria. E

no &mbito deste conflito que a questdo da politica habitacional serd abordada.

3.1 Uma perspectiva sobre a questdo habitacional no século XIX

O Uruguai iniciou sua introducdo a economia global, no século XIX, enquanto pais
marginal do capitalismo. Enquanto paises do capitalismo central, tal como a Inglaterra,
adquiriam produtos vindos de paises periféricos para o desenvolvimento de sua industria,

Uruguai era um pais de producdo de matéria-prima, sua economia tradicional,

estaba caracterizada por el absoluto predominio de la ganaderia vacuna extensiva y
de la actividad comercial centrada en el puerto de Montevideo. El principal
producto de la ganaderia basada en la pradera natural y el vacuno criollo era el
cuero con destino a la exportacion hacia Europa (YAFEE, 2020, s/p).

A modernizag&o rural que é realizada entre os periodos de 1876 a 1886 e consistiu na
afirmacdo da propriedade privada da terra, “mediante el estimulo y la casi imposicion
(medianeria forzada) del alambramiento de las unidades productivas y la regularizacion y
registro de los titulos de propiedad sobre la tierra asi como las marcas y sefiales sobre el
ganado” (YAFEE, 2020, s/p). Esse periodo sociopolitico do pais, denominado como
militarista, teve seu elemento central no fortalecimento do Estado através da centralizacdo
politica. Para Abella (2003) a estabilizagdo politica dessa época foi resultado da criacdo em
1871 da Associacdo Rural do Uruguai que influenciou a estabilizacéo politica e institucional
do estado liberal modernizando a agropecuaria e consolidando o latifindio de bovinos.

Outra importante transformagdo ocorrida no século XI1X foi a reforma educacional

através do projeto de lei Ley de Educacién Comun, proposta por José Pedro Varela (1845-
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1879) e apresentada ao entdo presidente (militar) Lorenzo Latorre. Esse projeto de lei que
aprovado no ano de 1877 e transformado em lei, estabelecia o ensino escolar laico, gratuito e
obrigatdrio. Para Rivero (2010), Varela defendia a educacdo, o acesso a educacdo como um
direito pois via na educacgdo, o instrumento para a transformagao social, “la ilustracién como
locomotora del progresso” (RIVERO, 2010, p. 53). Num Uruguai do século XIX onde a vida
politica era marcada por motins e tumultos, Varela entendia que para alcangcar um governo

democratico e republicano sé podia ser adotado através da educacdo (RIVERO, 2010).

Para establecer la republica, lo primero es formar los republicanos; para crear el
gobierno del pueblo, lo primero es despertar, llamar a la vida activa, al pueblo
mismo; para hacer que la opinion publica sea soberana, lo primero es formar la
opinion puablica y todas las grandes necesidades de la democracia, todas las
exigencias de la republica, s6lo tienen un medio posible de realizacién: educar,
educar, siempre educar (VARELA Apud RIVERO, 2010, p. 58).

Do ponto de vista do desenvolvimento urbano e da acumulacdo da renda fundiaria,
Jager (1999), identifica os periodos de 1860 a 1929 de acumulacdo extensiva. Cuja
caracteristica era de “regulaciones liberales referente al sector de construccion y al desarrollo
urbano” (JAGER, 1999, p. 5). O mesmo autor menciona que esse é o periodo em que ha uma
expansdo urbana baseada na venda de terras estatais aos setores privados. A partir desse ponto
é gue se estabelece um mercado de terras e passa a funcionar o aluguel urbano (JAGER,
1999). O periodo do final do século XIX (1860) até inicio do século XX (1929) é marcado
pelo desenvolvimento extensivo, onde predominava a regulacdo liberal referente ao setor da
construcdo e do desenvolvimento da infraestrutura urbana.

A capital uruguaia, Montevidéu, encontrava-se em situacdo de expansao, cujo contexto
econdémico era marcado pela abertura aos capitais especulativos (JAGER, 1999). O
desenvolvimento extensivo da capital foi marcado pela construcdo de sua infraestrutura,
principalmente, pela construcdo de ruas e de saneamento basico. Nesse sentido, o setor da
construcdo civil teve um importante papel na criagdo de vias para o transporte urbano. Com o
monopolio da infraestrutura do transporte urbano e também pela especulacdo com os terrenos
urbanos, que eram adquiridos, pelos setores privados, antes da criacdo e fornecimento dos
servicos publicos, mas, vendidas por um valor acima do comprado, conforme menciona Jager
(1999). Nesse contexto 0 mesmo autor defende que houve um actimulo de capitais do setor
privado, ligados ou ndo a construcéo civil.

Em relagdo a populacdo urbana, Rial (1984), aponta que grande parte da sociedade

montevideana era composta de uma classe popular. Isso significa que apenas pequenos setores
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da sociedade, como os grandes donos de terra (terratenientes), a burguesia comercial e
financeira, o empresariado da inddstria, funcionarios publicos e profissionais burgueses em
vias de ascensdo social estavam excluidos dessa grande maioria da populacdo. Outro fator
destacado pelo autor é a presenca de imigrantes europeus que, em sua maioria, chegaram a
Montevidéu, permanecendo na zona urbana e trabalhando em industrias locais. Em sua grande
maioria, os imigrantes trabalhavam em fabricas de diferentes ramos da industria da capital.
Outro ponto a destacar em relacdo a massa de imigrantes foi em relacdo a organizacdo dos
trabalhadores, grémios e sindicatos, pois a presenca dos imigrantes europeus foi determinante
na criacdo e mobilizacéo da classe operaria ainda no final do século XIX.

Rial (1984) defende que grande parte da populacdo urbana que vivia nesse periodo
fazia parte da classe popular. Tratava-se de um grande grupo populacional que vivia em casas
de inquilinato e em “conventillos” (corticos, casas de aluguéis, grandes casas em que eram
alugadas pecas ou quartos). Nesses ambientes, prevaleciam problemas de higiene, problemas
de saude publica, superlotacdo, etc. As habitacdes desse periodo eram construidas a partir de
iniciativas privadas, ou seja, sem uma politica no qual o Estado fosse o principal ator. De
acordo com um senso realizado em Montevidéu, em 1908, as casas de inquilinato estavam em
sua grande maioria situadas em zonas centrais da capital. “El 52% de los cuartos de
conventillos se encontraba en las secciones judiciales n°® 1 a 6, o sea, dentro de los limites del
viejo ejido colonial, la bahia y el Rio de la Plata, y el 17% en la ciudad vieja, en el antiguo
casco de la ciudad espafiola” (RIAL, 1984, p. 141). De acordo com 0 mesmo Senso, a
populacdo uruguaia era composta de 1.042.686 habitantes, destes, 30% residia em
Montevidéu. Cerca de 71% da populacdo montevideana alugava suas habitacdes e apenas
10% dos setores populares eram proprietarios. Sem leis de restricdes ou protecdo que
regulamentassem as relacdes entre locatario e inquilino até 1927, o mercado de aluguéis,
seguia as leis da oferta e demanda de acordo com o contrato comercial estabelecido entre
locatario e inquilino (MARTIN, 2005), ou seja, ndo havia uma atuacdo direta do Estado no
sentido de regulamentar a questdo da moradia e do mercado imobiliario.

O acesso a moradia, no século XIX, para as classes populares era feito através de
iniciativas de empresas privadas, através de compra e venda de imoveis ou do aluguel, casas
de inquilinato ou construgdes de “conventillos”. Até o ano de 1867, no Barrio Sur, em
Montevidéu, foram construidos cerca de 115 “conventillos” (MAGRI, 2015). No final do
século XIX, mais precisamente entre 1889 ¢ 1908, “los sectores populares constituian el 80%
de la poblacién y, de acuerdo con censos de la época, eran inquilinos ya que, en 1899, el
inventario de vivienda arrojaba un 63% arrendadas y en 1908, un 65%” (RIAL, 1984, p. 143).
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Nesse cenario, 0s bancos privados e alguns agentes especuladores se dedicavam a vender
terrenos e somente alguns bancos elaboraram projetos de construcdo (RIAL, 1984). Nessa
perspectiva, vale destacar o projeto do empresario espanhol Emilio Reus, no final do século
XIX, realizado junto ao Banco Nacional e de um grupo de trabalhadores, planejou a
construcdo de um projeto habitacional de 498 moradias para setores populares (MARTIN,
2005). Embora esse projeto fosse realizado, ou seja, construiu-se casas para as pessoas, a
especulagao fundiaria também teve sua atuagdo, “tanto en su etapa inicial de cambio del uso
rural al urbano, como en la etapa final de venta directa a posibles compradores de lotes”
(RIAL, 1984, p. 146). A partir de tal dado, percebe-se que ndo havia uma presenca do Estado
com finalidade de organizar, planejar ou controlar o processo da producdo de moradias, mas
uma iniciativa do campo privado que produzia habitacdes e lucrava com tal processo.

Somente no ano de 1878 que acontece a primeira intervencdo estatal no campo da
habitagdo no Uruguai. Trata-se da criacdo da Ley de Conventillos, estritamente de carater
sanitario, onde se buscava obrigar os proprietarios a melhorar as condi¢fes de habitacdo dos
“conventillos”, suas estruturas ¢ condi¢des higiénicas (MAGRI, 2015). Embora houvesse tal
intervencdo, o Estado caracterizava-se por sua atuacao indireta em relacdo ao problema social.

Conforme aponta a mesma autora, o discurso higienista predominou no século XI1X
legitimando as acgdes e intervencdes estatais. No entanto, outro elemento que caracterizou as
intervengdes publicas na questdo da moradia popular foi o discurso religioso da Igreja
Catdlica que defendia a filantropia no sentido de “ajudar os pobres”. Nesse sentido a
habitacdo ndo era vista como um direito, ou seja, a melhora na condicdo de vida dessas
populacbes estava ligada a questdo filantropica ou solidaria que refletia o efeito do discurso
religioso sobre as elites locais e o poder publico (MAGRI, 2015).

No final do século XIX e inicio do século XX a questdo da moradia popular € tratada
pelo Estado de forma indireta, outorgando ao setor privado (bancos, construcdo civil entre
outros agentes) o papel central de ator do processo de produgéo habitacional. Seja do ponto de
vista da infraestrutura urbana ou da producédo de habitacGes para grande parte da populacdo, o
Estado ndo aparece como agente principal do processo. Esse cenario é modificado no século
XX quando o Estado, no Uruguai, passa a ocupar um lugar de agente interventor no plano
social.

Portanto, num primeiro momento, localizado entre o final do século XIX e inicio do
século XX, percebe-se um investimento na infraestrutura urbana e a producdo de moradias
populares a cabo das iniciativas privadas. Conforme menciona Magri (2015), o0 acesso a

moradia para os grupos de trabalhadores era feito pelo mercado, a partir da venda de imdveis
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ou do aluguel da casa, no entanto, ndo havendo regulacdo alguma. Além disso, 0s corticos,
“conventillos”, quartos, ou casas de inquilinato, serviam de habitagdo para os trabalhadores de
algumas empresas, para os imigrantes e outras populacdes que viviam em condicdes de

vulnerabilidade social.

Algunos empresarios industriales construian barrios como inversion y utilidad
funcional de cercania para alojar a sus obreros, los casos del frigorifico Liebig’s en
Fray Bentos (1870), la compafiia del ferrocarril (1890) en el barrio de Pefiarol en
Montevideo y en el barrio del Cerro en 1916 casas para los operarios del frigorifico
Artigas. Desde el mercado inmobiliario los emprendimientos de Emilio Reus
proporcionaron entre 1888 y 1892 casi medio centenar de viviendas de alquiler en
los barrios Reducto y Sur (MAGRI, 2015, p. 44).

A emergéncia do discurso higienista na questdo social apareceu a partir de trés
acontecimentos. Em primeiro lugar as epidemias de tifo e de febre amarela no final do século
XIX, junto ao problema da superlotacéo e da falta de estrutura e de servicos basicos que havia
nas localidades urbanas; o aumento da populacdo com a vinda de imigrantes europeus que, em
sua maioria, acomodaram-se em zonas urbanas, no Uruguai, como mao de obra para as
indUstrias do couro, da carne e das ferrovias e por fim, a estrutura da cidade colonial que foi
questionada pelas ideias de modernizacdo oriundas da Europa. Nesse sentido a reconfiguracao
de algumas cidades como Montevidéu obedeceu aos modelos europeus. A0S poucos 0S
conventillos foram sendo destruidos e o tecido urbano iniciou seu movimento de expansdo
(MAGRI, 2015).

As mudancas ocorridas no final do seculo X1X no Uruguai vdo de encontro as ideias
de higienizacdo da cidade. A partir da criacdo de leis e de politicas feitas a partir do Estado,
“se propician la rehabilitacion de los espacios urbanos poniendo énfasis en las zonas
centrales de la ciudad, tratando de resolver cuestiones de habitat que hacen a los precios del
suelo, de la construccién y otros problemas sociales como la tugurizacién y la inseguridad”
(MAGRI, 2015, p. 24).

E mister dizer também que, esse novo modelo de cidade, que é engendrada em solos
uruguaios, obedece a ldogica da industrializacdo, ou seja, trata-se de uma cidade que €
adaptada e reconstruida de forma funcional pois, a infraestrutura do habitat (publico e privado)
ndo estava adequada ao impulso transformador do capitalismo industrial (MAGRI, 2015). A
construcdo da cidade do século XX obedece a um padrdo europeu que é baseado na dindmica
do capitalismo. “Este nuevo urbanismo imaginaba una ciudad adecuada al estadio de
acumulacion, presentando una combinacion de redisefio de la estética urbana y de atencion a

los problemas que la concentracion demografica dependiente de la demanda de mano obra
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requeria (MAGRI, 2015, p. 36). A mesma autora, ainda explica que, no Uruguai, o fator da
migracdo de pessoas para a cidade em busca de trabalho nas industrias, a concentragdo de
grupos sociais em zonas especificas da cidade, proximas a inddstrias, as condi¢cdes de vida
dos trabalhadores, a falta de infraestrutura urbana resultaram na necessidade de mudancas em
torno do urbano. Nesse sentido que a preocupacdo sobre a construcdo de casas para
trabalhadores se tornou uma necessidade, mas também uma questdo reivindicada pelos
préprios trabalhadores organizados em sindicatos, agremiacGes, mas também por setores da
elite e da igreja catolica que exerciam influéncia na época. Vale dizer que, a lei das 8 horas de
trabalho foi normatizada em 1915, até entdo, as condicdes de precarizagdo do trabalho, sem
normativa especifica, vulnerabilizavam a vida dos trabalhadores.

Assim como a habitagcdo ndo era vista como um direito, ndo havia presenca do Estado
como um interventor social e econdmico que planifique a sociedade. Imagem que s passara a
existir no seculo XX. Nessa perspectiva, a moradia € vista como uma mercadoria e como tal é
pensada e planejada pelo mercado (bancos, agentes imobiliérios, agentes privados, construcéo
civil, etc.). A moradia passa a atuar sobre a l6gica capitalista, no momento em que ela é
apropriada como mercadoria, pois, ela passa a atuar sobre a terra, configurando seu valor e
modificando-o dependendo de alguns fatores.

Em suma, no século XIX a questdo da moradia parece responder aos interesses do
sistema de acumulagdo. No entanto, no século XX a moradia terd um significado social, serd
abordada enquanto direito. Nesse sentido, a preocupacdo pela habitacdo e seu acesso sera
objeto de preocupacdo do Estado que passa a ocupar uma posicdo central no direcionamento
de politicas sociais. “El Estado se complejiza creando normas y procedimientos que van
ordenando las relaciones privadas, sociales y ciudadanas” (MAGRI, 2015, p. 31).

A politica de estimulos dirigida a partir do Estado, de forma indireta, marca tal periodo
em que ha uma atuacdo do setor privado na construcdo de moradias destinadas as classes
populares e na producdo da cidade. Ha um investimento na infraestrutura urbana, com a
criacdo de ruas e vias para o transporte urbano tendo empresas privadas e elite local como os
principais protagonistas (MAGRI, 2015 b). A implantacdo de conjuntos habitacionais em
lugares ndo urbanizados que demanda a instalagdo de servigcos publicos, tais como

saneamento basico, luz, ruas e calcamento, servi¢os de infraestrutura em geral, conferem

14 Alei 5.350 do ano de 1915 estabeleceu a jornada de trabalho de 8 horas diérias, pois, até aprovacéo da lei, uma
jornada de trabalho, no Uruguai, durava entre 12 e 15 horas diarias. A lei 5.350 possuia nove artigos. In: Las
ocho horas cumplen 100 afios en Uruguay. Disponivel em: https://www.elobservador.com.uy/nota/las-ocho-
horas-cumplen-100-anos-en-uruguay-2015111718330. Acesso em 26 de jan. de 2023.


https://www.elobservador.com.uy/nota/las-ocho-horas-cumplen-100-anos-en-uruguay-2015111718330
https://www.elobservador.com.uy/nota/las-ocho-horas-cumplen-100-anos-en-uruguay-2015111718330
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determinado valor a terra, tais elementos também serdo elementos para a especulacdo
imobiliéria. Esse tipo de investimento s6 aparecera no seculo XX.

Todo esse investimento na cidade faz também que a circulacdo de capitais através do
investimento fez com que o solo urbano tenha um valor de mercado, pois através dele é que a
compra de imoveis, sua locacdo ou venda, faz com que o mercado imobiliério, o setor da
construcdo civil, os bancos, entre outros agentes privados atuassem na producdo da cidade.
Nesse sentido, a producdo de moradias de populares atende a uma demanda da sociedade
industrial. Magri (2015) assinala que o final do século XIX marcou uma primeira etapa da
discussao e enfrentamento da questdo da moradia, caracterizado pelo liberalismo e o despertar
do Estado (1878-1920).

3.2 Alinsercao do estado no século X como agente promotor habitacional

Do ponto de vista politico e social, o inicio do século XX foi marcado pela melhora na
criagdo de gados, pela expansao urbana, por um programa de imigragdo seletivo, “praticada
por el Partido Liberal o Colorado en las décadas anteriores, discriminatéria hacia africanos,
asiaticos y amerindios, gener6 una base social nueva con cultura laboral europea”
(ABELLA, 2003, p. 149). O presidente José Batlle y Ordofiez é eleito em 1903, e é nesse
periodo em que se d& o periodo marcado pelo “primer batllismo”*, de 1903 até 1916. A
marca desse periodo € o Estado intervencionista nos planos econémico e social. “Este primer
batllismo impuls6 una amplia politica de industrializacidn, nacionalizaciones y estatizaciones
que hicieron del estado un agente econémico de primer orden para las dimensiones de la
estructura econdémica del pais” (YAFEE, 2020, s/p).

A marca do Partido Colorado, no governo, no inicio dos anos XX se da no plano social,
caracterizado por uma maior afinidade com os interesses urbanos que com o0s setores
pecuérios®® (ganaderos); e no plano politico institucional, “la tradicién colorada ha sido,
desde su fundacion, predominantemente, una tradicion politica republicana” (GARCE;
YAFFE, 2004, p. 96). Duas correntes ideoldgicas se desenvolveram no interior do Partido

Colorado nesse periodo. Uma corrente de tom social-democrata e outra, de forte influéncia do

15 José Pablo Torcuato Batlle y Ordéfiez foi presidente do Uruguai de 1903 & 1907 (primeira presidencia) e de
1911 a 1915. No entanto, seu substituto presidente Claudio Williman (1907-1911) é considerado um sucessor do
ideal batllista.

16 Em meados dos anos 2000, a agropecudria e a silvicultura representavam juntas 5,6 % do PIB do Uruguai. A
pecuaria (carne bovina, ovina, e producdo de leite) era a principal atividade de 56% das propriedades rurais, no
ano 2000.
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liberalismo econdémico. A primeira, explicam Garcé e Yaffé (2004, p. 96) se desenvolveu em
torno da figura de José Batlle y Ordofiez"’.

La tradicion batllista, al menos hasta mediados de la década del 60", confiaba en el
dirigismo estatal. Se consideraba que el progreso del pais estaba estrechamente
ligado a la industrializacién, y que esta no era posible sin la orientacién y la
proteccion del Estado (GARCE; YAFFE, 2004, p.96).

Trata-se de uma forte corrente que se desenvolveu no Partido Colorado que colocava o
Estado como uma funcdo importante na promogéo do desenvolvimento econémico do pais. A
segunda corrente dentro do partido, identificada pelos mesmos autores, se expressou por mais
de cinquenta anos através de diversas fragdes em oposigdo ao “batllismo”. “Sin embargo,
desde mediados de los anos 60', esta corriente logro penetrar en el ‘batllismo’, resignificarlo
y liberalizarlo. Desde entonces, la tension entre ambas se instalo dentro del propio batllismo”
(GARCE; YAFFE, 2004, p.96).

No século XX tem-se um forte desenvolvimento da grande indUstria no pais, salvo a
industria frigorifica, “que se instalo y desarrollo a partir de 1905, se trataba de una industria
cuya modalidad predominante era el pequefio taller manufacturero con baja dotacion de
trabajadores y escasa incorporacion tecnoldgica” (YAFEE, 2020, s/p). De modo que a
modernizacdo econdmica operada nesse primeiro periodo batllista era centrada na
dinamizacdo da economia urbana industrial e no crescimento de empresas publicas. As
legislacBes sociais operadas no plano social pelo primeiro batllismo que deu um renovado
impulso ao intervencionismo com um forte tom popular desenvolvendo uma ampla legislacéo
social e trabalhista. Em 1915, foi aprovada a Ley de las Ocho horas (Ley 5350/15), que fixava
a jornada de trabalho diéaria em até 8 horas. Yafee (2020) sintetiza o periodo batllista dizendo
que o periodo da modernizagao politica corresponde ao “primer batllismo” (1903-1916) cujo
componente central de renovacéo € a crescente expansao de atributos e do aparelho do Estado.

“En la segunda, correspondiente a la ‘republica conservadora’ (1916-1933) el elemento

7 José Pablo Torcuato Batlle y Ordofiez nasceu em Montevidéu, 1856 — 1929. Foi um politico e periodista
uruguaio. Foi presidente da Republica em duas ocasies (1903-1907 e 1911-1915). Era filho de Lorenzo Batlle,
que também foi presidente do Uruguai entre 1868 e 1872. Sua politica social, conhecida como “batllismo”
conquistou apoio social. Promoveu leis sociais a fim de melhorar a situacéo dos trabalhadores e teve apoio de
setores anarquistas e socialistas. Enfrentou o capital britdnico que dominava os servi¢os publicos basicos no
Uruguai, enfrentou também os latifundiarios e setores da agropecuéria e também os setores conservadores da
igreja catolica. Apoiou a criacdo da lei do divorcio e do sufragio feminino. Impulsionou a reforma da
Constituicdo Uruguaia de 1830, o que o levou a presidéncia em ambas as oportunidades, logrando que se
sancionara uma nova Constituicdo em 1917 que estabelecia um regime de governo colegiado. Suas ideias
transcenderam seu governo e deram lugar a formacdo de uma tendéncia dentro do Partido Colorado, o
“batllismo”. Disponivel em: https://www.biografiasyvidas.com/biografia/b/batlle y ordonez.htm. Acesso em 03
de set. de 2021.
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central de la modernizacion politica esta en la democratizacion del sistema politico”
(YAFEE, 2020, s/p). A ampliagdo da participacdo cidadd na vida politica e a
institucionalizacdo do pluralismo politico constituem os marcos das novidades politicas do
periodo identificado como primer batllismo, tais fatores se ddo a partir de 1916.

Em 1907, com a emergéncia do debate na esfera do poder publico sobre as condicoes
de vida nos “conventillos” e a questio da habitacional da populagdo, discute-se a
possibilidade e a necessidade de se criar linhas de crédito para que a classe trabalhadora
pudesse ter acesso a compra de moradias ou acesso a autoconstrucao de suas casas (MAGRI,
2015). Criam-se propostas para melhorar as condigdes de moradia da classe trabalhadora,
alguns setores da sociedade propde a exoneracdo de impostos nacionais e municipais para
aqueles gue construissem moradias em melhores condi¢cdes para seus trabalhadores (MARTIN,
2005). Em 1911, o intendente de Montevidéu propds a proibicdo de novas construcGes de
“conventillos”*®
acometia a populacgéo trabalhadora (MARTIN, 2005).

a fim de terminar com os problemas de superlotacdo e insalubridade que

Magri (2015) chama atencdo para o fato de que a grande maioria dos trabalhadores
urbanos, no inicio do século XX ndo eram proprietarios de suas moradias. Tornar 0S
trabalhadores proprietarios significava inserir e envolver tais pessoas na nova ordem social
baseada na industrializagdo. Essa transformacéo requeria toda uma mudanca em relagcdo aos
habitos de vida, todo um investimento em disciplina a fim de transformar os habitos de vida
dessa populacdo, toda uma implementacdo de novos parametros de vida a fim de produzir o
cidaddo. “Estos parametros de conducta se incorporan a la educacion primaria, con el
objetivo de forjar ciudadanos disciplinados para el nuevo orden” (MAGRI, 2015, p. 50).

A propriedade privada ndo é um dado natural, nem uma conquista de uma classe, mas
uma atribuicdo social. Este dado é um elemento importante, pois, a partir dele, pode notar-se
como que a propriedade privada é construida socialmente, no ambiente urbano. A propriedade
privada funciona num paradigma social que estrutura a vida da populacdo, que envolve as
pessoas através do pertencimento dessa nova ordem social. Nesse sentido, a disciplina e a
educacdo funcionam como estratégias e praticas pelas quais a populagdo incorpora novos
habitos de vida, que sdo requeridos pela civilizacdo ocidental europeia. Ao mesmo tempo,

fazer do trabalhador um proprietario significa conferir um capital simbolico nele, que faz com

18 Conventillo ou casas de Inquilinato é o nome dado aos alojamentos ou moradias coletivas em que Vérias
familias compartem a habitacdo. O arrendamento do quarto incluia o uso de areas comuns como banheiros,
cozinha, pétio e tanques de lavar roupas. Essas moradias eram ocupadas por familias de baixa renda e familias de
imigrantes que viviam no Uruguai no final do século XIX e meados do século XX. In: Los conventillos:
escenario de la vida familiar. Disponivel em: https://rea.ceibal.edu.uy/elp/las-familias-de-ayer-y-de-
hoy/los_conventillos_escenario_de_la_vida_familiar.html. Acesso em 15 de jan. de 2023.


https://rea.ceibal.edu.uy/elp/las-familias-de-ayer-y-de-hoy/los_conventillos_escenario_de_la_vida_familiar.html
https://rea.ceibal.edu.uy/elp/las-familias-de-ayer-y-de-hoy/los_conventillos_escenario_de_la_vida_familiar.html
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que o sujeito incorpore em sua subjetividade um atributo que lhe confere um ganho social,
que reflete em sua autoestima, um novo status social. A transformacéo do trabalhador em
trabalhador proprietario significa essa mudanca (ideoldgica) em seu status social, € o
envolvimento direto com a estrutura da sociedade capitalista. Na hierarquia da sociedade
capitalista isso significa um acontecimento importante, pois a0 mesmo tempo que é concedido
0 estatuto de proprietéario ao trabalhador, esse processo é feito através da concessdo do Estado
ou do mercado, como espécie de reconhecimento desse novo status social que o trabalhador
alcanca. Do ponto de vista da ideologia desse tipo de sociedade esse fenbmeno representa a
construcdo de uma nova classe social que reconhece o sistema capitalista como o sistema que
reconhece o trabalhador como o sujeito merecedor dessa ascensao hierarquica.

Ainda no inicio do século XX houve outro projeto de construcdo de moradias
populares, iniciado em 1906 com o nome de Rossell e Rius, como referéncia a seus criadores.
Ao contrério do projeto de Reus, tal projeto foi pensado e construido para oferecer moradias a
grupos sociais de baixa renda. Segundo Martin (2005, s/p.):

El proyecto construyd 156 viviendas en diversos barrios de la ciudad, como es el
caso del Reducto, zona caracterizada por la concentracién de fabricas de diferentes
ramas de la industria. Las viviendas eran alquiladas a muy bajos precios, pudiendo
ser adquiridas posteriormente.

Rial (1984) salienta que de acordo com os salarios da época, as casas construidas por
iniciativa de Reus estavam ao alcance de alguns trabalhadores especializados com maior
capacidade de renda, ou seja, ndo estavam ao alcance de todos os cidaddos. Além disso,
tratava-se de uma iniciativa privada, que embora, houvesse algum tipo de filantropia, ela
significava a producdo de moradias populares a partir da iniciativa privada. Em relacdo a
producdo de habitacbes pelo projeto Rossel e Rius, é necessario dizer que as casas ofereciam
melhores condig¢des de vida para seus ocupantes em relagdo as moradias dos “conventillos” e
inquilinatos. Tais construcfes proporcionavam melhores condigdes de vida, pois, além de
oferecerem mais espacos, havia agua corrente, luz conexdes para obras sanitérias, ou seja,
com melhores condigdes de habitagéo (RIAL, 1984).

Ainda no contexto do discurso higienista, de viés caridoso e filantropico, em 1907,
alguns atores do campo empresarial, do ramo da construgédo, enviaram ao parlamento uma
recomendacdo para a criagdo do Banco Obrero. No projeto citava-se a preocupagao por
melhorar a situagdo da classe trabalhadora. De acordo com Magri (2015, p. 51), em 1905,

havia em Montevidéu, “486 casas de inquilinato con 8.464 habitaciones donde (...) mal
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vivian 22.960 personas”. Sobre essa populacdo, a mesma autora que 1/6 padecia de
tuberculose, 1/5 de variola e 1/4 de sarampo.

A proposta do Banco Obrero del Uruguay, era, através de um investimento de uma
sociedade andnima, criar uma caixa de poupanca para fins de moradia para grupos de
trabalhadores, além de garantir a propriedade para os trabalhadores num prazo de 19 anos,
sequros de vida aos proprietarios e um Economato.™® O setor privado que realizou essa
iniciativa e se dispbs a construir habitacdes, eram beneficiados com a concessdo de
construcdo de bairros operarios, entre outras beneficies. Embora tal proposta fosse debatida, a
criagdo do Banco Obrero néo prosperou (MAGRI, 2015).

Martin (2015), argumenta que as primeiras intervencdes do Estado na questdo das
politicas habitacionais voltadas para setores populares foram feitas basicamente nas
modalidades do estimulo a atuacdo do setor privado da construcdo e atraves de concessao de
empréstimos destinados a construcdo de habitacGes financiadas pelo Banco Hipotecario del
Uruguay (BHU)?. O BHU teve um papel central no decorrer do século XX na guinada que o
Estado liberal uruguaio tomou em direcdo a politicas de bem-estar social. O debate sobre a
possibilidade da classe trabalhadora e das classes populares serem proprietarias inaugurou a
discussdo politica sobre a propriedade privada. Outra discussdo desse periodo foi sobre o
papel do Estado como a instituicdo capaz de resolver as contradi¢des entre o capitalismo e as
capacidades individuais dos trabalhadores para adentrar e permanecer nesse contexto
(MAGRI, 2015). Em relacéo a classe politica, Magri (2015), argumenta que o debate inseriu
pela primeira vez a necessidade de se definir a questdo social da moradia no sistema
econdmico e politico, pois a construgdo e o investimento em moradias visavam solucionar
uma questdo social, mas tambeém incumbia a mobilizacdo de forcas produtivas e financeiras
de um pais que iniciava sua aposta na modernizacéo relacionada a sociedade industrial.

Apbs o fracasso do Banco Operario que ndo foi aprovado em 1911 retomou-se a
discussdo no campo politico sobre a questdo da criagdo de moradias populares. O projeto de
Ley Empréstimo de Edificacion para Obreros buscava envolver o Estado como a instituigéo
gue realizava os empréstimos de capitais na modalidade de divida publica com fins de
construcdo de bairros operarios com até 200 habitacdes. Além das habitacOes, fazia também

parte do projeto de lei a construcdo de escolas, bibliotecas e mercados. “Los promitentes

9 Economato é uma espécie de armazém estabelecido por uma empresa ou instituicdo para vender para seus
produtos por um pre¢o mais acessivel aos trabalhadores.

00 Banco Hipotecario do Uruguai (BHU) foi fundado no ano de 1892 a partir da Secdo Hipotecaria do Banco
Nacional da Republica Oriental do Uruguai, que havia quebrado na época.
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compradores obreros accederian a beneficios de bajas tasas de interés (5% anual) y plazos
de pago de hasta treinta afios por sistema de sorteo” (MAGRI, 2015, p. 56).

Outro aspecto desse projeto de lei dizia que o controle dos empreendimentos estava a
cargo de uma comissao integrada por profissionais arquitetos e engenheiros, desta forma,
tratava-se da insercdo pela primeira vez do conhecimento técnico profissional, pois, até entéo
ndo havia nem intervencdo e nem garantias profissionais na construgdo de moradias populares
(MAGRI, 2015). O Emprestito de Edificacion para Obreros, consistia numa proposta para
construir ou administrar moradias destinadas a grupos de baixa renda da sociedade (MAGRI,
2015 b).

Se solicitaba la emision de una deuda publica de un milldn de pesos para construir
nacleos de vivienda que contarian con comercios, escuela, biblioteca y cursos
nocturnos de perfeccionamiento industrial. La vivienda se pagaria en 30 afios y la
cuota mensual incluia interés y amortizacion del capital invertido; ya se planeaba
aqui la exoneracién del impuesto de contribucién inmobiliaria por 10 afios
(MARTIN, 2005, s/p).

No entanto, tal projeto de lei ndo foi implementado, mas, somente com o avango do
Estado em frentes de previsdo social e econémica em 1912, através das politicas de
estatizacdo que a questdo da moradia tomou novos rumos. A proposta de criagdo do Banco
Obrero, dando oportunidade para que familias de trabalhadores pudessem adquirir suas
moradias e a criacdo da Lei de Empréstimos da Construcdo para Trabalhadores (Ley de
Empréstito de Edificacion para Obreros), de 1911, sdo exemplos da atuacdo indireta do
Estado liberal que favorecia o principal agente que era o setor privado.

Somente com a estruturacdo do aparelho publico do Estado, com o apaziguamento das
guerras internas que envolviam o Uruguai, até o século XIX, é que ird se pensar a questdo da
habitacdo como um problema politico. Outro elemento importante é a introducdo da
industrializacdo no pais, que serve de acontecimento pelo qual a questdo urbana passa a ser
problematizada e discutida nas esferas do poder plblico e privado. E nesse sentido que a
questdo da moradia ganha destaque no debate publico a partir do século XX e € nesse cenario
que o Estado uruguaio direciona-se para um Estado de bem-estar social. As politicas de
estatizagOes séo um elemento central nessa guinada estatal.

Criado em 1892, o Banco Hipotecario del Uruguay (BHU) substituiu o Banco
Nacional, (que até entdo era o responsavel por financiar muitas iniciativas de construcdo de
moradias e projetos habitacionais para classes populares), era um elemento estratégico para se

pensar o financiamento de politicas. A compra das a¢des do Banco Hipotecério del Uruguay,



102

em 1912, pelo Estado, marca um novo paradigma para o setor da habitacdo no pais (MAGRI,
2015 b). Tal medida se da no rol da politica de estatizacdes?* que marca esse periodo histérico
uruguaio. Outras estatizacdes que marcam esse periodo foram: a criagdo do Banco de Seguros
del Estado (BSE), a criacdo da empresa UTE (Usinas y Transmisiones Eléctricas del Estado),
a estatizacdo do Banco de la Republica del Uruguay (BROU) e do Banco Hipotecario del
Uruguay (BHU) (MAGRI, 2015).

O Estado Liberal que iniciava uma guinada a sociedade do bem-estar social surgia
como o provedor de solugbes para tratar dos problemas sociais, entre eles, aqueles referentes a
questdes de moradia (MAGRI, 2015 b). A diminuicdo nos custos de aluguéis através de
politicas sociais representa também um aspecto da intervencéo estatal no &mbito econémico e
social que marca tal periodo (JAGER, 1999). Martin (2003) destaca alguns pontos
importantes do novo periodo entre eles a criacdo em 1933 da Lei de Zoneamento (Ley de
Zonificacion) e, em 1939 a criacdo do Departamento Municipal de Planejamento Urbano
(Departamento Municipal para la Planificacion Urbana). Tais fatos influenciam o mercado
de aluguéis e seu modo de funcionamento (MARTIN, 2003).

A partir dos anos 1930 até meados do século XX a politica de Estado, em matéria de
moradia, continuou sua linha de mediacdo entre capital e trabalho, sendo sua principal funcéo
a de agente distribuidor (MARTIN, 2003). A Constituicdo da Republica de 1934 em seu
capitulo 11 abordava diferente marcos de atuacdo do Estado, mas, no sentido de zelar, ou seja,
ndo se tratava da questdo dos direitos dos cidaddos. Nesse sentido, a Constituicdo, em seu

capitulo 11, artigo 43 e 44 falavam que:

El Estado legislard en todas las cuestiones relacionadas con la salud e higiene
publicas, procurando el perfeccionamiento fisico, moral y social de todos los
habitantes del pais (...). Articulo 44.- La Ley propendera al alojamiento higiénico y
econdmico del obrero, favoreciendo la construccion de viviendas y barrios que
retinan esas condiciones (URUGUAY, 1934)

Nesses pontos do marco normativo pode ser observado que a Constituicdo fala em
habitantes e ndo em cidaddos, também deve ser levado em consideragdo que a questdo da
moradia ndo aparece enquanto direito, mas como uma questdo social que o Estado provém de

forma a favorecer a construgdo de moradias.

21 Além do BHU, o Banco de la Republica Oriental del Uruguay também foi estatizado entre 1911 e 1913, no
segundo governo de J. Batlle y Ordofiez. Em 1915 foi criada empresa estatal de Administracion de Ferrocarriles
y Tranvias del Estado (AFTE), além de outros feitos que marcam a politica de estatizagao desse periodo.

2 URUGUAY. Constitucion de la Republica. Constitucion 1934 con las modificaciones plebiscitadas el 27 de
marzo de 1938. Disponivel em: https://legislativo.parlamento.gub.uy/temporales/4578006.HTML. Acesso em 17
de fevereiro de 2021.
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O debate sobre a questdo da habitacdo social que se inicia no século XX possui trés
pontos de vista sobre a questdo: uma ideia liberal, uma conservadora e uma ideia
modernizadora em relacdo ao Estado preconizada pelo Batllismo. Essa terceira corrente
prevalece e confere a forma pela qual o Estado enfrenta a questdo da moradia nesse periodo
dando forca institucional e efetivando politicas habitacionais. Nas décadas que seguem a esse
periodo a classe trabalhadora € incluida no campo da cidadania social através de politicas
publicas de saude, de seguridade social e de educacdo (MAGRI, 2015).

Entre 1920 a 1960 ha um investimento de consolidacdo expansiva do setor da
habitagéo social tendo o Estado como seu principal expoente. S&o produzidas numerosas leis
“que otorgan beneficios para grupos y segmentos sociales que, por un lado, solucionaban la
necesidad de viviendas y, por otro lado, ampliaban y complejizaban una arquitectura
institucional en funcion del concepto de responsabilidad social del Estado” (MAGRI, 2015, p.
62). Ja Jager (1999) caracteriza o periodo de 1930 & 1973 como o periodo de acumulacéo
introvertida. Ao comentar a caracteristica desse periodo, Martin (2003, p. 2), aponta que a
intervencdo do Estado foi mais protecionista, “implantando diferentes instrumentos
reguladores de la utilizaciéon del suelo, producto de un cambio en la estructura econémica
que se dirigia hacia un proceso de industrializacion”. Tal politica regulamenta a rentabilidade
do aluguel, o preco da terra e o custo da construcgéo civil. De acordo com Jager (1999), dois
fatores podem explicar tal mudanca em relacdo ao periodo anterior em que o valor da terra e 0

mercado de alugueis eram mais caros.

Esta politica de reduccion de la renta del suelo se explica, en parte, por el nuevo
modelo de desarrollo que favorecia el capital productivo mediante la
industrializacion y estad relacionado con las formas estructurales que eran
substancialmente diferentes en esta fase de desarrollo. Por otro lado, también es el
resultado de una clase trabajadora mas fuerte, particularmente en los afios 40
(JAGER, 1999, p. 6).

Portanto, o aumento do capital produtivo e nas industrias locais, como resultado do
novo modelo de desenvolvimento do pais, por um lado. Por outro lado, 0 aumento de poder e
de organizacdo da classe trabalhadora, sdo o0s principais responsaveis por esse novo
paradigma de governo. O planejamento urbano é realizado no inicio do século XX a partir de

um contexto de industrializacdo em que o Estado € o principal direcionador.
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A Lei do Direito Social a Moradia (Ley de Derecho Social a la Vivienda — Ley n° 7.395
del 13 de julio de 1921), mais conhecida como Lei Serrato® é um elemento que representa tal
época, pois destaca a intervencdo do Estado no campo habitacional (MAGRI, 2015 b). Essa
politica outorgava empréstimos para que trabalhadores e empregados afiliados aos Fundos de
Aposentadoria (Cajas de Jubiliaciones) adquirissem moradias através de empréstimos que
cobriam um valor de 80 a 100% do custo da constru¢cdo (MARTIN, 2003). Outro elemento
que merece destaque desta época € o artigo 44 da Constituicdo da Republica do Uruguai de
1934 que trata do tema da moradia nos seguintes termos: “Articulo 44.- La Ley propendera al
alojamiento higiénico y econdmico del obrero, favoreciendo la construccion de viviendas y
barrios que reinan esas condiciones” (URUGUAY, 1934).

A Lei Serrato (Ley de Derecho a la Vivienda) é um marco desse periodo, pois € a
primeira vez que o Estado aparece como o0 agente responsavel em prover a moradia para a
sociedade civil, em especial a setores da classe trabalhadora. A moradia passa a ser vista como
um direito e o Estado, a instituicdo responsavel por prover o acesso ao direito. No entanto,
embora a moradia surgisse como um direito nessa época, a Lei 7.395 ndo conferia acesso a
moradia a toda a populacdo. Conforme mostra Magri (2015), o direito a moradia que era
conferido aos trabalhadores era realizado por via do Estado como principal agente, mas, num
contexto em que a incluséo ao campo da cidadania era realizada por meio do trabalho.

Seran beneficiados los empleados pulblicos y los empleados y obreros de empresas
particulares, comprendidos en los beneficios sobre las leyes de jubilaciones que
tengan mas de diez afios de servicio y que estén en situacién legal de jubilarse y de
percibir la asignacién correspondiente. Podran realizar con el Banco Hipotecario
del Uruguay (...). a. adquisicion de fincas propiedad del Banco, b. la adquisicion de
fincas pertenecientes a particulares; c. préstamos para edificacion (URUGUAY,
1921, Articulo 1).

Magri (2015), ainda explica que o BHU assumia até 85% do valor da taxacdo
conferindo créditos a um prazo de 30 anos, atuando como o agente de retencdo do valor da
divida do empréstimo sobre o saléario do trabalhador. Em 1934 sdo realizadas emendas na Lei
Serrato, introduzindo o direito da mulher casada em adquirir propriedades sem o
consentimento do marido, do pai ou da justica. Cabe mencionar que as mulheres tiveram seu
direito politico ao voto no ano de 1927, fazendo do Uruguai o primeiro pais nha América

Latina a aprovar o voto feminino. Em relagdo a Lei Serrato, cabe dizer ainda que somente no

2 José Serrato era 0 Ministro das Finangas do governo de Batlle y Ordofiez e foi o primeiro presidente do Banco
Hipotecario del Uruguay (de 1933 a 1934), ap6s ser estatizado. Também foi presidente do Uruguai entre1923 a
1927 (MARGRI, 2015 b).
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ano de 1936, através da Lei 9.560, foi estendido a cobertura dada pelo BHU aos trabalhadores
independente de sua relacdo trabalhista, consolidando certo universalismo para a Ley de

Derecho a la Vivienda (Ley Serrato):

Autorizase al Banco Hipotecario del Uruguay, para extender los beneficios que
acuerdan las leyes del 13 de Julio de 1921 y 10 de Mayo de 1934, sobre adquisicion
de fincas y préstamos de edificacidn, a los funcionarios publicos y empleados y
obreros de empresas particulares, comprendidos en las leyes de Jubilaciones, que
residan en el interior de la Republica y retinan las condiciones exigidas por el
articulo 1°y siguientes de las leyes respectivas (URUGUAY, 1936, Articulo 1).

Conforme pode ser visto através da Lei Serrato, a insercdo da classe trabalhadora no
campo do direito a moradia se fazia num contexto em que a incluséo se dava por intermédio
do trabalho, ou seja, a integracdo social na sociedade baseada na ordem social do capitalismo
industrial, que € a l6gica do trabalho produtivo, e com o Estado voltado para politicas de bem-
estar social. Desta maneira, o Estado passa a tratar a questdo da moradia no ambito da
cidadania, pois, a moradia passa a ser percebida como um direito. Essa é a grande guinada que
¢ dada no século XX no Uruguai com o Estado sendo seu propulsor. Embora fosse
reconhecida como direito, as politicas habitacionais realizadas com o Estado, enquanto agente

central, eram feitas para a classe trabalhadora.

El acceso a la vivienda comenzé con un sostenido enfoque corporativo, a través de
mediaciones de organismos estatales y privados con el BHU, para favorecer la
compra de vivienda nueva a sus empleados. En linea con la situacion de crecimiento
econodmico y la fuerte presencia estatal que imprimia el gobierno de la época, la
clase media comenzé a ser propietaria, constituyendo la mayor parte de la clientela
del BHU, pero quedaban por el camino grupos sociales que aungue con insercién
laboral, en general de tipo privado, constituian un segmento con poca capacidad
tanto de demanda como capacidad de solvencia para las exigencias de entrada en
los programas de vivienda (MAGRI, 2015, p. 62).

O direito a moradia enquanto direito universal e social somente avancou a partir da
reforma constitucional de 1934 e a criacdo de novas normativas juridicas. Nessa perspectiva o
reconhecimento da moradia como um direito é refletida na Reforma da Constituicdo Uruguaia
de 1934, onde o tema da moradia ¢ contemplado pela primeira vez. Na Constituicdo de 1934,
no artigo 44 diz: “La Ley propendera al alojamiento higiénico y econémico del obrero,
favoreciendo la construccién de viviendas y barrios que retnan esas condiciones”
(URUGUAY, 1934). Portanto, ha um reconhecimento da questdo habitacional como um
direito social de todo cidadao a partir da Constituicdo de 1934, capitulo 44 e 45 e que sera
também reconhecida nas constitui¢bes de 1942 e 1952 (MAGRI, 2015b).
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As primeiras décadas do século XX tiveram pouco interesse do setor privado, da
construcdo civil e do mercado imobiliario na producdo de habitagdes sociais. O campo
privado direcionava-se para grupos da classe média que “accedieron con mejores recursos a
la propiedad de la vivienda, a través del ahorro y el pago de cuotas, asegurando mejores
condiciones de ganancia y retorno seguro de las inversiones” (MAGRI, 2015, p. 65).

Como resposta a tal situagdo foi criado o INVE (Instituto Nacional de Viviendas
Economicas), atraves da lei 9.723 de 1937 com o objetivo de dedicar-se ao atendimento das
moradias sociais. A politica publica habitacional definida como habitacéo social, foi criada e
destinada para populacdes que estavam excluidas do mercado de trabalho. Tal politica
combinava a construcéo civil privada, o financiamento estatal e a agdo social (MAGRI, 2015).
Enquanto a classe média acessava o direito a moradia por meio das politicas habitacionais e
dos empréstimos de bancos publicos, as habitacdes populares representavam uma lacuna na
questéo habitacional.

O INVE operava dentro do Ministério de Obras Publicas, com a finalidade de compra
ou aluguel de moradias (MAGRI, 2015 b; MARTIN, 2005). Para Magri (2015 b) a criacdo do
INVE resultou numa nova visdo sobre a questdo habitacional, pois, além da construcdo de
moradias tais como os complexos habitacionais, o olhar sobre o entorno dos complexos
resultou num investimento em escolas, liceos®*, policlinica®, economatos de consumo®,
pracas de esportes e de recreacdo e lazer. Entre 1937 e 1942, o INVE construiu 1.510
habitacdes (MAGRI, 2015b) e no interior do pais, 577 moradias (MAGRI, 2015). Martin
(2005, s/p), aponta que até o ano de 1942, a atuacdo do INVE pode ser dividido em duas fases:

por una parte, conjuntos organizados de viviendas emplazadas en zonas cercanas a
los nucleos fabriles e industriales de la capital, por otra, viviendas individuales
destinadas a promitentes compradores de predios adquiridos a plazos y ubicados en
distintas zonas de la ciudad.

Através do INVE/MOP o Estado focou em grupos especificos que tinham caréncia de
assisténcia no ambito habitacional, populagdes que compunham o deficit habitacional
(MAGRI, 2015). No entanto, deve-se apontar que em 30 anos de existéncia, o INVE construiu
apenas 5.000 habitagdes (MACELLARO, 2018).

?* Liceo é 0 nome dado no Uruguai para as institui¢des de educacéo secundaria.

% Policlinica ¢ o nome dado aos Centros de Atencdo Médica que brinda & populagdo atendimentos médicos,
exames gerais e especializados.

%6 Economatos de consumo sdo entidades de carater empresarial, institucional ou de cooperativas, que podem
funcionar na espécie de estabelecimentos ou supermercados que oferecem as pessoas produtos a precos mais
baixos que o mercado.
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Em relagdo a habitacdo do setor rural, Martin (2005), defende que também houve uma
preocupacdo por parte do poder publico e em 1944 foi sancionada a Lei n° 10.534, que

autorizava o Poder Executivo,

en aquellos casos en que considere que existe un evidente interés social, a adquirir
en remate publico los inmuebles rurales que se ejecuten por falta de pago de la
contribucién inmobiliaria y adicionales dentro de los cuales se encuentren ubicados
rancherios o nucleos de poblacién, y cuyos ocupantes lo sean a titulo gratuito
(URUGUAY, 1944, artigo 1).

A mesma autora comenta que somente em 1967, a populacdo social que vivia em
zonas rurais foi atendida com a criacdo do Movimiento para la Erradicacion de la Viviendas
Rural Insalubre, (MEVIR). O objetivo era “dar solucion al problema de la vivienda del sector
rural” (MARTIN, 2005, s/p). Foi criado um Fundo Nacional para a erradicacdo de habitacdes
rurais insalubres (Fondo para la Erradicacion de la Vivienda Rural Insalubre). “Este fondo se
cred por la necesidad de hacer frente a la insostenible situacién de insalubridad de las
viviendas del hombre del campo” (MARTIN, 2005, s/p). Também foi criada uma comissao
para dedicar-se a erradicacdo da habitacdo rural insalubre, (Lei 13.640, artigo 473). O dever
desta comissdo era atender as construcdes de moradias rurais que atendiam os padrbes de
higiene substituindo as habitagdes insalubres, tanto no meio rural quanto no meio urbano do
interior do pais (MARTIN, 2005).

Interessante de se notar € que a moradia é um elemento que é tratado, pelo Estado,
como parte de uma relacdo sistémica, junto as questdes de salde e da educacdo. Diante de
uma realidade social e econdmica em que se produz uma vulnerabilizacdo da condicdo de
existéncia de seres humanos, a moradia passa a ser vista como um direito social, a partir do
momento em que a reproducdo social € ameacada, conforme defende Magri (2015). Diante da
caréncia representada pela precariedade da saude, da educacdo e da moradia, o Estado
interventor atua através de politicas publicas. Nesse caso, o direito funciona como protecdo
para que a reproducdo da populacdo ndo seja comprometida. Tal perspectiva pode ser
percebida numa sociedade baseada no trabalho e com nuances industriais, como foi a
sociedade uruguaia do século XX.

Nesse sentido, a intervencdo do Estado no campo habitacional foi marcada por
lancamentos de linhas de creditos habitacionais para moradias econdmicas (1946), leis de
diminuicdo do preco do aluguel do imovel (1946), lei de congelamento do aluguel (1952) e
outorgando empréstimos corporativos de até 90% aos funcionarios publicos ou privados,

taxas de interesse baixas com prazo de 30 anos para pagar. Os anos de 1920 a 1950 foi o
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periodo mais proximo ao conceito de bem-estar social (MAGRI, 2015b). Na questdo da
habitagcdo social isso resultou na expansdo e aprofundamento, contabilizou-se 32 leis com
destino direto ao empréstimo, aos bairros de trabalhadores e ao congelamento de aluguéis. No
entanto, a mesma autora, salienta que o conceito de social, na época abrangia um grupo
populacional maior do que abrange atualmente, pois, “social en mitad del siglo veinte definia
a la clase baja, media baja y media, mientras que en nuestros dias ese concepto estad mas
relacionado al subsidio por pobreza, ingresos insuficientes o vulnerabilidad” (MAGRI,

2015b, p. 22). As leis criadas entre 1921 e 1952 relacionadas ao tema da moradia foram:

1912 Ley 4.005 (Estatizacién del BHU); 1915 Ley 7007 (Carta organica BHU e
Préstamos hipotecarios vivienda zonas con infraestructura); 1920 Ley 7211
(Viviendas obreras); 1921 Ley 7.325 (Derecho a la Vivienda); 1934 (Constitucion de
la Republica incluye derecho universal vivienda); 1936 Ley 9.560 (ampliacion
acceso universal - funcionarios publicos); Ley 9.618 (Ley Viviendas Econémicas por
BHU); 1937 Ley 9.723 (Creacion INVE/MOP); 1938 Ley 9.761(Préstamos
hipotecarios a funcionarios publicos y jubilados); 1943 Ley 10.460 (rebaja
alquileres); 1944 Ley 10.534 (expropiacién improductiva para erradicacion de
rancherios rurales); 1949 (Exoneracién gravamenes a construccion vivienda social);
1950/1952 (Ley 11.563 Vivienda Funcionarios publicos y ley 11.451 Arriendos y
Desalojo) (MAGRI, 2015, p. 67).

No final da primeira metade do século XX, a area publica contava com instituicoes
destinadas a prover a habitacdo de diferentes grupos sociais, mas, 0 BHU continuava sendo o
orgdo central destinado para tal fim. Com a sobrecarga de iniciativas do proprio branco,
sobretudo, pelas leis geradas pelo parlamento, somadas aos inimeros programas habitacionais
que eram executados sem planejamento nem coordenagdo (MAGRI, 2015). “El gasto publico
en vivienda si bien, no era relevante en el total del gasto publico social (GPS) en relacién con
el Producto Bruto Interno (PBI), hacia evidente mayor control y coordinacion” (MAGRI,
2015, p. 70). Para Jager (1999), as politicas habitacionais eram orientadas para a classe média
- gque estava em ascensao até final da primeira metade do século XX - eram apoiadas pelo

Banco Hipotecario del Uruguay,

que ofrecia créditos para la adquisicion de viviendas en condiciones muy favorables
(intereses nominativos fijos del 6% a largo plazo, que representaba una subvencion
importante durante la época, con una inflacion creciente a partir de la crisis
econémica que comenzé a mediados de los afios 50) (JAGER, 1999, p. 7-8).

Um dos reflexos dessa linha tomada pelo Estado para tratar a questdo da habitacgdo foi
que, até fins da década de 1950, “aproximadamente el 40% de las familias eran propietarias,
cifra que continud creciendo em afios posteriores” (MAGRI, 2015, p. 70). A mesma autora
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ainda aponta, a partir do informe do CIDE (Comision de Inversiones y Desarrollo Econdmico)
de 1965 (Plan Nacional de Desarrollo Econémico y Social — 1965-1974), que entre o final
dos anos 1950 e inicio dos anos 1960, 48% da populacdo uruguaia era proprietaria e cerca de
52% eram inquilinos. Em Montevidéu, os inquilinos representavam cerca de 60% da
populagcédo (MAGRI, 2015).

A partir dos anos 1950 hd uma diminuicdo da producdo habitacional pelo Estado.
Entre 1950 a 1960, “el balance del BHU da cuenta de un 7% de viviendas construidas por
sector publico, un 28% de viviendas privadas con financiamiento publico y un 65% de
emprendimientos privado autofinanciado” (MAGRI, 2015, p. 65). A habitacdo representava
uma porcentagem de 4 e 5% do PIB uruguaio. Enquanto a producdo normativa relacionada a
questdo habitacional prosseguiu seu curso no final dos anos 1950, o BHU diminuiu a
quantidade de empréstimos realizados para fins de moradia, “entre 1956 e 1968 el volumen de
los préstamos se redujo en 32 veces” (MAGRI, 2015, p. 73). Nos anos 1950, os problemas
sociais, tais como o desemprego, a desvalorizacdo da moeda, a inflacdo, a queda do salério
real e o problema da falta de moradia se aprofundaram. Nesse periodo, o reflexo da crise
internacional provocada pela nova ordem econdémica mundial, refletiu sobre a economia
uruguaia que entrava em estancamento tanto nos setores industriais quanto agrarios (MARTIN,
2003). A producdo legal e a expansdo atraves do investimento publico, sem o controle
necessario dos gastos, € um elemento que corrobora para desencadear a crise econdémica do
setor no final dos anos 1960 (MAGRI, 2015).

Outro fator importante que contribui para a guinada que a politica habitacional da a
partir do Estado é o rompimento da predominancia do Partido Colorado a frente do governo
nacional que se quebra em 1958. O Partido Colorado havia governado o Uruguai de 1868 a
1959. Foi nesse periodo, dentro dos governos do presidente José Batlle y Ordofiez, o periodo
de maior impulso das politicas habitacionais. Foi também o periodo marcado pelo
desenvolvimento do Estado moderno e de seu movimento a sociedade de bem-estar social. Na
medida em que o Partido Nacional, assumiu o poder nos anos de 1958 a 1962, tentou-se
adotar mudangas estruturais no interior do Estado e na relagdo deste com a sociedade e o
mercado (MAGRI, 2015). Tal periodo foi marcado pela ingeréncia estrangeira do FMI e da
Alianca para o Progresso, além das reformas na area econdmica, tais como: “la eliminacion
de los cambios multiples que regian la operativa nacional en varios sectores productivos, la
eliminacién del control de las importaciones y los subsidios agricolas y la reduccion del
respaldo en oro de la moneda nacional” (MAGRI, 2015, p. 74-75).
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Nahum (2011) menciona que o Uruguai se filiou ao FMI em 1947, no entanto, nédo
recorreu ao fundo, tampouco aplicou suas receitas. Pois, nesse momento, a politica batllista

governava com uma linha protecionista, pré-industrializacéo e pro-trabalhista.

Pero cuando aflor6 la crisis, a mediados de los 50, las condiciones del pais
empezaron a cambiar y el modelo industrial a deteriorarse. El ingreso del ruralismo
al Gobierno en 1958 result6 decisivo para el viaje de la politica econdmica oficial,
ya que en su programa coincidia con el Fondo: era opuesto al intervencionismo
estatal, a la proteccion industrial, a los cambios mdltiples, al déficit fiscal, etc
(NAHUM, 2011, p. 251).

Em 1959 foi realizada uma reforma cambiéaria e monetaria como forma de resposta as
diretrizes do FMI bem como do programa de governo do setor ruralista-herrerista®’ do Partido
Nacional, que havia ganhado as elei¢des. Por um lado, passou-se a dar énfase ao setor agro,
apoiar politicas para tal setor e, por outro lado, iniciou-se o desmantelamento do aparelho de
protecdo industrial. A marca desse periodo foi o inicio da aplicacdo de politicas de
liberalizagcdo da economia nacional e uma dependéncia de orientagdes econémicas externas
(NAHUM, 2011).

A Reforma Cambiaria e Monetaria foi apresentada como projeto de lei cujo objetivo
era desmontar o aparelho protecionista e de regulacdo da economia que havia no Uruguai
desde a crise de 1929. Nessa perspectiva era provocada uma mudanca na sociedade que fazia
com que o Estado deixasse sua posi¢do determinante de instituicdo que tomava as iniciativas
nas areas sociais e econémicas, para adotar uma posicdo governamental em que o mercado
deve atuar no espaco social a partir da livre concorréncia. (NAHUM, 2011). Outra medida
tomada pelo governo, nessa época, foi a implantacdo de Medidas Prontas de Seguridad, para

enfrentar as manifestagdes dos sindicatos diante da crise econdmica.

Paros y huelgas de trabajadores publicos y privados llegaron al Gobierno a tomar
resoluciones fuertes contra el movimiento sindical (represion policial, despido
deactivistas) y a considerar proyectos de reglamentacion sindical que contaron con
el apoyo de algunos sectores (ruralismo, herrerismo) y la oposicion de otros
(batllismo, UBD [Unién Blanca Democrética], sin que se aprobaran por falta de
suficiente apoyo a nivel parlamentario (NAHUM, 2011, p. 265).

Do ponto de vista internacional, o Uruguai era afetado pela intensificacdo da atuagéo

do governo norte-americano apés a Revolucdo Cubana de 1959. Como resposta a influéncia

27 por ocasio das eleigBes de 1954, trés tendéncias uniram-se em torno do lema Partido Nacional: o Herrerismo,
0 Movimiento Popular Nacionalista e a Reconstruccion Blanca. O herrerismo é uma corrente que segue 0s ideais
do caudilho (lider) Luis Alberto de Herrera y Quevedo (1873 — 1959), politico, jornalista e historiador uruguaio.
Foi uma das principais figuras politicas do Uruguai do século XX (CERRATO; SARAVIA, 2022).
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que a Revolucdo Cubana teve na América Latina, foi criado em 1960 a Associacdo Latino
Americana de Livre Comércio (ALALC), com objetivos de intensificar o comércio regional a
partir da reducdo progressiva das medidas protecionistas e a criacdo em 1961 da Alianca para
0 Progresso (NAHUM, 2011). O BHU comecou a década de 1960 com uma crise em sua
gestdo financeira, no entanto, sua atividade produtiva continuava emitindo empréstimos para a
construcdo de moradias. “Entre 1961 y 1966, se siguieron emitiendo leyes que favorecian
grupos corporativos” (MAGRI, 2015, p. 76). Entre os grupos favorecidos para fins
habitacionais: Caixa de professores Universitarios (Lei 12.997), Funcionarios da Associacao
Nacional de Porto (ANP) (Lei 13.065). Em 1962 foram aprovadas 4 leis: para a Caixa de
funcionarios e ex-funcionarios da Caixa de atribuicbes familiares (Caja de Asignaciones
Familiares — Ley 13.115), para Obreiros e funcionarios da industria frigorifica (Lei 13.116).
Em 1966, foi criada a Lei 13.117 para realizar empréstimos para trabalhadores e empregados
de cortumes, para funcionarios e ex-funcionarios da PLUNA (Lineas Aéreas Uruguayas S.A),
OSE (Obras Sanitarias del Estado), “Poder Judicial, Tribunal de lo Contencioso
Administrativo, Fiscalias, Caja de Compensaciones y Desocupacion, Consejos
Departamentales, Barracas de Cuero y Afines (Ley 13.851)” (MAGRI, 2015, p. 76).

No geral, na década de 1960 foram emitidas 12 leis, entre 1961 e 1968. Ainda no
ambito habitacional, embora o governo liberalizasse a economia, 0 mercado imobiliario ndo
dava respostas a populacdo, apenas as classes altas. “En 1961 el Poder Ejecutivo encarga al
BHU un plan de vivienda con perspectivas de corto y largo plazo, el cual no tiene eco hasta
tres afios mas tarde cuando se presenta el plan de la CIDE” (MAGRI, 2015, p. 77).

Em suma, o periodo que vai dos anos 1920 a 1960, sdo caracterizados por Magri (2015)
como a segunda etapa do processo da questdo habitacional uruguaia. Os debates no poder
publico em torno da questdo da habitacdo, a criacdo da lei Serrato, (1921), a criacdo da lei de
Viviendas Econdmicas (1937), a reforma constitucional de 1934 e a moradia enquanto direito
social, a criacdo do INVE em 1937, e a criagdo de mais de 14 leis para a moradia econémica
ou popular (entre 1921 e 1952) marcam tal periodo. Esses acontecimentos refletem o impulso
da questdo habitacional a partir do Estado como principal agente e o BHU como elemento
central. Nota-se que tal atuacdo deve ser compreendida em sentido vertical, isto é, € o Estado
que toma a iniciativa, ndo havendo espaco para planejamento das politicas habitacionais, nem
participacdo da sociedade civil organizada. A partir dos anos 1960, a questdo da cidadania e
dos direitos sociais passa a ter uma diferente forma de integracdo na legislacéo e nas politicas
sociais. Do ponto de vista normativo, a Constituicdo da Republica Oriental do Uruguai,

publicada em 1967, estabelece em seu artigo 45 que: “Todo habitante de la Repuiblica tiene
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derecho a gozar de vivienda decorosa. La ley propendera a asegurar la vivienda higiénica y
econdmica, facilitando su adquisicion y estimulando la inversion de capitales privados para
ese fin” (URUGUAY, 1967) %. Tal artigo da constituicdo foi mantido com as modificacdes
plebiscitadas em 26 de novembro de 1989, de 8 de dezembro de 1996 e de 31 de outubro de
2004.

Portanto, a questdo da moradia aparece no marco normativo como um direito, tal fator
é essencial para que, em 1968, fosse aprovada a Ley de Vivienda. Embora houvesse uma acéo
voltada para a producdo de moradias a partir do poder publico, com producao de legislacdo
especifica e atuacdo do BHU na distribuicdo de empréstimos para producdes habitacionais, 0
periodo ficou marcado pela falta de controle social sobre o gasto do banco publico na
producdo habitacional. Nesse caso, Magri (2015) menciona que, em tal periodo, a producéo
habitacional, a partir de politicas habitacionais, serviu para atender de forma corporativa a
demanda por moradia. Ou seja, ndo houve um investimento estatal no sentido de atender de

forma universal a populacéo conferindo a efetivagédo do direito a moradia.
3.3 O sistema integrado da politica habitacional: a Ley 13.728 e o Plan Nacional de Vivienda

Até a década de 1960, a moradia ndo aparecia como um problema politico e social
para o poder publico, “el bajo indice de crecimiento demogréfico y la relativa prosperidad
econdmica, que caracterizaba hasta entonces al Uruguay, permitieron el acceso a la vivienda
a grandes sectores de la poblacion” (MACHADO, 2018, p. 65). Nesse sentido, a questdo da
moradia surge como tema politico com a perda de poder aquisitivo dos trabalhadores e da
classe média, com a crise econdmica dessa década e a mobilizacdo social que existia em
setores da sociedade civil.

Na década de 1960, no Uruguai, as empreiteiras e demais empresas da construcéo civil
trabalhavam com financiamento publico obtido do BHU para construgdo de imdveis. No
entanto, com a inflacdo econémica desse periodo, o capital disponivel para atender a

construcdo de moradias praticamente colapsou.

O fundo de habitacdo de que se dispunha naquele momento praticamente se evapora
e as empresas ficam sem recursos para construir. Quando as empresas pressionam
para que se volte a criar e fortalecer este fundo, se comega a discutir o projeto da Ley
Nacional de Vivienda no parlamento (NAHOUM, 2012, s/p).

%8 Constitucion de la Republica: Constitucion 1967 plebiscitada el 27 de noviembre de 1966. Disponivel em:
https://legislativo.parlamento.gub.uy/temporales/102342.html. Acesso em 17 de fevereiro de 2021.
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A ley de Vivienda resultou da presséo do setor empresarial ligado a construgéo civil,
empresas privadas que precisavam da inversdo estatal para a reativagdo da area da construcéo
privada (MACELLARO, 2018). No entanto, a lei foi um espaco encontrado por diversos
atores da sociedade civil, ndo somente o setor privado, de modo, que, a politica habitacional
surge nesse contexto social como um espaco de disputa de interesses. Nahoum (2012, s/p)
corrobora com a ideia de que véarios atores sociais foram incluidos na Ley de Vivienda,

embora,

O que interessava ao governo, naquele momento, era que O projeto saisse
rapidamente, por isso ndo pds obstaculos a que se introduzissem outras coisas que
ndo pensavam em usar (...). O governo, através de uma politica de habitacdo
protetora, busca criar uma base social que nao existia em outros campos.

Ha de se observar que no Uruguai, entre os anos 1950 e 1960, o momento social e
econdmico era complexo, além da crise econémica e social. Nesse periodo, a urbanizagéo
seguiu acentuando-se, “la tradicional expulsibn de mano de obra del campo por
estancamiento de la ganaderia se vio forzada por la atraccion que ejercio el crecimiento de la
industria y servicios conexos. Montevideo llegé a concentrar el 46,3 % de la poblacién
nacional en 1963” (NAHUM, 2011, p.223). Foi um periodo em que houve muita pressdo
econdmica sobre a classe trabalhadora, que logrou sua unificacdo e se fundou a Convencién
Nacional de Trabajadores del Uruguay (CNT). Durante essa crise houve muitas
manifestacbes do movimento trabalhista, greves e protestos (NAHUM, 2011), além da
guerrilha urbana civil atenuando o pais.

Um importante acontecimento que desencadeou na discussao sobre a necessidade da
criacdo de uma lei de ordenamento e desenvolvimento da politica habitacional foi a criacgéo,
em 1959, da Comision de Inversiones y Desarrollo Econémico (CIDE). Tal organismo era
destinado a coordenar os projetos de inversdo dos organismos do Estado que funcionou entre
1960 a 1967. A CIDE “vio ampliados sus recursos, personal y tareas en 1962 para
desarrollar una investigacidén que permitiera conocer la situacion econémico-social del pais
y soluciones a sus problemas” (NAHUM, 2011, p. 255). Em 1963 foi realizado um senso
populacional no Uruguai e também foi publicado um informe da CIDE sobre a situacdo do
pais. O governo encarregou a CIDE a elaboracdo de um plano com prazo de dez anos de
desenvolvimento econdmico e social, fixando objetivos e meios para concretizar as propostas,
incluindo reformas institucionais. A grande contribuicdo da CIDE para essa época foi criar um

plano para propor o desenvolvimento econdmico e social do pais (GALVAN; MOREIRA;
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VAZQUEZ, 2012). Outro fato de destaque é que no ano de 1967, houve uma Reforma da
Constituicdo em que a questdo da moradia sofreu uma alteracio. Com a reforma
constitucional, em 1967, o direito a moradia foi reformulado no artigo 45 que diz: “Todo
habitante de la Republica tiene derecho a gozar de vivienda decorosa. La ley propendera a
asegurar la vivienda higiénica y econdmica, facilitando su adquisicion y estimulando la
inversion de capitales privados para ese fin” (URUGUAY, 1967).

Em 1965 a CIDE elaborou um plano geral com objetivos e politicas globais e setoriais,
com programa anual para reduzir a taxa de inflacdo mediante um acordo de um conserto
social onde deviam intervir trabalhadores, empresarios e o Estado (NAHUM, 2011). Nessa
perspectiva, a CIDE através de seu estudo e planejamento buscou

revertir la tendencia predominante de politicas publicas sin planificacién no
coordinacién, porque la produccién de unidades debe representar una ecuacion
socioeconémica donde puede visualizarse que abre la puerta a la participacion
privada, la gran ausente durante décadas en la construccién de vivienda con
sentido social (MAGRI, 2015 p. 77-78).

A comissao publicou um plano para os anos 1965 a 1975. Este, resultou no primeiro
estudo sobre a questdo da situacdo habitacional no Uruguai, onde apontava que o déficit
habitacional representava um total de 13,4% (MORENO, 2019). Ainda sobre o documento da
CIDE, Terra (1969), comenta que tal estudo fundamentou-se com base em dois principios:

El primero era que toda familia, cualesquiera sean sus recursos econémicos, debe
poder acceder realmente a una vivienda adecuada. El segundo, que el esfuerzo en el
campo de la vivienda debe estar proporcionado a la capacidad econémica total y
que para eso fa politica de vivienda debe ser planteada y administrada. como una
pieza inseparable del desarrollo econémico en general (TERRA, 1969, p. 37).

A proposta da CIDE fundamentava-se num estudo que indicava a necessidade de
construcdo de 306.000 moradias em 10 anos (1965-1975), para sanar o déficit habitacional
(TERRA, 1969). Magri (2015) aponta que o déficit, a década de 1960, era de 97.500 unidades
habitacionais, nesse sentido, a proposta da CIDE tragava objetivos adequados as necessidades
da populacdo atendendo o crescimento do nimero de casas. A partir dessa constatacdo

planejava-se um calculo de construcdo de 13.000 habita¢fes anuais.

A partir de esto, la capacidad del Estado de absorber el déficit en forma planificada;
adecuar la estructura habitacional a las dimensiones de las familias y a las
necesidades de cada zona; y ajustar la politica de vivienda a la evolucion del costo
de la construccion. Se proponia tomar como indicador provisorio el indice del costo
de vida, mediante el cual se podria realizar reajustes a las metas de inversion, al
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limite del ingreso, a los depositos de ahorro para vivienda, a los saldos de hipoteca
y sus cuotas (MAGRI, 2015, p. 78).

A partir de tal estudo h& todo um planejamento de enfrentamento da questdo da
moradia a partir de um projeto de governabilidade baseada num estudo sobre o tema da
habitacdo, tracando objetivos especificos a fim de efetivar a politica habitacional. As
recomendacdes da CIDE transformaram-se nas bases para a criacdo da Ley Nacional de
Vivienda, Lei 13.718, aprovada em 27 de dezembro de 1968. Em relacdo ao estudo da CIDE,
Terra (1969) menciona que, num primeiro momento, sua divulgacdo ndo gerou resolucoes
para o problema, mas, contribuiu para estabelecer um debate sobre a necessidade de enfrentar
tal questdo. E assim, em 1967, foi instalado no novo parlamento uma comissao, “la Camara
de Diputados cred una comision especial, integrada por todos los sectores politicos, para
concretar un plan nacional de vivienda” (TERRA, 1969, p. 39). O Plan Nacional de Viviendas,
estd baseado no documento emitido pela CIDE e foi transformado em Ley de Vivienda, n.°
13.728 (MAGRI, 2015).

Macellaro (2018, p.66) sintetiza o plano de Vivienda nas seguintes palavras: A Ley de
Vivienda estabelece um Plano Nacional de Moradia (Plan Nacional de Vivienda) que objetiva
coordenar a construcdo de moradias entre os setores publico e privado, criando a Direcao
Nacional de Moradia (Direccién Nacional de Vivienda — DINAVI), articulada com funcdes
hierarquizadas do BHU. Além disso, a lei fomenta a poupanca publica destinada a moradia,
criando o Fundo Nacional para Moradia (Fondo Nacional de Vivienda) e, “orientar la
inversion en la materia, privilegiando a los sectores mas desfavorecidos, a través de Planes
Quinquenales que deberian realizar los gobiernos”. Outro elemento de destaque desta
normativa foi a legislagéo sobre o cooperativismo habitacional, como forma de resposta ao
impulso da sociedade civil organizada em termos de reivindicacéo pelo direito & moradia.

De acordo com Terra (1969), a lei 13.728 possui algumas linhas principais que
caracterizam o sistema do plano nacional de moradia. O autor identifica como primeiro
principio, os primeiros artigos da ley de vivienda que sdo descritos como Principios gerais.
Tais preceitos estabelecem os principios programaticos e orientadores com base no estudo
realizado pela CIDE, como por exemplo, o de que toda familia, independente de seus recursos
econémicos deve ter o direito de aceder a uma moradia adequada, de acordo com a normativa
da lei. Além disso, estabelece o papel do Estado que é a de criar as condi¢Bes para que 0
direito a moradia seja efetivado. Como um segundo principio, Terra (1969) aponta a estrutura
organizativa da lei que oferece e defende o planejamento da politica habitacional. “El segundo

principio define una politica planificada, integrada en los planes de desarrollo general del
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pais, que dé preferente atencion a los grupos de escasos recursos, pero que abarque el
conjunto del problema, en cuya solucion estan obligados a cooperar todos” (TERRA, 1969, p.
40). Em relacdo aos dispositivos concretos da lei, estabelece que todo primeiro ano de

governo seja elaborado um plano de governo para a area habitacional,

un plan quinquenal de vivienda, que incluya el diagndstico de la situacion en el
momento, el calculo de las necesidades para el periodo (por zonas del pais, por
categorias sociales y por niveles de ingreso), el monto de inversion a realizar, la
cifra de préstamos y de subsidios para cada tipo de programa, las metas de
produccion de los organismos publicos que construyan viviendas, la estimacion. de
los recursos de que se va a disponer, su distribucion y las medidas complementarias
(TERRA, 1969, p. 40).

Terra (1969) ainda menciona que a lei 13.728 é um mecanismo permanente, ou seja,
preparado para que sua duracdo seja de muitas décadas, ndo definido cifras, nem distribuindo
recursos, com possibilidade de operar em diferentes condi¢es e com distribuicdo diversa de

recursos. No entanto,

establece, que en cualquier caso la fijacién de las metas concretas y la definicion
concreta de la politica para cada periodo, deberén ser establecidas en planes
elaborados por las oficinas técnicas del gobierno y remitidas al parlamento. Estos
planes quinquenales seran complementados por planes anuales, en los cuales se
ajuste y precise la tarea a cumprir en el afio (TERRA, 1969, p. 40).

Do ponto de vista dos beneficiados da Ley de Vivienda, a populacdo destinada é
dividida em grupos de categorias (A, B, C e D) cuja caracteristica é a renda mensal. “El nivel
de ingresos de una familia se considera ‘suficiente’ cuando, con un 20% de sus ingresos
mensuales, puede financiar la adquisicion de una ‘“vivienda economica’, adecuada a la
dimension del grupo” (TERRA,1969, p. 40). Outra divisdo classificatoria das familias
estabelecida pela lei € em relacdo ao nimero de dormitérios da casa de acordo com o tamanho
da familia, “segln el nUmero de dormitorios que necesitan, en razén del nimero, edad, sexo y
parentesco de sus componentes” (TERRA, 1969, p. 40).

O Plano Nacional de Moradias (Plan Nacional de Viviendas), transformado em lei,
buscava estabelecer politicas focalizadas de moradia social, aproveitar a autoajuda para as
familias de baixa renda, exigir o ahorro previo (poupanca prévia) para as familias com renda
média e alta. Magri (2015) aponta que, a partir do estudo e da proposta da CIDE foi a
primeira vez que se constréi um mapa estratificado dos grupos sociais passiveis ou ndo da
acao estatal, através de um estudo com base estatistica. Tal marco representou uma ruptura

com a tendéncia anterior de promover politica habitacional de forma ampla e integradora para
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grupos de pessoas que estavam integradas ao mercado de trabalho, nesse caso, através de
convénios e corporacdes tais grupos acediam as politicas habitacionais. A partir da CIDE
estabeleceu-se um novo critério que foi a classificacdo do publico-alvo, da sociedade, pela
capacidade de renda familiar. A partir do estudo populacional foram classificados grupos

populacionais em quatro setores: infra, baixa, média e alta capacidade de renda.

La clasificacion de estratos sociales por ingreso, y de estos en su capacidad de
acceso, distingue en: infra (familias sin capacidad de sustentacién alimentaria
propia, lo que hoy denominamos como indigentes) con derecho a subsidio de
alquiler o venta; bajo, familias con ninguna capacidad de aporte para una vivienda
econdmica, con derecho a alquilar o comprar con subsidios de hasta el 80% del
valor sin comprometer mas que el 20 % del ingreso familiar; medio, familias con
capacidad de financiacion de vivienda economica (...), sin derecho a subsidio y si a
préstamo que no sobrepasara la capacidad de pago; alto, familias que superan el
limite anterior y solo pueden acceder a créditos para vivienda confortable con
cuotas calculadas en el 20% del ingreso familiar y reduccion del plazo de
amortizacion. (MAGRI, 2015, p.79).

Do ponto de vista institucional a CIDE propunha a criacdo de uma Dire¢do Nacional
de Moradia (DINAVI — Direccion Nacional de Vivienda) que funcionaria sob um Ministério
enquanto o BHU era transformado em principal 6rgao financiador da politica habitacional
(MAGRI, 2015). ADINAVI era criada pelo artigo 74 que diz:

Créase la Direccion Nacional de Vivienda en el Ministerio de Obras Publicas para
entender en todo lo concerniente al planeamiento, promocion, financiacion,
evaluacion y contralor de la accién de los organismos que actan en el campo de la
vivienda y, en general, en todo lo concerniente al cumplimiento de esta ley.
(URUGUAY, 1968, Art. 74).

Através de tal 6rgdo a politica habitacional é planejada, promovida, financiada e
avaliada. Outro elemento de discussdo a fim de efetivar a lei era a questdo dos recursos
disponiveis para colocar o plano de habitacdo na préatica. Nesse sentido, Nahoum (2012, s/p)

afirma;

Uma medida que permitiu que se constituisse rapidamente um fundo, foi emitir
titulos da divida publica para serem investidos em habita¢do, que tinham como
garantia a hipoteca das habitagdes construidas com este dinheiro. O interessante é
que se obrigavam os bancos e as empresas de seguros a investir suas garantias, 0s
respaldos, nestes titulos. Entdo, rapidamente se cria um fundo importante e se
produz um ponto de inflexdo no investimento publico em habitac&o.

A criacdo do Fundo Nacional para Habitacdo (Fondo Nacional de Vivienda), no artigo

81 da lei, foi elementar para que o objetivo de solucionar a construcdo de unidades
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habitacionais destinadas aos setores populares fosse possivel (NAHOUM, 2013). Trata-se de
um ponto chave da Ley de Vivienda. Nahoum (2012) comenta que uma medida que permitiu a
constituicdo de um fundo destinado para a habitacdo foi a emissdo de titulos da divida publica
investidos em habitacdo que tinham como garantia a hipoteca das habitagdes construidas com

este dinheiro. O Fundo Nacional da Habitacdo era criado a partir das seguintes indicagoes:

A) El producido de un impuesto permanente del 1 % (uno por ciento) a todas las
retribuciones nominales sujetas a montepio, tanto en la funcién pablica como en la
actividad privada. El impuesto sera de cargo del empleador, no pudiendo ser
trasladado. B) Con una contribucion del Banco de Previsién Social, de la Caja de
Jubilaciones Bancarias, de la Caja de Jubilaciones de Profesionales Universitarios,
de la Caja Notarial de Jubilaciones y Pensiones, equivalente al 1 % (uno por ciento)
del total de las aportaciones a cargo de sus respectivos afiliados y de sus
empleadores, que a cada una de ellas le corresponda percibir (URUGUAY, 1968,
Art. 81).

O BHU é colocado como a entidade responsavel por administrar o Fundo Nacional de
Moradia (Fondo Nacional de Vivienda): “El Banco Hipotecario del Uruguay sera el érgano
central del sistema financiero de vivienda” (URUGUAY, 1968, Art. 89). Do ponto de vista da
conjuntura organizacional da lei, percebe-se que ha toda uma organizacdo da politica
habitacional que é realizada em varias areas como econdmica, social, politica, dando
consisténcia a politica habitacional. O FONAVI (Fondo Nacional de Vivienda), em sua
composicdo contava com 1% do imposto patronal e “1% del impuesto a las retribuciones
personales dependientes del empleo publico y privado y de las jubilaciones y pensiones”
(MAGRI, 2015, p. 84), e a terceira fonte de recursos, “es la emision de obligaciones
reajustables al 5% de interés con colocacion em el mercado de divisas por parte del BHU”
(MAGRI, 2015, p. 85). No entender de Nahoum (2013), tal marco juridico “constituyé una
verdadera Ley de Estado, pues se tratd de elaborar — y se lo logré6 — una norma que fuera
mas alla de un periodo de gobierno” (NAHOUM, 2013, p. 7). A autoria de tal lei foi atribuida

em sua esséncia ao legislador do setor Democracia Cristé e arquiteto Juan Pablo Terra.

Esta ley, que fue aprobada por una significativa mayoria dado que entre otras cosas
tuvo el pleno respaldo del Gobierno, se constituyd en una pieza normativa en
materia de vivienda excepcional. No solamente surge como una respuesta al
problema de la vivienda en Uruguay, sino que pronto se convertiria en cita
ineludible de las politicas habitacionales a nivel mundial (PORTILLO, 2010, p. 64).

A importancia dessa lei se deve ao fato de que tal normativa cria e regula um sistema

de producdo de moradias de interesse social, centrando seus esforcos na produgdo de
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moradias para determinada populacdo cuja demanda social é total e/ou parcialmente excluida
do mercado imobiliario ou do crédito bancério (PORTILLO, 2010).

No capitulo 9 da Ley de Vivienda, em seu artigo 113, onde é tratado sobre o sistema
publico de producdo de moradias, fala-se dos objetivos de tal sistema que € o dar atencdo a

habitagdo de interesse social:

El sistema publico de produccion de viviendas tiene por objeto proporcionar
viviendas econdmicas a familias de categorias A) y B), compensando la
insuficiencia de la accion privada, para satisfacer las necesidades habitacionales en
estos niveles (...) (URUGUAY, 1968, Art. 113).

J& no artigo 118 encontra-se a criagdo de outro 6rgdo publico destinado a estimular e

coordenar a construcao de moradias:

El Instituto Nacional de Viviendas Econdmicas sera el 6rgano central del sistema
publico de produccion de viviendas. En ese caracter tendra la responsabilidad del
cumplimiento total de los planes de vivienda en la parte correspondiente al sector
publico y en particular la consecucion de las metas en lo que se refiere a nimero de
viviendas a construir, distribucion geogréafica y por nivel de ingresos, tipos de
vivienda, inversiones, etc. (URUGUAY, 1968, Art. 118).

Ao comentar a importancia de tal marco legislativo em termos de politica habitacional,
Magri (2015), defende que a lei 13.728, Ley de Vivienda, introduz trés orientagdes que

marcam um novo cenario para o enfrentamento da questdo habitacional:

por un lado, ordena el marco de operativa institucional, por otro, incorpora a
actores sociales, legislando sobre una demanda creciente: la construccion social del
habitat a través de la participacién en la auto construccion de ayuda mutua y abre
un marco de inclusion al sector privado: el gran ausente en materia de vivienda con
algan interés social (MAGRI, 2015, p. 80).

Vale salientar que até a criacdo da Lei 13.728, a questdo habitacional, sobretudo, a da
moradia de interesse social e direcionada a classe média era enfrentada exclusivamente a
partir do poder publico, enquanto que, as empresas da construcdo civil privada atendiam a
classe de alto poder econdmico (MAGRI, 2015). Nesse sentido, a Ley de Vivienda inova ao
incorporar Estado, sociedade civil e setor privado para atender as demandas da questdo
habitacional, tendo ainda, o Estado como pivd da politica habitacional.

Magri (2015, p. 88), aponta que o mercado da construcdo civil, estava ha anos
relegado ao nicho da construcdo de moradias para as classes altas. Porém, na lei de Viviendas,

o mercado “se encontré incluido en los préstamos del BHU para vivienda media y
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confortable, asi como se promovio su participacion en la construccion de vivienda econdémica
para venta o alquiler”. No artigo 50, da Lei 13.738, encontra-se as normativas destinadas ao
setor privado da construcdo civil, e diz: “Sélo podran otorgarse a viviendas cuya superficie y
valor de construccién en relacion al nimero de dormitorios, cumplan las especificaciones
exigidas para las viviendas definidas como Economicas, Medias o Confortables”
(URUGUAY, 1968, Art. 50). Tais empréstimos se destinavam as trés categorias de grupos
populacionais considerados de interesse social, classe econdmica, média e confortavel.

Com as discussdes sobre a aprovacdo da Ley de Vivienda e a inser¢cdo do
cooperativismo habitacional na lei, é preciso dizer que, a modalidade de usuarios, do
cooperativismo habitacional ndo contava com apoio do governo (GONZALEZ, 2013). Tal
modalidade que promove a propriedade coletiva e a ajuda muatua significou uma conquista da
sociedade civil organizada a partir dos setores sindicalistas, do movimento trabalhista e dos
intelectuais do CCU (Centro Cooperativista Uruguayo), que foram imprescindiveis para essa
conquista.

A ley de Vivienda ndo oferece uma mudanca radical no tratamento da questdo
habitacional, tal como se tera em 1991 e em 2008 (MAGRI, 2015). Trata-se de uma
recomposicao governamental, ou seja, uma nova configuracdo na forma de governar a questéo
habitacional que incorporou o setor privado e setores da sociedade civil organizada, seja em
sindicatos, movimentos trabalhistas e intelectuais. Tal recomposic¢do institucional se faz a
partir da legislacdo, resultando uma guinada governamental da questdo habitacional
destacando o elemento politico como o caminho a ser tracado para enfrentar a questdo
habitacional. Vale ainda dizer que tal lei fomenta a organizacdo da sociedade civil e a
participacdo social na efetivacdo da politica habitacional, portanto, sob este ponto, trata-se de
uma inovacao na politica publica.

Magri (2015) considera, que em 1968, a partir do marco legal da Ley de Vivienda, se

produziu um processo de desenvolvimento politico (desarrollo politico).

El desarrollo politico implica innovacion, integracion, adaptacion y coherencia al
interior de la arquitectura estatal y en los canales de comunicacion social, cuestion
que solo puede lograrse con mejores instituciones, adaptadas y con capacidad de
articular el interés publico a través de normas y procedimientos (MAGRI, 2015, p.
81).

A Ley de Vivienda estabelece em seu artigo 1°, o direito a moradia é um direito social e
que é uma funcdo do Estado assegurar o reconhecimento ao direito: “Toda familia,

cualesquiera sean sus recursos econémicos, debe poder acceder a una vivienda adecuada que
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cumpla el nivel minimo habitacional definido en esta ley. Es funcion del Estado crear las
condiciones que permitan el cumplimiento efectivo de ese derecho” (URUGUAY, 1968, Art.1).
Também ¢é outorgado ao Estado a fungdo de “estimular la construccion de viviendas y
asegurar que los recursos asignados a este fin alcancen para la satisfaccion de las
necesidades, no sobrepasen las posibilidades de la economia y se usen racionalmente para
alcanzar los objetivos sefialados en esta ley” (URUGUAY, 1968, Art. 2). Nesse sentido, o
Estado é colocado como agente responsavel por promover o direito a moradia, criando as
condicdes para que os cidadaos tenham acesso a tal direito. No mesmo artigo, conforme pode-
se ver, a questdo da producdo habitacional deve ser realizada respeitando o equilibrio
financeiro, portanto, a racionalidade econémica é colocada como estratégia para que o uso das
atribuic6es do poder publico em matéria econémica seja utilizado com responsabilidade.

No capitulo 3, que trata das condicdes e tipos de moradia, a lei 13.728 menciona que
as moradias construidas no pais, pela politica habitacional, devem cumprir com o0 minimo
habitacional”. No artigo 18 descreve-se 0s critérios necessarios para se cumprir com um

minimo habitacional, entre eles, destaco:

»De acordo com o capitulo III da Ley de Vivienda, o minimo habitacional ¢ definido por: “A) La superficie
habitable de una vivienda no seré inferior en ningn caso a 32 m.2. Este minimo sera aplicable a las viviendas
gue tengan un dormitorio. Por cada dormitorio adicional se incrementara el minimo en 12 m.2. En todos los casos
en que se autorice, construya o financie la vivienda para uso de una familia determinada, se exigird como
minimo, el nimero de dormitorios necesario definido en el articulo 14de esta ley. B) Toda vivienda tendra
ademas, como minimo, un cuarto de bafio y el o los ambientes adecuados a las funciones de cocina, comedor y
estar diario. C) Los techos deberan asegurar la impermeabilidad y la aislaciéon térmica minima que fijara la
reglamentacién. D) Los muros exteriores deberan impedir la entrada de humedad, asegurar la aislacion térmica
minima que fije la reglamentacion, y presentar superficies interiores resistentes, sin fisuras y susceptibles de
mantenimiento higiénico. E) Los pisos deberan ser suficientemente duros para soportar el uso sindesagregarse y
admitir el lavado o el lustre. F) Los dormitorios y ambientes de estar, comedor o cocina, tendran vanos de
iluminacién cerrados con materiales transparentes o traslicidos, adecuados para mantener una iluminacion
natural suficiente. G) Todos los ambientes tendran condiciones de ventilacion natural o sistemas de ventilacion
artificial que garanticen las condiciones higiénicas del aire y la eliminacién de olores. H) Toda vivienda
dispondra de agua potable distribuida por cafierias hasta el cuarto de bafio y la cocina. El cuarto de bafio estara
equipado como minimo, con un lavatorio o pileta para el aseo personal, una ducha o bafiera y un WC o letrina
con descarga de agua instalada. La cocina tendra por lo menos una pileta con canilla. Cuando la vivienda esté
ubicada en un centro poblado y exista red publica de agua potable a distancia razonable, la instalacion
mencionada estara obligatoria y exclusivamente conectada a la red publica. Cuando no se cumplan las
condiciones anteriores podran admitirse pozos o aljibes cerrados siempre que la potabilidad del agua sea
comprobada y que sea bombeada y distribuida por cafierias y almacenada en depdsitos cerrados, de acuerdo a las
especificaciones que se dicten. I) Toda vivienda dispondra de un sistema de desagies para la evacuacién de las
aguas servidas. Cuando la vivienda esté ubicada en un centro poblado y exista red publica de alcantarillado en el
frente del predio, la instalacion de la vivienda se conectara obligatoriamente a la red. Cuando no se cumplan las
condiciones anteriores, se autorizaran otros sistemas. La reglamentacion, al establecer las condiciones que deben
cumplir esos sistemas, tomara precauciones contra el riesgo de contaminacion de aguas que puedan ser usadas
parael consumo humano, asi como contra cualquier otro riesgo de trasmisiénde enfermedades o de creacion de
condiciones de insalubridad ambiental. J) Toda vivienda ubicada en un centro poblado, si existe red pablica de
energia eléctrica a distancia razonable, contara con una instalacion de iluminacion eléctrica conectada a la red
publica y dotada, como minimo, de una luz por ambiente. K) La reglamentacion podra determinar las
dimensiones minimas para los distintos tipos de locales. L) Las especificaciones del presente articulo son
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La superficie habitable de una vivienda no sera inferior en ningln caso a 32 m.2
Este minimo sera aplicable a las viviendas que tengan un dormitorio. Por cada
dormitorio adicional se incrementard el minimo en 12 m.2 En todos los casos en
que se autorice, construya o financie la vivienda para uso de una familia
determinada, se exigird como minimo, el nimero de dormitorios necesario definido
en el articulo 14 de esta ley (URUGUAY, 1968, Art. 18).

O minimo habitacional planejado para todo pais € uma normativa obrigatoria para
todos os governos inclusive os departamentales (governos estaduais), para as instituicdes de
crédito e para 0s demais organismos que constroem as moradias. Antes de tal marco
normativo, cada departamento (estado) podia fixar o seu minimo como condicdo habitacional
(TERRA, 1969).

A politica habitacional também dita 0 minimo de comodos que uma moradia deve de

ter, além de descrever como deve ser a moradia:

B) Toda vivienda tendrd ademds, como minimo, un cuarto de bafio y el o los
ambientes adecuados a las funciones de cocina, comedor y estar diario. C) Los
techos deberan asegurar la impermeabilidad y la aislacion térmica minima que
fijara la reglamentacion. D) Los muros exteriores deberan impedir la entrada de
humedad, asegurar la aislacion térmica minima que fije la reglamentacion, y
presentar superficies interiores resistentes, sin fisuras y susceptibles de
mantenimiento higiénico. E) Los pisos deberan ser suficientemente duros para
soportar el uso sin desagregarse y admitir el lavado o el lustre. F) Los dormitorios y
ambientes de estar, comedor o cocina, tendrén vanos de iluminacién cerrados con
materiales transparentes o traslicidos, adecuados para mantener una iluminacién
natural suficiente. G) Todos los ambientes tendran condiciones de ventilacién
natural o sistemas de ventilacion artificial que garanticen las condiciones
higiénicas del aire y la eliminacion de olores (URUGUAY, 168, Art. 18).

Também assegura que a moradia deve ter agua potavel distribuida na cozinha e
banheiro. Também é descrito que toda habitacdo terd um sistema de desague de evacuacdo das
aguas servidas (artigo 18). A lei 13.728 estabelece, com base no minimo habitacional, quatro
tipos de moradias. Os quatro tipos de habitagdes regulamentadas pela lei sdo: moradia
econdmica, moradia média, moradia confortavel e moradia de luxo (vivienda econdmica,
vivienda media, vivienda confortable y vivienda suntuaria). As denominadas pela lei de
moradias econdmicas e moradias médias, sdo instituidas pela lei como moradia de interesse
social.

De acordo com a lei, moradia econémica, € a que deve receber 0 maximo de apoio de
todo sistema legal da lei 13.728, é a categoria de moradia de “puede generar subsidios y a la

gue estan destinados los préstamos mas liberales. Es, también, el tipo basico que han de

minimos que las reglamentaciones pueden elevar en razén de condiciones locales o del campo de accién de un
organismo especial (...)” (URUGUAY, 1968, articulo 18).
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construir preferentemente los organismos publicos dedicados a la construccion de viviendas”
(TERRA, 1969, p. 41). Ja a moradia media que possui outro limite territorial para construcdo
podendo chegar a um valor duplicado ao equivalente a moradia econdmica. No entanto, esta
modalidade ndo pode receber subsidios, “pero podra ser financiada totalmente con préstamos,
siempre que los usuarios realicen su ahorro dentro del sistema de ahorro y préstamo”
(TERRA, 1969, p. 41). A modalidade de moradia confortavel equivale até o dobro do valor de
uma moradia média, tal modalidade pode receber empréstimos para construcdo, embora, seja
apenas parcial. “Y en la cima de esta escala, la vivienda suntuaria, que en ningun caso podra
beneficiarse, ni siquiera parcialmente, con los créditos del sistema” (TERRA, 1969, p. 41).

A administracdo do sistema de politica habitacional é destinado ao DINAVI érgdo que
é dependente do Ministério de Obras Publicas, é o érgdo encarregado de formular os planos
de habitacdo em conjunto com o Escritorio de Planejamento (Oficina de Planeamiento) e
também de fiscalizar o cumprimento das constru¢bes e dos planos habitacionais (TERRA,
1969). A Direcdo Nacional de Habitacdo (DINAVI), ainda tem como foco de atuacédo
“proponer al Poder Ejecutivo las reglamentaciones; de orientar y estimular la investigacion;
de promover, asistir y fiscalizar las cooperativas; y de realizar algunas labores
complementarias en la parte de urbanizacion” (TERRA, 1969, p. 45). Conforme pode ser
visto no comentario do entdo deputado Juan Pablo Terra, h& uma organizacdo nédo centralizada
no Estado, mas distribuida em diversos 6rgaos a fim de desenvolver uma politica de habitacdo
em conformidade com uma linha de governo planejada. Portanto, através da lei ha uma
tentativa de vincular diversos atores para atuar numa politica habitacional integrada: Estado,
instituicOes da sociedade civil (cooperativas), setor privado (empresas da construgéo civil),
banco publico (BHU) e 6rgdos publicos.

Outro ponto que merece ser destacado da lei de Viviendas é em relagao ao “Plan
Quinquefial” (Plano de cinco anos), configurando uma nova forma de tratar da questdo da
moradia, inserindo a politica habitacional como um assunto que merece planejamento a cada
mudanca de governo nacional. Portanto, deste ponto de vista, a lei de 1868 oferece uma nova
normativa para abordar a questdo habitacional a partir de um planejamento governamental

que se instrumentaliza de forma planejada.

El Poder Ejecutivo, con intervencion de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto y
tomando en cuenta las propuestas de la Direccion Nacional de Vivienda, ajustara y
enviara al Parlamento, dentro del primer afio de cada periodo de Gobierno y
simultaneamente con el Presupuesto, un Plan Quinquenal de Vivienda, integrado en
los planes de desarrollo econdmico y social, que incluya: un diagnéstico de la
situacion, un célculo de las necesidades para el periodo, por areas geogréficas y
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categoria de ingresos; las inversiones; los requerimientos en préstamos y subsidios
por programas; las metas de produccion de viviendas de los organismos publicos; la
prevision de recursos, su distribucion y las medidas complementarias que se
consideren necesarias (URUGUAY, 1968, Art. 4).

A cada inicio de governo, o poder executivo tem o dever de enviar um plano de cinco
anos, com indicativos da DINAVI, ao parlamento nacional, um plano para a politica
habitacional que leve em consideracdo e que esteja em consonancia ao desenvolvimento
econdmico e social. Tal plano deve conter um estudo diagndéstico da situacdo habitacional, um
calculo das necessidades que possui tal periodo, as metas de constru¢bes de moradias, 0
recurso necessario para aplicar tal plano, entre outras medidas. Conforme pode ser visto,
através do artigo 4 da lei de 1968, enfrentar a questdo habitacional através de um plano de
cinco anos, traz o involucramento do Estado, através da soberania da lei, como forma de
governo. No entanto, em relacdo ao periodo anterior ao da lei de Vivienda, a acdo do Estado
parece estar decentralizada e vinculada com outras esferas da sociedade, mercado, 6rgéos do
Estado, criados pela propria lei, a sociedade civil organizada.

Em relacdo a isso, vale dizer que a participacdo da sociedade civil organizada via
cooperativismo habitacional € um ponto de destaque desse marco normativo. O capitulo 10 da
lei 13.728 substitui a Lei 10.761, de 1946, que tratava da regulacdo de todas as sociedades
cooperativas. Enquanto que a lei de 1946 organizava e regulava toda forma de cooperativismo,
a lei 13.728, em seu capitulo 10° regula e organiza especificamente o cooperativismo
habitacional. Conforme comenta Nahoum (2012, s/p), as cooperativas habitacionais
representavam uma “concessao de alguns setores mais progressistas para que nao houvesse
resisténcia a esta lei”, portanto, ndo significava um elemento central da lei de politica

habitacional. No entanto, esse foi um ponto culminante, pois,

los trabajadores, a través de sus organizaciones y sus militantes, vieron en esta
opcion una posibilidad de resolver el tema de la vivienda. Las primeras
cooperativas del movimiento seran de Ayuda Mutua y de Propietarios, para pasar
rapidamente a ser de Usuario (NAHOUM, 2013, p. 8).

Durante os anos 1960, o CCU (Centro Cooperativista Uruguayo), dedicava-se a
diferentes ramos do cooperativismo, tais como agropecudrio, de crédito, producao artesanal,
etc. (NAHOUM, 2012). Sua insercdo na Ley de Vivienda foi um processo resultante de
diversas atuacOes entre intelectuais e setores do movimento sindical. Além disso, vale dizer
também que, de forma geral, no continente latino-americano, o cooperativismo foi

impulsionado pelo Departamento de Estado norte-americano em todo continente com o
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objetivo de “frenar el descontento generalizado demostrado por parte de fuertes movimientos
sociales de la época” (GONZALEZ, 2013, p.43). No entanto, vale dizer que o cooperativismo
habitacional foi uma aposta da sociedade civil organizada, de intelectuais do CCU, de alguns
arquitetos e do movimento sindical. Deve-se dizer também que essa disputa em torno do
cooperativismo habitacional e do direito a moradia pelos movimentos sociais e se deu num
contexto de conjuntura de instabilidade politica, de conflitos sociais, de crise econémica e,
todas essas questdes, sob um governo autoritario que abriu as portas para a ditadura civil-
militar (PORTILLO. 2010).

As trés experiéncias pioneiras no pais do cooperativismo habitacional surgiram no
interior, em Florida, Salto e Rio Negro, a partir de 1966, com o impulso e assessoramento do
Centro Cooperativista Uruguaio (CCU). (DOMINGUEZ, 2019). O mesmo CCU realizava o
trabalho de difusdo da proposta das cooperativas habitacionais em distintos lugares tais como
as fabricas, local onde regimenta a classe trabalhadora. (DOMINGUEZ, 2019).

O surgimento do cooperativismo habitacional no Uruguai se deu gracas a um grupo de
técnicos comprometidos com o movimento popular, “que ven la importancia de pensar y
elaborar una herramienta que hiciera posible el ingreso de los trabajadores en el marco de la
ley y del Fondo de Vivienda que sin dudas se aprobaria” (GONZALEZ, 2013, p. 47). No
entanto, 0 mesmo autor também assinala que o setor da habitacdo privada, da construcéo civil,
também, encontrava-se nesse contexto, disputando os recursos do Estado destinados a politica
habitacional. Pois, através do angariamento desses fundos o setor privado poderia sair da crise
econbmica na qual se encontrava. Entende-se, portanto, que a inser¢cdo do cooperativismo
habitacional na lei de Viviendas (que foi aprovada em 1968), foi resultado de uma disputa do
setor organizado da sociedade civil que entende a questdo da moradia como um direito social
que deve ser assegurado pelo Estado.

Fundado em 1961, o Centro Cooperativista Uruguayo (CCU), iniciou uma busca de
experiéncias de cooperativas habitacionais em outros paises que de alguma forma poderiam
incorporar ou inserir elementos para o caso uruguaio que, os técnicos do CCU, procuravam
implementar o Cooperativismo de Ajuda Muatua (CVAM). Dessa viajem realizada pelos
técnicos, trés experiéncias se destacam. Em primeiro lugar, a propria tradigdo encontrada em
bairros ou localidades em situacdo de vulnerabilidade social, no Uruguai, que diz respeito a
tradicdo da gauchada, que é a mao solidaria, entre vizinhos que, geralmente nos fins de
semana, no caso se trata de trabalhadores, portanto o fim de semana é o dia que eles dispdem
para eles mesmos construir suas casas. A autoconstrucdo que depende da solidariedade de

vizinhos, amigos e familiares, foi para Gonzalez (2013) um dos eixos que 0s técnicos do CCU
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sistematizaram no CVAM. Em sua viajem para Bolivia em 1964, os técnicos depararam-se
com uma experiéncia de uma cooperativa de pescadores nas regides do lago Titicaca, onde
observa a pratica do Ayni, sistema de pratica social e econdmica realizada pelos aymaras e

quéchuas até os dias atuais.

En este sistema hay un compromiso con la comunidad de trabajo reciproco y
complementario que adn es usado en el trabajo agricola donde varios miembros de
la comunidad siembran las tierras de un compafiero y este debe pagar su AYNI
sembrando las tierras de las personas que trabajaron junto a él sembrando las
suyas (GONZALEZ, 2013, p. 48).

Muito além de uma prética solidaria, o Ayni diz respeito a uma obrigacdo com a
comunidade que vincula seus membros com o0 compromisso comunitario. Outra experiéncia
que é citada por técnicos do CCU que influencia a criacdo do CVAM é uma experiéncia da
regido de Maracay, na Venezuela. Juan Pablo Terra, propulsor da lei de Viviendas, também
relata, em alguns de seus trabalhos sobre o cooperativismo habitacional sueco e sua
caracteristica de uso e gozo da moradia, e ndo de proprietarios (GONZALEZ, 2013).

Apds conhecer diversas experiéncias que pudessem servir de mote para que O
cooperativismo habitacional fosse implementado para setores trabalhistas, portanto, moradia
social, faltava p6r em pratica essa experiéncia e encontrar financiamento. Nessa perspectiva
que se produzem trés experiéncias pioneiras no interior do Uruguai. Em relacdo ao
financiamento, conseguiu-se através de um orgdo da Igreja da Alemanha chamado Miseror
(Agéncia de Cooperacdo das Igrejas da Alemanha), que como requisito foi solicitado que a
construcdo de moradias fosse feita no interior do pais. Outro financiamento para
implementacdo de tais experiéncias foi feito através de um empréstimo que o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) havia feito para o governo uruguaio para fins de

construcdo de moradias. Nahoum (2012, s/p), explica da seguinte forma:

(...) o BID colocava parte do dinheiro e o resto tinha que ser posto pelo governo.
Este tinha que por 30% para receber os 70% restantes, mas ndo tinha dinheiro algum
e, portanto, ndo estava utilizando este crédito. Outra coisa é que, uma vez
emprestado o dinheiro, ja comegam a cobrar os juros. O governo estava fazendo um
negdcio péssimo. Tinha um dinheiro que ndo podia usar e ainda tinha que pagar 0s

juros.

As primeiras pessoas a formarem cooperativas de ajuda mutua sao “habitantes de una
pequefia localidad del departamento de Florida en Isla Mala” (GONZALEZ, 2013, p. 50). A
cooperativa de 25 de Mayo da Isla Masla, formada em 1966. Apos criacdo da cooperativa 25
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de Mayo foi criada a cooperativa denominada Exodo de Artigas na cidade de Fray Bentos e a
cooperativa COSVAM na cidade de Salto. Essas foram as trés experiéncias pilotos que deram
origem ao Cooperativismo de Ajuda Mutua. Essas trés experiéncias possuem como base
social os trabalhadores, “trabajadores de tambos de Isla Mala, los municipales de Fray
Bentos, los ferroviarios de Salto” (GONZALEZ, 2013, p. 50), (trabalhadores da producio de
leite, funcionarios publicos municiparios e trabalhadores ferroviarios).

Para Gonzélez (2023, p. 52), a insercdo do capitulo sobre o cooperativismo
habitacional foi resultado de uma conjuntura muito particular que o movimento social de

trabalhadores e alguns sindicatos souberam aproveitar.

Tengamos en cuenta que la fuerte consolidacién de la unidad del movimiento
sindical se produce justamente en la década de los sesenta, con debates
indispensables al fragor de la intensidad de las luchas desarrolladas. Un pais donde
la irrupcién también del movimiento estudiantil es trascendental y la guerrilla
urbana estaba en la cresta de la ola.

Para Galiza (2015) a inclusdo das cooperativas no texto da lei é resultado das lutas
sindicais na década de 1960. No Uruguai, “o cooperativismo era uma tradicdo nas
organizagdes populares, particularmente nos sindicatos de trabalhadores do pais, e estava
associado a autoproducao familiar solidaria e de ajuda mutua” (GALIZA, 2015, p. 66).

Nessa perspectiva insere-se o cooperativismo habitacional como via de acesso da
sociedade civil ao direito a moradia. No capitulo 10, da Lei 13.728, é tratado a questdo do
cooperativismo habitacional, suas modalidades, seu conteudo e sua composi¢do. No artigo

130, da dita lei, diz-se que s&o cooperativas habitacionais:

Las cooperativas de viviendas son aquellas sociedades que, regidas por los
principios del cooperativismo, tienen por objeto principal proveer de alojamiento
adecuado y estable a sus asociados, mediante la construccion de viviendas por
esfuerzo propio, ayuda mutua, administracion directa o contratos con terceros, y
proporcionar servicios complementarios a la vivienda (URUGUAY, 1968, Art. 130).

Ja no artigo 131, caracteriza a forma de organizacdo das cooperativas habitacionais,

entre os diferentes itens, destaco:

Las cooperativas de vivienda deberan organizarse sobre la base de los siguientes
principios: (...), B) Su propésito sera de servicio y no de lucro. C) Cada socio
tendra derecho a un solo voto, sea cual fuere el nimero de sus partes sociales. D)
Seran neutrales en materia religiosa y politica. G) Deberan establecer en su objeto
social el fomento de la cultura en general y en especial el ideario y practicas del
cooperativismo (...), H) Suministraran viviendas al costo, no admitiéndose ningun

tipo de préctica especulativa (URUGUAY, 1968, Art. 131).
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Deste modo, a organizagdo das cooperativas habitacionais acompanha o marco teérico
do cooperativismo tradicional, formulado no século XIX pelos pioneiros de Rochdale.
Destaco o carater das cooperativas habitacionais de serem instituicdes de servico e ndo de
lucro e também se destaca o0 fomento ao cooperativismo e seus principios e a cultura em geral,
além de prover moradias ao custo ndo se admitindo nenhuma prética de especulacéo
imobiliaria. De acordo com o artigo 132, as cooperativas devem ter pessoa juridica a partir do
momento de aprovacgdo de seus estatutos. A lei também normatiza o carater de ajuda matua no

cooperativismo habitacional, além de descrever sua caracteristica, conforme se pode ler:

Las cooperativas de vivienda podran utilizar el trabajo de sus socios en la
construccion de las viviendas, bajo sus dos modalidades, de autoconstruccion y
ayuda mutua. La autoconstruccién es el trabajo puesto por el futuro propietario o
usuario y sus familiares, en la construccién. La ayuda mutua es el trabajo
comunitario, adoptado por los socios cooperadores para la construccion de los
conjuntos colectivos y bajo la direccion técnica de la cooperativa (URUGUAY,
1968, Art. 136).

Ainda na primeira sessdo do capitulo 10, encontra-se a determinacdo dos 6rgdos que

devem compor as cooperativas,

Los dérganos de las sociedades cooperativas seran: la Asamblea General, el Consejo
Directivo, la Comisién Fiscal y la Comision de Fomento Cooperativo. La Comision
de Fomento Cooperativo se encargara de todo lo referente a la educacion,
integracion y fomento cooperativo, de los socios y de terceros (URUGUAY, 1968,
Art. 138).

Também se encontra a classificacdo das cooperativas habitacionais, no artigo 140, em
“Unidades Cooperativas de Vivienda y Cooperativas Matrices de Vivienda” (URUGUAY,
1968, Art. 140). Em relacéo as unidades de cooperativas habitacionais, a lei 13.728, determina

sua natureza, 0 nimero de pessoas associadas e sua finalidade nos seguintes pontos:

Son unidades cooperativas de vivienda las que, constituidas por un minimo de diez
socios y un maximo de doscientos, tiene por finalidad proporcionar vivienda vy;
servicios complementarios a los mismos, construyendo con ese objeto un inmueble o
un conjunto habitacional o adquiriéndolo en los casos previstos en el articulo 146
(URUGUAY, 1968, Art. 142).

Ainda em relagdo as unidades cooperativas, a lei descreve que podem ser de usuarios

ou de proprietarios (artigo 143). As cooperativas de usuarios sao:
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Las unidades cooperativas de usuarios sélo atribuyen a los socios cooperadores,
derecho de uso y goce sobre las viviendas. Derecho que se concedera sin limitacién
en el tiempo, que se trasmitird a los herederos y ain podran cederse por acto entre
vivos, pero sujeto a las limitaciones que se establecen en la presente ley
(URUGUAY, 1968, Art. 144).

As cooperativas de usuarios atribuem a seus sécios o direito de uso e gozo das
moradias, pois, a propriedade do imovel, pertence a cooperativa. Ja as cooperativas de

proprietarios sdo caracterizadas no modelo da propriedade privada.

Las unidades cooperativas de propietarios atribuyen la propiedad exclusiva e
individual de la propiedad horizontal (ley N° 10.751, de 25 de junio de 1946), (...).
Las cooperativas de propietarios pueden retener la propiedad de las viviendas,
otorgando el uso a los futuros propietarios, mientras éstos amortizan el costo de la
vivienda (URUGUAY, 1968, Art. 145).

As cooperativas de usuarios possuem por caracteristica oferecer aos associados o uso e
gozo da moradia, (uso y goce), mas ndo a propriedade do imdvel, pois, a propriedade pertence
a cooperativa; ja, nas cooperativas de proprietarios, cada sécio possui a propriedade do imovel.
Tanto as cooperativas de Ajuda Mutua quanto as de poupanca prévia e as de propriedade
privada recebem 85% de empréstimo do Estado para construcdo das casas. Os outros 15% sdo
pagos de acordo com a modalidade da cooperativa. Nas cooperativas de Ajuda Mutua os 15%
sdo pagos com o préprio trabalho que é realizado pelos associados em suas construcoes, que é
caracterizado como Ajuda Mutua; nas cooperativas de poupanca prévia, as familias ou
pessoas associadas devem ter os 15% do restante do valor do imdvel em economias, esse é 0
critério para ingressar a esta modalidade de cooperativa. Compete as cooperativas a
responsabilidade de adquirir o terreno para a construcdo, a compra de materiais necessarios
para a construcdo, a mao de obra especializada para a construcdo, a contratacdo de servicos
especializados, a cooperativa, desta forma, assume a administracdo da obra em sua totalidade
e a responsabilidade sobre o empréstimo para a construcdo das moradias (MACHADO, 2017).

Outra inovacdo da lei 13.728 € em relagdo as cooperativas matrizes de moradia, em

relagdo a isso, destaca-se:

Son Cooperativas Matrices de Vivienda aquellas que reciben en forma abierta la
inscripcién de socios mediante un compromiso de aportes sistematico ahorro y con
la finalidad de asistirlos en la organizacion de Unidades Cooperativas de Vivienda,
en la definicién y realizacion de sus programas de obtencién de créditos,
adquisicion de terrenos, proyectos, construccién y adjudicacion de viviendas y
ejercer las funciones que en ellas deleguen a esos fines, las Unidades Cooperativas
filiales (URUGUAY, 1968, Art. 163).
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Terra (1969), explica que o papel das cooperativas matrizes de habitagdo e dos IAT’s é
assegurar a extensdo e a vitalidade do movimento cooperativista de moradia. Historicamente
as cooperativas matrizes de habitacdo tem se organizado em suas diferentes modalidades e se
destacam a Federacdo de Cooperativas Habitacionais por Poupanca Prévia, FECOVI
(Federacion de Cooperativas de Viviendas por Ahorro Previo). E a instituicio que congrega
as cooperativas habitacionais de usuérios que acessam a politica habitacional por meio da
poupanca prévia (ahorro previo); a Federagdo COVIPRO (Cooperativa de Viviendas de
Propietarios), € a entidade que congrega as cooperativas de proprietarios; a FUCVAM
(Federacién Uruguaya de Cooperativas de Vivienda por Ayuda Mutua), cuja caracteristica é a
promoc¢do do modelo de cooperativismo formado por usuérios e pela ajuda matua. Na sessdo
6, do capitulo 10, a lei trata dos Institutos de Assisténcia Técnica (IAT), que sdo criados com a
finalidade de “proporcionar al costo, servicios juridicos, de educacién cooperativa,
financieros, econdmicos y sociales a las cooperativas y otras entidades sin fines de lucro,
pudiendo incluir también los servicios técnicos de proyecto y direccion de obras”
(URUGUAY, 1968, Art.171).

Talis institutos também gozam de pessoa juridica apds seus estatutos serem aprovados
pelo poder executivo. Os Institutos de Assisténcia Técnica oferecem seu trabalho para todas
as cooperativas, independente se sdo de usuarios ou de proprietarios. Além do mais, seu
trabalho e remuneracdo sdo assegurados pela jurisdicdo da prdpria lei 13.728, de 1968. Em
1994, foi promulgada um novo decreto (n° 327/1994) sobre os Institutos de Assisténcia
Técnica em relacdo a composicdo minima de um IAT. Foi decretado que um IAT deve ser
composto de no minimo um integrante dos seguintes servigos: “1) Abogado o Escribano; 2)
Asistente Social o Licenciado en Ciencias Sociales; 3) Contador, Economista o Licenciado en
Administracion, 4) Arquitecto o Ingeniero” (URUGUAY, 1994, Art.3).

Em matéria normativa ndo se pode negar que a lei 13.728 trouxe uma importante
inovacdo na tematica habitacional, pois oferece todo um instrumento que rege a politica
habitacional incorporando Estado, sociedade civil e iniciativa privada, na promocao de
politica habitacional. Do ponto de vista do cooperativismo habitacional, a lei fomenta a
organizacdo da sociedade civil e a participacdo social na politica publica. Dessa forma, criam-
se espacos que possibilitam muito além do debate em torno da construcédo de casas e de sua
efetivacdo, a discussdo politica sobre o direito @ moradia. Entre as inovacOes da lei 13.728
destaco a insercdo e reconhecimento dos Institutos de Assisténcia Tecnica, que sao
organizacOes privadas sem finalidade de lucro, que assessoram de forma técnica a cooperativa,

sdo contratados pela cooperativa e co-responsaveis do projeto habitacional da cooperativa
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(MACHADO, 2017). Em relagdo ao papel dos IAT’s, Nahoum (2011), comenta que sdo
entidades destinadas a proporcionar as cooperativas 0s servicos técnicos em diferentes areas,
como o campo juridico, da educacdo cooperativista, aspectos financeiros, econdmicos e
sociais, projetos técnicos tanto em relacdo as obras ou a outros servicos. Outro ponto
importante que a lei 13.728 oferece é a regulacdo do cooperativismo habitacional e a
integracdo da sociedade civil na constituicdo da politica habitacional. O cooperativismo
habitacional de ajuda matua ndo finda quando o processo de construcdo das casas é acabado.
Em outras palavras, embora as pessoas se reinam em torno do objetivo comum que é acessar
o direito a moradia, ou seja, ter uma habitacdo para morar, as cooperativas habitacionais
atuam além desse horizonte. H4 um processo de criacdo de vida coletiva, de uma cultura de
comunitarismo.

Nahoum (2011) defende que o modelo das cooperativas de ajuda mutua, baseados na
autogestdo, na propriedade coletiva e na solidariedade, questiona alguns dos principios que
fundamentam a sociedade liberal capitalista que coloca o mercado e as empresas privadas
como eixo em torno do qual gira 0 mundo ocidental. Em vez de apostar nesses valores, diz

Nahoum (2011, p. 220), o modelo das cooperativas de ajuda mutua,

(...) plantea la confianza en la capacidad, intelectual y fisica, de hacer, de la gente;
en la solidaridad a todos los niveles, desde la familia al movimiento social; en la
defensa de la vivienda y el habitat como satisfactores de un derecho, y no como una
mercancia; en la reivindicacion de la funcion del Estado como fiel de la balanza en
favor de los mas débiles, cosas todas que suenan a herejia en un mundo que se
mueve en el sentido opuesto.

Dambrauskas (2009), corroborando com as ideias de Nahoum (2011) e Macellaro
(2017), afirma que o modelo das cooperativas de ajuda mutua, baseado nos trés pilares da
autogestdo, ajuda muatua e propriedade coletiva, fomenta e sustenta um viés ideoldgico contra
hegeménico, mas também, contribui para a formacdo de seus integrantes e para a difuséo
desse tipo de experiéncia para a sociedade. O setor das cooperativas que chegou ao seu maior

auge em 1975, onde

(...) uno de cada dos préstamos que se solicitaban ante el Banco Hipotecario del
Uruguay (B.H.U.) para la construccion de viviendas, correspondian al régimen
cooperativo: en la modalidad de Ayuda Mutua, mayoritariamente, o en la de Ahorro
Previo (NAHOUM, 2008, p. 24).

A partir da explicagcdo de Nahoum (2008) conclui-se que a sociedade civil organizada

na forma de cooperativas habitacionais, efetivava seu papel na politica habitacional, visto que,
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havia uma articulagdo para que o direito @ moradia efetiva-se. Tal organizacdo, no caso das
cooperativas de ajuda mutua, inicia-se no periodo das obras, ou seja, quando a cooperativa ja
organizada realiza o trabalho solidario e de autogestdo, desde a limpeza do terreno, do tempo
de ronda de seguranca da obra que é compartilhada entre as pessoas da cooperativa até a
construcdo das casas e os detalhes. Esse trabalho realizado em conjunto pelas pessoas
cooperativadas resulta num fator integrador e formador de uma comunidade, tal como
descreve Nahoum (2008, p. 26):

la organizacién adquirida por los grupos durante la etapa de obra (que se prolonga
posteriormente, porque el sistema de propiedad colectiva por el que la casi
unanimidad de ellas ha optado, requiere la permanencia de estructuras de uso y
administracién del bien comun) ha llevado naturalmente a encarar, también en
forma colectiva, otros problemas sociales comunes.

Nesse viés da luta solidaria e coletiva, foram construidas ndo apenas as moradias das
pessoas, mas também construiram-se “policlinicas, guarderias, bibliotecas, cooperativas de
consumo, que han contribuido a mejorar la calidad de vida de los cooperativistas pero,
también la de la comunidad circundante” (NAHOUM, 2008, p. 26).

Entre 1971 e 1975 foram construidos cinco complexos de cooperativas habitacionais
de ajuda muatua em Montevidéu, que juntas somam 1.775 habitacBes. A assinatura do
empréstimo entre 0 BHU e as cooperativas de ajuda mutua havia sido feita antes do golpe de
Estado. O empréstimo para que as cooperativas construissem suas moradias foi realizado no
primeiro periodo em que a lei de Viviendas é colocada em pratica. Em 1971 deu-se inicio as
obras do Bairro cooperativo Nuevo Amanecer (chamada de Mesa 1, mais precisamente de
Mesa Ejecutiva Intercooperativa N° 1). Trata-se de um complexo habitacional inaugurado em
1976, formado por cinco cooperativas de ajuda mdtua.

Menoni (2008), explica que a origem das cooperativas que compdem as chamadas
“Mesas” tinham origem em associagOes gremiais e sindicatos e, foram constituidas como
cooperativas de ajuda mutua e foram assessoradas pelo Centro Cooperativista Uruguaio, que
realizou a funcédo de Instituto de Assisténcia Técnica. Menoni (2008), explica que na época da
constituicdo dessas cooperativas habitacionais, as distintas comissdes das cooperativas
(comisién de desarrollo social, comision directiva, comision fiscal, Comisién de Educacion,
Fomento e Integracion Cooperativa etc), saiam a recorrer a cidade de Montevidéu buscando
um terreno que possa servir para a construgdo das moradias. Cabe notar que, embora a lei
13.728 resultasse num importante instrumento para o desenvolvimento da politica

habitacional, cabe destacar que ndo havia um banco de terras (cartera de tierras) para compor
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0 plano habitacional. O terreno encontrado para edificar as casas era muito grande para
abrigar uma cooperativa apenas, de acordo com Menoni (2008) a capacidade do terreno
abrigava cerca de 400 casas e, de acordo com a lei 13.728, as cooperativas habitacionais
tinham um limite de 200 pessoas soOcias. A saida encontrada pelas pessoas da cooperativa foi
criar uma intercooperativa (multicooperativa) a fim de ndo desperdicar o terreno. A Mesa é
constituida nesse momento como Mesa Coordenadora do processo de formacdo da
intercooperativa e mais tarde da construcdo das casas. Nesse contexto construiu-se o
Complexo Habitacional Nuevo Amanecer — Mesa 1. Situada na zona do Camino Carrasco,

periferia de Montevidéu, composta por 420 habitacGes. Integrada pelas seguintes cooperativas:

COVIPSA (Cooperativa de Vivienda Personal de SADIL [trabalhadores
metallrgicos]), 155 familias; MACOVI 4 (Metallrgicos y Afines, Cooperativa de
Vivienda Grupo 4), 118 familias; COVIMT 5 (Cooperativa de Vivienda Matriz Textil,
Grupo 5), 54 familias; COVICO (Cooperativa de Viviendas “Comunidad”), 62
familias, y COVICESEM (Cooperativa de Vivienda Central de Servicios Médicos),
30 familias (MENONI, 2008, p. 197).

A direcdo e o projeto do complexo habitacional foram construidos através do IAT do
CCU. A populacdo que compde o complexo habitacional € de 1.531 personas (1.272 adultos
de 14 afios - 696 mujeres y 576 hombres - y 259 menores) (MENONI, 2008, p. 197).

No bairro cooperativo ha 22 locais comerciais (armazém, fruteiras, acougues, locais de
venda de verduras, padarias, lojas de roupa, saldo de beleza, farmécia, sapateiros, consultorios
médicos, etc.). H& também espacos que sdo utilizados como sede das cooperativas, para
servicos locais e recreacdo. O complexo dispde de um Saldo Comunal grande e outros
pequenos, “(...) donde funciona una biblioteca, se dan clases de yoga, karate, danzas, se
hacen juegos de salén, reuniones de Tercera Edad, baby-futbol, etc.” (MENONI, 2008, p.
197). Além desses ambientes, ha locais para a pratica de esportes, campos de futebol para
criancas e um campo de futebol para adultos, quadras de bocha. Nas areas do bairro
cooperativo ha também, um Jardin de Infantes y Escuela Primaria (jardim de infancia e
escola, onde as criancas das cooperativas e dos bairros proximos podem estudar) (MENONI,
2008).

A autora conclui que além das moradias e das edificagbes dos demais predios, o

complexo habitacional, favoreceu o melhoramento da localidade periférica, pois,

donde antes habia un basural, ahora hay una calle; se mejord el transporte; se puso
en marcha una policlinica, con atencion abierta al vecindario, que es muy solicitada;
se instalaron nuevos comercios, algunos en el propio Complejo y otros en sus
proximidades; se agregaron servicios (MENONI, 2008, p. 200).
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Outra importante da intercooperativa Mesa 1 foi a construcdo da escola, cujo prédio
foi construido pelas cooperativas. A escola primaria, de educagdo publica, atende ndo apenas
as criancas que vivem no complexo, mas de outras localidades. Vale destacar que ndo havia
antecedentes no Uruguai de um bairro cooperativo, portanto, Mesa 1 foi o primeiro complexo
habitacional, que resultou da Lei 13.728 e da organizagdo da sociedade civil em grémios e
sindicatos.

Outro importante empreendimento desta época é o Complexo habitacional José Pedro
Varela, composto por 3 Zonas de cooperativas: ZONA 1, formada por: Cooperativas -
COVISUNCA 4, 5 e 6 (Cooperativa dos trabalhadores do Sindicato Unico Nacional da
Construcédo), COVIADEOM e COVICOES -; ZONA 3, formada pelas seguintes cooperativas:
COVISAG Carrasco (Cooperativa del Sindicado de los Trabajadores de las Artes Graficas),
COVIPOSTAL 1 (Cooperativa de los trabajadores del Correo), COVITRAN 1 e 2
(Cooperativa de Viviendas del Transporte), CONVIOSE 1Y 2 (Cooperativa de Trabalhadores
da OSE), COVIFOL 1 (Cooperativa de Viviendas Federacion Obreros de la Lana) e ZONA 6
que € formada pelas seguintes cooperativas: COVISAN 1 e COVISUNCA 2. Todas as
cooperativas habitacionais citadas acima sdo de origem sindical, portanto, formadas por
trabalhadores de varias areas. Este conjunto de habitacdes é parte de um projeto habitacional
que abarcaria seis zonas, formada por conjuntos intercooperativos e mais de 4.000 moradias,
articuladas por um parque onde se construiriam equipamentos coletivos. No entanto, foram
construidas 3 zonas — Zona 1, Zona 3 e Zona 6. Neste tempo houve um corte orcamentario
feito pelo governo da época o que impossibilitou que o projeto se concretizasse (CASTILLO;
VALLES, 2015).

Tal projeto foi idealizado pela Cooperativa Centro de Assisténcia Técnica e Social,
(CEDAS), responsavel pelos primeiros assessoramentos juntos as cooperativas de habitacéo
formadas a partir do Sindicato Unico da Construcdo e Filhais Anexas (SUNCA) (CUBRIA;
DI PAULA, 2008). Os mesmos autores mencionam que a estreita relacdo entre 0 movimento
sindical uruguaio e o CEDAS resultou nas mais de duas mil e quinhentas moradias
construidas pelo cooperativismo de ajuda mutua, atuacdo que durou até o periodo do golpe de
Estado. O projeto do complexo habitacional José Pedro Varela foi o primeiro grande conjunto
habitacional projetado pelo CEDAS, tratava-se de mais de 4.000 moradias.

No interior do pais também existe uma experiéncia de um bairro cooperativo, trata-se
da cidade de Paysandd que também iniciou suas constru¢fes no inicio dos anos 1970. A
FUCVAM em conjunto com o CCU realizou um estudo sobre os possiveis terrenos na zona

norte do municipio de Paysandl possiveis de realizar a concretizagdo do complexo
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habitacional. Os estudos foram entregues ao DINAVI no final de 1973, o plano apresentava
um estudo sobre a compra de prédios na zona norte da cidade. As cooperativas que ja haviam
sido constituidas, juntamente com alguns técnicos dos IAT’s contratados, fizeram propostas
aos proprietarios, grande parte eram produtores de hortifrati foram convencidos a vender seus
prédios ao DINAVI. Assim, a partir do final do ano de 1973 iniciou-se a compra dos terrenos
mencionados pelo plano das cooperativas. Dessa maneira, 0 bairro cooperativo, surgiu na
zona norte, uma zona que ndo era a mais habitada nos anos 1970 e que hoje, apés a
construcdo do bairro cooperativo, foi sendo urbanizada (SIAZARO, 2008). As cooperativas

que construiram suas casas na zona norte de Paysandu foram:

COVISAN 1 (treinta y dos viviendas), COVISAN 2 (cuarenta y siete), COVISAN 4
(sesenta y siete), COVISAN 6 (cincuenta), COVISAN 8 (treinta y dos), COVISAN 9
(treinta y nueve), COVISAN 10 (treinta y ocho), COVIANUT (treinta y ocho),
COVISAP (cuarenta), COVIFE Il (cuarenta), COVINOR Il (cuarenta) y COVIOSE
(treinta y ocho) (SIAZARO, 2008, p. 229).

Atualmente no bairro cooperativo habitam cerca de 2 mil habitantes que vivem em
cerca de 600 moradias (SIAZARO, 2008). Interessante de se observar dessas experiéncias de
destague que aconteceram nos anos 1970 no Uruguai é que além de prover a moradia para a
populacdo, a partir da cooperativa ha uma producéo da cidade. Trés experiéncias distintas
demonstram que outorgadas a construir em regides periféricas, com poucos ou quase nada de
servigos oferecidos, as proprias pessoas cooperativadas, tomam como iniciativa, a partir de
suas necessidades a construcdo de servigos. A constituicdo dos grandes complexos
habitacionais carrega junto a construcéo de ruas, de iluminacdo publica, de sistema de agua
sanitaria, além de outros servi¢os necessarios para o desenvolvimento da populacdo. Esses
feitos que sdo resultantes do trabalho de cooperativas habitacionais, € um trabalho coletivo,
capaz de gerar cidade, reivindicar e efetivar direitos fundamentais e sociais. Os salGes
comunais de cada cooperativa, utilizados para diferentes usos (assembleias, reunides, etc),
mas também para a cultura como, por exemplo, o teatro independente, os festivais de musica
popular. De acordo com Gonzélez (2013), o desenvolvimento social, provocado pelas
cooperativas, permitia uma atuacdo muito além da construgdo de casas. As bibliotecas, as
policlinicas, os ginasios esportivos, as creches, serviam para oferecer o servico de cidadania,
mas também para manter o vinculo entre as distintas cooperativas. Portanto, h4d todo um
processo de integracdo e desenvolvimento de classe que é realizado pelo movimento
cooperativista habitacional de ajuda matua que transpassa os diferentes periodos historicos e

politicos do pais.
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O avanco que teve o cooperativismo habitacional de ajuda mutua devido a organizagao
das pessoas que grande parte ja faziam parte de sindicatos trabalhistas facilitou a criagdo de
vinculo para formar cooperativas habitacionais. Como resultado disso, Chaves (1990),
comenta que, em 1975, poucos anos apos aprovacgdo da Ley de Vivienda, a metade do total de
créditos solicitados ao BHU correspondia ao cooperativismo habitacional, destes, 2/3
correspondiam ao cooperativismo de ajuda mutua. Ja no ano seguinte o governo militar inicia
0 retrocesso referente ao modelo de politica habitacional. Nesse sentido, a partir de 1976 ja
ndo se concede personalidade juridica as cooperativas, impede-se a formacdo de novas
cooperativas, de 1975 a 1977 se interrompe 0s empréstimos e se endurecem as condi¢des de
crédito (CHAVES, 1990).

Gonzalez (2013) explica que o empréstimo para a construcdo destes grandes
complexos habitacionais, mencionados acima, foi realizado entre os anos 1972 e 1973. Nesse
caso, quando foi dado o golpe de Estado as obras de construcdo desses empreendimentos
estavam acontecendo. A localizagcdo desses grandes complexos situava-se na periferia de
Montevidéu e, devido a esse fato, ndo havia servicos publicos nas proximidades. Esse fato
desencadeou, segundo Gonzalez (2013), o empenho das cooperativas em realizar o
desenvolvimento social dos nuacleos cooperativos, resultando na construcdo de creches,
policlinicas, comércios locais, bibliotecas e pequenas cooperativas de consumo. Esse processo
de criacdo nos grandes complexos cooperativos deu-se entre 0s anos 1975 e 1982
(GONZALEZ, 2013). Nahoum (2008) defende que a forma de funcionamento do
cooperativismo habitacional de ajuda mdtua, contestou a dindmica do proprio governo

autoritario dos militares.

(...) por su contenido participativo y democratico, cuestionaban el autoritarismo que
pasd a ser el estilo de gobierno imperante; por su contenido de autogestion
economica, a su vez, chocaban con el nuevo modelo, que basaba su accion en la
intervencion de empresas capitalistas, a las que buscaba estimular dandoles mayores
rentabilidades (NAHOUM, 2008, p. 29).

O mesmo autor defende que no processo dirigido pelas cooperativas de ajuda mutua, a
partir da FUCVAM, esse modelo de cooperativismo habitacional forja uma inovagao social
onde as cooperativas aléem de buscar ser parte da solu¢cdo ao problema habitacional, séo
também, “ (...) capaz de crear ciudadania e inclusion y de abrir miradas sobre otros
principios y otras organizaciones sociales basadas en ellos”.

Portanto, aos olhos do governo ditatorial, as cooperativas habitacionais representavam

uma ameacga e juntamente ao movimento popular uruguaio, os sindicatos e demais
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organizac0es, sofreram repressdo. Além disso, Gonzélez (2013) ainda aponta que durante tal
época, as cooperativas também foram reflugio para dezenas de militantes que eram

perseguidos pelo regime, tanto cooperativados quanto trabalhadores ndo cooperativados.
3.4 A ditadura civil-militar e o inicio da reforma do sistema habitacional

A ditadura civil-militar uruguaia emergiu a partir do golpe de Estado de 1973,
representando, uma nova incursdo® do setor militar no campo politico, em alianca com
setores da sociedade civil, “desde politicos profesionales hasta burdcratas, desde tecnocratas
a representantes de la burguesia industrial y financiera” (BUSQUETS; DEL BONO, 2016, p.
68).

Consumado o golpe de Estado em 1973, o Uruguai, entra num periodo em que
politicamente h4 mudancas nas areas econdmicas (fiscal, monetaria, exportadora e financeira)
e mudancas em relacdo a tematica social, que representou um retrocesso ao estatismo
(MAGRI, 2015). Com o avanc¢o do cooperativismo habitacional, conforme foi visto no item
acima, a reacdo da ditadura diante de tal emergéncia do setor organizado da sociedade civil,
foi o término dos empréstimos para cooperativas e a concessdo de pessoas juridicas as
cooperativas. Desta forma, o governo ditatorial lancava uma luta contra a producdo de
moradias de interesse social. Isso fez com que 0 movimento cooperativista de habitagdo de
usuarios parasse de crescer quantitativamente (GONZALEZ, 2013).

Desde a promulgacdo da lei 13.728 até o ano de 1974, o setor publico representava a
porcentagem de 19,8% do mercado da constru¢cdo de moradias, o setor privado, 22,6%, as
cooperativas de ajuda mutua, 20,2% e as cooperativas de poupanca prévia, 37,4% (MAGRI,
2015, p. 89). Risso e Boronat (1992), mencionam que o periodo entre 1969 a 1974 é
considerado a época de estrita aplicacdo da lei 13.728. No periodo entre 1968 a 1983, foi a
época no qual a DINAVI teve maior repercussdo sobre a gestdo do Plan Nacional de
Viviendas. Em tal periodo aproximadamente “70% de la inversion fue destinada a los
sectores de més bajos recursos” (RISSO; BORONAT, 1992, p. 27). Ja num segundo periodo,

localizado pelas autoras entre 1974-1977, marca uma nova trajetdria na politica habitacional.

%0 Busquets e Del Bono (2016, p. 68), defendem que nos anos 1960 e 1970, a emergéncia do setor militar no
ambito politico representou 0 Novo Autoritarismo. Nesse caso, ao contrario dos Velhos Autoritarismos de um
periodo histérico anterior, onde, predominava o cunho patrimonialista e instalados em sociedades tradicionais de
baixo desenvolvimento do capitalismo, “las dictaduras desplegadas durante los ‘60, 70y ‘80, se caracterizaron
por el rol cardinal de las Fuerzas Armadas (FFAA) ya no como la ‘Guardia Pretoriana’de caudillos o clanes
familiares, sino como aparato profesional y actor clave para la implantacion y subsistencia de los regimenes”.
Esta nova incursdo, denominava de Novo Autoritarismo teve por caracteristica a alianca do setor militar com a
sociedade civil (setores politicos, burocratas, tecndcratas e representantes da burguesia industrial e financeira).
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E nesse momento que ¢ criado o Ministerio de Vivienda y Promocion Social (Ministério de
Habitac&o e Promocdo Social) pela Lei 14.218 de 1974.

Por outro lado, houve uma atuacdo intensa em matéria habitacional no governo civil-
militar, essa intensidade ndo refletiu o horizonte do bem-estar social, que antecedeu 0s anos

1960, repercutindo numa orientagdo liberal no quesito habitacao.

La orientacion liberal de los gobiernos militares se reflejo en una apertura del
mercado de viviendas para grupos medios y una orientacion asistencialista para
grupos bajos para la compra de vivienda, como solucion a medidas de
liberalizacién de alquileres que la propia dictadura forjé (MAGRI, 2015, p. 90).

A atuacdo do regime autoritario, através de decretos e leis, manifesta sua ideologia
liberal, abrindo o ambito das politicas habitacionais para o mercado, tal direcionamento,
provocou crises internas no governo (MAGRI, 2015). A primeira etapa da ditadura, de 1973 a
1977, marca o periodo da criagdo do Ministério da Habitagdo e da Promoc¢do Social
(Ministerio de Vivienda y Promocién Social), pela Lei n® 14.218 de 1974 (RISSO; BORONAT,
1992). A criacdo do Ministério de Habitacdo e da Promocéo Social acompanhava a institui¢éo
de outros 10 ministérios.3* Pelo Decreto 574, o governo ditatorial reorientava a politica
nacional de habitacdo para o Ministério de Habitacdo e da Promocdo Social, cujas atribuicoes
constavam: a politica nacional de moradia e da promocdo social; a planificacdo, promocao,
financiacdo e avaliar a construcdo de moradias; a coordenacdo da acdo dos organismos que
atuam no campo da habitacdo; promocdo, orientacdo e estimulo as investigac6es tecnoldgicas,
sociais e econdmicas vinculadas a moradia e a locagdo; pessoa juridica, registro, controle e
assisténcia técnica de cooperativas habitacionais, fundos sociais, institutos de assisténcia
técnica e outras associacBes sem fins lucrativos que atuam na tematica da moradia;
arrendamentos urbanos e suburbanos e atribuices no campo da promogdo social; regime e
promoc¢do do cooperativismo (RISSO; BORONAT, 1992). Para Magri (2015) o Ministério da
Habitac&o tinha um carater assistencialista e sua criacao visou o controle sobre o BHU e sobre
o INVE, duas fontes que atuavam nas politicas habitacionais que eram auténomas. A intencao
do governo militar foi limitar tais organismos e alinhar o BHU ao mercado, “concediendo
lineas de préstamos para construccion de complejos en condiciones favorables al mercado”
(MAGRI, 2015, p. 92).

1.0 artigo 1 do Decreto 574/1974 denomina os onze ministérios do Estado, os ministérios sdo: “Ministerio del
Interior; Ministerio de Relaciones Exteriores; Ministerio de Economia y Finanzas; Ministerio de Defensa
Nacional; Ministerio de Educacién y Cultura; Ministerio de Transporte y Obras Publicas; Ministerio de
Industria y Energia; Ministerio de Trabajo y Seguridad Social; Ministerio de Salud Publica; Ministerio de
Agricultura y Pesca; Ministerio de Vivienda y Promocion Social” (URUGUAY, 1974, Art. 1).
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De acordo com Magri (2015), a curta duracdo do Ministério de Habitacdo e da
Promocao Social, cerca de 2 anos, se deu, devido a disputa de ideias que se dava no interior
do governo civil-militar e das disposi¢cdes dos organismos internacionais que comegavam a
consolidar o discurso da reforma estatal, em diversos paises da América Latina. Nessa
perspectiva BHU atuava de acordo com o governo da ditadura uruguaia em duas frontes: por
um lado amortecia a questdo social e por outro involucrava o setor privado diminuindo a
responsabilidade do Estado em relacdo as politicas habitacionais (MAGRI, 2015).

A deterioracdo da relacdo entre cooperativas habitacionais de usuario e o regime
autoritario acontece rapidamente, o governo acusa as cooperativas de serem redutos de
organizag0es opositoras ao governo (MAGRI, 2015). Diante desse contexto, 0 governo tomou
medidas para desarticular as cooperativas, e demorou no processo de tramite para reconhecer

de forma legal novas cooperativas.

Como parte de la desarticulacién del movimiento popular un nimero importante de
cooperativistas estaban sujetos a controles, proscripciones o detenciones. No
obstante, las cooperativas mantuvieron su vida interna y la resistencia a la
dictadura, ya que, por ley, tienen que reunir a sus asambleas, muchas decisiones
tienen que contar con su aprobacion (MACELLARO, 2020, p. 123).

Como forma de reprimir essa forma de organizagdo da sociedade civil, 0 governo
buscou maneiras de desarticular as cooperativas. Nessa perspectiva em 1976 o governo
suspendeu a concessdo de pessoas juridicas para as Cooperativas de Vivienda, “lo que
significaba que no se pudieran formar nuevos grupos” (NAHOUM, 2008, p. 30). Entre os
anos de 1975 a 1977 os empréstimos para a construcdo de moradias foram interrompidos, tal
medida funcionou até 1979, essa medida levou a desintegracdo e desarticulacdo de muitas

cooperativas que ja estavam constituidas. De forma geral, se

endurecieron sensiblemente las condiciones de crédito, aumentandose los intereses,
que se llevaron al triple de los que regian en 1975, e imponiéndose la exigencia de
un ahorro previo, requisito incompatible con un sistema que apunta a sectores sin
capacidad de ahorro; los tramites se alargaron ademas sensiblemente, colocandose
trabas burocraticas de todo tipo (NAHOUM, 2008, p. 30).

Durante os anos 1980, o0 movimento popular uruguaio, apos sofrer com o periodo de
maior repressdo, passou a organizar-se como movimento social. Atividades de protesto como
atos de massa, marchas, paneladas, etc, aos poucos foram tomando forca. Como demonstra
Gonzélez (2013) em sua obra, a FUCVAM, durante os anos da ditadura deixava de ser

corporativista e adentrava no rol do movimento popular classista, que reivindicava direitos
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muito além da moradia. Nesse contexto, juntamente com a COFAC (Cooperativas Federadas
de Ahorro y Crédito), CNT (Convencion Nacional de Trabajadores), a ASCEEP (Asociacion
Social y Cultural de Estudiantes de la Ensefianza Publica), o PIT (Plenéario Intersindical de
los Trabajadores), 0 SUNCA (Sindicato Unico Nacional de la Construccion y Anexos), a
SERPAJ (Servicio Paz y Justicia) a FUCVAM integra a luta da sociedade civil organizada
contra o regime autoritario.

Desde o0 ano de 1975 ndo era permitido a formacdo de cooperativas de habitacdo nem
era concedido o status de pessoa juridica as cooperativas. A partir de 1983, a ditadura comeca
a desmantelar-se e, no entanto, diante da retomada dos movimentos populares da ocupacao
das ruas e de manifestacGes publicas, 0 governo toma novas iniciativas a fim de desestruturar
0S movimentos sociais. Em relacdo ao movimento cooperativista habitacional de ajuda mutua
isso resultou na proposta da ditadura de reajustar o valor da divida das cooperativas. Pela lei
13.728, a producdo de habitacdes de interesse social € realizada através de um financiamento
e um empréstimo. Conforme explica Macellaro (2017):

El financiamiento de los diferentes grupos cooperativos, esta a cargo del Ministerio
de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA) y se gestiona
a través de la Agencia Nacional de Vivienda. EI monto para construir esta
constituido por un préstamo hipotecario, cuyo monto se fija en torno a tasaciones
maximas establecidas por el MVOTMA, a 25 afios, con un 5% de intereés,
reajustable en forma anual, y que cubre el 85% del valor total y el aporte de la
cooperativa que corresponde al 15% restante, en las de ayuda mutua es con mano
de obra y en las de ahorro previo, con el ahorro generado (MACHADO, 2017, p.
104).

Em 1983 o governo autoritario propés um reajuste na divida do valor referente a
prestacdo da amortizacdo da divida dos 15%. Reunidos em assembleia geral, a FUCVAM
decidiu, em forma coletiva por nio pagar mais os 15% restantes (CHAVEZ, 1990;
GONZALEZ, 2013). “Ante esto, las cooperativas como medida de lucha resuelven continuar
pagando el valor anterior e iniciar una huelga de pagos del aumento” (MACHADO, 2017, p.
67). Nessa perspectiva, FUCVAM se apresentava como um movimento social forte no sentido
de fazer frente ao regime autoritario e posicionar-se de forma autdbnoma.

Como reagdo a essa decisdo da FUCVAM, a ditadura decretou a lei 15.501. Tal
normativa estabelecia que as cooperativas de moradia passassem a ser regidas por normas que
concediam a seus socios a propriedade individual e exclusiva de suas habitagdes, conforme

pode-se ler:
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Articulo 1°.- Las Unidades Cooperativas de Vivienda a que se refiere el articulo 144
de la ley 13.728, de 17 de diciembre de 1968, que tengan vigente u obtengan un
préstamo del Banco Hipotecario del Uruguay, pasaran a regirse por el articulo 145
de la citada norma legal, ajustdndose al régimen de propiedad horizontal y
atribuyendo a sus socios la propiedad individual y exclusiva de sus unidades
(URUGUAY, 1983, Art. 1).

De acordo com esse decreto de lei, a reacdo do governo uruguaio significa um golpe
na organizacao das cooperativas habitacionais de usuarios que, de acordo com a lei 13.728,
tinham suas propriedades reguladas por um regime de propriedade coletiva e ndo de
propriedade privada. Ao transformar os integrantes das cooperativas de usuarios em
proprietarios, o regime militar, buscava destruir as cooperativas de ajuda mutua como

movimento social e coletivo.

FUCVAM frente a la sancion de esa Ley recurrié a diversas formas de protesta:
presentd un recurso de inconstitucionalidad del Decreto ante la Suprema Corte de
Justicia, promovio la recoleccion de firmas para realizar un referéndum que
derogara esa resolucion y comenzé una «huelga de pagos» al BHU (MACHADO,
2017, p. 146).

O fato de reunir-se para debater tais questdes, discutir os problemas relacionados a
moradia e o0 contexto socioeconémico e politico da ditadura civil-militar contribuiu para a
formacdo de novos dirigentes da FUCVAM. Serviu também para concentrar atencdo para o
inimigo do cooperativismo habitacional de ajuda muatua que foi a ditadura (GONZALEZ,
2013). A organizacdo de uma intersocial, nesse periodo, foi elementar para mobilizar a
sociedade civil para que se manifestasse em prol da democracia e pelos direitos humanos. O
movimento que a intersocial realizou nesse periodo, foi de fomento das mobilizacdes publicas
que passavam a ter um papel decisivo para a queda do regime. Gonzalez (2013), comenta que,
nesse momento, a sede da FUCVAM, servia para a reunido desse grupo intersocial, que até
entdo era independente de partidos politicos.

O movimento cooperativista habitacional foi um dos movimentos sociais que se
posicionaram contra a ditadura e que, foi encarado pelo governo militar como um inimigo
politico. Enquanto que em 1983, o Conselho de Estado, aprovava a Lei de Propriedade
Horizontal, que, na prética, destruia o cooperativismo habitacional na modalidade de usuarios,
pois, transformava as cooperativas de usuarios em cooperativas de propriedade privada (Ley
15.501), a FUCVAM, respondeu essa investida do governo autoritario, no campo legal.

A FUCVAM realizou uma assembleia de carater geral e urgente onde discutia e se
acordava pelo ndo pagamento da cota mensal respectiva ao amortecimento do empréstimo

habitacional, desta forma, os cooperativistas entravam em consenso pela greve do ‘ndo pago’
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(huelga del no pago) (GONZALEZ, 2013). Nesse periodo, havia cerca de 8.000 familias
associadas ao cooperativismo habitacional de ajuda mutua, afiliadas a FUCVAM e o carater
de usuérios nao permitia ao BHU cobrar de forma individual a cota de amortizagdo. A acdo da
ditadura de terminar com a modalidade de usuarios aos cooperativados, representava também
um golpe de carater ideoldgico pela defesa da propriedade privada.

Diante da aprovacdo da lei de propriedade horizontal (lei 15.501), a FUCVAM
respondeu dentro do marco legal através da organizacdo de um referéndum, uma ferramenta
legal e democratica. “La convocatoria a un referéndum en plena dictadura, lo cual, parece
ilégico ya que en un Estado de facto no se podria plantear una lucha de derecho, sin embargo,
pudo lograrse” (GONZALEZ, 2013, p. 101). O referéndum, como recurso politico
deliberativo, sé regulamentado pela lei N° 16.017 de 1989, posteriormente modificada pela lei
N° 17.244 de 2000 (RISSOTO, 2008).

Desde o inicio do século XX, o Uruguai tem combinado e articulado os poderes
representativos com a democracia direta (RISSOTO, 2008). No Uruguai, “el referéndum es el
instituto mediante el cual las personas habilitadas para sufragar expresan su decision de
ratificar o rechazar una Ley que ha sido aprobada con todas las formalidades del caso,
dentro del ario de su promulgacion” (RISSOTO, 2008, p. 3). Na Constituicdo atual do Uruguai,
o referéndum aparece no artigo 82, que diz:

La Nacién adopta para su Gobierno la forma democratica republicana. Su
soberania sera ejercida directamente por el Cuerpo Electoral en los casos de
eleccién, iniciativa y referéndum, e indirectamente por los Poderes representativos
que establece esta Constitucion; todo conforme a las reglas expresadas en la misma
(URUGUAY, 2004, Articulo 82).

O referéndum é um instrumento constitucional que serve para derrogar uma lei
conforme outorga o artigo 79 da Constituicdo: “(...) El veinticinco por ciento del total de
inscriptos habilitados para votar, podra interponer, dentro del afio de su promulgacién, el
recurso de referéndum contra las leyes y ejercer el derecho de iniciativa ante el Poder
Legislativo” (URUGUAY, 2004, Articulo 79). Nessa perspectiva, para se realizar um
referéndum € necessaria uma organizagdo que parta da iniciativa popular, portanto, da
sociedade civil organizada. Portanto, ndo cabe ao Estado seu fomento, participagdo nem

mesmo 0s gastos com o plebiscito.

Los impulsores de los proyectos de iniciativa popular, de reforma constitucional, o
de referéndum contra leyes nacionales o decretos de las Juntas Departamentales,
tendran a su cargo los gastos que origine la campafia de recoleccion de firmas, asi
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como la publicidad y todos los actos de propaganda, tendientes a difundir sus
postulados (RISSOTO, 2008, p. 19).

A qualificagdo do recurso do plebiscito € aprovada pela Corte Eleitoral se a coleta de
assinaturas alcangou a porcentagem de 25% do total de cidad@os do colégio eleitoral. A partir
dessa aprovacédo realiza-se a votacdo do plebiscito. Diante desse desafio, Gonzalez (2013),
explica que a FUCVAM teve dois desafios: por um lado, no interior das cooperativas,
organizar as pessoas para implementar a coleta de assinaturas, por outro lado, ter a opinido
publica a favor da FUCVAM para que assinassem a favor da derrogacdo da Lei de
Propriedade Horizontal. Em 26 de fevereiro de 1984 se coletou 330.000 assinaturas. De
acordo com o mesmo autor, o referéndum, num contexto social e politico autoritario, foram
encarados pelos movimentos sociais da época (movimento popular e movimento estudantil)
como instrumento de luta contra a ditadura. Mais tarde, em 1989, o mesmo referéndum é
utilizado novamente pela sociedade civil organizada, via movimentos sociais, para posicionar-
se diante da proposta de lei de privatizacdo da agua, das ferrovias, dos portos, contra a lei de
impunidade (dos crimes da ditadura), privatizacdo da ANTEL (empresa publica de telefonia
uruguaia) (GONZALEZ, 2013).

O periodo da ditadura civil-militar no Uruguai resultou no inicio de mudanca
estrutural da politica habitacional. Nesse sentido, foi um periodo em que a politica
habitacional iniciou seu afastamento do horizonte das politicas de bem-estar social e
aproximou-se da légica do mercado. Por outro lado, foi um periodo em que se tentou destruir
0 cooperativismo habitacional de ajuda mutua e as cooperativas de usuarios, implementando a
lei de propriedade horizontal. Foi um momento em que 0 cooperativismo habitacional de
ajuda mdtua menos cresceu em ndmeros, no entanto, esse periodo serviu para que a
FUCVAM fortalecesse e efetivasse seu posicionamento como um dos principais movimentos

sociais do Uruguai.

3.5 A onda neoliberal e o desvio do sistema habitacional uruguaio

Durante os anos 1980 e os anos 1990 aconteceu um processo reformista nas politicas
sociais uruguaias transformando o desenho institucional e a orientacdo de tais politicas
(MAGRI, 2002). O periodo pbés-ditadura caracterizou-se por apresentar uma pressao
internacional, sobretudo por parte dos EUA para que se realizassem reformas no ambito do
Estado. Nesse sentido, a transi¢cdo da ditadura para democracia requeriu uma reconstrucdo do

sistema de Direito.
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Num contexto mais amplo, os anos 1980 e 1990 sdo periodos em que ha uma
financeirizacdo da economia em paises capitalistas periféricos como Brasil e Uruguai. E é
nessas periferias do capitalismo que sdo postas novas estratégias de acumulacdo das empresas
multinacionais que levam o investimento especulativo em ativos financeiros e a compra de
empresas estatais de setores-chave da economia, ofertadas a precos baixos. Sdo periodos
marcados pela abertura comercial, produtiva e financeira. Sdo periodos que atendem ao
capital oligopolista dos setores privados estrangeiros que conduzem a uma desnacionalizagdo
e a uma financeirizacdo da economia (RODRIGUES, JURGENFELD, 2019).

Enquanto os anos 1990 foram, para o Brasil, uma época em que aumentou

drasticamente a pobreza, o desemprego e a desigualdade social

Uruguay a menudo era presentado en la literatura como el Unico o casi Gnico pais
en la regién que habia logrado articular con relativo éxito el desarrollo de reformas
estructurales (apertura comercial, desregulacion de los mercados, transformaciones
en el Estado, entre otros), con una de las tasas de crecimiento del PBI mas altas de
la region entre 1985 y 1998, y la reduccion constante y significativa de la pobreza
(al menos hasta mediados de la década pasada) manteniendo —y por momentos
mejorando— el grado de equidad en la distribucion del ingreso (DE ARMAS, 2006,
p. 42).

O final do ciclo dessa bonanga dos anos 1990 no Uruguai se da, em parte, ao forte
impacto que a crise econdmica atinge tanto o Brasil no final dos anos 1990 quanto a
Argentina no inicio dos anos 2000. A partir de entdo o Uruguai entra numa crise de pobreza,
desemprego que alcangam niveis desconhecidos ha varios anos. De Armas (2006) destaca que

o Uruguai, em duas décadas teve trés etapas diferentes:

La primera fase, que va de 1985 a 1994, se caracterizd por el crecimiento de la
economia y la constante reduccion de la pobreza (de 46,2 a 15,3%, segln el
Instituto Nacional de Estadistica); la segunda etapa, ubicada entre 1995 y 1999,
estuvo pautada por el estancamiento en la mejora de los indicadores; finalmente, en
el periodo comprendido entre el 2000 y el 2004, el pais duplica sus niveles de
pobreza, retornando a los valores que exhibia a mediados de la década de 1980 (DE
ARMAS, 2006, p. 43).

Em 1980, o governo ditatorial realizou um plebiscito para aprovar uma nova
Constituicdo que institucionalizaria a intervencdo militar no governo. “De forma inesperada
el resultado fue la victoria del ‘no’con 946.176 votos (57%), frente a 707.118 votos (43%) a
favor del ‘si’” (SCHELOTTO, 2015, s/p). Esse fator, do posicionamento da sociedade civil
em relacdo ao desagrado com a ditadura acelerou o processo de elei¢des nacionais, nas quais

houve muitas pessoas inscritas para votar e elei¢des sob controle dos partidos politicos. Em
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1983 todos os partidos politicos convocavam manifestagdes massivas contra a ditadura sob o
lema: “Por un Uruguay sin exclusiones — Por libertad, democracia y trabajo” (SCHELOTTO,
2015). Em 1984 sdo realizadas as elei¢cGes nacionais onde é eleito o candidato do Partido
Colorado Julio Maria Sanguinetti, “con el 41,2% de los votos, frente al 35% del Partido
Nacional (derecha tradicional) y el 21,3% recogido por el Frente Amplio (coalicion de
izquierdas)” (SCHELOTTO, 2015).

A transicdo para a democracia, explicam Garcé e Yaffée (2004), trouxe um amplo
processo de reformas que aprofundaram a abertura comercial iniciada ainda no regime
autoritario em que houve uma desregulacdo da economia e transformacdo de politicas sociais
fundamentais modificando tanto o papel quanto o funcionamento do Estado uruguaio. Os
mesmos autores ainda apontam que todos os governos do periodo democratico, isto €, de 1985
a 2004 tiveram essa perspectiva reformista pro-mercado. Cabe questionar a respeito dessa
guinada, realizada no Uruguai, mas que também esta presente em varios paises do Conesul,
qual o papel das instituicdes financeiras internacionais em relagdo a esta guinada? O quéo
influente elas sdo?

No Uruguai, o partido politico que venceu as elei¢bes de 1985, foi o Partido Colorado,
nesse viés, a ofensiva neoliberal inicia com o governo de J.M. Sanguinetti (GONZALEZ,
2013). Nahum (2011) destaca que ainda em 1985, o Uruguai assinou com o FMI, a Carta de
Intencdo, onde se colocou no primeiro lugar dos objetivos econdmicos do governo, 0s
postulados tradicionais do FMI: “reduccion de inflacion mediante control del gasto publico,
los salarios y el crédito interno, lo que conduciria a la estabilizacion de precios como tarea
central del equipo econémico gubernamental” (NAHUM, 2011, p.373). A inser¢do do
Uruguai no rol do neoliberalismo se deu, sobretudo, com o Partido Nacional no governo.

O segundo governo democratico do Uruguai, pos-ditadura, 1990-1994, foi presidido
por Luis Alberto Lacalle, do Partido Nacional. Garcé e Yaffé (2004, p.110) explicam que tal

governo caracterizou-se por colocar em marcha

una ambiciosa agenda de politicas reformistas de orientacion pro mercado. Las
politicas publicas reflejaron muy claramente el programa liberalizado con que el
PN habia alcanzado el gobierno y, sobre todo, los énfasis que realizo Lacalle
durante su campafia.

Outra caracteristica desse governo foi a criagdo de um programa de racionalizacéo e

simplificacdo da estrutura e do funcionamento do Estado, o PRONADE.



146

Seguindo tal linha, em 1991, o Partido Nacional tentou promover a privatizagdo de
empresas publicas através da aprovacdo de uma lei, a Lei 16.211. No entanto, através de um
Referendum, que € um instrumento que da o direito a populacdo uruguaia de abolir algumas
leis emitidas pelo parlamento, de forma parcial ou total, parte da populacdo uruguaia, 66%
dos cidaddos, no ano de 1992 votaram contrario ao projeto do governo, posicionando-se
contra as privatizacdes de servicos pablicos®.

Embora o Partido Nacional nédo tivesse conseguido realizar a privatizacdo de servicos

publicos, ele reformulou sua estratégia e utilizou-se de mecanismos intermedirios,

como la concesion o tercerizacién de servicios publicos a manos de empresas
privadas Estos fueron recursos ampliamente utilizados desde entonces, en sectores
tales como la telefonia celular, el suministro de agua y saneamiento, los servicios
portuarios y aeronduticos, el mantenimiento y mejoramiento de rutas nacionales,
entre otros. En el caso de las politicas sociales, esto se hizo mediante convenios con
organizaciones no gubernamentales (GARCE; YAFFE, 2004, p. 111).

Outro aspecto que o governo do Partido Nacional desempenhou no ambito social foi a

desregulacéo do mercado de trabalho.

Se produjo una flexibilizacién laboral que, junto con el debilitamiento que afectd a
las organizaciones colectivas de los trabajadores, otorgé mayor libertad al sector
empresarial para incrementar la rentabilidad reduciendo la participacion de los
salarios en los costos de produccién, al mismo tiempo que contribuyé al exito de la
politica estabilizadora (GARCE; YAFFE, 2004, p.111).

Belluzzo e Galipolo (2017) resumem que a reconfiguracdo operada pelo modelo
neoliberal resulta, ao fim das contas, no aprisionamento da politica democratica, pois, 0
protagonista das transformacdes da sociedade ocorridas a partir dos anos 1980 foi o capital
financeiro. “Hoje ¢ a logica da financa globalizada que delimita o territorio ocupado pelas
opgdes da politica democratica” (BELLUZZO; GALIPOLO, 2017, p.183).

Em relacdo ao tema moradia, essa transformacao, resultou para a classe politica um
dilema: “ (...) al reconocer por un lado la necesidad de efectuar cambios en un sistema de
vivienda paralizado, desfinanciado y corrupto, a la vez que reconocia que una reforma

profunda podia afectar los lazos creados entre partidos y sociedad durante décadas”

32 L . . . .. _
“No fue una privatizacion completa sino que autorizaba a otorgar concesiones de servicios publicos, de esta

manera se mantenia publica la empresa, pero su control pasaba al grupo inversor. Las principales empresas
previstas en la reforma fueron la Administracién Nacional de Telecomunicaciones (ANTEL) y Primeras Lineas
Uruguayas de Navegacion Aérea (PLUNA). Los respectivos sindicatos fueron los principales promotores del
Referéndum, apoyados también por el Frente Amplio. (...) En el Referéndum celebrado en diciembre de 1992
partes de la ley 16211 fueron depuestas por el 66% de los ciudadanos”. Disponivel em:
https://www.latinno.net/es/case/18096/. Acesso em 04 de set. de 2021.
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(MAGRI, 2015, p. 108). Outra constatagdo € que o mercado, por si s6, ndo possuia forca
suficiente para atuar. Tal mudanca significou uma ruptura com um modelo onde as politicas
habitacionais contribuiam no desenvolvimento da economia nacional, nesse sentido, o Estado,
ndo mercantilizava o acesso a moradia, “activando una demanda de caracter universal,
reafirmando y consolidando el status de ciudadania” (MAGRI, 2002, p. 4). Nos anos 1990 a
1995, ocorre a desmonopolizagdo do Estado em suas multiplas linhas de intervencéo.

En cuanto la distribucion de politicas de vivienda, fue creando por un lado un
Ministerio con criterios de asistencialismo y por otro redisefiando el mercado de
vivienda para franjas de demanda solvente, incorporando el mercado privado a la
arena de competencia e introduciendo en ésta al BHU con competencias de banco
financiero (MAGRI, 2002, p. 6).

O Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA),
foi criado pela lei n° 16.112, de 1990. Seu papel era o de fixar as politicas nacionais de
habitacdo. Em seu artigo terceiro encontra-se 0s propositos da criacdo de tal ministério,

conforme pode-se ler:

1) La formulacion, ejecucion, supervision y evaluacion de los planes de vivienda y
la instrumentacion de la politica nacional en la materia. 2) La reglamentacion de
las condiciones que deban reunir las areas urbanas y suburbanas para el
afincamiento de vivienda que se construyan de acuerdo a la Ley 13.721, de 17 de
diciembre de 1968. 3) La regulacién y control de las actividades de las entidades
que actllan en materia de vivienda, procurando su coordinacién y la promocion de
las de interés social. 4) El otorgamiento de la personalidad juridica y la promocion
y control de las cooperativas de vivienda e instituciones afines. 5) La centralizacion
de toda la informacion relativa al mercado de arrendamiento urbano v,
especialmente, confeccionar el Registro Patronimico de Propietarios de Inmuebles
Urbanos. 6) La formulacion, ejecucién, supervision y evaluacién de los planes
nacionales de desarrollo urbano y territorial y la instrumentacion de la politica
nacional en la materia. 7) La formulacion, ejecucion, supervision y evaluacion de
los planes nacionales de proteccion del medio ambiente y la instrumentacion de la
politica nacional en la materia. 8) La coordinacién con los demas organismos
publicos, nacionales o departamentales, en la ejecucién de sus cometidos. 9) La
celebracion de convenios con personas publicas o privadas, nacionales o
extranjeras, para el cumplimiento de sus cometidos, sin perjuicio de las
competencias del Ministerio de Relaciones Exteriores (URUGUAY, 1990, Articulo 3).

A criagdo do Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente
(MVOTMA), conforme se pode ler na citacdo, centraliza para si a temética da habitagdo, de
modo que, os diversos organismos e atores que estavam previstos pela lei 13.728 que atuavam
no sentido de organizar, planejar e efetivar a politica habitacional ficam submetidos ao
Ministério (MVOTMA). Nessa perspectiva de centralizar as fungées no MVOTMA, o poder
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executivo, transferia ao Ministério as funcbes que eram executadas pelo BHU, conforme se

pode ler no artigo 13:

El Poder Ejecutivo transferira al Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y
Medio Ambiente los programas de funcionamiento y los proyectos de inversion, con
sus créditos correspondientes, y unidades ejecutoras respectivas, pertenecientes a
los diversos Incisos de la Administracion Central, cuyos cometidos y atribuciones se
correspondan con los que la presente ley asigna a dicho Ministerio. EI Poder
Ejecutivo establecera cuales de sus locales y funcionarios pasaran a depender del
Ministerio (URUGUAY, 1990, articulo 13).

De acordo com a lei 13.728, de 1968, cabia ao BHU a funcdo de atuar como érgéao
central do sistema financeiro da habitacdo, numa perspectiva de alcancar uma finalidade
social. Tal fungdo, em 1992, passou a ser do MVOTMA de acordo com a lei 16.112, enquanto,
0 BHU: “pasé de banco con destino social a banco con destino financiero, volcado a atender
la demanda de franjas de la poblacion solvente y promotor de la intervencién privada
ofreciendo ademas lineas de créditos a empresas para intervir en viviendas categorias I, 111y
IV’ (MAGRI, 2002, p. 6). Isso significa que o BHU passou a atuar como financista de
empreendimentos privados, atravées da linha de preco-projeto-terreno (PPT), considerando tal
empreitada como uma obra publica, visto que, o BHU adquiria o terreno, financiava a
construcdo de moradias e administrava a cobranca dos devedores (MAGRI, 2015). Através
dessa maneira, 0 mercado, formado pelas empresas de construcdo civil e pelo mercado
imobiliério, ndo sofria riscos. Nessa perspectiva 0 BHU que a partir do século XX atuava
como um 6rgdo publico buscando atender a demanda social a partir da éptica do direito a
moradia, enquanto direito social e universal, passa a atuar como agente do mercado, das
empresas privadas. Outra mudanca em relacdo ao BHU é que se antes tal entidade dependia
da OPP (Oficina de Planeamiento y Presupuesto), e do Ministerio de Economia y Finanzas
(MEF), a partir da criaggio do MVOTMA, o BHU passou a responder diretamente a tal
Ministério.

Outra importante mudanca, ocorrida no &mbito institucional e normativo, aconteceu
em relagdo ao artigo 4° da lei de 1968. Pela lei 13.728, era funcdo da DINAVI apresentar um
estudo sobre a situagdo da habitacdo do pais e encaminhar as propostas no primeiro ano que o
NOVo governo assumia, para que este, com base em tais estudos, preparasse um Plano
Quinquenal de Vivienda (PQ) para os préximos cinco anos de governo e, apresentasse ao
parlamento. Em 1990, pela lei 16.317, tal funcdo, passava para 0 MVOTMA. E funcdo do
MVOTMA encaminhar propostas para o poder executivo, para que este realize
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(...) un Plan Quinquenal de Vivienda, integrado en los planes de desarrollo
econdémico y social, que incluya: un diagnostico de la situacion, un célculo de las
necesidades para el periodo, por areas geogréficas y categoria de ingresos, las
inversiones, los requerimientos en préstamos y subsidios por programas, las metas
de produccién de viviendas del sistema publico, la prevision de recursos, su
distribucién y las medidas y los proyectos de ley complementarios que se consideren
necesarios. (URUGUAY, 1990, articulo 4).

O MVOTMA também se direcionou para o paradigma do mercado, instaurou uma
I6gica de politicas habitacionais baseadas na demanda, baseado na inscricdo voluntaria das
familias, ou seja, o0 Estado deixava de produzir condi¢des, normas e politicas sociais, para que
o direito a moradia fosse assegurado. O Estado, nesse caso, deixa de funcionar como entidade
que produz a oferta para resumir a uma entidade que funciona a partir da demanda (MAGRI,
2015). A mesma autora comenta que nesse sentido, a demanda formada pela populacdo pobre
ndo se manifestou em sua potencialidade nos registros ministeriais e, 0s grupos sociais médios,
excediam, pela renda, e, devido a isso eram impedidos de beneficiarem-se das politicas. De

acordo com o Primeiro Plano Nacional de Habitacdo do MVOTMA,

las politicas de vivienda deben partir de una toma de conciencia de que los recursos
seran siempre limitados (...). Por lo tanto las politicas deberan ser selectivas dando
prioridad, por razones de equidad y solidaridad, a las areas o sectores de mayores
carencias y decide plantear cambios sustanciales en las orientaciones hasta hoy
vigentes en la materia (MVOTMA 1990, Apud TRAVERSA, 2004, p. 45).

Com a centralizacdo no MVOTMA, e sua submissdo a classe politica, mais
precisamente ao poder executivo e indiretamente ao poder parlamentar, houve um
fortalecimento das relacdes da classe politica com as empresas privadas do setor da
construcdo, mas também, relacbes com as cooperativas de ajuda muatua e de poupanca prévia
(MAGRI, 2015).

A reforma no sistema habitacional, iniciada em 1990, resultou de uma transformacao
nas instituicbes que proviam a politica habitacional e também a orientacdo das politicas
habitacionais (MAGRI, 2002). Enquanto, num momento em que, as politicas sociais no
Uruguai, estavam localizadas no bojo de um horizonte do bem-estar social, conforme foi o
direcionamento das politicas, entre elas a habitacional, no seculo XX até final dos anos 1960,
0 periodo pos-ditadura e de redemocratizacdo, retoma as politicas sociais no ambito do
avanco da onda neoliberal. A criacdo do MVOTMA resultou na transformacdo do sistema
habitacional iniciado em 1991 com a criagdo de tal organismo, porém, a mudanca somente
culminou nos governos do partido Frente Amplio (2005 — 2010) (MAGRI, 2018). Tal
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mudanca de direcionamento na politica habitacional acompanhava a ingeréncia que paises e

6rgdos internacionais realizavam sobre a América Latina.

Las recomendaciones de los organismos internacionales apuntaban, en los ochenta,
a reducir el dinamico papel estatal en la provision de vivienda con caracter
universal desarrollada desde 1921,1 dando importancia al mercado en las
transacciones de vivienda para grupos medios y altos y reduciendo la intervencion
publica a los grupos mas vulnerables (MAGRI, 2018, p. 42).

Em relacdo a orientacdo das politicas sociais, a teméatica da moradia acompanhou 0
direcionamento de outras politicas, onde, o conceito de social, passou definitivamente a
referir-se a situagOes de pobreza e vulnerabilidade, perdendo a perspectiva do significado. A
questdo do social deixa de ser pensada num ambito de bem-estar e qualidade, mas de solugdes
rapidas, basicas e se possivel, barata (MAGRI, 2015b). Nesse sentido, a focalizacdo é o
horizonte que coordena as politicas sociais, de forma geral, os PQ dessa época, foram
realizados com a perspectiva do mercado, onde a moradia ndo ¢ direito, mas uma mercadoria.
Nessa perspectiva, houve uma mudanca na demanda pela politica habitacional, mas também a
oferta, além de configurar novos grupos sociais, enquanto, debilitava outros grupos (MAGRI,
2002).

O cenério social resultante do golpe de Estado e da continuagcdo, nos anos seguintes,
das politicas sociais de cunho neoliberal apresentam uma sociedade distinta daquela dos anos
1950 e 1960 que aspirava 0 bem-estar social. Nesse sentido vale mencionar a profusdo dos
asentamientos irregulares, (ocupacdes em areas irregulares com alta densidade populacional),
Gonzéalez (2013), comenta que originaram-se a partir da década de 1980. Tal fendmeno é
resultado da ofensiva neoliberal que desde meados dos anos 1970, atingiu o Uruguai,
precarizando as condicdes de vida da classe trabalhadora. Essa forma de vulnerabilizacdo de
grupos sociais acaba agrupando populacfes em areas precarias para se viver, tal fendmeno se

da pelo processo de gentrificacdo, conforme pode-se ver na citagdo do autor.

Los asentamientos marginales crecieron un 90,3% entre 1984 y 1990 y un 45% entre
1990 y 1994. El 70% de esa poblacién carece de empleo permanente. El 60% de los
ocupantes precarios proviene de barrios consolidados de Montevideo, lo que revela

que el problema es (...) la expulsion de la propria ciudad hacia la periferia
(GONZALEZ, 2013., p. 120).

O mesmo autor comenta que até o ano de 1989 ha um esforco por destruir todo o
aparato das politicas sociais que visavam uma sociedade inclusiva que visava o bem-estar

social. Ao desestruturar a politica de habitagdo e ao ndo produzir uma politica de emprego, 0
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desemprego cresce, as pessoas ao ndo terem trabalho fixo, ndo possui renda fixa para pagar 0s
aluguéis, acabam sendo desalojadas para assentamentos irregulares. Nesse sentido, pode-se
concluir que ha uma producdo da crise da sociedade baseada na seguridade social. Diante
desse cenario, hd uma transformacao no direcionamento na forma de governar, uma reforma
nas instituicdes e no Estado, a fim de mudar a estrutura de funcionamento da sociedade. Nessa
perspectiva, a moradia deixar de ser compreendida como uma necessidade vital de toda a
pessoa humana e se transforma num bem, numa mercadoria, que por sua vez, deve ser
manejada pelo mercado imobiliario e pelo setor privado da construcéo.

Em 1968, quando ¢ feita a Ley de Vivienda, ha todo um contexto social e politico que
oferece as condicGes de possibilidade para efetivar uma politica habitacional em que a disputa
politica e econébmica, que se da por diferentes atores (setor privado, sociedade civil
organizada — cooperativa, movimentos, etc. - Bancos). Esse contexto sofre uma ruptura com o
golpe de Estado civil-militar em 1973, tracando um novo percurso para a politica habitacional,
descentralizando a efetivacdo da politica por 6rgdos publicos e direcionando para o mercado e
para a esfera privada.

Magri (2002), explica que a partir de 1991, a politica habitacional se divide em dois
grandes eixos, politicas distributivas, onde a “financiacion y préstamos a las empresas para la
construccidn de viviendas de inversion rentable y créditos directos a familias con méas de 60
UR de ingreso a cargo del BHU” (MAGRI, 2002, p. 7), e as politicas redistributivas, que sao
subsidiadas total ou parcialmente pelo SIAV (Sistema Integrado de Acceso a la Vivienda),
NBE (Nucleo Bésico Evolutivo) e MEVIR a cargo do Ministério (MVOTMA).

Outra importante mudanca foi a alteracdo do artigo 17 da Ley de Vivienda (ao todo
foram 31 artigos modificados do Plan Vivienda de 1968), que trata das condicdes e tipos de
moradia. De acordo com a lei de 1968, “Todas las viviendas que se construyan en el pais
deberan cumplir con el minimo habitacional definido en el articulo siguiente (...)
(URUGUAY, 1968, Articulo 17)”. Esse minimo habitacional era definido pela lei em seu

articulo 18, que dizia que o minimo habitacional era definido da seguinte forma:

A) La superficie habitable de una vivienda no sera inferior en ningin caso a 32 m.2,
Este minimo serd aplicable a las viviendas que tengan un dormitorio. Por cada
dormitorio adicional se incrementard el minimo en 12 m.2. En todos los casos en
que se autorice, construya o financie la vivienda para uso de una familia
determinada, se exigird como minimo, el nimero de dormitorios necesario definido
en el articulo 14de esta ley (URUGUAY, 1968, Articulo 18).
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Atraveés da lei 16.237 de 1992, que ao modificar o artigo 17, que outorgava 0 minimo
habitacional, produzido por politicas de moradia e introduz a exce¢do desse minimo, que sao
as moradias denominadas de Nucleo Basico Evolutivo, também definido como de interesse
social. De acordo com o artigo 26 da lei 16.237, Nucleo Béasico Evolutivo é a denominacao

das moradias que s&o destinadas a:

(...) exclusivamente a atender situaciones de carencias habitacionales graves que
requieran proveer en forma urgente una solucion habitacional inicial entendiéndose
por tal la vivienda minima destinada a los sectores més carenciados de la poblacion,
capaz de brindar a sus destinatarios una solucién habitacional inicial que debe
cumplir con las siguientes condiciones (...) (URUGUAY, 1992, Articulo 26).

Entre as condi¢des para que uma habitacdo seja identificada como NBE é que sua
superficie ndo seja inferior a 30 metros quadrados. A lei de 1968 dizia que as habitacdes de
interesse social, classificadas em econémicas e médias tinham a metragem minima de 32
metros quadrados. Schelotto (2003, p. 5), comenta que os NBE, é uma solu¢do habitacional
produzida “con bajos costos y calidad, ubicados en la periferia de la ciudad, sin tomar las
pautas e intereses de la poblacidn beneficiaria (...)”. A mesma autora expde que os NBE sao
moradias novas, produzidas pela politica habitacional, “construida por el MVOTMA a traves
de empresas habilitadas: viviendas de 32 m2 con bafio, cocina y un dormitorio en un terreno
de 120 a 150 m2, saneamiento, luz y agua. Admite la ampliacion hasta 3 dormitorios,
entregandose la cimentacion para uno de ellos” (SCHELOTTO, 2003, p. 6).

Através do programa de construcdo dos NBE percebe-se uma preocupacdo do Estado,
através do MVTOMA, em produzir moradias a fim de suprir a demanda. No entanto, se
contesta se tal producéo € realizada sob uma perspectiva de efetivar uma habitacdo adequada,
haja visto o estudo de Schelotto (2003, p. 44), que conclui que “la ausencia de politicas
urbanas integrales y criterios cualitativos en el diserio de las politicas de vivienda, han
promovido la desintegracion fisica y social”. Dessa feita, percebe-se que a producdo de
moradias para as populacdes de baixa renda, sdo produzidas para que o setor da construcéo
civil, das empresas da constru¢cdo ocupem e participem da politica habitacional sem uma
preocupacdo com uma habitacdo adequada, mas com 0 minimo habitacional.

Para Gonzélez (2013), a promocdo da politica do NBE e ndo o investimento no
cooperativismo habitacional de ajuda mutua segue uma logica que € a da vulnerabilizacdo e
precarizacdo de grupos populacionais de baixa renda. “El movimiento cooperativo de vivienda
logra demonstrar en la préctica, que con el mismo dinero que se le otorga a los mencionados

nacleos se puede construir via cooperativismo una vivienda de muy superior metraje y



153

calidad” (GONZALEZ, 2013, p. 139). De acordo com a ideia do autor, percebe-se que, ha um
conflito de interesses numa aposta pelos NBE e ndo pelas cooperativas. Pois, produzir
moradias de baixa qualidade é além de outorgar grupos populacionais a uma condicdo de
precariedade, é por outro, fortalecer o setor privado, das empresas da construgdo civil e do
setor imobiliario.

Entre 1991 e 2004, periodo em que os partidos politicos tradicionais dividiram o poder
executivo enquanto mandatarios (1991-1994 — Partido Nacional) e (1995-1999 e 2000-2004 —
Partido Colorado), foram construidos 3 Planos Quinquefales (1991-1995; 1995-1999; 2000-
2004). Somados, esses 3 periodos representam o momento inicial da reforma do sistema
habitacional uruguaio. Ja no primeiro PQ mencionava-se que 0S recursos para a concretizacdo
da politica habitacional eram limitados, as politicas deveriam ser seletivas priorizando 0s
setores populacionais carentes, mas atendendo setores estratégicos da economia e do
desenvolvimento do pais (MAGRI, 2015).

No PQ de 1991 identificava-se um aumento no déficit habitacional, agravado no
periodo do governo de excecdo (Ditadura civil-militar). O estudo mostrava, ainda em seu

ponto de diagnostico que, as politicas do BHU haviam sido ineficazes, pois,

se considerd que la oferta a 1990, representaba que un 27% de la poblacién no
pudiera acceder a una vivienda econémica (categoria 1); que el 40% no podia
acceder al nivel 1l e ningunos de los sistemas (publico y privado); y que el 72% no
accedia al nivel Il por el sistema PPT (MAGRI, 2015, p. 112).

A proposta do PQ planejou:

Evitar el endeudamiento publico en construccién de vivienda, para prevenir la
estabilidad del sistema; Racionalizar el sistema de subsidios generalizados;
Descentralizar funciones publicas en el marco de la reforma del Estado, alentando a
todos los niveles a tomar iniciativas respecto a vivienda; Reorientar y ordenar los
marcos publicos donde se dirimen los intereses y responsabilidades de los actores
publicos y privados con reglas claras y estables (MAGRI, 2015, p. 112).

Em relacdo a demanda da politica habitacional, o PQ de 1991 definiu a trajetoria da
politica habitacional de acordo com o mercado. Tal perspectiva se deu da seguinte maneira,
classificou as familias de acordo com a renda, o que chamou de categorias de ingresso

familiar e pela capacidade de amortizar os emprestimos, além, disso, determinou

su capacidad de amortizacion de préstamo; consonancia entre tipo de vivienda y
clasificaciéon del grupo familiar; determinacion del nimero de viviendas de cada
tipo y cronograma de ejecucion; estimulo a la demanda solvente en areas de
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financiamiento, produccion de vivienda y mercado de alquileres (MAGRI, 2015, p.
113).

O PQ de 1995-1999 corresponde ao segundo periodo de governo democratico, pds-
ditadura, em que o presidente eleito foi do Partido Colorado Julio Maria Sanguinetti. Nesse
periodo o governo buscou reativar a capacidade financeira do Ministério (MVOTMA) e o
BHU.

Sobre la base del nuevo rol de planificador y organizador de los programas,
previsto para el Estado y al incentivo a la participacion del sector privado que se
procura, se prevé instrumentar procedimientos que habiliten la construccion y su
financiamiento por parte de este Gltimo, siendo el primero el que define cantidad de
viviendas a construir por cada nivel y su localizacién, en funcién de una equitativa
satisfaccion de la demanda registrada (PQ, 1995 Apud MAGRI, 2015, p. 115).

Vé-se nesses dois primeiros PQ, comentados pela autora, que a insercdo do mercado
se faz de forma progressiva, num sentido de transformar as institui¢des que, no inicio do
século XX até inicio dos anos 1970, serviam para planejar e organizar a producédo de politica
habitacional seguindo os paradigmas do direito social. Ou seja, o direito a moradia era o
horizonte que fundamentava as politicas habitacionais. O que se V& nos governos pos-ditadura
e nos PQ 1991; 1995 e 2000 € um direcionamento pré-mercado onde a moradia passa a

consolidar-se como mercadoria. O alinhamento do PQ de 1995 propunha:

Continuar la atencidn a las franjas de menores ingresos, aumentando el nimero de
estoc y tipo de soluciones, mediante la habilitacion de nuevas formas de
financiamiento; Fomentar la participacion del sector privado en la provision de
soluciones habitacionales (MAGRI, 2015, p. 116).

Além disso, Magri, também comenta que as linhas de acdo do PQ se estruturava na
construcdo de moradias evolutivas (NBE — Nucleo Bésico Evolutivo e NBEM — Ndcleo
Basico Evolutivo Melhorado), “Mantener el registro de demanda individual; Potenciar al
MEVIR; Regularizacién de asentamientos irregulares; Reciclaje de zonas urbanas con
servicios” (MAGRI, 2015, p. 116). O financiamento desses programas se dava com ampla
participacdo do setor privado através do sistema financeiro e do mercado de capitais numa
ordem de financiamento requerido tanto para o setor das empresas construtoras quanto para a
demanda populacional. Percebe-se nessa perspectiva que as politicas habitacionais passam a
se direcionar para uma construcdo de moradias, buscando solucionar a falta de moradias com
promog¢do de programas voltados para baixa renda, através do financiamento publico, a

insercdo do setor privado na construgdo das casas. Nesse paradigma, o BHU prosseguiu
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movimentando-se em direcdo ao paradigma de mercado, impulsando a ocupacdo plena do
setor da construcdo civil e promovendo 100% a capacidade da industria (MAGRI, 2015).
Magri (2015, p. 118), chama atencdo de que a mudanca entre esses dois PQ foi: “la
integracion de planes para pasivos del BPS, profundizacion del programa MEVIR, las
cooperativas y el proyecto Credimat (Créditos para materiales con objeto de reciclaje o
ampliacion)”.

Em relacdo ao PQ 2000-2004, Magri (2015), comenta que de acordo com os dados do
MVOTMA,

las politicas privilegiaron la atencion focalizada para MEVIR, BPS [Banco de
Prevision Social] y NBE. Las cooperativas no lograron consolidar su perfil de
instrumento proveedor de vivienda, asi como tampoco los privados que bajo el
régimen de ppt alcanzaron solamente ofertar un 2% de la demanda total.

Através dos PQ’s elaborados a partir da década de 1990, o Estado, ¢ colocado
novamente como principal provedor da moradia, constroem-se habitagOes, voltadas para
populacdes de baixa renda, como por exemplo, os programas MEVIR e NBE, no entanto, ndo
¢ assegurado o direito a moradia.

Magri (2015) critica a eficacia das politicas do NBE enquanto politicas habitacionais
devido ao fato de colocar numerosas familias em casas de 32 m2, em lugares sem servigos
essenciais. Tais politicas sdo construidas para uma demanda que é constituida de grupos
sociais com baixa capacidade de organizacdo e que em sua maioria trabalham em ocupacdes
precarias e informais, que os colocam a margem da sociedade e do acesso ao sistema publico,
sem acesso aos direitos basicos fundamentais. Nessa perspectiva, Magri (2015, p. 122)

conclui que:

La desinversion que hizo el Estado sobre la sociedad carente resultd en aumentar

la fragmentacion y exclusion de grupos sociales que antes estaban relativamente
nivelados e integrados por la matriz de bienestar, volviendo vulnerables a la
pobreza a franjas del sector considerado medio.

Entre o minimo habitacional e uma habitacdo adequada, que contemple o direito a
moradia, h4 uma distancia significativa. Do ponto de vista normativo, um minimo
habitacional é um limite para que as moradias construidas ndo ultrapassem uma metragem
estabelecida pelo marco normativo. Muitas vezes, um minimo habitacional é utilizado num
sentido ambivalente, de um lado, refere-se a uma norma, a uma lei, mas, por outro lado, é uma

saida que o Estado, mercado (empresas e setor privado da construcdo civil) produza uma
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moradia precéria sem qualidade mas em quantidade. O contrario disso, é o direito & moradia
adequada, que Dambrauskas (2009) classifica em quatro dimensdes basicas, que sdo: “area
suficiente para vivir, seguridad de la tenencia, durabilidad de la unidad habitacional y
disponibilidad de servicios basicos e infraestructura”. Ou seja, a moradia adequada para a
populacdo nao significa a construgdo da casa, mas da infraestrutura, € algo mais amplo que
diz respeito das condicOes para que a populagao viva.

A reforma da politica habitacional produziu uma mercantilizacdo da moradia, a
politica de habitacdo, nesse sentido, logrou impor seus objetivos através de uma tripla

mediacdo:

Por un lado, compatibilizar los intereses corporativos privados dentro del Estado;
por otro, recomponer la politica de vivienda como potenciador de la economia
nacional, amortiguando en algo conflictos en el &rea del empleo y la produccion,
aunque la situacién nacional no dejaba que esto se concretara eficazmente; y
finalmente, dar visibilidad y rendimiento politico al tema de la vivienda, ya que se
logré controlar politicamente al sector, en especial al BHU (MAGRI, 2015, p. 123).

A reforma do sistema habitacional, iniciada no pos-ditadura, significou, um ministério
(MVTMA) direcionado para programas para atender as populacfes de baixa renda, nesse
sentido, atuou-se numa perspectiva de garantir um minimo habitacional. Por outro lado, as
habitacdes adequadas, foram desenvolvidas para setores médios da populacdo. Esse resultado
foi possivel através da reforma iniciada em 1990, que desmantelou o Estado de seu monopélio
na producdo de politicas habitacionais, abrindo espaco para que 0 mercado atuasse no campo
desse setor. Além do mais, tal mudanca deslocou o0 BHU de sua funcdo de centralizacdo e
promotor das politicas de moradia, de acordo com as atividades que desenvolveu outrora e

direcionou o banco para atividade financista no ramo da habitacéo.

3.6 A reforma no setor habitacional e os governos progressistas

O setor habitacional no inicio do século XXI apresentava dificuldades em decorréncia
da crise econémica dos anos anteriores. O BHU n&o operava no setor habitacional como foi
outrora, pois, havia uma intervencdo em suas financas devido ao controle de gestdo que o
Banco Central teve a partir de 2002 sob o BHU. Além disso, 0 MVOTMA nédo havia
concretizado os projetos dos PQ’s, de forma que a oferta de moradias era manifestada pelo
setor privado que também apresentava perda de forgas, em suma, o setor habitacional
apresentava grande debilidade (MAGRI, 2015).
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Quando assumiu a presidéncia do pais, em 2005, o partido Frente Amplio (FA), tinha
em sua agenda a tarefa de propor novas pautas na distribui¢cdo de renda a fim de mudar de
forma rapida o cenario social. Tal cenario fora colapsado pelas reformas estruturantes, feitas
nos governos anteriores, onde houve uma remercantilizacdo de bens basicos e fundamentais
para o bem-estar. O Programa Uruguay Social do FA, “rechaza el enfoque economicista
(financiero y productivo) que se le habia dado al tema vivienda por parte de los gobiernos de
los partidos tradicionales y proclamaba la independencia de todas las politicas sociales de la
macroeconomia” (MAGRI, 2015, p. 124). As politicas sociais, em anos anteriores, estavam
planejadas para atuar em consonancia com a macroeconomia do pais.

Durante seus trés primeiros anos, o governo do FA, impulsionou um pacote de
mudancas estrutural no &mbito da politica publica uruguaia, conforme menciona Garcé (2010,
p. 500):

creaccion del Ministerio de Desarrollo Social y puesta en marcha de un Programa
de Transferencias monetarias Condicionadas (PANES), creacion de la Agencia
Nacional de Investigacion e Innovacion, lanzamiento del Plan Ceibal (Un Laptop
por Nifio), reforma tributaria, reforma del sector salud (creacion del Sistema
Nacional Integrado de Salud), convocatoria a un debate nacional para la reforma
de la Ley de Educacion, fuerte aumento del presupuesto para la ensefianza, etc.

O Primeiro governo do FA significou uma ruptura de governabilidade, em relacdo aos
governos anteriores, em matéria social. Vale dizer também que, no setor economia, 0S

primeiros anos do governo de Tabaré VVazquez foram exitosos.

En realidad, los mejores afios de la economia uruguaya, durante el primer gobierno
del FA, fueron los cuatro primeros. En 2009, el efecto de la crisis financiera de
EE.UU. también se hizo sentir en Uruguay. La tasa de crecimiento acumulativo
anual del PBI pasé de 8,5% en 2008 a 2,9% en el afio electoral. La economia no
entr6 en recesion, pero los indicadores empeoraron significativamente (GARCE,
2010, p. 501).

Na éarea habitacional, houve mudancas em relacdo a funcdo do MVOMTA, nesse

sentido, as metas colocadas pelo novo governo foram:

A. la mejora de la gestion institucional operando sobre los roles, las competencias y
capacidades de las organizaciones, la gestion de los recursos humanos y las
relaciones intergubernamentales y socio institucionales; B. el fortalecimiento de la
politica de vivienda, redimensionando el sentido del crédito hipotecario; y C. la
recuperacion y posicionamiento del sector en el mercado inmobiliario (MAGRI,
2015, p.125).
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A mesma autora sustenta que entre os anos de 2005 e 2008, houve uma atuacgdo
decisiva do Ministério de Economia e Financas (MEF) e do BCU (Banco Central do Uruguai)
que determinaram a mudanca de natureza institucional do BHU, exigindo que tal érgéo
atuasse como agente financeiro. J& 0 MVOTMA ficou sujeito aos recursos do pressuposto
nacional (plano de agdo econdmica, meta de gastos). Enquanto que os planos e programas
habitacionais ficavam a cargo do MVOTMA, o MEF dirigia o cenario financeiro. O
MVOTMA, através do DINAVI, ocupou definitivamente o centro da area puUblica de
habitacdo, coordenando todos os setores que participavam da politica publica, inclusive o
BHU, além, implementou planos e programas de todo tipo de demanda (MAGRI, 2015).

O MVOTMA também assumiu a responsabilidade executiva do PIAI (Programa de
Integracion de Asentamientos Irregulares), que era financiado pelo BID (Banco
Interamericano de Desenvolvimento), e a partir de 2005, ficou a cargo da administracdo do
Fundo Nacional da Habitacdo e Urbanizacdo (FONAVIU - Fondo Nacional de Vivienda y
Urbanizacion). Tal programa oferecia subsidios habitacionais para familias de baixa renda. Ja
0 BHU passou a formar parte do sistema bancério e de suas regras de capitalizacao financeira,
passando a administrar recursos financeiros, deixando de lado, a funcdo que havia
desempenhado durante grande parte do século XX que era a de ser uma instituicdo bancaria,
mas com fins sociais. Magri (2015, p. 127), defende que nesse periodo, a reforma do sistema
habitacional, resultou na inversao da Idgica da producdo de politica habitacional. Isso resultou
no fato do reconhecimento do mercado, pelo setor publico, como a “esfera legitima de la
oferta al cual el Estado se integra, cuestion esencial al rol del BHU en el espacio de la oferta
de vivienda”.

A mudanga ocorrida no setor habitacional, nas politicas de moradia, resultou na
transformacdo de uma politica de acesso universal, distributiva, componente do Estado de
bem-estar social, para uma politica voltada para o mercado, sujeita a regulacdes que
introduziram outras modalidades de intervencdo do Estado (MAGRI, 2015). Tal mudanca
ocorreu, num primeiro momento, impulsionada pelo Consenso de Washington, em
consonancia com organismos internacionais como o BID e o FMI que ditavam a forma como
0 governo deveria agir e organizar sua governabilidade. Tal perspectiva teve avanco a partir
dos anos 1990, conforme foi visto nos governos do Partido Colorado e do Partido Nacional. E
nesse sentido que Dambrauskas (2009, p. 2), expde que tal mudanca de perspectiva das
politicas publicas, acompanha a disciplina fiscal, “el reordenamiento del gasto publico y la
reforma impositiva, el Estado abandond su rol proveedor para adoptar el de facilitador,

reduciéndose a facilitar la produccidén mercantil”. Nesse contexto,
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los sectores de mas bajos ingresos al no calificar como sujetos decrédito, quedaron
marginados del acceso a la vivienda adecuada vy, simultaneamente, al reducirse o
eliminarse los apoyos sociales, técnicos y administrativos que antes se otorgaba n a
los productores sociales del habitat, la produccién social organizada fue
desestimulada y conducida a un enfoque individualizado de los problemas
(DAMBRAUSKAS, 2009, p. 2).

Em continuidade com essa perspectiva de transformacdo do setor da politica
habitacional, o inicio do século XXI acompanha a integracdo do Estado na producdo de
politicas habitacionais sob uma éptica do mercado que se institui 0 novo gerencialismo
publico, “cuyos principios son la competencia, la transparencia, la gestion por resultados, la
participacion de actores y la descentralizacion de funciones y competencias” (MAGRI, 2015,
p. 127).

De acordo com Magri (2015), o desafio do novo governo do Frente Amplio era
retomar a capacidade estatal de prover recursos habitacionais com fins sociais, racionalizar e
controlar os gastos, a0 mesmo tempo que gera eficiéncia e eficacia das instituicdes,
despolitizar a &rea habitacional, incorporando a transparéncia e a participacdo social na gestao.
Além disso, 0 novo governo buscava também conectar a politica de habitacdo com a area
macroeconémica do Estado. Recriar o sistema nacional de habitacdo, efetivando o Estado
como um ator com competéncias regulatérias e distributivas, num contexto em que 0 mesmo,
ndo possuia mais 0 monopdlio na direcdo das politicas habitacionais, sobretudo no plano
financeiro e produtivo do setor habitacional.

A transformacdo do sistema habitacional uruguaio teve um importante acontecimento
em 1991 com a criacdo do Ministério de Vivienda. Até entdo, o sistema habitacional uruguaio
visava atender uma perspectiva de politicas sociais baseadas no horizonte do ideario do bem-
estar social, tendo o Estado e o BHU como entidades que obtinham monopdlio da producao
da politica habitacional. iniciou seu processo de transformacdo. Essa perspectiva do Estado
como principal impulsionador das questfes sociais foi desenvolvida no século XX. Nesse
sentido, vale dizer que o BHU foi nacionalizado, no inicio do século XX, pelo entdo
presidente J. Batlle y Ordofiez, em sua carta organica o BHU, era instituido pela lei 5.343, de
1915 que: “Declarase privilegio exclusivo del Estado la emision de titulos, bonos y
obligaciones hipotecarias, los cuales seran emitidos por intermedio del Banco de que trata
esta ley” (URUGUAY, 1915, Articulo 3). No final dos anos 1980, essa forma que havia sido
dada ao BHU e ao Estado, iniciou uma transformacéo, em decorréncia da ingeréncia de

organismos internacionais, tais como o BID e o Banco Mundial que, a partir do Consenso de
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Washington, passaram a propor mudancas da forma de governo dos paises. Entre as
recomendacdes que tais entidades emitiram ao entdo presidente da republica L.A.Lacalle
(1990-1995) estava a de fechar o BHU, em consonancia com as recomendacdes e a ldgica da
onda neoliberal de enxugamento do aparelho publico e expansdo do mercado (MAGRI, 2018).
O Banco Mundial dizia que: “En Uruguay, el mercado hipotecario de la vivienda ha sido
dominado durante largo tiempo por el Banco Hipotecario del Uruguay (BHU), propiedad del
estado, el cual hasta hace poco proporcionaba el 80 por ciento de todos los créditos
hipotecarios para vivienda” (MAGRI, 2018, p. 49). Nesse sentido, esperava-se que haveria
uma reforma em relacdo a atuacdo das instituicdes publicas, do Estado no ambito social, nesse
sentido, 0 BHU estava na mira de uma possivel reforma. A partir desse paradigma de
mudanca da estrutura de funcionamento do Estado, o BHU, passou a operar como financiador
de empreendimentos privados. Até o ano de 1996, o BHU obtinha o monopolio dos créeditos e
empréstimos para fins de habitacdo, a partir desta data ele passou a competir com agéncias
privadas e bancos privados nesse ramo. A criacdo do Ministério de Habitacdo (MVOTMA),
em 1991, foi uma tentativa de restringir as acdes do BHU na tematica da habitacdo (MAGRI,
2018). No entanto, somente com o0 avanco do governo de esquerda do Partido Frente Amplio
que foi possivel concretizar uma mudanca estrutural que deu novos rumos ao sistema
habitacional.

Em 2007, essa transformacédo do sistema de habitacdo, iniciada no inicio da década de
1990, tera um fechamento a partir da criacdo da Lei N° 18.125, (que trata da modificacdo
organica do Banco Hipotecario do Uruguai), que regula a atividade do BHU e cria a Agencia
Nacional de Vivienda (ANV). Além da criagcdo da ANV como ente separado do Estado, e da
instituicdlo do BHU assegurando sua fungdo financeira, a reforma também designou o
MVOTMA como 6rgdo responsavel por programas habitacionais focalizados. Dessa forma
concluia-se os trés grandes agentes da reforma do sistema habitacional.

De acordo com a lei, a finalidade da criacdo da ANV é: “ (...) promover y facilitar el
acceso a la vivienda, de conformidad con el articulo 45 de la Constitucion de la Republica,
asi como contribuir a la elaboracion e implementacion de las politicas pablicas en materia de
habitat urbano” (URUGUAY, 2007, Articulo 10). Entre suas fun¢des da ANV vale destacar:

A) Actuar en la ejecucion de las directrices emanadas del Plan Quinquenal de
Vivienda, los Planes de Ordenamiento Territorial y las directivas del Ministerio de
Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA); B) Administrar
activos provenientes de créditos para la vivienda en cumplimiento de las directivas
del MVOTMA; C) Administrar el Fondo de Garantia de Créditos Hipotecarios
(URUGUAY, 2007, Articulo 11).
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Essa insercdo de uma agéncia estatal, como a ANV, no &mbito da producéo e controle
dos programas e politicas habitacionais desenvolveu-se a partir de uma nova forma de
gerenciar a questdo publica. Além disso, tal modelo de governo traz também uma nova forma
de se relacionar com a sociedade civil. A caracteristica dessa nova gestdo governamental esta
na administracdo, independente de partido politico que esteja como mandatario de um pais.

Essa nova forma de gerencialismo publico,

aplica con pretension de neutralidad politica e ideolégica bajo el rétulo de nuevas
técnicas gestion y administracion, que logran con mayor eficiencia, eficacia y
efectividad lo que el viejo Estado burocratico no pudo llevar a cabo en décadas de
aplicacion (MACEDO, 2001, Apud MAGRI, 2018, p. 42).

O impulso dessa nova forma de gestdo sobre o publico, no Uruguai, iniciou nos anos
1990, cujo marco inicial foi a criacdo do Ministério da Habitacdo (MVOTMA) e prosseguiu
sua dindmica tanto em governos de ideologia liberal como governos de ideologia de esquerda.
Esse acontecimento esta ligado a uma primeira caracteristica desse modelo de governo que ¢ a
transformacéo institucional. Tal perspectiva é realizada com vistas de descentralizar as
politicas e desburocratizar o Estado, inserindo uma gestdo empresarial sobre as questdes
publicas (MAGRI, 2018).

Uma segunda caracteristica, apontada pela autora é sobre a relacdo entre Estado e
sociedade civil. Nesse sentido, “el gerencialismo dispone nuevas pautas que tratan de
eliminar el relacionamiento jerarquico, vertical y cuasi monopdlico del Estado, avizorando el
rol del mercado y la sociedad civil como potenciales proveedores de bienes sociales”
(MAGRI, 2018, p. 47). Parte-se da ideia de que o Estado ¢é a entidade que hierarquicamente
tem o poder de soberania sobre a sociedade e sobre suas questfes, nesse caso, 0 mercado €
inserido como ator nessa relacdo entre Estado e sociedade civil. Nessa perspectiva, as
necessidades da populacdo podem ser atendidas pelo mercado que também atua na esfera
social com capacidade de ordenar, implementar e satisfazer com eficiéncia as necessidades da
populacdo (MAGRI, 2018). Essa mudanca sobre o gerencialismo publico aplicada no interior
do Estado so foi possivel através do desenho de novas estruturas de poder que conferiam um
novo funcionamento e gestdo das instituicbes e, também, outras formas de relacdo com a
populacdo. Essa tarefa esteve a cargo de organismos internacionais e técnicos especializados
no novo modelo. “Los actores de la reforma en el &rea fueron técnicos - economistas,

arquitectos- contratados por organismos internacionales como el BID y el PNUD [Programa
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de las Naciones Unidas para el Dessarollo] y manejaron la impronta de una reforma
gerencial” (MAGRI, 2018, p. 52).

Trata-se de uma ideia de governo que busca legitimar-se com o discurso da eliminacao
da administracdo burocratica, corporativa e politica do Estado, em troca de uma administracao
baseada no gerenciamento empresarial e técnico. Sua critica defende que o Estado e sua
administragdo politica é formadora de um clientelismo (MAGRI, 2015). O trabalho dessas
agéncias esta ancorado em resultados, “evaluados con indicadores de performance, de
eficacia y eficiencia” (MAGRI, 2015, p. 135), além disso, dispde de controle financeiro, a
agéncia tem o poder de definir com autonomia a relagdo com o cidaddo, que é visto como
cliente ou consumidor. A ANV ¢ resultado desse novo paradigma de gestdo governamental,
pois € uma agéncia que possui autonomia operativa e que esta ligada ao centro do poder
politico.

O desenho institucional do setor habitacional desde 2008 esta composto por:
MVOTMA, BHU e ANV. O primeiro 6rgdo possui status juridico de poder executivo e sua
especificidade é ser o 6rgdo que dirige a questdo da moradia e conta com recursos do
orcamento publico, os empréstimos internacionais, 0 FONAVIU. Ja o BHU e a ANV sao
organismos descentralizados, o primeiro tem por competéncia oferecer créditos financeiros e,
0 segundo, administrar e planejar programas de habitagcdo, desenvolvimento urbano, gestdo
financeira dos programas, seus recursos provem de cofinanciamento do PNUD e do fundo de
dividas do BHU (MAGRI, 2015).

A ANV foi convertida no eixo central executivo na area habitacional, obtendo
informagdes e controle sobre todas atividades da éarea habitacional, tanto do MVOTMA
quanto do BHU.

Emprendi6 la elaboracién estratégica, ejecutdé programas de vivienda con actores
publicos y privados, se convirti6 en el brazo ejecutor de la mayor parte de
programas a cargo del MVOTMA destinados a cooperativas y grupos de ingresos
bajos y medio-bajos, generd fideicomisos en acuerdo con el ministerio de economia
y finanzas (MEF), Intendencias y otros organismos, desarrollé otros instrumentos
financieros de financiamiento a la vivienda y prestd servicios técnicos y de
ventanilla al BHU, gestioné la cartera de deudores del BHU ejecutando miles de
viviendas impagas cuyos fondos fueron volcados a los planes de la ANV y genero
nuevos decretos para el ejecutivo y proyectos de ley sancionados posteriormente en
el parlamento (MAGRI, 2018, p. 53).

O governo que prosseguiu foi de José Pepe Mujica (2010-2015), que tratou a moradia
como uma questdo primordial, principalmente as populagdes de baixa renda. O Plan de

Integracion Socio-Habitacional tinha por caracteristica ser um programa de caracter integral
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trabalhando com familias em situacdo de vulnerabilidade social e habitacdes precérias. Seu
objetivo era de trabalhar em éreas territoriais criticas com enfoque coletivo, atender as
necessidades e melhorar as condicdes das habitacdes e fomentar a participacdo cidadd®>.

O PQ de 2010 recomendava como linhas estratégicas para enfrentar a questdo
habitacional, a partir do MVOTMA o0 seguinte plano que estava baseado em seis linhas

estratégicas:

Plan Nacional de Relocalizacién en &reas sustentables; Rehabilitacién vy
Consolidacién Urbano Habitacional; Programa de Nuevas Urbanizaciones;
Politica Nacional de Alquileres para Vivienda de Interés Social; Vivienda Rural y
Pequefias Localidades y Politica de Incentivo a la Inversién Privada en Vivienda de
Interés Social (MAGRI, 205, p. 148).

Através da integracdo desses programas, buscava-se relacionar politicas de moradia
com a questdo do habitat, da saude, do ambiente e da educacdo. A visdo sobre o Estado e sua
funcdo, no governo de cunho progressista de José Pepe Mujica, era inseri-lo como agente
ativo na resolucdo dos problemas sociais. De acordo com seu discurso ao parlamento
uruguaio, pronunciado em sua posse na presidéncia da republica, o0 mandatario mencionava
que o Estado é uma organizacdo, um prestador de servigos, que necessitava ser reformado.

Anunciava também que percebia uma necessidade de redesenhar o Estado,

Hoy una revisacion profunda es impostergable. Necesitamos evaluaciones serias,
imparciales y profundas. Necesitamos nimeros y comparaciones. Y con todo eso a la
vista, tenemos que redisefiar el Estado. Todos sabemos que puede ser més eficiente y
mas barato (MUJICA, 2010, s/p).

No entanto, afirmava que para gerar transformagfes na sociedade uruguaia era
necessario criar condicbes de governo e politicas de Estado. Nessa perspectiva, 0 tema
habitacdo, afirmava que “Si la educacion es la vacuna, contra la pobreza del futuro, la
vivienda es el remedio urgente para la pobreza de hoy (..)” (MUJICA, 2010, s/p).

O novo governo logo introduziu duas leis no sistema habitacional. A primeira
intitulada: Plan Juntos. Em 2011, foi aprovada a lei 18.829, lei de emergéncia habitacional,

que buscava atender a populagdes empobrecidas.

Declarase la emergencia socio-habitacional de la poblacién en situacion de pobreza
extrema, consecuencia del deterioro socioeconémico de sectores de la poblacion y

¥ URUGUAY. MVOTMA. 2023. Juntos: Plan de Integracién Socio-Habitacional. Disponivel em:
https://www.gub.uy/ministerio-vivienda-ordenamiento-territorial/politicas-y-gestion/planes/juntos-plan-
integracion-socio-habitacional. Acesso em 16 de mar. De 2023.
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de la falta de oportunidades de acceso a la vivienda y habitat digno. En virtud de lo
dispuesto por los articulos 45y 46 de la Constitucion de la Republica, declarase de
interés general la ejecucion del Plan Nacional de Integracion Socio-Habitacional
Juntos.

O objetivo do Plan Juntos era atender a populacdo em extrema pobreza, de acordo
com o documento do FA, o objetivo era atender cerca de 15.000 habitagfes em extrema
pobreza®, de acordo com o artigo 7° da Lei 18.289. E considerada moradia de extrema

pobreza uma habitacdo que apresente as seguintes caracteristicas:

Un ndcleo familiar esta em situacion de precariedad socio-habitacional cuando la
vivienda que habita presenta al menos alguna de las siguientes caracteristicas, entre
otras: - que esté construida con materiales de mala calidad en las paredes, techos,
pisos; - que tenga un sistema de evacuacion en malas condiciones, sin bafio,
entubado a arroyo, rio y outros; que la conexion de agua sea a través de cafierias
que se encuentren fuera de la vivienda; que los habitantes estén en condiciones de
hacinamiento; que los muros se encuentren agrietados, exista 0 no peligro de
derrumbe de la vivienda; que la vivienda sea inundable; que no tenga un lugar para
cocinar (...) (URUGUAY, 2011, Articulo 11).

O Plan Juntos era composto de objetivos, entre eles:

A) Abordar la problemética de los sectores de la poblacion que viven en situacion
de pobreza extrema, mediante acciones tendientes a la mejora de la calidad de vida,
la integracién social y el fortalecimiento de la participacion; B) Contribuir a la
mejora del habitat y la vivienda a través de la implementacion de acciones
estratégicas consistentes, entre otras, en el mejoramiento de la vivienda, la
relocalizacion de asentamientos o areas precarizadas no regularizables y la mejora
de la infraestructura de asentamientos o areas precarizadas; C) Fortalecer los
procesos de aplicacion de las politicas sociales; D) Articular los aportes solidarios
provenientes de diversos actores puiblicos y privados (...) (URUGUAY, 2011,
articulo 2).

Através de duas linhas de acdo, o Plan Juntos buscava atuar num sentido de melhorar
a habitacdo de familias, melhorar seu habitat, suas condi¢des de habitacdo e também gerar
novas ofertas de casas. Por outro lado, como era um plano integracdo de politicas sociais, ele
buscava implementar politicas para promover a participacdo social e a inser¢cdo no mundo do
trabalho.

Outra medida normativa tomada pelo governo foi a criacdo da lei 18.795, de 2011.
Intitulada como ley de Promocién a la Participacién Privada en la Vivienda Social, visava a

introducdo do mercado no financiamento e na construcdo de moradias para grupos de

% Plan Juntos: inclusién social, vivienda y educacién para los més vulnerados. 2019. Disponivel em:
https://mpp.org.uy/plan-juntos-inclusion-social-vivienda-y-eduacion-para-los-mas-vulnerados/. Acesso em 17 de
mar. De 2023.
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ingressos médios. Portanto, o periodo do governo de Mujica fica marcado pela criacdo de

duas leis que visavam atender dois segmentos sociais distintos,

uno minoritario en nimero, los muy pobres atendidos por el Plan Juntos; y otro
compuesto por los grupos medios con suficiente peso social y politico que son
atendidos por la participacién publico privada a través de los planes de la ANV de
VIS [Vivienda de Interés Social] y por los planes del MVOTMA (MAGRI, 2015, p.
149).

Interessante destacar dessas duas leis € que, em relacdo ao plano de Viviendas de
Interés Social, a ANV, havia recebido, num periodo entre 2011 a 2015, 298 projetos
habitacionais onde se estimava a constru¢do de 9.215 moradias (MAGRI, 2015). De acordo
com dados do poder executivo, em cinco anos (2010 a 2015), o Plan Juntos realizou “1.008
intervenciones en viviendas por las que se beneficiaron a 4.000 personas”®. De acordo com
Magri (2013), entre 2010 e 2012, o PJ concretizou 11% do seu plano, onde predominou a
criacdo de moradias novas. Em Montevidéu, na area metropolitana, houve 928 melhoras em
residéncias, 490 constru¢cbes de novas moradias e 17 assentamentos irregulares com
intervencdo publica. Ja no interior do pais, houve 279 melhoras em residéncias, 71
construcdes de novas moradias e 12 assentamentos irregulares com intervencdo publica
(MAGRI, 2013, p. 145). Com a producdo do Plan Juntos, o governo buscou dar uma resposta
a precariedade social e habitacional. Esta foi resultado da evolugdo do quadro social que a
partir dos anos 1990 foi surgindo no pais. “En los afios noventa, la naturaleza social de las
politicas de vivienda fue perdiendo terreno frente a la concepcién financiera y productiva,
dejando definitivamente la orientacion universalista” (MAGRI, 2013, 136). Dois fendmenos
foram acontecendo de forma paralela, por um lado, a precarizagdo social, advindas com a
onda neoliberal e suas reformas e por outro, a insercdo do mercado dividindo o monopolio do
Estado na construcdo de moradias.

Ha de se reconhecer que, a partir do estudado, houve um esforco por retomar a atuagao
do Estado num sentido de garantir o bem-estar social para a populacdo. No entanto, 0
contexto do agravamento da crise social, advinda com o avanco do neoliberalismo em solos
latino-americanos, trouxe como resultado uma situagéo de precarizagéo social.

Nessa perspectiva, 0s governos tém se preocupado em dar solugdes para de um lado,
avancar com um leque de politicas sociais e 0 setor da habitacdo entra nesse leque, para

melhorar a vida de populagfes. “El planteo de racionalizar, controlar y reorganizar el gasto

% Plan Juntos hizo 1.008 viviendas en 5 afos. Diario El Pafs. 2016. Disponivel em:
https://www.elpais.com.uy/informacion/plan-juntos-hizo-1-008-viviendas-en-5-anos. Acesso em 18 de mar. De
2023.
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con fines de universalizar el bienestar supuso operar con nuevos instrumentos en las
instituciones y hacia la sociedad” (MAGRI, 2015, p. 183). Essa forma de funcionamento
implementado pela nova gestdo governamental, incorpora como ator no setor habitacional o
setor privado, que atua no tecido social com outros fins. Magri (2015, p. 183), conclui que

nesse sentido,

El Estado uruguayo ha entrado definitiva y ordenadamente en la estrategia de
financiacion privada a la vivienda social y de interés social. La orientacion
dominante en los dos Ultimos gobiernos considera que el mercado «refrenado» es un
proveedor confiable para sustituir lineas que el &rea publica y la politica no estan
dispuestos a asumir.

O encolhimento do Estado em relacdo ao setor habitacional favoreceu a atuagdo do
mercado no sentido de que o controle sobre a transacdo e o relacionamento com a demanda
habitacional, a qualidade das moradias e sua localizacdo, estdo numa perspectiva que néao
possui conexdo com a ideia de habitat enquanto direito social, enquanto habitacdo adequada.
Nessa perspectiva, conclui-se que a inclusdo social, proposta no leque das politicas sociais,

inclusive as habitacionais, sdo produzidas numa Optica do mercado.



CAPITULO 4 AATUACAO DO COOPERATIVISMO HABITACIONAL NO
URUGUAI

4.1 O contexto social e os antecedentes de formacao do cooperativismo habitacional

Nos anos 1960 o processo de urbanizagdo prosseguiu no Uruguai, mas, acentuando-se
na capital. Entre os fatos ocorridos, “la tradicional expulsion de mano de obra del campo por
estancamiento de la ganaderia se vio forzada por la atraccion que ejercio el crecimiento de la
industria y servicios conexos. Montevideo llegd a concentrar el 46,3 % de la poblacién
nacional en 1963” (NAHUM, 2011, p. 223). Foi um periodo em que houve muita pressdo
econémica sobre a classe trabalhadora, que logrou sua unificacdo e se fundou a Convencién
Nacional de Trabajadores del Uruguay (CNT). Durante esse periodo houveram muitas
manifestacdes de movimentos trabalhistas, de sindicatos, greves e protestos (NAHUM, 2011).
Também nessa época, surgiu no Uruguai, a guerrilha urbana a partir de movimentos MLN-T
(Movimento de Liberacdo Nacional Tupamaros), movimento de ideologia marxista que
operou entre 1962 a 1975. Nesse movimento se uniram varios grupos ligados a partidos
politicos de esquerda e o sindicato de trabalhadores da cana de aclcar da cidade de Bella
Unién (U.T.A.A — Unidn de los Trabajadores Azucareros de Artigas) que eram liderados por
Raul Sendic. Outros movimentos armados dessa época sdo 0s grupos de ideologia anarquistas:
O.P.R 33 (Organizacion Operaria Revolucionaria 33 Orientales) que operou entre 1968 a
1973 e 0 GA.U (Grupo de Accién Unificadora)®.

Nessa época, a classe trabalhadora uruguaia contava com um alto grau de politizacdo e

sua presenca no cenario nacional era inquestionavel.

El movimiento sindical, a fines de esa década, vanguardizaba las luchas del
conjunto del movimiento popular. En ese marco, se viven momentos de duros
enfrentamientos donde la presidencia de Jorge Pacheco Areco consuma un gobierno
de corte autoritario sin precedentes en el pais (...) (GONZALEZ, 2013, p. 43).

Nesse contexto, a Ley Nacional de Vivienda, pode ser entendida como uma tentativa
de amortecer a polarizagdo que a sociedade uruguaia enfrentava nessa época. Nesse caso, 0
governo uruguaio ndo agia s0, mas com o aval dos Estados Unidos, que, através do
Departamento de Estado, impulsionava o cooperativismo em diversos paises da regido a fim

de frear o descontentamento generalizado demonstrado pelos movimentos sociais da época.

% La Guerrilla en Uruguay: 1963-1972. Disponivel em: https:/lineadetiempo.ceibal.edu.uy/la-guerrilla-en-
uruguay/. Acesso em 31 de mar. De 2023.
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Nesse sentido, o cooperativismo ¢ alavancado de cima para baixo (GONZALEZ, 2013). No
entanto, o cooperativismo habitacional de ajuda mutua, que, mais tarde, encontrara uma
brecha na Ley 13.728, resulta de uma acdo da sociedade civil organizada, dos movimentos
sociais da época e de intelectuais engajados na academia e no CCU. Todos esses grupos estao
situados num momento impar da histéria uruguaia que foi os anos 1960. Durante 0s anos
1970, outros grupos aparecem no cenario.

A Ley Nacional de Vivienda foi aprovada nessa época de efervescéncia social e
politica. A discussédo sobre aceitabilidade de grupos cooperativistas no campo dos sindicatos e
demais grupos da classe trabalhadora foi uma discusséo que permeou diversos movimentos e
partidos politicos com distintas ideologias. Para alguns, sobretudo, para integrantes do Partido
Comunista (PCU), e de grupos sindicais ligados ao PCU o cooperativismo nao fazia parte da
estratégia que a classe trabalhadora deveria tomar a fim de realizar sua luta social. Para outros,
como parte dos militantes do partido socialista, 0 cooperativismo era uma estratégia que podia
congregar a classe trabalhadora em sua luta. Outra discusséo, realizada ainda nesse contexto é
sobre a unificacdo, em uma central de cooperativas ou de uma federacdo de cooperativas
habitacionais de ajuda mitua (GONZALEZ, 2013).

Para 0 mesmo autor, a proposta de uma lei de nacional de habitag&o por iniciativa do
governo, naquele contexto, significava para 0 movimento trabalhista e para alguns sindicatos,
uma armadilha. “Que los trabajadores tuvieran vivienda propia dentro del sistema capitalista
era duramente cuestionado por la corriente del Partido Comunista del movimiento sindical”
(GONZALEZ, 2013, p. 44). Para tal vertente isso significava uma tentativa do governo de
sublimar toda a luta social que era feita naquele momento, toda a efervescéncia social,
daquele contexto, que era agitada pelo movimento trabalhista em decorréncia da crise social e
econbmica que assolava a sociedade uruguaia. Tal opinido também pode ser encontrada na
entrevista realizada, em julho de 2022, com Sergio Segredo, ex-presidente da FUCVAM e
membro da cooperativa COVISAG (Zona 3) e com Walter, também membro da cooperativa
da Zona 3.

Em relacdo a aprovacdo da Ley de Vivienda e da constituicdo das cooperativas, Sergio
(2022) comenta: “En el 68 veniamos de una aguda crisis y el tema de los alquileres se habia
vuelto algo insostenible, pero muy, muy complicado. Entonces la salida que se tuvo fue a
través de las cooperativas de ayuda mutua”. Em outra oportunidade da entrevista, Walter,
também membro do complexo habitacional Zona 3, menciona que “El nivel de salario, en

aquel momento, era cerca de 3000 pesos. Y los alquileres en promedio era el 60% de ese
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salario. Nadie se puede sostener, era imposible. Por méas que metas horas [horas extras], era
imposible. Se obligaba a buscar una solucion”.

Do ponto de vista social, tanto Gonzalez (2013), quanto Sergio Segredo e Walter estdo
de acordo de que havia uma necessidade de que a discussdo sobre a questdo da moradia, para
a classe social que vive do trabalho, fosse resolvida. Nesse contexto, havia um debate no
movimento sindical sobre a necessidade de tratar do direito & moradia. No entanto, dentro do
movimento sindical havia vérias correntes ideoldgicas que muitas vezes ndo entravam em
acordo, porém, logo apos ser aprovada a lei de Viviendas, e com o surgimento e a efetivacao
do cooperativismo de ajuda mdatua, logo, o cooperativismo habitacional passou a ser visto
como uma estratégia importante para a classe trabalhadora.

Em relacdo as diferencas ideologicas, Gonzélez (2013), menciona duas questbes que
surgiram a partir do movimento sindical ligado ao Partido Comunista. Por um lado se
questionava se, a discussao em torno do direito a habitacéo e se 0 cooperativismo habitacional
desviava a luta e as demandas que eram colocadas a partir dos sindicatos e movimentos
sociais, num sentido mais amplo da transformacéo da sociedade. Por outro lado, a vertente
marxista também criticava o fato de que os trabalhadores, vinculados as cooperativas
habitacionais estariam se desviando da organizacdo da luta coletiva dos sindicatos da
construcdo, fora que a ideia da ajuda mdtua, num primeiro momento, era vista como uma
atividade de superexploracao dos trabalhadores.

E preciso destacar que no campo da sociedade civil, também havia o grupo dos
intelectuais que estavam inseridos nas questdes e discussdes sobre o direito a moradia. Esse
grupo foi elementar no desenvolvimento desse tipo especifico de cooperativismo habitacional,
grande parte das pessoas que formavam esse grupo eram arquitetos. Gonzélez (2013), aponta
que tais intelectuais defendiam que era necessario produzir mais créditos hipotecarios para
grande parte da populacédo que era excluida das politicas habitacionais pois ndo entravam em
nenhum grupo social. “Fue precisamente desde el CCU que un grupo de técnicos piensa,
elabora y ejecuta junto a los trabajadores las primeras experiencias piloto que fortaleceran
definitivamente el planteo de que este modelo de construccion de viviendas era viable”
(GONZALEZ, 2013, p. 175).

No Centro Cooperativista Uruguaio (CCU), havia um grupo envolvido diretamente
com a questdo da moradia, sua atuacdo foi imprescindivel para concretizar as trés
experiéncias-piloto no interior do pais em 1966. Tais experiéncias aconteceram com um grupo
de trabalhadores da localidade da cidade de 25 de Mayo, no Estado (Departamento) de Florida;

outra experiéncia foi realizada com um grupo de trabalhadores ferroviarios de Salto e outra
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cooperativa foi constituida com um grupo de trabalhadores que eram funcionarios da
prefeitura de Rio Negro. Somadas essas 3 cooperativas havia 95 familias que a partir da ajuda
muatua construiram suas casas (CEPAL, 1984). O grupo de intelectuais do CCU, apos a
concretizacdo dessas experiéncias pela ajuda mutua enfatizou que tal modalidade poderia ser
colocada na lei que iria ser aprovada em 1968. Nesse momento, o CCU, ja contava com a
experiéncia em assesoramento no cooperativismo em seus diversos ramos. Os Institutos de
Assisténcia Técnica, que sdo instituidos pela Ley de Vivienda, como institutos que déo
assisténcia as cooperativas possuem sua origem nas ideias do CCU. Ambos, sdo pensados
como forma de dar suporte técnico para que os trabalhadores sejam os atores do
cooperativismo de ajuda matua.

O cooperativismo de ajuda mutua surge no Uruguai a partir de uma simbiose em que
movimento social, sindicatos trabalhistas, grupo de intelectuais confluem dando origem a uma
experiéncia nova no ramo cooperativista. H4 uma fusdo de conhecimentos técnicos e praticos
e da militancia social que marca as primeiras cooperativas de ajuda mutua. Tal modalidade do
cooperativismo surge a partir de uma demanda social, da necessidade de moradia e do
protagonismo do movimento trabalhista organizado, mas também impulsionada por alguns
intelectuais do CCU. E a partir desse impulso que se criaram as condicdes para realizar as 3
experiéncias no interior do pais, conforme foi relatado no capitulo sobre a politica
habitacional no Uruguai. “El modelo cooperativo no nace como fruto de una batalla librada
por el movimiento obrero en su conjunto, pero hay que tener claro, que es cuando los
trabajadores fundamentalmente comienzan a estructurar sus cooperativas desde las fabricas,
que efectivamente el movimiento crecera” (GONZALEZ, 2013, p. 46).

A insercdo das cooperativas habitacionais na lei 13.728, de 1968, resultou um marco
do ponto de vista da politica habitacional no pais. Pois, através do capitulo 10, que trata da
explicitacdo da natureza, funcionamento e modalidades do cooperativismo habitacional,
insere-se a sociedade civil organizada na constru¢do da politica habitacional. A inovacgdo
uruguaia consiste na modalidade das cooperativas habitacionais de ajuda muatua que séo
compostas por usuarios e ndo proprietarios, ou seja, a propriedade ndo pertence ao associado,
mas a cooperativa da qual ele faz parte. As cooperativas habitacionais ndo possuem um
modelo unico de acordo com a lei, mas de acordo com o artigo 140, elas sdo classificadas em
Unidades Cooperativas e Cooperativas Matrices. As cooperativas matrizes podem ser de dois
tipos: “gremiales y las locales” (URUGUAY, 1968, Artigo 164). As cooperativas podem ser
Cooperativas de Ayuda Mutua ou Cooperativas de Ahorro Prévio (Cooperativas de Poupanca

Prévia). “En ambos el grupo tiene que aportar al menos un 15% del valor de las viviendas; en
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el primero, con un ahorro grupal anterior a la adjudicacion de las viviendas y en la ayuda
mutua, aportando su mano de obra en el momento de la construccion” (MACELLARO, 2020,
p. 115).

O investimento dos cooperativistas de poupanca prévia é feito em termos econémicos,
0 que equivale as horas de trabalho na construcdo das casas, para 0s cooperativistas de ajuda
matua. J& as cooperativas de propriedade privada pagam os 15% com dinheiro. Uma vez
terminada a obra, tanto as cooperativas de Ajuda Mduatua quanto as de Poupanga Prévia
possuem um prazo de 25 anos para pagar o empréstimo do Estado. O critério para ingressar
numa cooperativa de poupanca prévia é o valor de entrada que € maior aos ingressantes nas
cooperativas de ajuda mutua, esse motivo, limita tais pessoas de ingressarem nas cooperativas
de Ajuda Mutua.

As cooperativas de ajuda muatua e as cooperativas de poupanca prévia se dividem em
mais dois regimes de propriedade, respectivamente, o de usuario e o de proprietario. As
cooperativas de proprietarios podem ser construidas por ajuda mdtua ou por poupanca prévia.
Portanto, ha duas categorias que podem ser combinadas: pela forma de construcdo e ingresso,
ou seja, 15% do valor por ajuda matua ou poupanca prévia (a) e pelo vinculo com o imovel
(b): podem ser de usuéario (propriedade coletiva) ou de proprietérios (propriedade privada).

O regime no qual o cooperado é um associado, “implica que la propiedad es colectiva
e indivisa y cada socio obtiene uso y goce de la vivienda” (MACELLARO, 2020, p. 115).
Neste modelo, o individuo — cooperado ndo pode colocar a moradia a venda no mercado, pois,
ela pertence a cooperativa. Tal principio, o da propriedade coletiva, enfatiza a caracteristica do
movimento FUCVAM de que a moradia é um direito e ndo uma mercadoria. O outro modelo
de cooperativa onde o cooperado é proprietario de seu imével, se “regula por la legislacion de
propiedad horizontal y cada socio tiene libre disposicion del inmueble” (MACELLARO,
2020, p. 115). De acordo com a Ley de Vivienda, cada um dos sécios da cooperativa é
proprietario de uma determinada quantidade de partes sociais da cooperativa, no caso de o
usuario sair da cooperativa, ele é reembolsado “(salvo un 10% que se queda la cooperativa,
en condiciones normales)” (DOMINGUEZ, 2019, p.102). Neste caso, além da moradia nio
ser vista como uma mercadoria, mas como um direito, ha tambem um enfrentamento da
propriedade privada, visto que, 0 usuario de uma cooperativa habitacional ndo é proprietario
do imovel. “En este caso, la relacion de los habitantes con su vivienda se establece a través
de un «contrato de uso y goce», sin limite en el tiempo y que es transferible a los herederos
(junto con las partes sociales)” (DOMINGUEZ, 2019, p.102).
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Outro modelo de cooperativismo habitacional desenvolvido no Uruguai é a de
cooperativas de usuarios por ahorro previo, modalidade que é formada por pessoas que
possuem capacidade de poupanca. Nessa modalidade os usuarios possuem uma poupanca
prévia (ahorro previo) referente aos 15% do valor de cada casa, sobre o valor da taxacéo que
é fixada pelo Ministério da Habitacdo (Ministerio de Vivienda). Esse valor dos 15% pagam
alguns custos da construgdo e do periodo da obra propriamente dita.

A FECOVI foi constituida em 1969 pelas Cooperativas de Usuarios de Ahorro
Previo®. A federacdo atuou até 1976, pois, a partir 1973, quando é instaurada a ditadura
militar, o regime governamental insere uma série de obstaculos para o desenvolvimento do
cooperativismo habitacional. Em 1976, por meio de um decreto a ditadura suprime as

cooperativas habitacionais de ahorro previo.

En este marco, la Federacion desaparece como organizacion, aunque sus
cooperativas permanecen y continlan siendo un reducto democratico,
organizandose en la lucha contra el régimen militar. FECOVI reaparece
institucionalmente en 1984, planteando la oposicién a los reajustes de cuotas
abusivas e ilegales, dispuestos en la amortizacién de los préstamos™.

A modalidade de cooperativismo de usuarios € um modelo de cooperativismo
habitacional critico ao modelo convencional que é baseado na propriedade privada. Um de
seus aspectos € impedir ou dificultar a especulacdo imobiliaria. Como forma de fomentar o
modelo da propriedade coletiva, portanto, de usuérios, a formacgdo politica e critica € um
elemento essencial nessa articulacao entre as cooperativas.

O modelo do cooperativismo por ajuda mutua, fator que se destaca na experiéncia
uruguaia, ¢ caracterizado pelo mutualismo, isto ¢, “durante la construccion, utiliza el trabajo
comunitario de sus socios bajo la direccion técnica de la Cooperativa” (CAZERES, 2008,
p.38) e com o assessoramento do Instituto de Assisténcia Técnica. A modalidade do
mutualismo, portanto, possui como principal caracteristica o fator comunitério, ndo apenas a
autoconstrucdo, mas o trabalho comunitario entre todos os membros da cooperativa.
(CAZERES, 2008). Nessa modalidade as pessoas associadas contam com 85% de
financiamento por parte do Estado para a construcdo das moradias e 0os 15% restantes, séo
pagos com o trabalho das proprias pessoas da cooperativa na construcao das habitacGes. Apds

0 término das obras, 0s associados possuem até 25 anos para pagar o emprestimo.

¥Disponivel em: http://www.fecovi.coop/viv/quienes-somos/. Acesso em 20 de outubro de 2020.
%8Quiénes somos. Disponivel em: http://www.fecovi.coop/viv/quienes-somos/. Acesso em 20 de outubro de 2020.
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4.2 AFUCVAM e a modalidade do cooperativismo de ajuda matua

Pouco tempo depois da aprovacdo da Ley de Vivienda, em 1971, é formada uma
entidade com a finalidade de congregar as cooperativas habitacionais de ajuda matua. Assim
surge a FUCVAM - Federacion Uruguaya de Cooperativas por Ayuda Mutua. Com 52 anos
de existéncia, a FUCVAM, atuou de maneira ininterrupta em diferentes momentos do pais.
Gonzalez (2013), enfatiza que é preciso entender o Cooperativismo de Ajuda Muatua muito
além da construcdo de moradias, “es mucho més que la construccién de viviendas, es el eje
politico fundamental para comprender politicamente la imprescindible preservacion de ese
proyecto autogestionario, comunitario y distinto” (GONZALEZ, 2013, p. 165). Trata-se de
um projeto que carrega em si uma historia formada a partir da organizacdo dos trabalhadores
em sindicatos e de valores que séo contra-hegemonicos nas sociedades capitalistas, que parte
da reivindicacdo pelo direito a moradia, mas que se sustenta pela politizacdo dos associados.

Em sua grande maioria, dizem os entrevistados Sergio e Walter (2022) a formacao dos
sindicatos no Uruguai € de origem marxista, no entanto, havia algumas influéncias anarquistas
também. Tais cooperativas que sdo apontadas pelos entrevistados sdo compostas por
trabalhadores de inddstria que viviam no final dos anos 1960 e anos 1970 em cidades. Essa
foi a base por onde as discussdes em torno do direito & moradia transitavam dentro dos
sindicatos e movimentos. Os entrevistados também mencionam a influéncia da Teologia da
Libertacdo e dos grupos ligados a igreja catdlica. “En aquellos tiempos existia el movimiento
obrero Cristiano, la formacion cat6lica, la cultura catdlica, que también hacia a los
trabajadores, un trabajo importante, trabajaban en el medio, junto con ellos y muchos de
ellos fueron perseguidos, también por la dictadura” (SERGIO; WALTER, 2022, s/p).

Havia toda uma mistura de ideologias semelhantes que, naquela época, vinculavam a
populagéo trabalhadora e de certa forma influenciou 0 movimento de reivindicacdo pela
moradia. Nesse sentido, vale destacar as diferentes correntes ideoldgicas que de certa forma
interviram na formacdo e constituicdo da FUCVAM. De acordo com Gonzélez (2013), o
cristianismo de base foi, no inicio do movimento, uma importante contribuicdo para a
formacdo de cooperativas habitacionais de ajuda mutua. Vale lembrar que o proprio Juan
Pablo Terra, um destacado parlamentar que impulsionou a lei de Vivienda era arquiteto ligado
ao CCU e pertencia a uma organizacdo catolica denominada Movimento Economia e
Humanismo, fundada pelo padre Louis Joseph Lebret. Também presidiu o partido Democrata

Cristdo entre 1967 a 1984. Além disso, Gonzalez (2013) destaca a juventude democrata crista
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que, nos anos 1970, impulsionava a autogestdo em seus grupos comunitarios, a ajuda mutua a
solidariedade e toda a cultura humanista que fundamenta a ideologia crista foram importantes
e influenciaram os primeiros grupos de cooperativas habitacionais. Em relacdo aos
anarquistas, 0 mesmo autor destaca que tal atuacdo contribuiu de forma significativa para o
movimento da FUCVAM e para a formacédo dos sindicatos trabalhistas no inicio do século XX.
“Seguramente la practica de plenarios horizontales, la propia existencia de ser una
federacion y no una central, tuvo que ver con la posicion defendidas en aquel entonces por
los compafieros de la Comunidad del Sur**® (GONZALEZ, 2013, p. 181). Outra influéncia da
FUCVAM foi 0 GAU (Grupo de Acgédo Unificadora), que teve alguns militantes atuando tanto
na FUCVAM como em algumas cooperativas. A maior influéncia que teve exercicio sobre a
FUCVAM e sobre as cooperativas foi do Partido Comunista, ao mesmo tempo, foram os
militantes que mais criticaram, no inicio, a organizacdo dos trabalhadores em cooperativas.

O partido comunista exercia influéncia sobre 0 SUNCA, que foi um dos pioneiros de
cooperativas habitacionais, inclusive dos complexos intercooperativos; o préprio IAT do
CEDAS era de vertente comunista e foi por via deste IAT que se projetaram 0s complexos
intercooperativos para trabalhadores de diversas industrias. Embora sua influéncia tenha sido
importante, Gonzalez (2013, p. 182) destaca que tal vertente “nunca tuvo mayoria en la
direccion gremial de FUCVAM”, embora, seus militantes tivessem colaborado de forma
significativa nas cooperativas e na questdo do controle politico. Outras influéncias que o autor
destaca que tiveram menos importancia em relacdo aos cristdos, 0s anarquistas e 0s
comunistas sdo os trotskistas, 0 movimento 26 de mar¢o, 0 MLN e o MPP (Movimiento de
Liberacién Nacional e o Movimiento de Participacion Popular) e o Partido Socialista.

Devido a essa simbiose em sua formacdo, o cooperativismo habitacional de ajuda
muatua pode ser compreendido como um movimento que sofreu influéncias de vaérias
perspectivas e ideologias. Tal fator é um diferencial para o movimento da FUCVAM que tem
se colocado num lugar de compreensdo da questdo da moradia através de sua problematizacao
global (GONZALEZ, 2013). Em relacdo a definigdo do significado da FUCVAM, seu

% La Comunidad del Sur fue un colectivo anarquista fundado en 1955 en Montevideo, Uruguay. Fue fundada
por un grupo de jévenes tras muchos afios de conversar sobre las injusticias del capitalismo y sobre los modelos
limitantes de la libertad del Ilamado socialismo real. Los universitarios de entonces pasaron de las ideas a la
accion y fundaron una cooperativa autogestionaria de vida integra. Las influencias ideol6gicas de la
Comunidad del Sur vienen del llamado socialismo utopico, de las ideas libertarias y del anarquismo. Entre esas
ideas se pueden identificar a autores como Kropotkin, Proudhon y Mijail Bakunin, del anarquismo clésico. Pero
también a Errico Malatesta, Martin Buber, Pierre Clastres, Cornelius Castoriadis, Murray Bookchin y otros
tedricos del anarquismo y el ecologismo social. Un modelo de referencia, mas no de imitacion, fueron los Kibutz
de Israel, experiencia mas conocida a nivel mundial. Disponivel em:
https://www.wikiwand.com/es/Comunidad_del_sur. Acesso em 30 de mar. De 2023.


https://www.wikiwand.com/es/Comunidad_del_sur
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presidente, Enrique Cal, numa Web-live, realizada em 2020, definia a FUCVAM nas seguintes

palavras:

FUCVAM es un una organizacién social, gremial y politica (...) pelea por un
derecho fundamental, pelea por la vivienda, pelea por el acceso al suelo, pelea por
una ciudad democratica, pelea por una reforma urbana, entonces si es una
organizacion politica y es una organizacién que se reconoce, una organizacion de
clase (CAL, 2020, s/p).

Vale destacar os elementos social, gremial e politico que s&o explicados na fala de Cal
(2020) em relacéo as influéncias historicas que o movimento da FUCVAM recebeu em suas
origens. Logo apds, ele amplia a perspectiva sobre o campo de atuacdo da FUCVAM do local
— moradia e acesso a terra ao global - por uma cidade democratica. Tal definicdo encontra
ressonancia da Declaracdo de Principios da FUCVAM, instituida em 1999 em sua Assembleia
Geral, realizada na cidade de Paysandd, Uruguai. Nessa ocasido FUCVAM, enquanto
movimento social e gremial reiterou sua origem e identificagdo com o sindicalismo e como
classe social. Nesse sentido, tal documento resgata a historia de que o cooperativismo de
ajuda mutua surge da necessidade dos trabalhadores de ter moradia adequada. A FUCVAM
ndo limita sua atuacdo na construcdo de moradias, mas desenvolve uma visdo de mundo mais
além da questdo da moradia, tal caracteristica, é atribuida a origem gremial e sindical que
forjou a formacédo das primeiras cooperativas. Nessa perspectiva ha uma ideia de que a falta
de moradia, a desigualdade social, as moradias precarias e 0s assentamentos urbanos sdo

consequéncias préprias do sistema capitalista.

El Movimiento Cooperativo constituye una parte de un blogue popular alternativo
al sector dominante. Junto a las cooperativas se encuentran los trabajadores, los
pequefios y medianos productores, los comerciantes, el sector del autoempleo
urbano, el sector informal de la economia, las distintas formas de construccion y
apropiacion popular del habitat que, en su conjunto, constituyen un blogue social
cuestionador, critico y que busca una justa redistribuciéon social de la riqueza
(FUCVAM, 1999, p. 1).

Na ocasido da assembleia geral, a FUCVAM destacou que a acdo propria do
cooperativismo de ajuda mutua é feita com base em 4 principios. Nesse sentido a ajuda mutua
e a autogestdo sdo principios que caracterizam tal modalidade de cooperativismo habitacional.
A ajuda muatua vai mais além do periodo da construgdo das moradias, “la Ayuda Mutua
prefigura la convivencia, define lo que es un proceso integrador y concientizador de la masa
social” (FUCVAM, 1999, p. 1). Sobre a autogestdo, o documento atribui uma igual

importancia, “La Autogestion, por otra parte, implica la asuncion de responsabilidades por
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parte de los asociados en los distintos procesos de toma de decisién” (FUCVAM, 1999, p. 1).
Portanto, ajuda mutua e autogestdo sdo dois principios politicos que junto a democracia direta,
e a propriedade coletiva, os quatro pilares da FUCVAM, possibilitam que as pessoas
associadas tenham o controle direto e coletivo sobre a cooperativa e seu entorno social. Tais
principios sdo uma espécie de suportes que integram toda uma espécie de atributo que os
cooperativados dispfe para lidar com questdes da habitacdo, do convivio, da formacao
politica e para o exercicio da cidadania.

Em relagdo a autogestdo, Cal (2020), explica: “la autogestion, o sea, los
cooperativistas son quienes gestionan, quienes se hacen cargo de la direccion del proyecto,
donde se compra, quien se contrata, que se lleva adelante, la vida posterior a la construccion,
que mejora que le hacemos al barrio etcétera (...)”. A autogestdo diz respeito ao controle
direto, diz respeito as decisdes tomadas em coletivo pelas pessoas da cooperativa. Através da
autogestdo e da democracia direta as pessoas associadas se responsabilizam da cooperativa e
do movimento social, portanto, trata-se de uma forma de integragéo coletiva e respeito pelo
outro, visto que, as decisfes tomadas sdo com base na consulta coletiva onde o outro é ouvido.

Ja em relacdo a Ajuda Mutua, cabe dizer que também se trata de uma instancia de
alteridade que funciona como um principio base deste modelo de cooperativismo habitacional.
A ajuda mutua é o trabalho que cada pessoa realiza no periodo da obra, portanto, da
construcdo das casas. Nesse sentido, esse trabalho realizado pelas pessoas associadas que é
contabilizado em horas dedicadas a construcdo das moradias representa o pagamento dos 15%
do empréstimo, realizado pelo Estado através do BHU, que sdo pagos com o trabalho da
construcdo. Calcula-se que o tempo dedicado a construcdo das casas é mais ou menos 20
horas semanais. Em relacdo a Ajuda Mdtua, Cal (2020), aponta que as pessoas que formam as
cooperativas vem de distintas ocupacfes e, grande parte, ndo entende como funciona uma

obra, nesse sentido, os IAT’s orientam toda essa parte do trabalho,

(... ) aprendimos durante la obra de construccion, después durante la obra, pero no
sabemos la gran mayoria de los cooperativistas no sabe nada de construccion
entonces este el Instituto proporciona el arquitecto, proporciona al asistente social,
el contador para que la cooperativa pueda este desarrollar un proyecto constructivo
en tiempo y forma y termine con un nucleo social cohesionado (...) (CAL, 2020,

s/p).

A ajuda mutua constroi uma rede de solidariedade entre as pessoas da cooperativa,
pois, ter o controle sobre a obra, significa além de contratar o Instituto de Assisténcia Técnica,

contratar um capataz (profissional com experiéncia em obras de construcdo) para se juntar aos
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cooperados no trabalho da obra, por vezes, para coordenar e organizar o trabalho. No entanto,
o trabalho solidéario desenvolvido numa determinada cooperativa de ajuda matua compreende
outros servicos como: encontrar alguém da cooperativa para cuidar das criancas quando as
mées e 0s pais estdo trabalhando na obra, vigiar os materiais de construcdo durante o periodo
de pré-obra, comprar os utensilios necessarios para os comodos das casas da cooperativa,
organizar rifas e vendé-las a fim de adquirir uma renda para a cooperativa, limpar o terreno
onde serdo construidas as casas, instalar a eletricidade, pintar as casas, etc. Ha uma série de
acles que a cooperativa deve resolver de forma interna, isto é, sem agentes externos, mas
entre as proprias pessoas sOcias. Essas relacbes que vao sendo criadas acabam gerando
solidariedade entre as pessoas socias.

Esses elementos, acima mencionados, que dizem respeito ao trabalho coletivo
realizado na cooperativa foram mencionados na entrevista realizada com dirigentes de
diversas comissdes da Cooperativa COVINES, situada num bairro proximo ao centro de
Montevidéu (La Blanqueada). Tal cooperativa teve suas obras concluidas em 2012, sua
edificacdo faz parte da nova modalidade que a FUCVAM estd implementando que € a
construcdo em alturas. Durante a entrevista realizada na Zona 3, no Saldo Comunal das
cooperativas que integram esse complexo intercooperativo, também pode ser percebido o
trabalho solidario que € realizado na etapa da obra, da construgdo das casas. Embora sejam
épocas distintas, pois o complexo Zona 3 foi construido na década de 1970 e a COVINES,
uma cooperativa de 20 pessoas, criada em 2010, o elemento do trabalho solidario e da ajuda
mUtua estao presentes enquanto principios edificadores das cooperativas.

Trata-se de uma construcdo coletiva em que as pessoas da cooperativa participam da
construgdo de todas as casas, inclusive as suas, fazendo todas atividades ligadas a este fim.
Nessa perspectiva vale trazer o relato da entrevista de Sergio e Walter, cooperativados na
Zona 3, para eles, o modelo da ajuda mutua traz algo de singular que define esse modelo do
cooperativismo habitacional, nesse sentido, ao falar sobre a construcdo do complexo
habitacional Zona 3, nos idos dos anos 1970, rememoram:

Lo més importante de todo, creo para mi (...) es la organizacion, cuando empezds a
autogestionar, a empezar a tener una serie de principios y valores que tU préctica
diaria cotidiana te empezd a marcar. Por ejemplo, una cosa que sentia y creo que es
la columna vertebral dese sistema es el trabajo colectivo y la solidaridad. que
aparece en esa situacion. Muchas veces durante los 5 dias a la semana, las que
trabajaban en la obra eran las mujeres. Entonces, que pasa... donde andaban las
mujeres estaban los hijos, habia que darles de comer, cuidar, etc. Entonces se
genero toda una manera de que todas las familias de alguna manera participaban.
Es una de las pocas experiencias donde el hombre y la mujer estaba en igualdad de
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condiciones. Pues el hombre venia a trabajar, ponian unas horas y bueno, después
el fin de semana donde se juntaba todo y se hacia el esfuerzo mayor (...).

As obras no complexo habitacional Zona 3, formado por 7 cooperativas, comegaram
em 1973, quando se iniciou a construgdo das casas da primeira cooperativa. Em 1983, a
ultima cooperativa do complexo teve a construcdo de suas habitacfes construidas.

Embora haja todo um esfor¢o por estabelecer um trabalho solidario, onde todas as
pessoas da cooperativa participem, Pablo, membro da comissdo de Fomento da COVINES,
menciona que o esfor¢o que é colocado na etapa da formacdo da cooperativa na etapa da
construcdo das casas, por vezes, nao é realizado de forma equivalente. O entrevistado traz em

sua fala um limite interno que algumas cooperativas possuem:

Es Brabo, porque en realidad ninguno estaba acostumbrado y tener como que que
tratar de cumplir en la cooperativa y no solo con las horas [de trabajo], pero con
nosotros. (...) Hay que ser solidario, pero es complicado porque siempre se tuvo que
poner un poquito mas de lo que tenias, eso se complica si te comparas con lo que el
otro hace o no hace. Aprendes a no esperar del otro, Hasta ahora las asambleas son
siempre los mismos. Lo que hasta ahora es un problema. Hasta ahora pasa, eso es
para toda la vida (P. COVINES, 2022, s/p).

Ainda ao tratar dos limites internos da cooperativa, 0 mesmo entrevistado menciona
que algumas pessoas ndo estavam presentes, ndo se comprometeram com fungdes de alguma
comissao, isso acabava sobrecarregando outras pessoas, sécias da cooperativa que acabavam

assumindo funcdes extras.

Claro cansa que muchos compafieros estuvieron mucho tiempo en una misma
comision directiva (...) y después, al momento de de del dia a dia del trabajo en la
cooperativa, eran muchas horas las que haciamos acé y el cansancio... levantarse
temprano, convivir con el frio, la lluvia, hacer fuerza, todo eso cansa y trae roces
que nosotros, mal o bien siempre lo pudimos discutir civilizadamente (P. COVINEA,
2022, s/p).

Embora as cooperativas de ajuda mutua estejam embasadas em principios, que servem
como orientadores ou balizadores de suas agdes, ndo restam duvidas de que, como em
qualquer organizagéo coletiva formada por pessoas, existem suas dificuldades, suas limitacdes
internas. Neste caso, 0 entrevistado, menciona que tais limites sdo resolvidos com o dialogo.

Outro principio fundamental da FUCVAM ¢é a democracia direta. Cabe dizer que ela

institui as linhas que a FUCVAM toma ou projeta para um respectivo periodo. Durante a
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Assembleia Nacional®’, os delegados votam e decidem de forma democratica as linhas de
atuacdo. No ambito local das cooperativas, seus socios elegem diretamente em suas
assembleias as pessoas que devem ocupar 0s cargos proprios de cada comissdo da cooperativa,
bem como tratam das decisfes sobre diversos temas que Ihe dizem respeito, tanto no periodo
de obra quanto no periodo de pds-obra, quando a cooperativa ja completou sua edificacdo.
Nesse sentido, Cal (2020, s/p) explica que

el drgano maximo de cada cooperativa y de la Federacion es la Asamblea Nacional,
en la asamblea de cada cooperativa, y en el caso de FUCVAM, en la Asamblea
Nacional, ahi se elijen se determinan los lineamientos politicos, se establecen las
fechas de elecciones, se establecen las decisiones que tienen que ver con cada
cooperativa, con la Federacion, hacia donde vamos como federacién, en la
cooperativa donde ponemos mas foco de luz y pintamos y arreglamos el salén
comunal todo eso se decide en el 6rgano méximo. No hay un érgano representativo
sino que el Consejo Directivo es elegido directamente por los socios en un acto de
eleccién y la asamblea tiene la potestad de respetar a ese Consejo.

Além desses 3 principios apresentados acima, as cooperativas de ajuda mutua séo
caracterizadas pela Propriedade coletiva, “la duefia de las viviendas es la cooperativa, nadie
es duefio de la vivienda que ocupa, el cooperativista no puede hacer uso de ese bien, que es la
vivienda, para su capital (...)” (CAL, 2020, s/p). Nesse caso, atraveés do dispositivo da
propriedade coletiva, a FUCVAM, impede a a¢do da especulacdo imobiliaria, impede que a
moradia seja captada como uma mercadoria.

Por se tratar de um valor contra hegemonico da sociedade capitalista, esse diferencial
especifico do cooperativismo de ajuda mutua, por vezes, encontra resisténcia em algumas
pessoas. Nesse caso, durante a entrevista com as pessoas sécias da cooperativa COVINES, os
dirigentes contavam que a questdo da propriedade coletiva € um assunto que varias vezes é
questionado. P, durante a entrevista, menciona sua experiéncia prépria em relacdo a

propriedade coletiva (...):

Cuando yo decia que estoy en una cooperativa de vivienda, me decian...
preguntaban: que! no Es tuya la casa? No la puedes alquilar? no la puedes vender?
y tenias que estar explicando un montén de otras cosas que son los beneficios que
tengo hoy, por ejemplo, y cuando te metes en mi casa vas a ver que beneficio! pero
pero si es complicado, a veces hacer entender a la gente (...) (P.COVINES, 2022,

s/p)

Conforme relata o entrevistado, o imaginario popular € influenciado a pensar como

proprietario e excluir outras formas de propriedade sendo a propriedade privada. Esse fato

0 A Assembleia Nacional é o 6rgdo maximo onde a FUCVAM delibera as linhas de atuagdo tematica e delibera
sobre a escolha dos lideres. S&o eleitos os 6rgdos de gestdo da FUCVAM.
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relevante € percebido também nas entrevistas com pessoas candidatas a ingressar na
cooperativa. Conforme relataram as pessoas sdcias da COVINES, o fator propriedade coletiva,
foi um impedimento para algumas pessoas aderirem a cooperativa (durante sua fase de

constituicao).

En realidad esa informacion [de lo que es una cooperativa de usuario], te llega
antes de ingresar a la cooperativa. Cuando vos querés formar parte de la
cooperativa. Yo ingrese a la cooperativa cuando ya estaba creada, en la entrevista te
comentan de que la cooperativa, es de usuario y todo lo que implica, entonces vos
ahi tomas la decisién si querés ir por ese lado o preferis buscar otra solucion
habitacional (P. COVINES, 2022, s/p).

Autogestdo, Ajuda Mutua, Propriedade Coletiva e Democracia Direta sdo os quatro
pilares que direcionam as formas de atuacdo do cooperativismo de ajuda mutua. Através
desses 4 principios, promovidos pela FUCVAM, ha todo um trabalho de reivindicar a moradia
como um direito humano fundamental, mas também uma forma de gestao coletiva da moradia,
que vai além de adquirir uma casa. O processo de envolver as pessoas hum processo de
desenvolvimento social € uma construcéo de cidadania que é realizada pela FUCVAM. Com
tal intuito é que as distintas comissdes, que atuam nas cooperativas. Essas comissfes sdo
outorgadas pela Ley de Vivienda que organizam o sistema cooperativo da seguinte maneira: A
Assembleia Geral como o 6rgdo maximo de uma cooperativa habitacional e é nela que séo
eleitos 0os membros que ocupam cargos nas seguintes comissfes: Comissdo Eleitoral;
Comissdo de Educacdo, Fomento e Integracdo Cooperativa (CEFIC); Comissdo Fiscal;
Comissdo Diretiva (dessa comissdo € organizada a comissdo de obras, comissdo de compra e

administracdo dos materiais e a comissdo de obras). Conforme a Lei 13.728, de 1968:

Los érganos de las sociedades cooperativas serén: la Asamblea General, el Consejo
Directivo, la Comisién Fiscal y la Comisién de Fomento Cooperativo. La Comision
de Fomento Cooperativo se encargar4 de todo lo referente a la educacion,
integracion y fomento cooperativo, de los socios y de terceros (URUGUAY, 1968,
Articulo 138).

No caso da FUCVAM, seu estatuto social define que seus orgaos sdo: “A) Asamblea
General; B) Direccion Nacional; C) Secretariado Ejecutivo; D) Regionales; E) Comision
Fiscal; F) Comision de Educacion, Fomento e Integracion Cooperativa. (CEFIC); G)
Comision Electoral” (FUCVAM, 2018, artigo 23). Portanto, seu 6rgdo maximo é Assembleia
Nacional, onde participam os delegados de distintas regides do pais, representando suas
cooperativas. Cal (2022) explica que o funcionamento da FUCVAM na pratica € como uma

grande cooperativa. Na Assembleia Nacional séo eleitos as pessoas que compde a Diretiva
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Nacional (presidente, secretario (a) geral e tesoreiro (a) e os demais integrantes da direcdo
nacional). Além dessa organizacdo, a FUCVAM também possui outros 6rgdos como o
Departamento de Apoio Técnico (DAT), 6rgdo que ndo substitui os IAT’s mas complementa, a
Area de Género, voltada para a discussdo, trabalhos, oficinas relacionados a esse tema; o
ENFORMA, que é a escola nacional de formagdo da FUCVAM. A questdo da formacdo é um
elemento basilar no caso da FUCVAM. Ja nos anos 1980, a questdo da formacdo
cooperativista era discutida na Assembleia Nacional da FUCVAM, de acordo com Macellaro
(2020), com o intuito de desenvolver o tema da educacdo do cooperativismo discutindo
técnicas cooperativistas. Com tal intuito, expe 0 mesmo autor, em 1983 é publicado o
Caderno de Formacdo n° 1 com os conteldos relacionados a Unidade Temaética 1
desenvolvida pela FUCVAM em 1981. Mais tarde, em 1983, é criado o Centro de Formacao
Cooperativa (CFC), reconhecendo a necessidade de “de una accion permanente de educacion,
encuadrada politicamente dentro de sus objetivos y estrategia y coherente en su enfoque
metodoldgicos com los principios de participacion y autogestion que sustenta: la educacion
para a ser una tarea politica del Movimiento” (FUCVAM, 1990, p. 19 Apud MACELLARO,
2020, p. 126). Entre os objetivos estabelecidos pelo CFC, Macellaro (2020), menciona o de
contribuir com a formacdo de dirigentes cooperativistas comprometidos com o
desenvolvimento do Movimento e contribuir para que o bairro cooperativo se converta em
uma experiéncia de vida comunitaria. Percebe-se, a partir de tais objetivos a direcdo que tal
centro de formacdo (CFC) confere para a questdo da formacgdo, preocupando-se com a
existéncia e desenvolvimento da FUCVAM e, no esforco de impulsionar as acdes das
cooperativas ligadas aos bairros onde estdo contextualizadas as cooperativas. Nesse sentido,
desde cedo, percebe-se que a FUCVAM se reconhece como um movimento de resisténcia,
situada na sociedade capitalista onde a propriedade privada, o individualismo e o consumismo
sdo as forcas matrizes e, por outro lado, a partir de seus principios contra hegemdnicos, visa
estabelecer redes na cidade promovendo modos de sociabilidade baseados nos principios
cooperativos.

Em 1986, foi realizada uma avaliagdo sobre os trés primeiros anos do Centro de
Formacdo Cooperativista (CFC) da FUCVAM e foi concluido que “(...) la formacion mas
rica es la que surge del que hacer diario, la que surge de nuestra accion organizada y
solidaria para el logro de nuestros objetivos comunes” (FUCVAM, 1990, p. 20, Apud
MACELLARO, 2020, p. 128). Nesse momento 0s cursos propostos desde o CFC sdo

deixados de lado, e a questdo da formagdo nas cooperativas de ajuda matua comegam a ser



182

realizados nas cooperativas, mediantes educagdo popular, com o objetivo de tratar das
questdes especificas relacionadas as cooperativas em seu nivel local (MACELLARO, 2020).

Em 1985, explica Macellaro (2020, p. 128), com o0 apoio de um convénio com 0
Centro Cooperativo Sueco, a FUCVAM

se comenzO a trabajar para la fundaciéon de la Confederacion Uruguaya de
Entidades Cooperativas (CUDECOOQOP) como organizacion de tercer grado, lo que
permitiria financiar proyectos en algunas de las federaciones vinculadas a la
formacion cooperativa y el desarrollo institucional.

Entre os projetos aprovados pela instituicdo estdo programas de formacdo de
educadores cooperativistas, programas de acompanhamento e desenvolvimento de
cooperativas habitadas, trabalhos com jovens cooperativistas, etc. Outro elemento de destaque
na questdo da formacdo e educacdo é a Escuela Nacional de Formacion Politica, que
funciona dentro do CFC realizando cursos sobre problemas de conjunturas sociais e centrais,
questBes politicas e econbémicas. “En estos cursos participan militantes de FUCVAM,
estudiantes universitarios y militantes sociales de otras organizaciones” (MACELLARO,
2020, p. 128).

Outra atividade de destaque no tema da educacdo e formacao cidaddo e politica foi a
criacéo da Catedra Tota Quinteros* em 1997 cujo funcionamento se deu até o ano de 2006. A
catedra Tota Quinteros visava organizar atividades de formacdo e debate sobre a tematica dos
direitos humanos, apoiar acGes e campanhas a fim de fortalecer a consciéncia coletiva e a
memoria da sociedade. Vale destacar que, em sua Declaracdo de Principios, publicada em
1999, a FUCVAM novamente atribui um papel importante a educacdo e formacgdo nas

cooperativas. Nesse caso, é proposto que:

La formacion que emerge del andlisis de la propia practica, es la que mantiene en
definitiva sin desviaciones de ningun tipo los principios y fundamentos que son la
base de sustentacion ideologica del proyecto. La formacién debe ser
descentralizada y orientada a todos los sectores del Movimiento Cooperativo, asi
también en los distintos niveles de trabajo, no solo en instancias centrales, sino
también debe trabajarse en la propia practica de la cooperativa, buscando rescatar
de lo cotidiano una experiencia superadora. La Cooperativa, concebida como
empresa, debe ser potenciada en su maximo grado, logrando que cada uno de los
socios, a partir de su propia experiencia vital, sea capaz de generar una propuesta
removedora y replicable, capaz de ser desarrollada en todo el Movimiento
Cooperativo (FUCVAM, 1999, p.4).

* Tota Quinteros foi uma professora uruguaia que foi perseguida e torturada pela ditadura. FUCVAM ao lancar
uma catedra com seu nome homenageou Tota e todas as pessoas que lutam por uma sociedade mais justa e livre
da dominacé&o.
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Na entrevista realizada em 2022, com o presidente da FUCVAM, Enrique Cal, foi
perguntado sobre a questdo da formacdo politica e a educacdo cooperativista e Cal (2022),
explicou que o érgdo da CEFIC, € o principal articulador e promotor da educacdo, fomento e
integracdo cooperativa. Pela lei, trata-se de um 6rgédo que é independente do Estado, ou seja, €
constituido na cooperativa e isso traz uma grande relevancia. O CEFIC é um ¢rgéo criado no
artigo 138, no capitulo X da lei 13.728, nesse caso é um o6rgdo local de cada cooperativa, no
entanto, ha uma CEFIC a nivel central, organizado pela FUCVAM. Essas comissdes (CEFIC)
sdo as responsaveis por desenvolver “(...) educacion, fomento e integracion cooperativa, es
para nosotros, el tema del desarrollo social desde el punto de vista politico, es lo mas
importante”. Através da CEFIC sdo produzidos programas, propostas que impactam a
cooperativa, mas também os bairros nos quais estd inserida a cooperativa. Muitas
cooperativas contam com ginasios poliesportivos, saldes comunais, jardins de infancia,
centros sociais, centros culturais, grupos de teatro, grupos de murgas*, coros da terceira idade
(festival de coros de cooperativas), espacos de atencdo a terceira idade, espacos de aten¢do a
mulher, merendeiros escolares, espacos de atencdo a primeira infancia, etc. Todos esses
espacos que sdo mencionados na entrevista fazem parte da preocupacdo com o
desenvolvimento social, cultural e politico, reunidos no conceito da cidadania que é
impulsionado desde a FUCVAM a distintos lugares onde as cooperativas estao situadas.

O CFC Centro de Formacdo Cooperativa funcionou nos anos de 1983 a 2014 atuando
através de cursos em distintas areas que perpassam pelas questbes do cooperativismo
habitacional e também cursos de formacéo politica (MACHADO, 2017). Em 2014 foi criada a
Escuela Nacional de Formacion (Enforma), “que coloca lo politico como eje estructurador
de la formacién y como respuesta a una suerte de multiplicacion de los espacios de
formacion” (MACELLARO, 2020, p. 132). Na ENFORMA sdo realizadas a¢des educadoras,
cursos cujo objetivo é situar e inserir as pessoas na historia e no projeto social da FUCVAM.
Nesse sentido, a escola oferece cursos para 0s cooperativados, ndo os obriga a fazer, onde é
apresentado o modelo FUCVAM, seus principios, etc. e se discute a questdo da moradia no

sistema capitalista. Nesse caso, Cal (2022, s/p), explica que

la formacion en FUCVAM es mucho mds vieja que la escuela de formacion (...). La
federacion siempre tuvo sus recursos destinados a la formacion de la gente, a la

*2 A murga é um género coral, teatral e musical. E um estilo musical associado ao carnaval, fendmeno uruguaio
que possui raizes nas murgas de Cadiz na Espanha. E a categoria mais popular do carnaval uruguaio. Geralmente
as murgas sdo compostas por: grupos de dezessete membros, treze cantores, um diretor e trés percussionistas
(platillos, tambor e bombo). In: HIGGS, Karen A. Carnaval en Uruguay: ¢qué es la murga? 2021. Disponivel
em: https://www.guruguay.com/es/musica-murga-uruguay/. Acesso em 02 de abr. de 2023.


https://www.guruguay.com/es/musica-murga-uruguay/
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formacién politica, de la formacion ideoldgica, a la formacién en gestion. Siempre
lo que hizo la escuela de formacién después fue sistematizar toda esa experiencia

...

A questdo da formacdo esta diretamente ligada a continuidade da FUCVAM enquanto
movimento social com 52 anos de existéncia e a0 mesmo tempo é uma questdo que preocupa
os militantes que exercem liderancga na atualidade. Merece destaque o fato de que o elemento
da formacdo politica e cooperativa que acontece tanto a nivel local (na cooperativa) quanto
num nivel central (ha FUCVAM) é um elemento diferencial e que merece destaque.

Durante as entrevistas realizadas com duas cooperativas de épocas distintas, pois a
COVISAG da Zona 3 foi criada nos anos 1970 e COVINES criada em 2010, nota-se alguns
elementos que merecem ser destacados. Em relacdo ao tema da formacdo politica, vale
mencionar a entrevista realizada na Zona 3 com Sergio e Walter (2022), onde os entrevistados
apontavam que, no inicio das cooperativas, portanto, quando se constitui o complexo
intercooperativo Zona 3, 0s entrevistados contam que em sua grande maioria as primeiras
cooperativas eram organizadas em torno de sindicatos. E a partir dos sindicatos que a grande
parte das cooperativas formadas no final dos anos 1960 e até meados dos anos 1970 ocorria
em torno dos sindicatos. Nesse sentido, havia todo um trabalho coletivo que envolvia
discussbes, se refletia sobre a questdo do pais que ja ocorria nesse contexto devido a
influencia sindical. No entanto, vale salientar também que a formacéo dos trabalhadores em
cooperativas habitacionais se deu por uma necessidade social, por uma demanda por moradia,
nesse caso, 0s sindicatos tiveram que ceder espaco para essa forma de organizacdo do
movimento do cooperativismo de ajuda muatua. Nessa perspectiva deve-se dizer que a
preocupacdo com a formacdo politica e a educacdo sdo fatores que estdo presentes desde o
inicio da FUCVAM.

Ja em relacdo a COVINES, uma das primeiras cooperativas que construiu prédio de
mais de 5 andares, a formacdo da cooperativa se deu de um modo totalmente distinto. De
acordo com a narrativa dos entrevistados, a cooperativa foi criada em 2010, Noelia, s6cia da
cooperativa e membro da comissdo diretiva explicou que as pessoas que formam a
cooperativa séo todas de Montevidéu. Todo o processo de criacdo da cooperativa se deu a
partir de uma pessoa que se informou com uma vizinha (que ja vivia em um predio de

cooperativa habitacional) e questionou como ela poderia fazer para criar uma cooperativa.

Viviamos todos en Montevideo. Y en realidad... este bueno, una socia fue la que se
informo con una vecina. Habia una cooperativa al lado, que yo le conocia el
presidente de la cooperativa y ibamos a anotarnos en la cooperativa, el nos visito y
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dijo que era muy facil armar una cooperativa. Nos dijo de los pasos que habia que
seguir y lo primero que hicimos fue invitar la gente, invitamos la gente y de ahi fue
que empezamos a armar la cooperativa (N. COVINES, 2022, s/p).

Pablo, também comenta que no inicio uma das formas para convidar pessoas e
divulgar a criagdo da cooperativa, a forma utilizada foi a internet (Facebook e Whatsapp),
conforme pode-se ver: “Si, mensaje de texto y yo conocia a Martin estaba desde el principio,
Gonzalo también y Eliana estaban desde el principio invitados, ella y su familia empez6
mucho después, y nos conocieron” (P. COVINES, 2022, s/p). Apls reunir as primeiras
pessoas para formar a cooperativa, 0s membros originérios ndo tinham ainda o nimero
minimo de pessoas para formar uma cooperativa, que, de acordo com a Ley de Vivienda é de
10 socios, conforme o artigo 142. Nesse caso, organizaram e realizaram entrevistas
explicando o que era uma cooperativa habitacional de ajuda mutua, os beneficios, os deveres,
direitos, perguntavam para conferir se a pessoa candidata ndo possuia renda acima do
permitido para ingressar numa cooperativa de ajuda mutua, etc. Pablo (2022) recorda que
houve gente que entrou na cooperativa que ndo conhecia ninguém dos associados. Em relacéo
ao processo de chamar e convidar pessoas, 0 entrevistado menciona que “habia gente que no
conocia y no estaba interesada. Hay gente que le interesaba tener su casa en un futuro, pero,
capaz que no tenian los tiempos para reunirse, era complicado (...) (P. COVINES, 2022, s/p).

Um dos impedimentos, além do fator econémico, que foi o motivo de algumas pessoas
interessadas ndo ingressar a COVINES foi ter conhecimento sobre o conceito de propriedade
coletiva. Algumas pessoas, de acordo com os membros da COVINES quando souberam que a
propriedade ficaria no nome da cooperativa e ndo como propriedade privada logo rejeitou o
convite.

Em relacdo ao perfil das pessoas sdcias na cooperativa COVINES, os entrevistados
dizem que hé trabalhadores assalariados, professores (funcionarios publicos), mas também
trabalhadores informais. Em relacéo ao elemento - trabalhador informal — é uma realidade que
as cooperativas dos anos 1970 ndo conheciam. Pois naquela época, para entrar numa
cooperativa de ajuda mitua, a pessoa candidata devia ter um minimo de renda estavel, cabe
dizer que, grande parte dos trabalhadores ocupava-se em fabricas, lecionavam em escolas, etc.
O fator trabalhador informal é um elemento que aparece de forma massiva com o
desenvolvimento do neoliberalismo e a precarizagdo do mundo do trabalho. Nesse caso,
Machado (2017, p. 106), expde que:

A partir de la década de los 90 se integraron a las cooperativas, sectores populares
de menores ingresos, lo que tensiond la experiencia cooperativa, pero significé un



186

salto cualitativo, por lo exitoso de las experiencias para sectores que histéricamente
la politica pablica atendié de manera asistencial y con productos habitacionales de

baja calidad.

Nesse sentido, Cal (2022), argumenta, que, em relacdo a uma casa construida pelo
programa NBE, por empresas privadas e uma casa construida por uma cooperativa de ajuda
matua, h&d uma grande diferencga na qualidade do material e, consequentemente da casa. Nesse
caso, que a afirmacdo de Machado (2017) de que a politica publica habitacional chega até
grupos de baixa renda com qualidade, refere-se a este caso, onde, intervém a cooperativa, cujo,
objetivo ndo é o lucro, como no caso de uma empresa da construgdo civil, mas assegurar 0
direito a moradia adequada.

Cal (2022) destaca a Lei 18.407, de 2008, que modifica alguns aspectos da Ley de
Vivienda, de 1968. Essa mudanca normativa, provocada pelo governo do partido Frente
Amplio, é considerada pelo entrevistado como um fator que provocou grande impacto no
cooperativismo de ajuda mutua. Em 2008 com a aprovacdo da Lei das cooperativas que retne

diferentes normativas de ramos do cooperativismo em uma so lei.

Ahi hay dos cosas, se eliminan las franjas [de ingreso a una cooperativa] porque la
ley del afio 68 establecia que vos para ingresar, para acceder al sistema de
cooperativa, tenes que estar dentro de determinados ingresos, donde los ingresos
mas bajos de los mas los sectores mas vulnerados no accedian, era muy dificil que
un trabajador... este informal o cuentapropista [pessoa que ndo é comerciante
profissional mas que vive de seu préprio negécio] pudiera entrar en una
cooperativa (...), entonces hoy por hoy puede ingresar a una cooperativa y formar
parte de una cooperativa una persona que no tenga ingresos econémicos porque
después va a tener la posibilidad de subsidiarse, lo cual., admite lecturas de todo
tipo, no ... (CAL, 2022, s/p).

Outra questdo que Enrique Cal (2022) levanta em relacdo as distintas épocas historicas

de constituicdo e de formacao de cooperativas é em relacdo ao aspecto cultural.

(...) aquellas viejas cooperativas que tenian cultura organizativa, cultura sindical,
cultura de trabajo, de militancia organica, etcétera, que fueron donde se formé
nosotros y hoy tenemos las cooperativas de los gréaficos, cooperativa de los
metalUrgicos, cooperativa de los textiles, cooperativa de la bebida, o sea surgieron
dentro del movimiento obrero y se formaron como trasladaban toda esa experiencia
organizativa y de lucha... y el cooperativismo andaba volando.

Enquanto hoje, esse processo, sofreu um desgaste e foi aos poucos sendo substituido
por outro. “Hoy las cooperativas se forman por Facebook. Quiero armar una cooperativa,
quien se quiere anotar... Entonces se formo una cooperativa por Facebook este con una gran

divergencia ideolodgica, sin experiencia organizativa, sin experiencia de la lucha en comin y
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eso trae muchos problemas (...)”. Nessa perspectiva hd uma diferenca cultural que afeta o
atuar do cooperativismo e, em relagdo a isso 0 processo formativo, 0s cursos de formacao
politica e cooperativista serve como um impulsionador do modelo caracteristico da FUCVAM.

Nesse caso, deve-se dizer que ha limitadores internos das cooperativas de ajuda mdtua,
como por exemplo, o aspecto cultural, citado pelo presidente da FUCVAM, e que, deve ser
compreendido como uma questdo prépria de um processo de precariza¢do do trabalho, do
servigo publico, num sentido geral que reflete na populacéo, sobretudo, para a de baixa renda,
desarticulagé@o dos sindicatos, proliferacdo da cultura do individualismo em conjunto com o0s
avancos tecnoldgicos das midias sociais de viés consumista, etc. Tais questdes dificultam o
desenvolvimento e expansdao do cooperativismo de ajuda mutua desde dentro, pois, tais
processos dificultam o surgimento de novas liderangas, que nestes termos, precisam ser
formadas, dificultam o desenvolvimento da cultura comunitaria e coletiva, marca primordial
da FUCVAM.

Esse perfil do cooperado, que inicia nos anos 1990 e se desenvolve com grande
intensidade nos anos 2000 acontece num contexto em que 0 neoliberalismo esta em plena
expansdo e onde os limitadores externos da cooperativa atuam num sentido de boicotar o
movimento através o corte ou enxugamento de verbas destinadas ao cooperativismo
habitacional, o ndo oferecimento de empréstimos para financiamento do cooperativismo séo
questdes que dificultam, quando ndo impedem o surgimento de novas cooperativas.

Nesse sentido, Lopez (2015), mostra através de dados do Il Censo Nacional de
Cooperativas y Sociedades de Fomento Rural, realizado entre 2008 e 2009, o qual apontava
que 50% das cooperativas existentes no Uruguai até entdo eram do setor habitacional. O total
de cooperativas existentes no pais em seus distintos ramos era de 1.164, destas, 52% estavam
localizadas em Montevidéu. Em relacdo ao ano de 1989, o censo apontou um crescimento no
setor, tanto no interior do pais, quanto na capital. O setor habitacional e o de producdo foram
0S ramos cooperativos onde mais surgiram novas cooperativas, somando um total de 261
cooperativas a mais em relagdo ao censo de 1989. No censo realizado em 1989, as
cooperativas de moradia eram 366 unidades e, no censo de 2009, esse nUmero aumentou para
581 cooperativas novas, um crescimento de quase 59% (LOPEZ, 2015).

Outro dado relevante que merece ser destacado € em relacdo a modalidade do
cooperativismo habitacional de ajuda mutua, modalidade que predomina no setor habitacional
onde totaliza 60% de cooperativas. De acordo com Cabrera, Dornel e Supervielle, 2010 (Apud
Lopez, 2015, p. 43), “de las 581 cooperativas de vivienda un 77% son realizadas por ayuda

mutua y un 72 % son cooperativas de usuarios”.
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Atualmente, de acordo a FUCVAM®*, existem mais de “550 cooperativas habitadas en
todo el pais en las que conviven més de 22 mil familias”. Machado (2020, p. 117), explica que
de acordo com dados do ultimo censo populacional realizado no Uruguai, “en el Censo
Nacional de 2011 se registraron 30.045 hogares en cooperativas de vivienda, que representan
el 2,62% del total de los hogares del pais. El aumento mayor se dio en la ultima década
(2011-2019) y actualmente hay mas de 38.000 viviendas”.

4.3 O percurso e a atuacdo da FUCVAM na luta pelo direito a moradia

O cooperativismo habitacional impulsionado pela FUCVAM desenvolve um modelo
de associacdo com base nas suas raizes historicas gremiais e sindicais. Nesse sentido, o
Departamento de Desenvolvimento Cooperativo € um setor que organiza e articula as diversas
areas tematicas que agregam as cooperativas. Com base nisso, hd um campo de atuacdo que
afeta os associados que estd para além da demanda pela moradia, pois, através de suas
diversas funcdes a FUCVAM acaba abarcando a questdo da formacédo cidadd atraves de sua
atuacdo junto as cooperativas. Nesse caso, conforme foi visto, o tema da formacéo politica e
educacdo cooperativa possui uma relevancia para tal setor do cooperativismo habitacional.
Essa mobilizacdo pode ser percebida através da histéria da FUCVAM que, por sua vez,
perpassa por diferentes momentos da situagdo social, politica e econémica do Uruguai.

Macellaro (2020) defende que a histéria da FUCVAM pode ser caracterizada por
quatro periodos distintos onde aconteceram mudancas importantes no cenario sociopolitico
que teve efeito sobre as cooperativas e sobre as politicas de habitacdo. Nesse sentido, o autor
aponta: “a) de las experiencias iniciales hasta el advenimiento de la dictadura (1966-1973), b)
el proceso de la dictadura civico-militar (1973-1984), c) la restauracion democrética y el
periodo neoliberal (1985-2004) y d) los gobiernos progresistas (2005-2019)” (MACELLARO,
2020, p.114).

Durante esses diferentes momentos mencionados pelo autor, pode-se perceber a
relagcdo entre Estado e sociedade civil na questdo da producgéo habitacional. Nesse sentido,
pode se perceber qual o espaco que o cooperativismo habitacional de ajuda mutua e a
FUCVAM conseguiram ocupar no campo das politicas habitacionais e qual foi a resposta do

Estado para esta maneira de organizacdo da sociedade civil que reivindica o direito a moradia.

* Cooperativas Habitadas. FUCVAM, 2023. Disponivel em: https://www.fucvam.org.uy/cooperativas-habitadas.
Acesso em 14 de fev. de 2023.
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O primeiro periodo histérico da FUCVAM é o momento de maior formagdo e
desenvolvimento de cooperativas habitacionais de ajuda mutua foi também o periodo em que
mais teve acesso ao pressuposto do Fundo Nacional de Habitacdo (Fondo Nacional de
Vivienda), “40%, cifra nunca mas alcanzada” (GONZALEZ, 2013, p. 45). Nesse periodo
encontram-se as maiores constru¢des do cooperativismo de ajuda mutua, as chamadas Zonas
intercooperativas. Em 1971 a Direcdo Nacional de Moradia (DINAVI - Direccion Nacional de
Vivienda) adjudicou ao SUNCA (Sindicato Unico de la Construccion y Ramas Anexas), um
edificio para cerca de 4.000 casas, numa regido de Montevidéu que carecia de infraestrutura
urbana bésica. Dessa forma, em 1971, o CEDAS, apresentou um plano habitacional, que
abrigasse seis zonas (complexos habitacionais). Esse periodo (de 1966 a 1973) logo apds da
aprovacdo da Ley de Vivienda, foi o periodo que mais refletiu a atuacdo dos sindicatos na
formacdo de cooperativas habitacionais, foi também o periodo onde se realizam os maiores
projetos habitacionais, que sé@o os complexos habitacionais; Zona 1, Zona 2, Zona 3, Zona 4,
Zona 5 e Zona 6. Conforme aponta o documento da CEPAL (Comissdo Econémica para a
Ameérica Latina e o Caribe) (1984, p. 70),

El desarrollo de las cooperativas de vivienda en los cinco afios siguientes a la
aprobacion de la ley, fue rapido y exitoso. Al fin de 1973, 69 cooperativas, con un
total de 4.338 viviendas, habian escriturado préstamos del Fondo Nacional de
Vivienda y estaban casi todas en construccion, mientras otras 60 habian adquirido
tierras por intermedio de DINAVI.

Das 69 cooperativas que, neste periodo (de 1969 a 1973), pediram empréstimo ao
BHU, 43 eram cooperativas de ajuda matua e as 26 de poupanca prévia. Todas as solicitacdes
aprovadas para o empréstimo, nesta ocasido, eram para cooperativas de usuarios (modalidade
nova da lei de Viviendas) (CEPAL, 1984).

As cooperativas de ajuda mutua eram compostas por pessoas com baixa capacidade de
ingresso de renda, tais cooperativas, geraram um forte movimento popular, pois, grande parte
era ligada a sindicatos de trabalhadores. Nesse sentido, a formacdo da FUCVAM resultou
desse forte compromisso com a luta social. No periodo que compreende de 1973 a 1976, as
cooperativas de ajuda mutua tiveram 7.276 moradias construidas (23%), as cooperativas de
poupanca prévia, 3.160 casas (10%), os Fundos Sociais obtiveram a construcdo de 1.630
moradias (5%), os Promotores Privados, 6.964 moradias (22%) e o sistema publico, obteve a
construgéo de 12.650 moradias (40%) (OFICINA DE PLANEAMIENTO Y PRESUPUESTO,
Apud CEPAL, 1984, p. 78). Desse periodo é a constru¢cdo das Zonas intercooperativas

impulsionada desde o Instituto de Assisténcia Técnica CEDAS.
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Como a lei de Vivienda de 1968, na sessdo 2, artigo 142 reconhece como cooperativas
habitacionais, associagbes com um minimo de 10 socios e um maximo de 200 sécios, a
solucdo, para a construcdo desses grandes projetos habitacionais foi inserir varias
cooperativas num espaco para que fosse atendida a demanda por habitacdes para grupos
populacionais grandes. Nesse sentido que as Zonas foram pensadas, como grandes complexos
habitacionais, mas, apenas as Zonas 1, Zona 3 e Zona 6 foram construidas.

Com o avanco do governo ditatorial, o projeto dos complexos Zona 2, 4 e 5 nao foi
terminado. Em entrevista com Sérgio Segredo e Walter (2022), (cooperados da COVISAG,
que compdem o complexo Zona 3), explicam que o projeto da construgdo dos seis complexos
foi autoria do CEDAS (Instituto de Assisténcia Técnica e Social). O CEDAS foi formado em
1971, em Montevidéu, por um grupo de técnicos que formaram uma cooperativa, seus
primeiros trabalhos foram juntamente as cooperativas habitacionais ligadas ao SUNCA.
Gonzéalez (2013) comenta que tal instituto teve forte influéncia sobre os complexos
habitacionais. No entanto, 0s principais institutos no momento, possuiam ideologias
diferentes, enquanto o CCU era marcado pelas ideias cooperativistas e de inclusdo social, o
CEDAS, era predominantemente comunista. Nesse sentido, Sergio e Walter (2022), explicam
que o CEDAS planejou a construgdo dos complexos junto aos sindicatos, num sentido de se
construir um grande polo de trabalhadores:

Entonces aca se queria transformar como un polo de los trabajadores, como un
lugar con un espacio donde los trabajadores vivian en cooperativas de ayuda mutua
en diferentes complejos, hacer todo cdmo un polo obrero. Este proyecto, se plantea,
se presenta, en medio de una situacion que después termina con el inicio de la
dictadura.

O complexo habitacional José Pedro Varela, Zona 3, foi criado em 1972, por cinco
cooperativas: COVISAG (Cooperativa de Vivienda de los Trabajadores de las Artes Gréficas);
COVIPOSTAL (Cooperativa de los trabajadores del Correo); COVITRAN (Cooperativa de
los Trabajadores del Transporte); COVIOSE (Cooperativa de Trabajadores de OSE) y
COVIFOL (Cooperativa de Trabajadores Federacion de Obreros de la Lana). Devido ao
namero de associados, duas das cooperativas se dividiram (COVITRAN 1 e COVITRAN 2;
COVIOSE 1 e COVIOSE 2), somando 7 cooperativas ao total. E o maior complexo
habitacional da América Latina, com 839 propriedades, onde de acordo com o0s entrevistados
vivem cerca de 20.000 pessoas. Em relacdo as casas, ha uma diversidade de espacos

construidos, pois ha casas que possuem 1 dormitério e outras até 5 dormitérios.
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Com o golpe de 1973, o governo ditatorial, instituiu o Ministério de Vivienda
(MVOTMA) investiu na modalidade do sistema publico de construgdo de moradias para
setores de baixa renda, com a finalidade de erradicar os bairros marginais. Nesse sentido, as
casas que foram construidas eram extremamente econémicas e de baixa qualidade e, para os
setores médios da sociedade, a ditadura deixou campo aberto para a construcdo privada
(CEPAL, 1984). Nesse periodo iniciou-se uma investida contra a modalidade do
cooperativismo habitacional, sobretudo o de ajuda mdtua. A partir de 1975 se interrompem 0s
empréstimos as cooperativas de ajuda mutua e, em 1976, cessam as concessdes de
personerias juridicas (pessoas juridicas) as cooperativas habitacionais de ajuda mdutua,
impedindo a formagdo de novos grupos (CHAVES, 1990). Nesse contexto, os sindicatos
também sdo perseguidos e deixam de operar. Portanto, as cooperativas de ajuda mutua e a
FUCVAM sofrem a emergéncia da ditadura.

Em 1976 foi realizado na cidade de Vancouver, Canada, o Ill Férum Urbano Mundial,
da Organizacdo das NacOes Unidas, para tratar sobre o tema dos assentamentos urbanos. Nele,
o Uruguai, apresentou os seguintes numeros relacionados a questdo da moradia em seu pais,
conforme consta em CEPAL (1984): Até junho de 1975, havia 612 casas de cooperativas de
ajuda mutua, habitadas e 5.302 casas em construgdo, um total de 5.914 moradias (25%); Em
relacdo as cooperativas de poupanca prévia, havia 839 casas habitadas, 1.477 casas em
construcdo, totalizando 2.136 moradias (10%); Ja casas construidas pelo setor privado, havia
3.070 moradias habitadas e 2.874 moradias em construcdo, totalizando 5.944 moradias (25%),
enguanto o setor publico havia construido 3.021 habitacdes e 6.707 em fase de construcéo,
totalizando 9.728 habitagdes (41%).

No ano de 1976, ocorre uma caida drastica na producdo de moradias, marcada pelo
inicio da reestruturacdo do setor habitacional. Em 1977, o Ministério da Habitacdo €
dissolvido, junto a DINAVI e o INVE (Insituto Nacional de la Vivienda). Dessa forma, a
producdo de moradias e as politicas habitacionais ficaram a cargo diretamente do BHU e do
Ministério de Economia e Finangas (MEF) (CEPAL, 1984). A partir de 1979, h4 uma
reativacdo do crédito imobilidrio, ¢ o periodo onde acontece o “boom” imobilidrio para
construgdes de alto custo, em Montevidéu e em Punta del Este, é também o momento em que
0 capital estrangeiro investe na cidade interiorana. Nesse contexto o Fundo Nacional de
Moradia é reativado, no entanto, passa a ser controlado pela Inspeccion de Hacienda, o
sistema de empréstimo para as cooperativas é reaberto, entretanto, somente para “(...)
aquellas cooperativas de Ayuda Mutua que tuvieran ya la personeria. Pero las tasas de

interés han pasado del 2% al 6% y se exige un 5% de ahorro previo” (CEPAL, 1984, p. 82).
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Tais medidas dificultam quando ndo impossibilitam que as cooperativas de ajuda mutua
acessem o direito a moradia.

De acordo com dados do BHU, disponivel no documento do CCU, intitulado: Cinco
Afios de Politica Neoliberal de Vivienda en el Uruguay (1977-1982), de 1983, no periodo de
1978 a 1982 o BHU conferiu financiamento para a constru¢do de moradias, na modalidade
cooperativismo, com o0s seguintes resultados: Em 1978, destinou-se empréstimos para a
construcdo de 824 moradias via cooperativismo habitacional, em 1979, para 986 moradias, em
1980, para a construcao de 214 moradias, em 1981, para a construcdo de 496 moradias e em
1982 para a construgéo de 213 moradias (CEPAL, 1984, p. 83).

Entre o final dos anos 1970 e inicio dos 1980, marcam o periodo de emergéncia do
neoliberalismo no Uruguai. Nesse sentido, no setor da habitacdo, ha uma desmantelacéo
dréstica do sistema publico de producdo de moradias que € amparado pela Lei 13.728. Nessa
perspectiva, entre 1979 e 1981, o BHU, financiou 30.000 moradias (edificios de apartamentos
ou conjuntos habitacionais). Destes, 15.000 foram destinados ao setor privado, sdo
construcdes dirigidas a setores da classe média e média alta; 12.000, sdo do setor publico, que
orientou suas construcdes para populacdes desalojadas pela liberalizacdo dos aluguéis, trata-se
de um esforgo do governo para atenuar os efeitos sociais do neoliberalismo. Apenas 1.700
foram destinadas as cooperativas habitacionais de ajuda mdtua e o restante para as sociedades
civis (em 1978 pela Lei 14.804 de julho de 1978, as cooperativas de poupanca prévia - ahorro
y préstamo — foram substituidas pelo Regime de Sociedades Civis) (CEPAL, 1984).

A partir de 1985 o governo nacional do Uruguai prossegue a guinada iniciada pela
ditadura militar em relacdo a politica econémica, sobretudo, na questdo habitacional. Essa
guinada significou um voltar-se para o setor privado e a ideologia neoliberal e um
afastamento do horizonte do bem-estar social que era almejado pelas politicas publicas
através do Estado. Conforme pode ser visto nos dados da tabela abaixo, entre os anos 1985 e
1999, houve uma reducdo drastica no financiamento da construcdo de moradias via

cooperativismo habitacional.

Tabela 1: Cooperativas habitacionais uruguaias construidas de acordo com o ano

(periodo pés-ditadura).

ANO N° de Cooperativas

construidas

1985 -
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1986 3
1987 -
1988 2
1989 8
1990 7
1991 8
1992 9
1993 6
1994 16
1995 33
1996 18
1997 15
1998 21
1999 12

Fonte: (ANV, 2016, Apud MACHADO, 2016, p. 34).

Vale destacar que no ano de 1989, a FUCVAM através da ocupagdo de terras

aprofunda sua reivindicacdo por um Banco de Terras, direcionado para politicas habitacionais.

Nesse sentido, vale destacar a fala de Enrique Cal (2022), onde explica essa questdo. Durante

0s anos 1980, os governos, pouco ou nada fizeram para produzir uma politica habitacional

efetiva na concretizacdo do direito a moradia.

En el 1989 como forma de denunciar la falta de apoyo al cooperativismo, el boycot
a las cooperativas que se hacia desde el gobierno, FUCVAM organiza una
ocupacién de tierras (...) cerca de 10 cooperativas que ocuparon terrenos fiscales
para denunciar, no era que fuéramos a construir ahi, queriamos denunciar, hacer
publico el problema... esa ocupacion que durd un afio y pico cuando accede al
gobierno por primera vez al gobierno departamental del Frente Amplio [en
Montevideo], Tabaré Vazquez en su campafia incluye la cartera de tierras para
FUCVAM (CAL, 2022, s/p).

Essa carteira de terra (Banco de Terras) destinada a politica habitacional é feita em

Montevidéu a nivel local, ou seja, ndo é feita uma carteira de terras a nivel nacional. No

entanto, houve uma mobilizagcdo da FUCVAM para que 0 governo criasse um Banco de Terras

destinado a construcdo de moradias sociais.
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Entre 1990 e 1995 o governo nacional efetivou uma desestruturacdo do setor publico
em relacdo ao tema da habitacdo. O BHU que deixou de ser um banco social para destinar-se
a uma atuacdo financeira (MAGRI, 2002), em relacdo a politica de moradia, foi criado o
MVOTMA, pela lei 16.112, de 1991, que passou a ser controlado pelo poder executivo. Tal
ministério passou a controlar o BHU e sua acdo na temética moradia. Nessa perspectiva, o
Estado deixava de ser o principal produtor de moradias e passou a promover o setor privado,
que por sua vez, encontrou maior espaco no tecido social para sua atuacdo. Entre os anos
1993 e 1994 houve a criacdo do Programa SIAV (Sistema Integrado de Acceso a la Vivienda)
que atraves do MVOTMA subsidiava 0 acesso a moradia para populacfes de baixa renda com
ingressos mensais entre 30 e 60 UR (Unidad Reajustable**). Conforme pode ser visto no
quadro abaixo, construido por Magri (2002, p. 7), o BHU, entre os anos 1990 ndo oferecia

empréstimo para grupos sociais de baixa renda.

Quadro 1: Quadro que retrata a porcentagem do subsidio oferecido pelo sistema

publico de habitacdo de acordo com as unidades reajustadas.

Sistema Publico Subsidio Empreéstimo |Poupanca Prévia| %o populacdo
0a30UR 50% a 85% Néo N&o 27%
30a45UR 30% Sim 15% 40%
45 a 60 UR Né&o Sim 35% s/d
Sistema misto: Né&o Sim Sim s/d
Mais de 60 - - - -

Fonte: Magri (2002, p. 7).

Outro dado relevante que diz respeito ao periodo em que o neoliberalismo representou
0 horizonte de governabilidade dos governos nacionais, isto €, do periodo de 1985 a 2001.
Conforme se pode observar na tabela abaixo, h4 um decréscimo em relacdo aos créditos

oferecidos pelo BHU em relagéo a producgéo habitacional pelo setor pablico.

Tabela 2: Porcentagem de créditos oferecidos pelo BHU, no periodo pds-ditadura para

producdo habitacional.

* 0 valor de uma UR no Uruguai varia, para estabelecer seu valor se toma como referéncia o indice Médio de
Saléarios (IMS), que é calculado com um més de diferenca, a base de valor da UR é calculada com base no valor
dos salérios reais.
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Sistema Cooperativas Promotores | Outro | Construcdo| Subtotal Adquisi¢ | Total
Publico| e Soc. civis | privados S individual ao
Partido | 4003 374 4 0 810 5191 1812 7004
Colorado | 57,204 5,3% 0,1% 0,0% | 11,6% 741% | 25,9% | 100,0%
1985-1989
Partido 571 305 0 0 1045 1921 1391 3312
Nacional | 17 3% 9,2% 0,0% 0,0% | 316% | 58,0% | 42,0% | 100,0%
1990-1994
Partido 696 512 17 134 636 1996 1799 3795
Colorado | 18,3% 13,5% 0,5% 35% | 16,8% | 52,6% | 47,4% | 100,0%
1995-1999
Partido 927 412 0 280 569 2187 616 2803
Colorado | 33,1% 14,7% 0,0% (10,0%| 203% | 78,0% | 22,0% | 100,0%
2000-2001

Fonte: (BANCO HIPOTECARIO DEL URUGUAY Apud GANDELMAN; GANDELMAN, 2003,
p.14).

Nos dados apontados acima por Gandelman e Gandelman (2003), percebe-se como
logo no inicio do governo de Sanguinetti (1985-1990), primeiro governo democratico no pais
apos o regime de excecdo (ditadura civil-militar), houve um forte investimento do Estado
através de créditos do BHU oferecidos ao setor publico como forma de restabelecer a
economia do setor privado da construgéo civil. Devido a essa iniciativa do governo executivo,
gue era também quem controlava o BHU, dado que, este, possuia em seus cargos de decisao
pessoas nomeadas pelo poder executivo, hd uma grande diferenca em relacdo aos créditos
ofertados para o sistema publico de producdo habitacional (via empresas privadas) se for
comparar com 0s governos posteriores. J& durante o governo do Partido Nacional (1991-1994),
periodo que é marcado pela guinada neoliberal, aparece de forma abrupta como o periodo
onde h&d um maior decréscimo no oferecimento de credito para o sistema publico de producao
habitacional.

Nesse periodo ainda, mais especificamente em 1992 o governo executivo mudou o
conceito de moradia adequada, flexibilizando a metragem das casas que poderiam ser
construidas via politica habitacional. Tal medida acompanhou as recomendagGes que o Banco

Mundial e o Consenso de Washington direcionavam ao setor habitacdo para os paises da
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América Latina. Tal mudanga acompanha a guinada que acontece com a reforma no sistema
habitacional uruguaio em que o Estado deixa de ser o provedor para tornar-se o facilitador,
promovendo a producéo habitacional via mercado (setor privado).

Os mecanismos internacionais recomendam a construcdo de moradias de baixo custo e
o melhoramento de moradias precérias. Por sua vez, 0 governo uruguaio produz via
MVOTMA a lei 16.237, de 1992, onde reconceitua no plano nacional a definicdo de moradia
de interesse social para toda habitacdo definida como econdmica ou média (BURONI, 2018).
O Estado volta-se para a construcdo de NBE, dedicada a producdo habitacional para o setor de
baixa renda, amparados pelas institui¢es internacionais, enquanto o BHU concentrava seus
empréstimos para setores médios e altos. Com isso, 0 setor do cooperativismo habitacional
sofre com a escassez do investimento publico.

As moradias que eram construidas no contexto do programa NBE, eram casas que se
caracterizavam por uma superficie 30 m2, “sin relacién con la integracién de las familias, ni
tomando en cuenta la importancia de la localizacion socioespacial” (CAETANO, 2020, p.
117). Em relacdo ao investimento do Estado na confeccdo dessa solucdo habitacional para
setores de baixa renda contou com o baixo custo das moradias que permitia a construcdo em
grande escala dessa modalidade de habitagdes, “su bajo precio permitiria un mayor nimero
de soluciones con bajos recursos, su rapida construccion cumpliria con las urgencias de la
poblacién; la construccion de una solucidn inicial (...)” (CAETANO, 2020, p. 117). Se por
um lado o Estado investia pouco em habita¢fes precarias, por outro, a margem de lucro das
empresas alcancava grandes valores construindo casas do NBE. Nesse sentido, Caetano,
(2020, p. 117) aponta que

(...) se sostuvo que el precio por metro cuadrado era el mas alto de todas las
soluciones financiadas con recursos publicos; ya que influyen también los costos de
infraestructura, del terreno, de los servicios, sumado a que no se redujeron los
margenes de ganancia de las empresas.

Nesse marco operativo em que o Estado funciona de acordo com recomendacdes de
orgdos internacionais, num viés neoliberal, onde ocorre uma producdo de politicas sociais
focalizadas em populagGes pobres, vulnerabilizando cada vez mais, setores da sociedade, ha
um processo de segregacdo social operada via parceria Estado e setor privado, conforme
defende Caetano, 2020).

Em 2005, o Partido Frente Amplio venceu as elei¢es nacionais pela primeira vez, 0s

seguintes governos, (2010-2015; 2015-2020), também governados pelo partido de esquerda,
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sera caracterizado como 0s anos do governo progressista. A reforma no sistema habitacional
uruguaio culminou no governo do partido Frente Amplio onde o Sistema Publico de
Habitacéo é formado pela ANV, BHU, MEVIR, PMB (Programa de Mejoramiento de Barrios
ex PIAI) e o MVOTMA. Cabe ao Ministério da Habitacdo o papel de encabecar esse sistema
publico, além de aplicar as politicas habitacionais seu papel também consiste em administrar
os fundos e recursos do Fundo Nacional da Moradia (FONAVIU) (LOPEZ, 2015).

Macellaro (2020), defende que a partir do ano de 2008, houve conquistas importantes

no campo habitacional, entre elas

(...) la priorizacion de las lineas de créditos a cooperativas en los Planes
Quinquenales 2010-2014 y 2015-2019, la readecuacion de las deudas de las
cooperativas habitadas, la creacion del subsidio a la cuota, la aprobacion de una
nueva reglamentacién que modificé el estudio y la aprobacion de los proyectos
cooperativos (MACELLARO, 2020, p. 131).

Abaixo o quadro com o nimero de cooperativas habitacionais construidas no periodo
de 2000 a 2015. O Partido Frente Amplio governou o pais de 2005 a 2020 (2005-2010 -
Tabaré Vazquez; 2010-2015 - José Mujica; 2015-2020 - Tabaré Vazquez). Notadamente pode-
se ver um grande aumento do nimero de cooperativas habitacionais durante o segundo

mandato do Partido Frente Amplio, sob a presidéncia de José Mujica.

Quadro 2: Quantidade de cooperativas habitacionais construidas de acordo com o ano

ANO Numero de Cooperativas construidas
2000 6
2001 13
2002 12
2003 15
2004 18
2005 20
2006 10
2007 9
2008 5
2009 10
2010 29
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2011 46
2012 35
2013 49
2014 46
2015 64

Fonte: Fonte: (MACHADO, 2016, p. 37).

Machado (2017) aponta que a partir de 2008 houve muitas conquistas que a FUCVAM
realizou que devem ser compreendidas dentro de um campo de tensdo que 0 movimento
social realizou, tais como a priorizacdo das linhas de crédito para fins habitacionais nos PQ de
2010 a 2014 e do governo de 2015 a 2019. Isso implicou maior fluidez dos empréstimos e
crescimento do movimento, que em 2016 chegou ao ponto mais alto de sua historia com 65
obras em andamento. Outra conquista mencionada por Machado (2017, p.167), foi:

La readecuacion de las deudas de las cooperativas habitadas, que durante las
prolongadas huelgas de pago depositaban en cuentas paralelas el repago de los
préstamos. Los convenios entre FUCVAM y el Ministerio de Vivienda y la Agencia
Nacional de Vivienda fueron en 2008 uno inicial con las Mesas Intercooperativas y
otro en 2012. Ambos implicaron quitas importantes a las deudas y la finalizacion de
pagos de una gran parte de las cooperativas mas viejas y la reestructuracion de las
deudas de las restantes.

Machado (2020), também aponta que o ano de 2017, foi o periodo com maior
quantidade de obras iniciadas relacionadas as cooperativas habitacionais, 50 cooperativas. O
ano que havia mais obra em seu periodo inicial foi durante o primeiro ano da ditadura 1973,
que tinha 43 cooperativas. Em 2017 as 50 cooperativas em seu periodo de inicio de obras
somavam 1.262 moradias.

Caetano (2020) menciona que durante os governos do Frente Amplio a politica
nacional de moradia, ndo atendeu apenas o setor privado ligado a construgéo civil, mas
buscou vincular o desenvolvimento econdmico e o direito a moradia enquanto direito humano

fundamental relacionado ao campo da cidadania.

Definida sobre un esquema de integracion socio-territorial de las familias, la
politica de vivienda avanzo respecto a los periodos de gobierno anteriores,
dignificandose las soluciones habitacionales, superando asi las respuestas minimas
generadas a través de los NBE (CAETANO, 2020, p. 119).
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Em entrevista realizada com o presidente da FUCVAM, Enrique Cal, em 22 de julho
de 2022, falava sobre os limites externos para a difusdo do modelo cooperativista de ajuda
mutua,

Claramente la no promocion y el boicot del modelo cooperativo fué en algin
momento no darle personeria juridica. En otro momento fue no asignarle
presupuesto para el cooperativismo. Eso va frustrando la gente, porque si no hay
plata para la cooperativa, no hay cooperativas nueva, no hay préstamos (CAL,
2022).

Essa ofensiva contra 0 movimento cooperativista aumentou a partir de 1973. Pois, se
por um lado, a Ley de Vivienda oferece um novo horizonte para a implementacéo da politica
habitacional, por outro, ela precisa ser impulsionada pelo Estado. Nesse sentido, ha uma
tensdo constante entre as cooperativas, a FUCVAM e o Estado, sobretudo, a partir do
momento em que este diminui seu campo de atuacdo e concede lugar ao mercado, ou a

iniciativas privadas voltadas para o mercado.



CAPITULO 5 A QUESTAO HABITACIONAL NO BRASIL

5.1 O problema da moradia no século XIX

Morar é uma necessidade para toda populagéo e igualmente um direito humano basico
fundamental. No campo da cidadania a moradia assume varias funcdes: abrigo, fixacg&o,
estabilidade (VERAS; BONDUKI, 1986). A quest&o habitacional é um componente revelador
do ordenamento das relacfes sociais de um pais. A formacdo da questdo habitacional deve ser
compreendida no contexto social e econdmico vigente em uma determinada sociedade.

O rapido aumento da populacdo urbana foi um dos fatores que agravou a questdo da
moradia urbana no Brasil. Até o final do século XIX, grande parte da populacdo permanecia
no campo, enquanto que a populagdo urbana, “totalizava entre 6,8 a 10% em 18907
(MARICATO, 2003, p. 151). J& no inicio do século XX, as cidades brasileiras passam a ser
vistas como “possibilidade de avanco e modernidade em relagdo ao campo que representava o
Brasil arcaico” (MARICATO, 2003, p.151). Deste modo, com a regulamenta¢do do trabalho
urbano, com o incentivo a industrializacdo, a constru¢do da infraestrutura industrial, entre
outras medidas, a populacdo é incentivada a migrar para as cidades (MARICATO, 2003).

O processo de expansdo das cidades € também resultado dos processos de ocupacdo do
solo urbano, feita de forma espontanea, onde os cidaddos procuram criar estratégias para
sobreviver na cidade. Essa ocupacdo de areas irregulares, areas da cidade em que ndo ha
atendimentos de servicos basicos, ocorre sem que o Estado tenha controle sobre 0 movimento
populacional, em outras palavras ndo ¢ acompanhado pelo Estado. As ocupagdes ocorrem pela
iniciativa de grupos populacionais que ndo possuem capital financeiro suficiente para adquirir
propriedade, mas também por grupos que possuem renda e dessa forma adquirem
propriedades para habitarem (MARICATO, 2007; ROLNIK, 2002).

A questdo habitacional reflete a disparidade da desigualdade social, onde a alta
concentragdo da propriedade foi acompanhada de uma extrema desigualdade na distribuicéo
de renda da populagdo (RAMOS; NOIA, 2016). Em relacdo a isso, Santos (1993, p. 10) expde

que:

[...] o processo brasileiro de urbanizacéo revela uma crescente associagdo com o da
pobreza, cujo locus passa a ser, cada vez mais, a cidade, sobretudo a grande cidade.
O campo brasileiro moderno repele os pobres, e os trabalhadores da agricultura
capitalizada vivem cada vez mais nos espacos urbanos. A industria se desenvolve
com a criagdo de pequeno nimero de empregos € 0O terciario associa formas
modernas as formas primitivas que remuneram mal e ndo garantem a ocupagéo.
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A trajetdria da politica habitacional brasileira tem sido marcada por décadas de
acumulo de um passivo na provisao de moradia para a populagdo de baixa renda, “cendrio
esse gque pode ser periodizado até meados da década de 1960” (MARGUTI, 2018, p. 119). O
atendimento das questfes relacionadas a habitacdo é um elemento crucial das demandas
sociais, pois sua funcdo é de protecdo e inser¢do no espaco social, porém tem sido
transformada pela economia de mercado como um produto especial e caro (VERAS,
BONDUKI, 1986; MARICATO, 1987). Até se chegar a tal ideia sobre a discussdo acerca de
papel do Estado em relacdo ao direito a moradia houve algumas transformacdes sociais que
implicaram na questdo da produc¢éo de moradia.

Bonduki (2017) registra que durante o final do século XIX, quando as cidades
comecam sua expansdo em torno do processo de industrializacdo ha os primeiros indicios de
segregacdo espacial, concentracdo de trabalhadores em pequenos espacos, ocasionando
problemas de higiene publica. Embora, grande parte dos imigrantes que vieram ao Brasil no
século XIX, ocuparam o espaco rural, muitos, foram alojados em cidades como S&o Paulo e
Rio de Janeiro, formando o operariado brasileiro. Lavouras, fabricas, comércio foram os
espacos onde grande parte dos imigrantes desenvolveram suas atividades como trabalhadores.

As vilas operarias, os corticos (hotel cortico, casa de cdmodos, corticos improvisados
e 0 cortico patio), representam as moradias que eram ocupadas por trabalhadores durante do
século XIX e parte do século XX em grandes cidades. O investimento nesse tipo de
alojamento era realizado por empresas privadas e era “altamente rentdvel em virtude do
intenso aproveitamento do terreno” (BONDUKI, 2017, p. 33).

Com a expansdo desse tipo de habitacdo popular e seu crescimento, a questdo da
concentracdo de pessoas vivendo em ambientes pequenos e, em condi¢des insalubres, passou
a representar perigo para as condi¢des sanitarias da cidade. Bonduki (2017), chama atencao
para o fato de que nada se saberia a respeito desse tipo de moradia da populacdo de baixa
renda da época se ndo houvesse esse perigo para as condicdes sanitarias da cidade. Nessa
perspectiva, a visdo sanitarista sobre a habitacdo popular passa a atuar sobre esse tipo de
moradia, expressando a percepcéo higienistas e preconceituosa em relacdo aos trabalhadores.
“Os higienistas langam alerta para o poder publico: € necessario intervir, criar uma legislacao
restritiva, romper com as posturas liberais e com a privacidade do domicilio” (BONDUKI,
2017, p. 34).

Nessa perspectiva o Estado intervém “promovendo trabalhos publicos e encetando

obras de saneamento; no segundo, legislando ou impondo regulamento a industria da
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construgdo e locacao de prédios” (MOTTA, 1894, Apud BONDUKI, 2017, p. 35). Em suma, a
questdo sanitaria tornou-se prioritaria para o governo justificando o controle sobre as
moradias populares e sobre o espaco urbano. O receio pelo caos e 0 medo que 0s surtos
epidémicos ofereciam a populacdo e o mal-estar para a organizacdo econdmica dos
empresarios donos de inddstria representou esse momento em que hd uma intervencao
higienista sobre a cidade, conforme defende Bonduki (2017, p. 38): “medo da classe dirigente
de vir a ser atingida pelas doencas, formas as razGes que levaram o Estado a intervir no
espago urbano”.

Um primeiro momento da intervencdo do poder publico atuou no sentido de melhorar
as condicdes da drenagem e saneamento, com a intencéo de prevenir epidemias. Outra medida
foi a intencdo de eliminar os corticos. Com isso, tal medida foi realizada para proteger a
classe dirigente das epidemias e em segundo lugar, para eliminar os corticos e acelerar o
processo de segregacdo social nas cidades. Legislacdo urbanistica, plano de saneamento
bésico e estratégias de controle sanitério, representaram as medidas tomadas e discutidas para
que o poder publico atuasse diante das epidemias de 1893 (BONDUKI, 2017). Outra medida
tomada pelo poder publico, em 1890, foram as obras de saneamento, distribuicdo da agua e
coleta de esgoto. Em S&o Paulo, até essa época, tais atividades eram realizadas por empresas
privadas.

Entretanto, em relacdo a producdo habitacional, o Estado ndo atuaria até o inicio da
década de 1930. Até entdo, a medida que o Estado tomava e que era aceita por todos,
higienistas, poder publico e empresarios da area da construcao, era a de outorgar estimulos a
iniciativa privada. Tal medida agradava a todos, “era uma forma de mostrar uma iniciativa em
favor da melhoria da habitacdo dos pobres, para os higienistas era a oportunidade de difundir
o padrao de habita¢do recomendavel, para os empresarios tal medida aumentaria seus lucros”
(BONDUKI, 2017, 49). Durante o século XIX surgiram muitos tipos de habitacGes populares
construidas pelas empresas privadas, entre as mais difundidas estdo o cortico corredor, 0
cortico casa de cobmodos, 0s varios tipos de vilas, quase todas eram moradias de aluguel, até
entdo ndo havia sistema de financiamento da casa propria. Em Sdo Paulo, “em 1920, apenas
19,1%, e em 1925, 23,8% dos prédios da cidade eram ocupados por proprietarios”
(BOLETIM DO DEPARTAMENTO DA INDUSTRIA E COMERCIO, Apud BONDUKI,
2017, p. 51).

O primeiro periodo de uma Politica Nacional da Habitacdo foi representado pela
Fundag&o da Casa Popular, resultando no primeiro 6rgdo brasileiro na area da moradia, sendo

considerada a primeira instituicio voltada para realizar uma politica habitacional direcionada
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a populagdo. Desde sua criacdo, em 1946, pouco realizou para atingir seu objetivo principal,
que era o0 de promover 0 acesso & moradia digna para a populagéo de baixa renda (OLIVEIRA,
2015).

5.2 O desafio habitacional e a intervencdo do estado no século XX

No Brasil, o inicio do seculo XX marca a modernizacdo do Estado. Mais precisamente
tal acontecimento pode ser demarcado no ano de 1930, através das mudancas estruturais
implementadas pelo entdo presidente Getulio Vargas. Até entdo o Estado brasileiro estava
capitaneado por oligarquias rurais, tal acontecimento ficou conhecido na histéria como a
Politica do Café com leite. As elites de Sao Paulo e Minas Gerais atuavam e controlavam para

que o presidente do pais fosse da regido de Sdo Paulo ou de Minas Gerais.

Washington Luis, ex-governador do estado de S&o Paulo, ocupava a presidéncia da
Republica. Sucedera o mineiro Artur Bernardes. De acordo com a tradigdo, desta
feita, a chefia da Nacdo deveria retornar & Minas, pois assim, com excecfes, as
coisas vinham acontecendo desde os prédomos da implantagdo da Republica
(DUARTE, 1996, p.111).

Fato que mostrava que a Republica velha estava sustentada politicamente e
economicamente pelas oligarquias rurais da producédo do café e do leite. Além disso, tratava-
se de dois estados bem populosos e no qual também havia grande dominio dos partidos
republicanos (Partido Republicano Paulista e Partido Republicano Mineiro). Na Republica
Velha, apenas 5% da populacdo era votante, esse nimero excluia a populagao feminina, pois o
voto feminino somente foi aprovado em 1932.

Com a inexisténcia de partidos politicos nacionais, cabia ao Presidente fazer seu
sucessor, coordenar o processo. Normalmente suas decisGes contavam com 0 apoio
unanime dos governadores (...) o Presidente decidia a escolha dos governadores e 0s
governadores, em contrapartida, prestavam-lhe completa obediéncia (DUARTE,
1996, p.111).

Conforme aponta Duarte (1996), havia uma grande lacuna entre a sociedade civil e o
Estado em relagdo a participacdo politica. J& em 1930, Getulio Vargas torna-se o presidente do
pais com um golpe de Estado, ap0s perder a eleicdo e seu candidato a vice-presidente ser
assassinado. As principais bandeiras da revolucdo de 1930 eram: Eleicdes livres e constituinte
(DUARTE, 1996). Além de contrariar as elites de Sdo Paulo e de Minas Gerais, sua ascensao

representou também a forca de algumas revoltas sociais que se deram no territorio brasileiro
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no inicio do século XX. Tais revoltas sociais significou uma luta contra as oligarquias rurais
que haviam tomado conta do Estado. Mesmo com a promessa de uma constituinte, marcada
para 1933, as elites de S&o Paulo organizaram uma revolta armada contra Getulio Vargas que
durou em torno de trés meses. Esse periodo inicial foi marcado por instabilidade social e
politica.

De 1930 a 1934 Getulio exerceu o cargo de chefe de governo provisério, em 1934 foi
promulgada a Nova Constituicdo e Vargas tornou-se o presidente da republica constitucional
de 1934 a 1937. Nesse contexto, Pandolfi (1999), aponta que havia dois grandes movimentos
de massa, com conotac¢des ideoldgicas distintas que mobilizavam a setores da populagdo: a
Acdo Integralista Brasileira (AIB), de Plinio Salgado que se caracterizava por ser nacionalista
e antiliberal considerado o braco fascista dentro do Brasil; €, a Alianca Nacional Libertadora
(ANL), nitidamente de oposicdo a Vargas e que congregava socialistas, comunistas, catolicos
e nacionalistas (PANDOLFI, 1999). Com a instabilidade social e politica, Vargas fortaleceu o
poder Executivo e por um golpe de Estado decretou o Estado Novo em 10 de outubro de 1937.

O Estado Novo, foi a terceira fase do governo Getulio, iniciou em 1937 e durou até
1945. Vargas tinha um programa de crescimento econémico nacional, politicas sociais de
educacdo, saude, regime de aposentadoria, criacdo de empresas estatais em setores
estratégicos tais como a Vale do Rio Doce, a Companhia Siderargica Nacional, a Hidrelétrica
do Vale do S@o Francisco. Portanto, o projeto de Getulio era a instalacdo de um Estado
Nacional Moderno que promovesse o crescimento econdmico. No plano politico, Vargas
extinguiu os poucos partidos politicos que havia, tomou medidas centralizadoras, com isso,
“procurou diminuir a autonomia dos estados, exercendo assim maior controle sobre as
tradicionais oligarquias regionais” (PANDOLFI, 1999, p. 10).

Na Republica Velha ndo havia Ministério do Trabalho, as relacdes entre trabalhadores
e empresarios eram tratadas no Ministério da Agricultura. Em 1930 Vargas criou 0 Ministério
do Trabalho, Industria e Comércio. Uma das primeiras atividades desse ministério foi a de
legalizar a atividade sindical e criar Sindicatos. Logo mais, ainda durante o governo Getulio
Vargas, em 1943 sdo consolidadas as Leis do Trabalho (CLT) através do Decreto-Lei n° 5.452,
de 1° de maio de 1943, unificando as leis trabalhistas existentes até entdo. A CLT
regulamentou as relacdes entre trabalhadores e empresas tanto no meio rural quanto urbano,
ela determinou resolugdes tais como jornada de trabalho fixando em 8 horas diérias, horas
extras, férias entre outras. Em 1930 Vargas criou o Ministério dos Negocios da Educacgéo e

Saude Publica.
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No periodo de 1930 a 1937, um vasto programa se implantara nesta area, firmando-
se definitivamente no Estado nacional. Os seguros contra invalidez, doenca, morte,
acidentes de trabalho, o seguro-maternidade, todos visavam a protecdo da salde do
trabalhador (GOMES, 1999, p.60).

A criagdo do Ministério dos Negocios da Educacéo e do Ministério de Salde Publica e
do Ministério do Trabalho, Industria e Comércio, representou a intervencdo do Estado no
cenario nacional, no espaco publico. Além de mostrar que, para Vargas, era dever do Estado
ser o principal ator no enfrentamento das questdes sociais do Brasil tais como o0 mercado de
trabalho e o desemprego, a salde e a doenca, a ignorancia e a educacdo (GOMES, 1999).

No campo econdmico, em 1939, assinalou-se para a criacdo de um primeiro Banco
Central Brasileiro. Comparato (2017) menciona que no novo setor industrial foram criados

outros Orgaos estatais de regulacao e incentivo,

a Comissao de Similares em 1934; o Conselho Técnico de Economia e Finangas do
Ministério da Fazenda em 1937; o Conselho Nacional do Petréleo em 1938; o
Conselho de Aguas e Energia em 1939; a Comissdo Executiva do Plano Siderdrgico
Nacional em 1940; a Comissdo de Combustiveis e Lubrificantes em 1941 e o
Conselho Nacional de Ferrovias no mesmo ano; e a Comissdo do Vale do Rio Doce
em 1942 (COMPARATO, 2017, p.164).

Nessa fase do governo Vargas (de 1930 a 1945) os grupos empresariais tinham suas
atividades estimuladas e controladas pelo Estado (COMPARATO, 2017). O objetivo das
medidas tomadas nesta primeira fase de governo era “lutar contra a situacdo de dependéncia
na qual sempre permaneceu 0 pais, como simples produtor de matérias-primas”
(COMPARATO, 2017, p.165). No campo da educacdo, o governo federal elaborou um projeto

universitario,

articulando medidas que se estendem desde a promulgacdo do Estatuto das
Universidades Brasileiras (Decreto-lei n°® 19.851/31) a organizacdo da Universidade
do Rio de Janeiro (Decreto-lei n® 19.852/31) e a criacdo do Conselho Nacional de
Educagcdo (Decreto-lei n° 19.850/31) (FAVERO, 2006, p. 23).

Outras instituicdes de ensino criadas pelo governo Getulio Vargas estdo o Servico
Nacional de Aprendizagem Industrial (SENAI) em 1942 e em 1946 o Servigo Nacional de
Aprendizagem Comercial (SENAC). Estas duas instituicbes foram criadas com o objetivo de
atender a educacdo técnica profissional e industrial. Entre outras medidas vale destacar ainda
0 decreto 21.076, de 1932, que criou no Brasil a Justica Eleitoral, instituindo elei¢Ges
padronizadas, voto obrigatdrio, secreto e universal, incluindo as mulheres. O voto feminino,

que fora conquistado em 1932 foi incorporado a Constituicdo de 1934 como voto facultativo.
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Em suma pode ser dito que o Estado Novo e o governo Getllio Vargas foram
momentos que colocaram a figura do Estado como um precursor de um projeto de
industrializacdo no pais e de uma atencgdo as questdes sociais. 1sso significou um rompimento
com as oligarquias rurais que até entdo predominavam hegemonicamente no cenario nacional
tanto no campo politico quanto econdmico. Ao conferir um status de propulsor ao Estado,
Vargas acentuou a poténcia de tal ente como interventor publico em diversas areas que até
entdo ndo eram relevantes para o Estado e para as oligarquias que até entdo dominavam o
cenario politico e econdmico.

Portanto, houve um potencial de transformacdo social representado pela insercédo do
Estado nas questes sociais. O Estado Moderno, no Brasil, foi uma transicdo de uma
republica oligarquica para uma republica complexa, porém moderna, pela via ditatorial, pois,
no mesmo ano que instaurava o Estado Novo, Getulio fechava o Congresso Nacional, as
assembleias estaduais e as camaras de vereadores, além de extinguir os partidos politicos
(COMPARATO, 2017).

Nesse periodo, no campo habitacional, o Estado atuava através de Caixas, Institutos,
sindicatos e Fundagdo da Casa Popular. “A regulamentacdo da previdéncia social teve inicio
em 1923 com a aprovacdo da Lei EI6i Chaves, que deu origem as Caixas de Aposentadoria e
Pensdes (CAPs)” (BONDUKI, 2017, p.109). Antes dessa regulamenta¢do 0S sistemas de
previdéncia eram desvinculados do Estado. Bonduki (2017) menciona que o esquema de
funcionamento das CAPs que serviria de modelo para a criacdo dos Institutos de
Aposentadorias e Pensdes era estruturado numa contribuicdo tripartite (Empregado,
Empregador e Estado). A partir dos anos 1930 criam-se os Institutos de Aposentadoria e
Pensbes, para categorias profissionais (maritimos, bancéarios, comerciarios, industriarios,
condutores de veiculos e empregados de petrdleo e estivadores). Através do Ministério do
Trabalho, Industria e Comeércio (MTIC), o Estado passou a deter o controle de gestdo dos
IAPs (Instituto de Aposentadoria e Penséo). O papel dos trabalhadores é fundamental para o
funcionamento e crescimento dos IAPs. De acordo com Bonduki (2017) era dessa camada
social que financiavam a previdéncia e, através dela importantes projetos estatais e privados
de desenvolvimento econémico. Os Institutos de previdéncia tiveram um importante papel

fundamental na expansao do capitalismo e da industrializacdo no Brasil em trés frentes:

manuten¢do do consumo minimo das classes de menor renda, incapacitadas para o
trabalho por velhice, doenca ou morte do chefe de familia; elevacdo da capacidade
de trabalho dos assalariados através da assisténcia médica; e fonte de recursos para o
investimento em diversos setores da econdmica (....) (BONDUKI, 2017, p. 111).
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A esses objetivos, argumenta 0 mesmo autor, “somou-se 0 da utilizacdo dos recursos
previdenciarios em programas estatais de cunho social, como o atendimento médico e
habitacao social; gradativamente ampliados sob pressao dos trabalhadores” (BONDUKI, 2017,
p.111). Lehfeld (1988), explica que os Institutos e Caixas de Aposentadoria e Pensdes tinham
prestavam atendimento somente aos seus associados. A Fundagdo da Casa Popular (FCP)
surgiu com o escopo de expandir a construcdo de habitacfes para grupos sociais de baixa
renda via sistema puablico. Portanto, no Brasil, a utilizacdo dos recursos previdenciarios para
implementar politicas sociais, entre elas a habitacional comeca do inicio do século. As
condigdes para a utilizagdo das Caixas de Aposentadoria e Pens6es no campo habitacional se
da em 1937 pelo Decreto 1.749 (BONDUKI, 2017).

A partir dos anos 1930 e com a expansao da cidade, a iniciativa privada se mostrava
incapaz de enfrentar a questdo da habitacdo, pois, 0s corticos e as moradias precérias
aumentavam ndo dando conta da demanda e agravando problemas sanitarios e de outras
ordens. O setor rentista, “desde o inicio da Republica, desfrutara de regalias fiscais e da
auséncia de regulamentacdo em suas relacdes com os inquilinos” (BONDUKI, 2017, p. 86).
Os sindicatos da época proximos ao partido comunista reivindicavam uma aten¢do do Estado
para 0 problema de habitacdo dos trabalhadores (BONDUKI, 2017), portanto, havia uma
sociedade civil organizada que reclamava junto ao governo e a opinido publica, através dos
jornais comunistas™®.

Nessa perspectiva, a crise da moradia era formada pela crise do modelo rentista, sobre
os aluguéis das casas, dos corticos, locais onde o setor higienista atribuia a formacdo de
doencgas e de promiscuidade; outro elemento dessa crise foi que ela ndo apenas impactou o
setor de baixa renda, mas também o setor da classe média, que até entdo em sua grande
maioria morava em casas de aluguel. Esses elementos se somaram ao desejo das elites de
“eliminar os corticos do centro da cidade e segregar o trabalhador na periferia, reduzindo

assim, os custos das moradias e ampliando a distancia fisica entre as classes sociais”

*® Durante os anos 1940 o Partido Comunista construiu uma ampla rede de jornais para difundir suas ideias na
sociedade e discutir assuntos ligados a vida social. Essa rede de comunicagéo era formada pelos seguintes jornais
que saiam diariamente: “Tribuna Popular (RJ), Hoje (SP), O Momento (BA), Folha do Povo (PE), O Democrata
(CE), Tribuna Gaucha (RS), O Estado de Goias (GO), Folha Capixaba (ES) (...), o jornal a Tribuna Popular,
tinha uma tiragem diaria de 30 mil exemplares chegando a atingir cerca de 50 mil em 1946. Igualava-se aos
jornais mais vendidos no Rio de Janeiro naquele periodo. Ressurgiu também o tradicional periddico A Classe
Operéria, 6rgdo oficial do Comité Nacional do Partido Comunista do Brasil”. BOUNICORE, Augusto. O Partido
Comunista, a cultura e os intelectuais nos anos 1940 e 1950. IN: Partido Comunista Brasileiro. 01/12/2018.
Disponivel em: https://pcdob.org.br/noticias/o-partido-comunista-a-cultura-e-os-intelectuais-nos-anos-1940-e-
1950/. Acesso em 19 de abr. de 2023.


https://pcdob.org.br/noticias/o-partido-comunista-a-cultura-e-os-intelectuais-nos-anos-1940-e-1950/
https://pcdob.org.br/noticias/o-partido-comunista-a-cultura-e-os-intelectuais-nos-anos-1940-e-1950/
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(BONDUKI, 2017, p. 85). Assim, formou-se a ideia de transferir para o Estado e para 0s
trabalhadores o encargo de mobilizar os recursos e o esfor¢o necesséario para enfrentar o
problema da moradia popular.

Nos anos 1940 criou-se a primeira tentativa, no Brasil, de construcdo de politica
habitacional. A Fundacdo da Casa Popular (FCP) foi o primeiro 6rgdo no ambito federal com
a atribuicdo exclusiva de solucionar o problema habitacional. Enquanto a FCP, em dezoito
anos de atuacdo, criou 143 conjuntos habitacionais com 18.132 unidades habitacionais, 0s
Institutos de Aposentadoria e Previdéncia, que ndo tinham o objetivo de enfrentar a questdo da
moradia construiram 123.995 unidades habitacionais, sem contar os milhares de apartamentos
financiados para a classe média (BONDUKI, 2017).

O Decreto-Lei n° 9.2.218 de 1946, criava a FCP, logo em seu artigo 1, o decreto dizia

Seu proposito:

| - proporcionar a brasileiros, e a estrangeiros, com mais de dez anos de residéncia
no pais, ou com mais de cinco anos quando tenham filhos brasileiros, a aquisi¢ao, ou
construgdo, de moradia propria, na zona urbana ou rural; (...) III - financiar as
construcdes, de iniciativa, ou sob a responsabilidade de Prefeituras Municipais,
empresas industriais ou comerciais, e outras instituicdes, de residéncias de tipo
popular, destinadas a venda, a baixo custo, ou a locacdo, a trabalhadores, sem
objetivo de lucro; (...) (BRASIL, 1946, artigo 1°).

Outra acdo realizada pelo Estado, atribuida pelo decreto-lei estava o de financiar obras
urbanisticas, de abastecimento de agua, esgotos, suprimento de energia elétrica, assisténcia
social, e outras que visem a melhoria das condi¢bes de vida e bem-estar das classes
trabalhadoras, de preferéncia nos municipios de orcamentos reduzidos, sob a garantia de taxas
ou contribuicdes especiais, que para isso forem criadas (BRASIL, 1946, artigo 1°).

Lehfeld (1988) assinala que a politica da FCP também se propunha a financiar obras
para o desenvolvimento urbano e incentivo da industria de material de construgdo, bem como,
projetou a realizacdo de estudos de métodos para o barateamento das construgoes,
classificando os tipos de habitacdo popular e também se propunha a construir, reparar e
melhorar as casas rurais. Do ponto de vista legislativo a FCP representava uma visao politica
progressiva para a epoca para atender a questdo habitacional dado que havia um conflito de
interesses entre o papel do Estado e a questdo da habitacdo popular. De acordo com Lehfeld
(1988, p. 25), o clientelismo, principalmente em regides menos desenvolvidas do ponto de
vista econdmico e industrial, “imperou na distribui¢do das quotas de moradia, ndo chegando a
atender a verdadeira politica redistributiva, mas, ao contrario, uma politica distributiva onde

0S recursos sdo atomizados, pulverizados entre os postulantes”. Ja Bonduki (2017) conclui
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que o FCP fracassou pelo fato de que “os grupos sociais que mais seriam beneficiados
estavam desorganizados ou desinteressados em ser interlocutores do governo na formulacao
de uma politica social, ao passo que 0s setores que se opunham ao projeto, por interesses
corporativos, econémicos ou politicos agiram com eficiéncia para desmantela-lo”
(BONDUKI, 2017, p.123).

A questdo habitacional emergiu enquanto questdo social, ou seja, num setor de
intervencdo estatal, no inicio do século XX com o governo de Getulio Vargas (BONDUKI,
2017). Nesse viés o Estado intervem através de politicas publicas na producdo de moradias a
fim de enfrentar a questdo habitacional e a casa prdpria sera 0 meio encontrado pelo Estado
para dar conta do problema da habitacgéo.

5.3 A politica habitacional como instrumento politico da ditadura: o caso do BNH

No Brasil, a origem da atuacdo do Estado na producédo da habitacdo data do Estado
Novo, até entdo, a questdo era tratada como assunto da iniciativa privada, limitando-se o
Estado a regular as condicdes de producdo via legislacdo sanitaria, urbanistica ou predial. A
partir dos anos 1930, atraves de Caixas de poupanga, Institutos de Pensdes, sindicatos e
Fundacdo da Casa Popular (1940) o Estado atuou no campo habitacional (VERAS;
BONDUKI, 1986). De acordo com o IBGE (Apud Lehfeld, 1988, p. 25), até 1960, “haviam
sido construidas 16.964 unidades habitacionais e 143 conjuntos habitacionais pela Fundacao
da Casa Popular”. Lehfeld (1988, p. 25), considera um reduzido alcance com a politica da
FCP, pois, “o desempenho da FCP foi pouco expressivo, contribuindo com um pouco menos
de 10% de moradias, construidas pelos institutos e Caixas de Pensdes no periodo populista.
Pouco mais de 900 moradias foram edificadas em média por ano”.

O mesmo autor considera gue o sistema de atendimento instituido da casa subsidiada
representou o agravante que dificultou o éxito da politica da FCP. A inflacdo crescente e 0
subsidio integral foram agravantes que dificultaram o avanco da politica habitacional. Tendo
em vista tal problema, em 1953, desenvolveu-se o Projeto Banco Hipotecario cujo objetivo de
criagéo era o de suprir os recursos financeiros da FCP. Os recursos para serem utilizados pelo
Banco Hipotecario para a politica da FCP viriam de depositos, lucros de operagdes, receitas
provenientes de letras hipotecarias, entre outras fontes (LEHFELD, 1988). No entanto, o
projeto da FCP néo foi levado adiante nos governos posteriores, nesse caso, em 1961, iniciou-
se outra tentativa de enfrentar a questdo habitacional via Estado através do Plano de

Assisténcia Habitacional e a cria¢do do Instituto Brasileiros de Habitacéo.
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O golpe de Estado de 1964 rompeu com o regime democratico e instituiu uma ditadura
civil-militar. No campo da habitacdo, a criagdo do Banco Nacional da Habitacdo (BNH)
representou uma guinada na politica habitacional. O BNH e o Sistema Financeiro da
Habitacdo (SFH) foram criados pela Lei n® 4.380 de 21 de agosto de 1964, “com a missao de
promover a construcdo e a aquisicdo da casa propria, especialmente pelas classes de menor
renda” (BOLAFFI, 1982, p.50). Lehfeld (1988) argumenta que o BNH representou uma
inovacdo na politica habitacional ao assentar-se em linhas empresariais de atuacdo, aliada a
correcdo monetaria a0 mesmo tempo em que havia uma centralizacdo normativa e uma
descentralizagdo executiva. Em relagdo a centralizagdo de normas e politicas, “ao contrario
dos sitemas anteriores, 0 mercado habitacional foi dividido, sendo que, o atendimento, deu-se
por diferentes agentes publicos e privados” (LEHFELD, 1988, p. 29).

As COHAB’s (Companhias Habitacionais) (A) cujo objetivo era atender as familias
com renda mensal de até cinco salarios-minimos; As Cooperativas Habitacionais (B), que
prestam atendimentos as familias que possuem renda mensal de 3 a 6 salarios-minimos,
posteriormente, esta faixa de renda foi estendida e, as Caixas Econémicas de Poupanca e
Empréstimo e as Sociedades de Crédito Imobiliario, que atendiam as familias com rendas
mensais minimas de até 6 salarios (LEHFELD, 1988). Outra medida implementada pelo BNH
foi o Sistema Financeiro da Habitacdo. Tratava-se de

um mecanismo de captacdo de poupanca de longo prazo para investimentos
habitacionais, cuja ideia central era que a aplicacdo de um mecanismo de correcéo
monetaria sobre os saldos devedores e as prestagbes dos financiamentos
habitacionais viabilizaria tais investimentos (caracteristicamente de longo prazo),
mesmo em uma economia cronicamente inflacionaria (SANTOS, 1999, p.10).

Nessa perspectiva, a questdo habitacional foi enfrentada mediante um sistema

financeiro (SFH) que produzia habitacdes através de financiamentos.

As fontes de recursos do SFH eram basicamente duas: (i) a arrecadagdo do Sistema
Brasileiro de Poupanca e Empréstimos (SBPE), isto é, o conjunto da captacdo das
letras imobiliarias e cadernetas de poupanca; e (ii) a partir de 1967, o Fundo de
Garantia por Tempo de Servico (FGTS)*, gerado a partir de contribuicdes
compulsorias dos trabalhadores empregados no setor formal da economia (SANTOS,
1999, p.10).

* 0 FGTS foi instituido pela lei 5.107 de 1966. O Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS) é um fundo
social operado pelo governo federal, é formado pelo recolhimento mensal, pelas empresas, do valor equivalente
a 8% dos salarios dos empregados, em contas individuais vinculadas a cada um deles, para cobertura de suas
indenizacdes em caso de dispensa. No sistema anterior, a aplicacdo do FGTS, o trabalhador recebia indenizacéo
equivalente a um salario por ano de trabalho, caso demitido, e adquiria estabilidade no emprego ap6s 10 anos de
trabalho, quando entdo sua indenizacéo era duplicada (CARIELLO FILHO, 2011).
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Cabia ao BNH a funcéo de gerenciar o FGTS (Fundo de Garantia por Tempo de
Servigo), pela normatizacdo e fiscalizagdo da aplicacdo dos recursos das cadernetas de
poupanca, além da definicdo das condi¢des de financiamento das moradias para a populacéao
em busca de moradia (SANTQOS, 1999). O BNH funcionava com duas principais fontes de

recursos: o SBPE (Sistema Brasileiro de Poupanga e Empréstimo), onde,

0s recursos das cadernetas de poupanca e dos demais titulos imobiliarios eram
captados pelas associagbes de poupanca e empréstimo (também chamadas de
agentes financeiros do SFH) e serviam para financiar investimentos habitacionais
propostos por empreendedores ou construtoras (SANTOS, 1999, p.11).

Outra fonte de recursos do BNH, o FGTS funcionava apds recebimento do

financiamento, onde a empresa,

responsabilizava-se pela venda das unidades habitacionais construidas aos
consumidores finais (basicamente das classes de renda média e alta) e esses Gltimos,
por sua vez, responsabilizavam-se pelo pagamento do empréstimo as instituicdes
financeiras, tornando-se, assim, mutudrios do sistema (SANTOS, 1999, p.11).

Em relacdo ao FGTS, vale destacar a anélise de Cariello Filho (2011, p. 165), que diz
que tal medida foi desde seu inicio, isto é, 1966, defendido pelo empresariado. Sua
implementagao significou “a instabilizagdo do emprego, a facilitagdo das demissdes, e assim,
mais um obstaculo a apresentacdo de reivindicag6es individuais ou coletivas, a realizacdo de
greves, a organizacdo das lutas e movimentos dos trabalhadores”. Juntamente com a repressao
policial que era realizada aos trabalhadores sindicalizados ou n&o, a instituicdo do FGTS
significou também um “instrumento da politica de contengdo salarial e dos interesses de
acumulacdo do capital monopolista” (Ibidem). Em suma, o FGTS, foi um instrumento
utilizado pelo regime ditatorial como recurso dirigido para o financiamento da politica de
habitacdo popular do BNH, mas com significado de ser uma peca, a0 mesmo tempo, do
projeto de desenvolvimento econdmico do regime militar e de sua politica de atracdo das
massas populares (CARIELLO FILHO, 2011) '.

Nos anos 1960 e 1970 se instituiu o sistema nacional de oferta de servicos de

habitacdo e saneamento. Nesse caso,

*" Em relagdo ao FGTS vale também dizer que, de acordo com dados da Caixa Econdmica Federal, “até o final
de 2002 suas aplicacdes foram de 50,6 bilhbes de reais (em valores de 2004), para a produgdo total de 4,78
milhdes de unidades de moradia. Comparado ao desempenho do Sistema Brasileiro de Poupanga e Empréstimo
(financiador das camadas méd