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Politica Habitacional na Federacao Brasileira: o lugar dos Governos

Estaduais

Resumo

O presente artigo apresenta uma analise sobre o lugar dos governos estaduais na
federacgéo brasileira, mais especificamente no que diz respeito ao papel que lhes cabe no
ambito da producdo de politicas publicas. Para empreender essa discussdo, os objetivos
especificos do artigo se desdobram na andlise de uma determinada politica publica — a
politica social de habitacdo. Parte-se do pressuposto de que, embora o peso das
transformacdes ocorridas em nivel nacional impacte significativamente o conjunto dos
estados, suas respostas a tais impactos, o curso de suas instituicdes e suas formas de
atuacao tém se dado de maneira muito heterogénea. Em sintese, busca-se mostrar como 0s
estados tém buscado seu lugar na federacao brasileira no que diz respeito a execucao de
uma determinada politica publica e como este papel é diferenciado e heterogéneo no plano

horizontal.
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1. Introducgéao

Na literatura brasileira, o tema do federalismo ganhou destaque com a
descentralizacdo de politicas sociais, sobretudo apds a promulgacdo da Constituicdo
Federal de 1988. A partir de entdo, e ao longo das duas Ultimas décadas, o contexto
institucional brasileiro foi fortemente marcado por significativas transformacdes associadas a
transferéncia de um conjunto expressivo de atribuicbes e competéncias de politicas sociais
para os niveis subnacionais de governo. Os governos locais passaram a ter poder de
arrecadacao, além de receber transferéncias de recursos da Unido, ao que se somou, ainda,
a ampliacdo de seu ambito de competéncias politico-administrativas. Desse modo,
passaram a ter autonomia para formular e implementar politicas prioritarias para seu
territério e populacdo, adquirindo maior visibilidade na questédo do financiamento e producdo
das politicas sociais.

Dentre as varias mudancas trazidas pela Constituicdo Federal de 1988, destaca-se a
estruturacdo de um sistema que combina competéncias exclusivas e privativas com
competéncias comuns e concorrentes. Segundo Silva (2008), o principio geral que norteia a
reparticdo de tais competéncias entre os entes governamentais € o da predominancia do
interesse, o0 que constitui um aspecto problematico frente a dificuldade de se distinguir o que
€ interesse geral ou nacional de interesse regional ou local, por exemplo. Esse aspecto é
ainda mais relevante quando se atém as competéncias dos governos estaduais — a
Constituicdo enumerou os poderes da Unido e os poderes definidos indicativamente para os
municipios, restando aos estados ‘0 que sobra’, ou os poderes remanescentes (SILVA,
2008).

Nesse novo cenario de relagdes intergovernamentais, aponta-se que 0s estados nao
teriam encontrado uma forma de atuacdo em relacdo as politicas publicas, sobretudo porque
“a municipalizacdo de varias politicas publicas [...] retirou os governos estaduais da
execucdo direta de varios servicos, dando-lhes o papel de coordenacao, financiamento
suplementar ou de acdo conjunta ao governo local — tarefas que ndo foram completamente
digeridas pelos estados” (ABRUCIO e GAETANI, 2006).

Embora concordando com o diagndstico de que os governos estaduais tenham
competéncias imprecisas e atuem de forma fragil no processo de coordenacéo federativa,
busca-se aqui matizar parte deste argumento, uma vez que essa indefinicdo ndo significa
necessariamente inacdo. Em outras palavras, pretende-se analisar 0 que 0S governos
estaduais fazem, de que maneira e quais as principais diferencas entre suas atuacoes,
tomando como objeto de estudo uma politica setorial especifica — a politica habitacional. O
presente artigo apresenta uma andlise do desenvolvimento institucional dos estados na
politica de habitacéo, buscando destacar suas especificidades tanto ao longo da trajetoria

da politica como também no contexto atual. Essa andlise esta organizada a partir de



variaveis explicativas presentes na literatura institucionalista, consideradas mais relevantes
para demonstrar que o desenvolvimento institucional das diferentes unidades estaduais faz
diferenca e produz efeitos em sua atuacdo nas politicas publicas. A partir de dados
secundarios, estudos presentes na literatura e realizacdo de entrevistas, foram coletados
dados que permitem explicitar a heterogeneidade das unidades da federacéo,
particularmente no que diz respeito: a sua situagcdo estrutural, as estruturas
intergovernamentais e aos desenhos institucionais existentes, aos principais momentos de

conjunturas criticas e legados na politica habitacional.

2. A trajetoOria da politica de habitac@o e os governos estaduais

Assim como em outras areas de politicas, no caso da politica habitacional o peso da
atuacao do governo federal teve, em determinados momentos do século passado, forte
influéncia na atuacdo dos demais entes federativos. No entanto, embora a atuacdo dos
governos estaduais, em particular, tenha sofrido tal influéncia, seus impactos e respostas
ndo podem ser generalizados de maneira homogénea para todos os estados. Se, por um
lado, em nivel nacional a politica de habitacdo foi marcada por uma série de continuidades e
descontinuidades, com momentos de conjuntura critica (PIERSON, 2004) que terdo
rebatimento direto na acdo dos demais entes subnacionais, por outro lado, no plano
estadual, esses movimentos tiveram impactos diferenciados, o que ir4 se refletir em
respostas e cursos distintos, de acordo com uma série de outros fatores relevantes.

No contexto recente, verifica-se que a politca de habitacdo se insere num
movimento geral em que a Unido vem fortalecendo seu papel de coordenacgéo nas politicas
publicas. No caso da habitacdo, o governo federal vem coordenando uma série de
mudancas institucionais. A gestdo federal iniciada em 2003 traz um novo modelo de
organizacao institucional e um conjunto de estratégias nacionais para a area de habitacéo a
partir da criacdo do Ministério das Cidades, que se tornou o 6rgdo coordenador, gestor e
formulador da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano — que inclui a Politica Nacional
de Habitacdo (PNH). A PNH prevé a organizacdo de um Sistema Nacional de Habitacéo
(SNH), o qual organiza os agentes que atuam na area de habitacdo. O SNH esta subdividido
em dois sistemas: o Sistema Nacional de Habitacdo de Mercado (SNHM) e o Sistema
Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS). Este dltimo, instituido pela Lei Federal
n° 11.124/05, centraliza os programas e projetos destinados a habitacdo de interesse social,
definindo um modelo de gestdo descentralizado, democratico e participativo que deve
buscar compatibilizar e integrar as politicas habitacionais federal, estadual, do DF e
municipal, e as demais politicas setoriais de desenvolvimento urbano, ambientais e de

inclusdo social. A adesdo dos entes subnacionais ao SNHIS caracteriza-se como voluntaria,



porém, como condicdo necessaria para que o FNHIS (Fundo Nacional de Habitacdo de
Interesse Social) seja operacionalizado'.

A partir da criacdo do Ministério das Cidades e das iniciativas que o sucedem, sado
instituidos novos padrées de relagbes intergovernamentais, marcados fortemente pela
iniciativa do governo federal. De maneira geral, a trajetéria da politica habitacional é
marcada por uma heranca fortemente centralizadora dos periodos autoritarios, nos quais o
poder da Unido em relacdo aos demais entes subnacionais variou, além de periodos de
fragmentacao e dispersao e, ainda, por um periodo de vazio institucional que enfraquecera o
papel do governo federal na coordenacdo da politica. E preciso pontuar, entdo, que o
contexto federativo atual € sobremaneira distinto dos anteriores.

Reconhece-se que a existéncia de politicas indutivas por parte da Unido € um fator
relevante para o sucesso da adesdo dos entes subnacionais a politicas nacionais,
particularmente num pais com fortes desigualdades, e que a inducao federal faz diferenca
no curso das politicas, sobretudo no curso da atuagéo dos estados. Porém, esse fator nao
explica por completo o papel dos estados no ambito das politicas publicas. Faz diferenca
como os estados estdo agora, ou seja, sua posi¢ao no federalismo atual.

De modo geral, todas as federacBes desenvolvem politicas nacionais, uma vez que
estas representam um mecanismo de coordenacédo, sobretudo quando se trata, como no
caso brasileiro, de um esfor¢co no sentido de reducdo de desigualdades existentes. Mas
destaca-se que, diferentemente do contexto do regime militar, por exemplo, no contexto
atual, a existéncia de uma politica nacional de habitacdo, baseada na ideia de que as
contrapartidas dos entes subnacionais devem ser replicadas por todo o pais, ndo visa a
homogeneizacdo de sua implementacdo. Quando foram concebidas e criadas, as
companhias habitacionais e 6rgaos assemelhados representavam verdadeiras agéncias
federais, e, hoje, continuam existindo em parte dos estados, com maior ou menor
capacidade de gestédo e distintas formas de atuagdo. Assim, o papel representado por tais
instituicbes na promocdo habitacional dos governos estaduais varia significativamente e
exige novos mecanismos de coordenacéo.

E importante diferenciar, portanto, os mecanismos de coordenacéo federativa atual
daqueles instituidos no passado. Como destacam Abrucio e Franzese (2008): “A nova
institucionalidade federativa brasileira no campo das politicas publicas deriva da relacéo de
um Estado com legado centralizador, instalado num pais desigual, com demandas
democraticas e descentralizadoras nascidas na redemocratizacao”.

O movimento de fortalecimento do papel do governo federal na coordenacdo de
politicas publicas no contexto atual também se insere em um contexto de amadurecimento
da democracia no pais. E a partir da redemocratizacéo, que ganham énfase propostas de

descentralizacdo associadas a ampliacdo da participacdo dos cidaddos na formulagcdo e



implementacdo das politicas publicas, sobretudo a partir de iniciativas promovidas por
governos locais no sentido de se estabelecer uma nova relagdo Estado-Sociedade. Assim, a
participacdo da sociedade civil e dos operadores da area de habitacdo, bem como de
diferentes areas setoriais, passa a ser fomentada pelo préprio desenho de diversas politicas
publicas nacionais, por meio de diferentes formas de mobilizacdo que passaram a ser
incorporadas em seus processos de formulagdo e implementagdo, como os conselhos,
féruns e conferéncias.

Ainda, o conceito de descentralizagdo da politica atual também difere daqueles dos
contextos anteriores. A descentralizacdo passa a ser incorporada como um principio
constitutivo da politica nacional que, em oposi¢do ao centralismo autoritario do regime militar
ou, ainda, da dispersdo desordenada dos anos 1990, contribui para a coordenacdo de acoes
dos diferentes entes federativos, num esforgo de atuagéo conjunta.

Outro aspecto diz respeito ao fato de que, num passado recente, 0S governos
estaduais vivenciavam um periodo de profunda crise financeira, dado seu alto grau de
endividamento financeiro e o alto comprometimento de sua receita com a folha de
pagamento. ApOs diversas rodadas de negociacdo de rolagem das dividas, € a partir de
1997 que ocorre uma inflexdo no padrdo predatério das relagbes financeiras entre os
governos estaduais e a Unido, o que ir4 provocar fortes impactos setoriais (ABRUCIO e
COSTA, 1999). Para sanar sua economia, os estados tiveram de implementar uma série de
medidas de ajuste e empreender mudancas na administracdo publica. Por um tempo, essa
situacdo implicou, embora com intensidades distintas, em fortes limitacbes para o
financiamento de politicas sociais autonomamente por parte dos estados'.

Verifica-se que, nos Ultimos anos, o governo central encontra-se mais fortalecido
para desenvolver um papel de coordenacao federativa em diversas politicas nacionais. Esse
fortalecimento pode ser observado em quase todas as areas de politicas publicas e se
expressa na formulacdo de politicas, programas e planos nacionais, assim como na
constituicdo de sistemas Unicos (GONCALVES et alli, 2008). Por outro lado, se os estados,
hoje, estdo mais atuantes, € possivel dizer que isso s6 se tornou possivel a partir do
conflituoso periodo que acompanhou as intensas negociacbes entre a Unido e os
governadores estaduais. A partir de entdo, em parte pelo equacionamento das situacoes
financeiras dos estados e pelo estabelecimento de novos padrbes de relagdes
intergovernamentais, o contexto € mais favoravel para um novo ministério desenvolver uma
politica nacional com a ades&o dos demais entes federativos".

No plano das relacdes federativas, também se destacam mudancas em relacdo a
articulacéo horizontal no ambito estadual. Por um lado, a transferéncia direta de recursos da
Unido para os municipios tem reforcado o papel dos governos locais e aumentado a

influéncia do governo federal na arena local. Contudo, ainda que os estados ndo tenham



assumido um papel protagonista na assuncdo das politicas, diferentes pastas setoriais
comecavam a se articular, antes mesmo de 1988, por meio dos conselhos de secretarios
estaduais (SANO, 2008). Se, no contexto de sua criacdo, as acdes do férum dos secretarios
estaduais de habitacdo tinham certo carater de resisténcia ao vazio institucional do periodo,
objetivando reinserir a questdo habitacional na agenda nacional e pressionar a area
econdmica do governo (MELO, 1993), nos ultimos anos, o Férum Nacional de Secretarios
de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano (FNSHDU) tem sido atuante na construcdo da
politica habitacional, como uma entidade representativa dos governos estaduais”.

No aspecto do desenho da politica nacional, seu modelo institucional esta
estabelecido pelo marco legal instalado, definindo as diversas fun¢des dos agentes dentro
do SNHIS. Contudo, ndo esta claro, dentro do desenho do SNHIS, qual é exatamente o
papel do nivel estadual ou, em outras palavras, pode-se dizer que aos estados ndo cabe
exatamente um Unico papel ou forma de atuacdo definida. Analisando-se as regras
previstas, por um lado, observa-se que os estados sdo os coordenadores do sistema no
nivel estadual e que devem formular politicas, diagnosticos e planos e criar seus conselhos
e fundos. Os estados tém, portanto, um importante papel de executor direto da politica
habitacional, bem como de indutor de acbes e de coordenacdo do desenvolvimento
institucional de seus municipios. Por outro lado, o SNHIS também prevé financiamento
direto da Unido para os municipios e, nesses casos, a relacdo entre municipio e governo
federal independe do estado. Em diversas funcdes, os estados, o DF e os municipios

assumem papéis semelhantes na organizacao institucional do sistema.

3. O desenvolvimento institucional dos estados na politica de habitacéo
Partindo da premissa de que a especificidade e a heterogeneidade entre as unidades
estaduais podem produzir diferentes efeitos na coordenacao e no desempenho das politicas
publicas, a seguir apresenta-se um panorama dos diferentes desenvolvimentos institucionais
dos estados na politica de habitacdo, buscando-se destacar os principais elementos de suas

trajetdrias na politica, bem como de suas situacdes atuais.

3.1. Situagéo estrutural no interior dos estados

Uma primeira variavel que reflete, e também explica, o desenvolvimento institucional
das diferentes unidades estaduais nas politicas publicas diz respeito a existéncia de uma
enorme heterogeneidade, bem como de profundas desigualdades no interior de nossa
federacdo. Essas caracteristicas da situacao brasileira vém sendo destacadas por diversos
autores que analisaram os processos de descentralizacdo das politicas sociais em nosso
contexto federativo’. Assim, as varidveis institucionais inerentes a prépria estrutura

federalista, soma-se a influéncia de expressivas desigualdades que interferem fortemente na



capacidade de assuncdo de atribuicbes por parte dos entes subnacionais e, por
conseguinte, no desempenho das politicas publicas.

Entre as unidades subnacionais, em linhas gerais, as caracteristicas populacionais e
suas dinamicas demogréficas, o grau de desenvolvimento econdmico e as capacidades
fiscais mostram-se sobremaneira diferenciadas ao longo do extenso territério brasileiro.
Essa situacdo se expressa, inicialmente, na quantidade de municipios, extenséo territorial,
porte populacional e grau de urbanizacdo. Além disso, a dinamica de crescimento
populacional nos estados se deu em ritmos e intensidades distintos ao longo do tempo.
Importa destacar aqui que estas disparidades implicam, no plano da politica, demandas
habitacionais significativamente diferenciadas e, consequentemente, em respostas, por meio
da acao do poder publico, muito distintas se consideradas as caracteristicas do préprio meio
fisico, os graus de urbanizagéo, os aspectos culturais e regionais, por exemplo, bem como a
escala do problema a ser enfrentado, dado que a ordem de grandeza do déficit habitacional,

tanto em termos absolutos como relativos, € muito diferenciada.

Figura 1. Unidades da Federag&o e municipios, distribuicdo e porte populacional.
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Fonte: Elaboracéo a partir de dados IBGE, 2004.

Tanto a escala de grandeza do déficit por novas moradias, assim como as diversas
formas de precariedade distribuidas ao longo do territério exigem grandes esforgcos dos
entes governamentais. A promoc¢ao de habitagdes e de urbanizac6es beneficiando familias
de baixa renda demanda, além de capacidades administrativas e institucionais, vultosos
montantes de recursos. No entanto, os estados também apresentam expressivas
desigualdades em termos de riquezas econdmicas e, no que diz respeito as suas
caracteristicas fiscais, expressivas diferencas em termos de arrecadacéo e capacidade de
gasto.

Com relacdo ao tema das capacidades financeiras dos estados, embora existam

poucas informacfGes para a compreensdo do volume dos recursos e dos mecanismos de



financiamento envolvidos na area de habitacdo, os dados existentes permitem analises
sobre as tendéncias de gastos dos governos estaduais na area, especialmente em termos
comparativos entre politicas e entre as unidades da federacdo. Segundo Araujo (2006), no
periodo entre 1998 e 2004, houve uma tendéncia decrescente nos gastos com habitacdo e
urbanismo. No total de gastos agregados dos estados brasileiros com habitacdo, destaca-se
a pequena importancia dos gastos no setor em relagdo ao orcamento da esfera estadual —
no periodo entre 2000 a 2006, representou apenas 0,50% dos orcamentos estaduais,
enquanto 0,69% e 0,73% nos orcamentos da Unido e dos municipios, respectivamente
(MCIDADES, 2008c) — e a grande volatilidade dos gastos, de um ano para outro do periodo
analisado, em determinado estados”.

E possivel identificar, no contexto atual, que o financiamento federal vem reativando
as politicas e programas habitacionais nos estados que, acessando os recursos federais,
vém executando diversos programas e politicas em seus estados, entrando com
contrapartidas. Embora diversos estados tenham programas préprios, como se vera mais
adiante, verifica-se que a maioria deles segue o ‘guarda-chuva’ das linhas de financiamento
federal, buscando, entretanto, imprimir sua ‘marca prépria’, alterando e criando novas
denominacdes para 0s programas.

Contudo, é preciso considerar que a predominéncia dos financiamentos federais nao
implica, diretamente, uma homogeneizacdo das politicas, uma vez que as capacidades
técnica e gerencial nos 6rgaos gestores estaduais sdo muito desiguais. Cabe destacar
também que a heterogeneidade, nas unidades estaduais, das politicas financiadas com
recursos federais se coloca sobretudo porque o federalismo atual apresenta contornos muito
distintos daqueles existentes no contexto do antigo BNH. Como as capacidades financeiras
dos estados sao sobremaneira desiguais, verifica-se também que, além de implementarem
os programas federais, alguns estados contam com linhas programaticas proprias e
diversificadas e, ainda, alguns estados tém lancado mao de recursos préprios para o

desenvolvimento de iniciativas proprias.

3.2. Estruturas intergovernamentais

A necessidade de articulacdo de aclBes entre os entes governamentais se faz
bastante demandada na politica habitacional e de maneira relevante especialmente no que
tange a relacdo entre estados e municipios, uma vez que a promoc¢do habitacional esta
diretamente associada ao planejamento territorial e urbano, o qual é prerrogativa do poder
municipal. A falta de coordenacdo de politicas pode gerar, como apontado pela literatura,
competicdo, ou mesmo conflitos entre os objetivos das acfes de diferentes entes. A
necessidade de arranjos intergovernamentais se faz ainda mais imperativa nas

aglomeragfes urbanas e regides metropolitanas, uma vez os problemas existentes nessas



regides em geral envolvem a necessidade de articulagdo regional ou cooperacdo entre
diferentes entes federativos.

As situacBes no interior dos estados mostram-se sobremaneira distintas e, nesse
sentido, o nimero de municipios, seu porte populacional e suas capacidades administrativas
sdo variaveis estruturais que influenciam tanto os padrfes de relac8es intergovernamentais
existentes, como também os perfis de atuacdo dos governos estaduais. Tal diversidade
reflete-se diretamente nas relacdes intergovernamentais que envolvem estados e
municipios. No contexto recente, esse aspecto é ainda mais relevante, uma vez que, a partir
da criacdo do Ministério das Cidades, os municipios passaram a ter institucionalizado um
canal direto com o governo federal. No entanto, observa-se que, no universo dos governos
municipais, um expressivo nimero de municipios esta desprovido de qualquer capacidade
institucional para gerir programas habitacionais, ao passo que uma pequena elite destes
dispde de capacidades institucionais satisfatoriamente desenvolvidas para produzir politicas
descentralizadas e participativas (CEM/CEBRAP, 2007a).

Figura 2. Percentual de municipios que ndo possui estrutura especifica na area de habitacéo.
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Fonte: Elaboracao a partir de dados IBGE, Pesquisa de Informagfes Basicas Municipais 2008.

Muitos municipios, por exemplo, possuem limitadas capacidades fiscais e sao
extremamente dependentes de recursos transferidos por outros entes governamentais.
Assim, uma importante variavel a ser destacada refere-se as capacidades dos municipios
nessa area, uma vez que, no plano das relagbes intergovernamentais da federacdo, bem
como no ambito da producéo de politicas publicas, as situacfes existentes interferem sobre

0s arranjos institucionais da politica habitacional. A auséncia ou a baixa capacidade



institucional e técnica dos municipios sao também realgcadas como um problema, de forma
generalizada, por diversos responsaveis pela politica habitacional no ambito estadual. Essas
caracteristicas sdo apontadas como um fator que, em muitos casos, dificulta ou inviabiliza,
mesmo existindo recursos federais disponiveis, 0 acesso dos municipios, por conta prépria,
a tais recursos.

Um aspecto que ira imprimir diferentes formas de articulagao e relacionamento entre
os estados e seus municipios diz respeito a orientagdo mais ou menos descentralizadora
por parte do governo estadual. Nesse sentido, também € possivel identificar, em linhas
gerais, caracteristicas distintas dos perfis de atuacdo dos estados que, embora nao
caracterizem por completo ou limitem tais atuacdes e possam estar sobrepostos, contribuem
para a compreensdo da heterogeneidade de papéis e os diferentes lugares que os estados
ocupam na politica habitacional de nossa federacdo. A sobreposicdo de tipos de acdes
revela que trajetérias e instituicbes do passado tém um peso e, portanto, ndo Sao
abandonadas do dia para a noite. Uma primeira caracteristica corresponderia agueles com
perfil de executores, os quais, embora descentralizem ac¢des para os municipios, também
produzem unidades habitacionais a partir de suas instituicbes — em geral, sdo estados que
contam com companhias ou agéncias vinculadas a administracdo indireta; ou, aqueles
estados com perfil mais de planejadores ou coordenadores. Também € possivel identificar
estados cujos perfis poderiam ser caracterizados como dependentes, 0s quais seriam
basicamente implementadores de um ou outro programa federal e sem uma politica prépria
estruturada. Por fim, ha estados que, com perfil mais independente, formulam programas
préprios, com recursos estaduais e autbnomos em relacdo as linhas de financiamento
federal. H4, ainda, casos em que o papel do estado na habitacdo ainda se encontra em
construcao.

A atuacdo dos municipios na promocado habitacional pode se dar por iniciativa
exclusiva do governo local, com participacdo do governo estadual e/ou com apoio direto do
governo federal, sem passar necessariamente pelo governo estadual. No atual desenho da
politica no plano federativo, os estados se relacionam diretamente com o Ministério das
Cidades e seus municipios também se relacionam diretamente com o Ministério das
Cidades. Com base em dados recentes, é possivel observar os percentuais de municipios
gue declararam ter realizado programas ou acfes de construgdo de unidades habitacionais,
nos anos de 2007 e/ou 2008, por iniciativa exclusiva da prefeitura e contando com a
participacdo do Governo Estadual e Federal”. De modo geral, a realizacdo desses
programas ou ag¢des por conta prépria dos governos locais € expressivamente mais baixa do
gue aquela com a participacdo dos demais entes federativos, indicando a importancia da
atuacao conjunta com estes Ultimos. A participacdo dos estados na construcdo de

habitacdes pelos governos locais é sobremaneira distinta. Quanto a participacao do governo



federal, ela é fortemente presente, sobretudo quando a participacdo do estado € menor.
Ainda, ha que se mencionar que, dentre os municipios que contam com capacidades
institucionais, ha aqueles onde existe a presenca de 6rgaos com capacidade, autonomia e
legado na politica habitacional, especialmente os que contam com 6rgaos da administracao

indireta, como as companhias habitacionais municipais criadas no periodo do BNH.

Figura 3. Percentual de municipios que realizaram programas ou ac¢fes de construcao de

unidade habitacional, segundo participacdo do Governo estadual, Federal e por iniciativa
propria.

100,00

90,00

80,00

Em associagdo com
0 Gowerno Federal

50,00

B associagao com

40,00 4 o:Gowerno Estadual

30,00

20,00 Iniciativa exclusiva
da Prefeitura |

10,00

0,00

MT MS SsP TO PR RN GO RJ BA sC PB ES CE MG AC SE MA AM PE RS RO PA AL Pl AP RR DF

‘ 1 Em associagéo com o Governo Estadual 0 Em associagdo com o Governo Federal O Iniciativa exclusiva da Prefeitura ‘

Fonte: Elaboracao a partir de dados IBGE, Pesquisa de Informagfes Basicas Municipais 2008.

Decorre, entdo, que as relacfes institucionais na politica habitacional apresentam
certa flexibilidade. Reconhecendo-se tais heterogeneidades e, sobretudo as desigualdades
existentes entre os entes federativos, pode-se retomar o argumento defendido por Almeida
(2000), segundo o qual, com relagéo as politicas sociais, a superposi¢cao de competéncias e
atribuicbes do modelo federativo brasileiro seria adequada ao contexto de enorme
diversidade de situagfes e capacidades de nossos governos subnacionais, uma vez que 0s
entes federativos ndo apresentam as mesmas capacidades para assumir politicas
habitacionais. Contudo, diante de tais situacdes, o fato de a politica habitacional ser de
competéncia dos trés entes federativos pode gerar distintos efeitos no que diz respeito a
assuncéo de atribui¢cdes e responsabilidades por tais entes.

3.3. Diversidade e desenho institucional
A variedade do desenho institucional das administracdes publicas estaduais atuais
revela uma enorme diversidade institucional. Na administracdo direta, tém-se desde

secretarias a subsecretarias, secretarias adjuntas, departamentos, coordenadorias,



geréncias e divisbes de habitacdo. Na administracdo indireta, ttm-se companhias, muitas
delas herdadas do periodo do regime militar, agéncias e superintendéncias. Importa
destacar aqui que, embora dentro do SNHIS todas essas instancias desempenhem a
mesma funcdo, no ambito dos 6rgdos subnacionais, essa variedade institucional reflete
instdncias com maior ou menor autonomia para gerir a politica habitacional, recursos e
pessoal com qualificacbes sobremaneira desiguais, perfis diferenciados de atuacéo, arranjos
institucionais variados dentro da estrutura administrativa estadual, distintas formas de se
tratar ou priorizar a questdo habitacional pelo governo do estado e, ainda, distintas missoes,
competéncias ou atribui¢des.

Assim, os Orgdos responsaveis pela politica habitacional nos estados atualmente
podem ser encontrados, isoladamente ou associados, em pastas de Habitacdo, Obras
Publicas, Infraestrutura, Assisténcia Social, Trabalho, Desenvolvimento Urbano, Cidades,
Desenvolvimento Regional e Urbano, Secretaria de Planejamento e, ainda, Comissdo de
Cooperacao e Relacfes Institucionais. Ha diversos programas habitacionais sendo geridos,
por exemplo, em 6érgaos vinculados diretamente ao gabinete do governador. Ha aqueles que
atuam por meio somente da administracdo direta, outros somente por meio da
administracéo indireta e, ainda, outros que contam com ambas. E possivel verificar ainda
gue o modelo institucional federal, criado em 2003, tem inspirado e servido como modelo
para muitos estados. Recentemente, verifica-se a criacdo de varias Secretarias das Cidades
no modelo do Ministério das Cidades. Também se verifica que, dentre as diversas
mudancas pelas quais passam as instituicbes no ambito estadual, muitas sdo motivadas

fortemente questbes politicas decorrentes de mudancas de governo.

Quadro 1. Companhias e Secretarias na politica habitacional estadual.

UF| Companhia Dqta (~je Secreta’r_ia respgnsével pela Dqta (~je Obs.
criacao politica habitacional criacao
AC | COHAB/AC | 17/12/1965 |SEOPH COHAB/AC em liquidacéo
AL | AGAHU 20/09/2001 |SEINF
AP SEINF (Coordenadoria de Habitagdo) | 1997/ 2008 |Comité Estratégico do Governo
AM | SUHAB 29/05/1995 |SEFAZ (12/05/53)/ SEPLAN 31/01/2003 |COHAB/AM: 27/06/65 / SHAM: 29/12/75
BA | CONDER 09/07/1974 |SEDUR 20/12/2002
CE SECIDADES (Coord. de Habitac&o) 07/02/2007 |COHAB/CE em liquidacdo desde 1999
DF | CODHAB 26/09/2007 |SEDUMA/ SUHAB/ SUPLAN 22/03/2007
ES | COHAB/ES | 22/06/1965 |SEDURB 14/02/2007 |SEDURB desmembrada da SEDIT
GO | AGEHAB 15/10/1999 |SECIDADES 11/02/2005
MA 2007 |SECID jun/2008 |Secretaria Adjunta de Habitacdo
MT SINFRA (2003)/ SETECS (2003)/ SAD | 14/05/2003 |COHAB/MT extinta em 27/12/1999
MS | AGEHAB 19/12/2002 |SEHAB 22/12/2006
MG | COHAB/MG | 18/08/1965 |SEDRU 16/01/1992 |29/1/2003/ Superint. HIS: 25/01/2007
PA | COHAB/PA 13/04/1965
PB | CEHAP déc. 1970
PR | COHAPAR 14/05/1965
PE | CEHAB ABRIL/1979 |[SECID jan/2007
Pl | ADH 12/04/2007 |SECIDADES COHAB/PI administrada pela EMERPI




RJ | CEHAB 29/12/1962 |SEH Em 24/03/75 fus&o c/ a COHAB/GB
RN | CEHAB 2007 |SETHAS (Subsecretaria)

RS | COHAB/RS | 21/08/1964 |SEHADUR 01/04/1999 |COHAB/RS em liquidacéo desde 1995
RO SEPLAN/ DEOSP
RR | CODESAIMA | 03/10/1979 |[DIRETORIA HABITACIONAL CODESAIMA: liquidac&o em andlise

SC | COHAB/SC | 15/04/1966 |SST

CECAP, CODESPAULO, CDH e CDHU

SP | CDHU
10/10/1949 |SEHAB 1987/1988 |(atual denominac&o em 1989)

SE | PRONESE 01/01/2002 |[SEPLAN (14/3/1979)/ DEHOP 26/08/2004 |Sec. da Incluséo, Assist. e Des. Social

TO | AHDU/TO 06/06/2001 |[SEHAB (Dir. de Hab. Des. Soc. e Urb.)|  jan/2007 |AD/TO extinta

Fonte: Elaboracéo a partir de dados da pesquisa encomendada pelo Ministério das Cidades ao
CEM/Cebrap em 2007, entrevistas e sitios eletrénicos dos governos estaduais, 2008 e 2009.

Verifica-se que a mudanca institucional € muito presente e, também, muito recente.
Muitas mudancas e reformas vém acontecendo ininterruptamente, nas quais as secretarias
frequentemente mudam de nome, mudando-se suas competéncias e estruturas ou, as
vezes, somente sua nomenclatura. Muitas sdo desmembradas, remembradas, extintas,
criadas ou recriadas. No que diz respeito a existéncia de instituicbes responsaveis pela
gestdo da politica habitacional, pode-se considerar que existe, portanto, um amplo leque de
desenhos institucionais, mas também, dentre outros aspectos, distintos graus de
capacidades. Esta situagdo pode significar, por um lado, que as instituicbes estaduais no
setor habitacional estdo amadurecendo, a seu tempo, em cada uma das unidades da
federagcdo ou, pode também, por outro lado, significar que tais instituicdes sé&o
extremamente frageis e, consequentemente, volateis a alteracbes de governos e as

mudancas ocorridas na administracdo estadual como um todo.

Quadro 2. Principais categorias encontradas na atuacao dos estados.

Diversidade institucional na administracdo direta

Diversidade institucional na administragdo indireta

Mudancas muito presentes

Mudancas muito recentes

Mudancas influenciadas pelo governo federal

Mudancas influenciadas por trocas de governo

Mudancas influenciadas por reformas na administracdo pubica como um todo
Diferentes perfis que podem ou nédo estar sobrepostos: Executor; Planejador/ Coordenador;
Dependente; Independente

Instituicdes com autonomia

Instituicdes com limitada autonomia

Auséncia de instituicoes

Fonte: Elaboracao prépria, 2009.

3.4. Momentos de conjunturas criticas e trajetéria dependente

Considera-se que, para além das mudancas institucionais isoladas, os processos de
desenvolvimento institucional nos quais tais mudancgas se inserem podem contribuir para se
explicar tanto as semelhancas e diferencas existentes entre padrbes de atuagdo dos

estados, bem como as transformacdes da politica em nivel nacional ao longo do tempo. A




existéncia prévia de uma organizacao estadual forte na politica habitacional tem, portanto,
efeitos consideraveis sobre o desenvolvimento e a posterior configuracédo da politica. Pode-
se considerar que a capacidade de atuacéo dos estados no contexto atual sera influenciada
pelo desenvolvimento institucional dos mesmos, uma vez que capacidades e organizacao
institucional do passado facilitam a prépria institucionalizagéo da politica no presente. Assim,
maior ou menor capacidade de empreender a politica habitacional estd na dependéncia da
forma institucional previamente existente, ao mesmo tempo em que € indicador desta.
Contudo, em momentos de conjuntura critica, embora o path anterior influencie os
resultados e a trajetéria de certas decisdes, ndo conduzem necessariamente a movimentos
na mesma direcdo que predominava no passado, podendo produzir efeitos e reacbes em
diferentes dire¢cdes (THELEN, 1999).

O nascimento das instituicbes voltadas para a politica habitacional pode ser
considerado uma importante variavel, sobretudo quando se considera 0 momento em que
ocorreram. Se considerados seus marcos iniciais, tem-se que as datas de criacdo das
instituicdes nos diferentes estados da federacdo variam décadas e observa-se, portanto,
qgue elas tém diferentes tempos de existéncia ou, em outras palavras, as instituicdes se
encontram em diferentes estagios no contexto atual. Em alguns estados mais desenvolvidos
— e, portanto, ndo no conjunto deles — a criacdo de instituicdes voltadas para a politica
habitacional no ambito estadual ocorreu em paralelo com o nascimento da politica no plano
federal, na década de 1940. Esse é considerado 0 momento em que a habitagcdo vira uma
guestédo governamental (BONDUKI, 1998; FARAH, 1985), mas, no plano federativo, insere-

se em um modelo de relagdes intergovernamentais ndo cooperativo.

Quadro 3. Orgdos estaduais encarregados do problema habitacional (1945-64)

Orgao Unidade~da Ano Qe

Federacao Criacao
Servigo Social contra o Mocambo Pernambuco 1945
Fundacéo Leéo XllI Rio de Janeiro 1947
Caixa Estadual de Casas para o Povo (CECAP) S&o Paulo 1949
Caixa de Habitacéo Popular Parana 1950
Instituto de Bem Estar Espirito Santense Espirito Santo 1952
Comisséao Estadual de Terras e Habitacédo Rio Grande do Sul 1960
Companhia Estadual de Habitac&o Popular Paraiba 1962
Conselho Estadual de Planejamento da Habitacdo Minas Gerais 1962
Fundacéo da Habitacdo Popular Rio Grande do Norte 1963
Sociedade de Habitagbes Econdmicas de Brasilia Distrito Federal 1962

Fonte: Elaboracéo a partir de Bonduki, 1998.
Nota: Além destes, neste periodo também foram criados diversos 6rgdos no nivel municipal.

No periodo do regime militar, tem-se uma relevante conjuntura critica na trajetéria da
politica habitacional do pais. Nos estados, a constituicdo desse modelo de politica,

fortemente centralizado e estruturado em torno do BNH, ir& refletir-se como um importante



momento de inflexdo em suas trajetérias. No que diz respeito a existéncia de instituicdes,
ocorre uma grande homogeneizacdo, uma vez que, a época, a criagdo das companhias de
habitacdo se deu em todas as unidades da federacdo. Mas o peso das trajetérias dos
estados e seu estagio de desenvolvimento institucional se mostrardo variaveis fundamentais
guando, em meados da década de 1980, este modelo de sistema se esgota, revelando que,
embora se observem tendéncias gerais, as respostas e caminhos seguidos foram bastante
diversificados. Com o colapso do SFH e a extincdo do BNH, em 1986, as diversas
companhias, instituidas a partir de meados da década de 1960, foram fortemente
impactadas e, no conjunto dos estados, sob esse mesmo contexto, pode-se verificar o que
Pierson (2004) identifica como equilibrio multiplo, em que, ap6s uma conjuntura critica,
diferentes resultados podem vir a acontecer.

De modo geral, muitas das companhias tiveram seu desempenho e sua atuacdo
significativamente reduzidos, na medida em que ndo contavam mais com o0 antigo modelo
de financiamento federal. Este momento insere-se também no contexto da
redemocratizacao do pais e da promulgacdo da Constituicdo de 1988, no qual os governos
subnacionais passaram a ter mais autonomia, porém, a ser também mais pressionados para
assumir os encargos das politicas sociais, frente as demandas da sociedade por maior
participacdo e descentralizacdo. O periodo que se segue, a partir de entéo, vai representar
um hiato na politica habitacional do governo federal e, para muitos estados, serd um periodo
de imobilismo"".

Novamente, cabe destacar que, se alguns ja tinham uma trajetéria na politica
habitacional, outros vieram a constituir instituicdes voltadas para tal fim somente a partir de
meados da década de 1960, ao passo que, ainda, quando essa segunda conjuntura critica
se coloca, outros estados, nem haviam sido criados. Em outras palavras, neste momento
em que os estados passavam por mais uma conjuntura critica da politica de habitacdo no
ambito nacional seus marcos iniciais e, portanto, seus estagios de desenvolvimento
institucional eram sobremaneira distintos. No periodo entre 1987 a 1994, Arretche (1999a;
1999b e 2000) analisa que a estratégia adotada por alguns estados na area habitacional foi
a promocao de programas proprios ligados a determinadas gestdes governamentais que
contaram com recursos estaduais ou com recursos oriundos de transferéncias federais.
Verifica-se que a politica habitacional dos estados nesse periodo de intensa crise se
refletira, nas companhias estaduais, em casos de paralisacdo que levaram a sua extingao;
em casos em gue a companhia teve sua atuacdo progressivamente reduzida e sua
producado pouco significativa; casos em que a instituicdo continuou existindo, por inércia, na
maquina publica estadual; e, ainda, ha casos que se estendem até os dias de hoje, com

processo de liquidacdo ainda em andamento.



Como observado, a partir da ideia de rota dependente desenvolvida pela literatura
neoinstitucionalista, destaca-se que forcas ativas comuns — como as produzidas nos
momentos de conjunturas criticas no plano nacional — produzem resultados diferentes nos
diferentes lugares, uma vez que tais forcas sdo alteradas pelas propriedades de natureza
institucional, herdadas do passado, de cada contexto local (HALL e TAYLOR, 2003). Mas o
peso de momentos criticos — sobretudo aqueles momentos em que o peso da inducao
federal se faz dominante no conjunto dos estados, gerando significativas inflexdes em suas

trajetdrias — deixa novas marcas e herancas.

Quadro 4. Desenvolvimento institucional dos estados na politica habitacional.

1964- Final da década de
1945-1964 1986 1980/ 1990 2000-2007
Nivel FCP BNH AusenC|a_de Politica PNH/ SNHIS
federal Nacional
Unidade %) ”
Nivel Orgaos : 2 3 com I T
estadual estaduais’ | COMABS | Sistema® | Programas® | g ificativa 5o
autonomia® o

Indicador de auséncia.

Indicador de presenca.

FEHIS e CGFEHIS: existéncia de Lei aprovada na AL. PEHIS: Plano apresentado.

FEHIS e CGFEHIS: aguardando ajustes. PEHIS: em andamento.

Fonte: Elaboragéo a partir de:

1. BONDUKI, 1998. 2. ARRETCHE, 1996; 1999. 3. ARRETCHE, 1996; 1999 e consultas em sitios eletronicos em 2008.
4. Pesquisa encomendada pelo Ministério das Cidades ao CEM/Cebrap e coordenada por Marta Arretche, mimeo, 2007.
5. Dados fornecidos pelo Ministério das Cidades, correspondentes a situacdo (ago./dez./2010) dos estados no SNHIS.




Conclusdes

No caso da politica habitacional, verificou-se que, no plano horizontal da federacéo
gue abrange os governos estaduais, a apontada indefinicdo da atuacdo do conjunto dos
estados oculta enormes heterogeneidades. Estas heterogeneidades, como demonstrado por
meio das principais variaveis explicativas presentes na literatura, se materializam em
distintos tipos de acdo, que vao desde a inacdo a um conjunto robusto de acdes. Foi
possivel observar, por um lado, que a trajetéria da politica tem resultado, de modo geral, em
uma maior participacdo deste ente federativo na politica habitacional e, por outro, que as
particularidades dos desenvolvimentos institucionais dos estados refletem uma
heterogeneidade que se expressa, em diferentes tempos, na manifestacdo de diferentes
formas e graus — ou possibilidade/ capacidade de assuncéo — da politica habitacional por
este ente federativo.

Na trajetéria da politica habitacional, bem como em outras areas de politicas, o peso
da atuacdo do governo federal teve, em determinados momentos, forte influéncia na
atuacao dos demais entes federativos. Na area da habitacdo, em particular, a presenca
centralizadora da Unido deixou profundas marcas na trajetéria da politica habitacional no
pais, sobretudo devido a heranga do antigo modelo do BNH. A partir do movimento de
descentralizacéo de politicas, fortemente inspirado pela Constituicdo Federal de 1988 e no
contexto democratico atual, em que se colocam novos marcos institucionais estabelecidos
na politica habitacional, o sucesso das politicas publicas que visem universalizar o acesso a
moradia torna-se ainda mais desafiador. Embora a atuagdo dos estados, em particular,
tenha sofrido influéncia, seja da a¢do ou mesmo da inacdo da Unido no tocante a politica de
habitacdo, seus impactos e respostas ndo podem ser generalizados de maneira homogénea
para todos os estados; uma vez que as conjunturas criticas ocorridas no plano nacional t€m
tido impactos diferenciados no plano estadual e isso se reflete, como se procurou explicitar,

em respostas e cursos distintos.
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' Como condicionalidade para receberem as transferéncias de recursos da Unido, ao
aderirem ao SNHIS, estados, DF e municipios deverao empreender medidas de ambito
institucional, comprometendo-se a constituir um Fundo Local de Habitacdo de Interesse
Social, criar um Conselho Gestor do Fundo Local — que devera ter um modelo similar
adotado pelos entes subnacionais — e elaborar um Plano Local Habitacional de Interesse
Social.

"Ha que se lembrar, ainda, que o rombo do Fundo de Variagcdo de Compensacdes Salariais
(FCVS) fora herdado pelos estados e a negociacdo das dividas estaduais incluiu a
assuncao, por parte dos estados, das dividas relativas as carteiras de crédito imobiliario das
companhias de habitagéo, das quais muitas entram em liquidacédo e séo extintas na década
de 1990.

" Embora na década de 1990 tenham ocorrido avancos nas areas de educacdo e saude,
certamente tanto a coordenacdo federal, por um lado, como o ativismo estadual, por outro,
se inviabilizavam em um periodo de maior imobilismo na politica habitacional.

Y Embora certamente esse movimento n&o reflita posicdes ou formas de atuacéo
homogéneas entre os estados, no plano das relagdes intergovernamentais mostra-se como
uma tendéncia de articulagcdo desse nivel de governo, com maior organizacdo e disposicao
para atuar no setor, que interfere e se manifesta através de uma instituicdo representativa
de seus interesses no plano federativo.

YVer ARRETCHE, 1999; SOUZA, 2004; SOUZA e CARVALHO, 1999; ALMEIDA, 2005.

Y Nao apenas a funcéo habitacdo tem merecido pouco destaque no orcamento estadual,
como tambem as demais rubricas que compdem o que denominou de gestdo urbana
(ARAUJO, 2006).

I Os dados da Pesquisa de Informacbes Basicas Municipais 2008 também trazem
informac6es sobre outros programas e acgfes realizados pelos municipios em 2007 e/ou
2008. Para exemplificar a participacdo dos demais entes federativos junto aos municipios,
especialmente dos governos estaduais, optou-se por selecionar a modalidade ‘programas
ou agOes de construcéo de unidades habitacionais’.

" Aqueles que ndo conseguiram contar com recursos proprios, do orcamento estadual,
ficaram sujeitos as possibilidades de transferéncia de recursos do governo federal, via
emendas orcamentarias, ou ao acesso aos recursos do FGTS, os quais foram fortemente
restringidos a partir de 1994, quando se enrijeceram os critérios de capacidade financeira de
endividamento para o repasse (CARDOSO et alli, 2007).



