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Resumo

Esta dissertagdo apresenta uma analise sobre o lugar dos governos estaduais na
federacdo brasileira, mais especificamente no que diz respeito ao papel que lhes cabe no
ambito da producdo de politicas publicas. Para empreender essa discussao, 0s objetivos
especificos da dissertagdo se desdobram na andlise da trajetéria de uma determinada
politica publica — a politica social de habitacdo. Parte-se do pressuposto de que, embora
0 peso das transformacgdes ocorridas em nivel nacional impacte significativamente o
conjunto dos estados, suas respostas a tais impactos, o curso de suas instituicdes e suas
formas de atuagdo tém se dado de maneira muito heterogénea. Tomando como base
estes pressupostos e as hipoteses que orientam a presente pesquisa, busca-se mostrar
que: (1) a trajetoria de determinada politica publica pode imprimir diferenciacdes nas
funcBes e no desempenho dos niveis de governo; e (2) o desenvolvimento institucional
das diferentes unidades estaduais faz diferenga e produz efeitos em sua atuagdo nas
politicas publicas. Em sintese, a dissertacdo mostra como os estados tém buscado seu
lugar na federacdo brasileira no que diz respeito a execucdo de uma determinada

politica pablica e como este papel é diferenciado e heterogéneo no plano horizontal.

Palavras-chave: Federalismo; Relagcfes Intergovernamentais; Governos Estaduais;

Politicas Publicas; Habitacéo.



Abstract

This research presents an analysis of the place of state governments in Brazilian
federation, more precisely, in their role in the production of public policies. In order to
develop this argument, we analyse the trajectory of social housing policies in Brazilian
states. Despite the fact that transformations in the national level have a significant
impact across states, the particular responses of each state government to these impacts,
their institutional pathways, and their modes of action are highly heterogeneous. The
hypothesis that guides this research aims at demonstrating that: (1) the trajectory of
certain public policies can differentiate the functions and performance of different
government levels; (2) the institutional development of each state makes a difference
and produces effects in its performance in the public policies. In a nutshell, the research
shows how state governments have been searching for their place in Brazilian
federation, considering the implementation of a specific public policy and how this role
is varied and heterogeneous in the horizontal plan.

Keywords: Federalism; Intergovernmental Relationships; State Governments; Public

Policies; Housing.
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"E necessario uma compreensdo mais abrangente e
comparativa sobre as politicas desenvolvidas na esfera dos
Estados. Muitos paises federativos ja tém uma longa tradicéo
em pesquisas nessa area, no sentido de entender por que 0s
Estados d&@o respostas diversas as questdes sociais. J& temos
estudos importantes sobre politicas publicas nacionais e sobre
politicas locais, mas sabemos ainda muito pouco sobre
questdes cruciais na esfera estadual. Ndo sabemos ainda, por
exemplo, por que existem diferengcas tdo marcantes nas
politicas formuladas e/ou implementadas pelos governos

estaduais.”

(Celina Souza, 2003a:18-19)



Introducéo

Esta dissertacdo tem como objetivo apresentar uma analise sobre o lugar dos
governos estaduais na federacdo brasileira, mais especificamente no que diz respeito ao
papel que lhes cabe no ambito da producdo de politicas publicas. Busca dialogar,
portanto, com a literatura sobre o federalismo que analisa as relagOes
intergovernamentais, em especial os temas da distribuicdo de competéncias dos entes
federativos e as formas de coordenacdo entre eles. No caso brasileiro, esse debate
mostra-se relevante, sobretudo no contexto pos-promulgacdo da Constituicdo Federal de
1988, uma vez que o governo estadual tem sido apontado como o ente mais ausente na

estrutura federativa no que diz respeito a execucao e coordenacdo das politicas publicas.

Para empreender essa discussdo, 0s objetivos especificos da dissertacdo se
desdobram na andlise da trajetéria de uma determinada politica publica — a politica
social de habitacdo. A partir das questbes federativas, busca-se conjugar a anélise do
papel indutivo do governo federal com a especificidade das politicas estaduais, uma vez
que estes dois elementos permearam a trajetdria neste setor. Parte-se do pressuposto de
que embora o peso das transformacBes ocorridas em nivel nacional impacte
significativamente o conjunto dos estados, suas respostas a tais impactos, o curso de

suas instituicdes e suas formas de atuacdo tém se dado de maneira muito heterogénea.

Tomando como base este pressuposto, a analise concentra-se em dois aspectos.
O primeiro refere-se a relacdo entre as politicas nacionais de habitacdo e o papel dos
estados neste setor. O segundo ponto foca o plano horizontal de nossa federacdo, isto &,
a comparacao entre as trajetérias dos governos estaduais, 0s quais tém produzido acoes

diferenciadas e heterogéneas no campo habitacional.
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I. Problema e hipoteses de pesquisa

Na literatura brasileira, o tema do federalismo ganhou destaque com a
descentralizacdo de politicas sociais, sobretudo apds a promulgacdo da Constituicéo
Federal de 1988. A partir de entdo, e ao longo das duas Ultimas décadas, o contexto
institucional brasileiro foi fortemente marcado por significativas transformacfes —
ocorridas especialmente na maioria das areas de politica social — associadas a
transferéncia de um conjunto expressivo de atribuicfes e competéncias para os niveis

subnacionais de governo.

Os governos locais passaram a ter poder de arrecadacdo, 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 territorio e populacéo, adquirindo
maior visibilidade na questdo do financiamento e producéo das politicas sociais. Houve,
com isso, um significativo fortalecimento do papel dos municipios, 0 que gerou uma

ampla producéo de estudos sobre o nivel local de governo.

Os estudos sobre o federalismo no Brasil também privilegiaram a analise das
relacdes intergovernamentais existentes entre o governo central e os entes subnacionais.
Centraram-se na discussdo entre descentralizacdo e centralizacdo (KUGELMAS e
SOLA, 1999; NUNES, 1996; NOGUEIRA, 1997, ARRETCHE, 1996); no tema da
coordenacdo federativa (ABRUCIO, 2005); nos impactos e resultados do processo de
descentralizacdo de competéncias e atribuicGes de politicas sociais para 0s entes
subnacionais (ARRETCHE, 2000; SOUZA, 2002; ALMEIDA, 2005) assim como no
federalismo fiscal (RODDEN, 2005; AFONSO e ARAUJO, 2000; MELO, 1996).

Embora a literatura aponte que 0s governadores estaduais tenham sido
importantes atores durante a redemocratizacdo do pais e na conformacdo do atual
sistema politico, Abrucio (2002) aponta que faltam, nos estudos da ciéncia politica,
analises mais aprofundadas sobre a esfera politica estadual. Nesse ambito, Sano (2008)
também identifica a existéncia de uma lacuna de estudos sobre as relacBes
intergovernamentais horizontais no Brasil, com excecdo de estudos sobre a guerra fiscal
entre os estados, mas que em geral ndo abordam questdes extraeconémicas. Para este
autor, a analise das dinamicas horizontais é fundamental para uma melhor compreenséo

dos sistemas federativos, assim como de seus efeitos nas politicas publicas, como
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mostra a experiéncia internacional (OBINGER et alli, 2005). No que tange
especificamente as analises sobre formulacdo e implementacdo de politicas publicas no
contexto federativo p6s-88, pode-se dizer ainda que o papel e a atuacdo dos governos
estaduais foram pouco abordados pela literatura.

Essa lacuna de estudos sobre a atuacao dos estados nas politicas sociais talvez se
justifique pela prépria natureza das competéncias que lhes foram definidas na Carta
constitucional. 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 — entendidas como a capacidade de
emitir decisbes — entre 0s entes governamentais € o da predominancia do interesse, o
gue constitui um aspecto problematico frente a dificuldade de se distinguir o que é
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 0s municipios, restando aos estados ‘0 que sobra’, ou 0s poderes remanescentes
(SILVA, 2008)".

Como competéncia material privativa explicita, cabe aos estados apenas a
exploracdo, direta ou mediante concessao, dos servigos locais de gas canalizado. Como
bem aponta Almeida (2007), assim como outras matérias, trata-se de servicos locais,
que também interessam, portanto, aos municipios. Assim, seria possivel caracterizar tal
competéncia como uma das varias situacdes em que é dificil avaliar qual o interesse
predominante — se do municipio ou do estado. Nesse caso, 0 proprio texto constitucional
afastou a predominancia do interesse municipal, destacando a exclusividade estadual.
Mas ressalta-se que, “afora essa, as demais competéncias materiais privativas dos
estados integram, [como mencionado], a Orbita dos poderes remanescentes nao
enumerados; [e] ndo sdo muitas as matérias gue se incluem nesse reduto, [resumindo-
se], em verdade, a competéncias administrativas e financeiras” (ALMEIDA,
2007i:109, grifo nosso).

1 A essa separacdo de campos especificos, combinam-se ainda possibilidades de delegacéo, areas comuns em que se
preveem atuagdes paralelas da Unido, estados, DF e municipios, e setores concorrentes entre Unido e estados em que
a competéncia para estabelecer politicas, diretrizes ou normas gerais cabe a Unido, enquanto se confere aos estados
ou mesmo aos municipios competéncia suplementar (SILVA, 2008).
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Nesse novo cenario de relacBes intergovernamentais, aponta-se que o0s estados
ndo 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 servigos, dando-lhes o papel de coordenacao,
financiamento suplementar ou de acdo conjunta ao governo local — tarefas que nédo
foram completamente digeridas pelos estados”, num processo que ocorre de forma
heterogénea entre os entes estaduais (ABRUCIO e GAETANI, 2006).

Diante deste quadro, coloca-se a pergunta: o0 que os estados tém efetivamente
realizado no campo das politicas publicas? Embora esta dissertacdo comungue do
diagnostico de que os governos estaduais tenham competéncias imprecisas e atuem de
forma fragil no processo de coordenacdo federativa, busca-se aqui matizar parte deste
argumento, uma vez que essa indefinicdo ndo significa necessariamente ina¢do. Em
outras palavras, em vez de se apontar o que, de maneira geral, os estados nao
fazem, como realga a literatura, pretende-se analisar o 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.

Estas questdes sdo pertinentes porque sao admitidos dois pressupostos. O
primeiro baseia-se na premissa da existéncia de reciprocidade causal entre federalismo e
politicas publicas. A literatura realca, geralmente, o papel do desenho federativo sobre
as politicas, explicitando que o primeiro aspecto afeta o segundo, o que é verdadeiro®.
Contudo, considera-se relevante analisar também os efeitos das politicas publicas sobre
o federalismo, e é neste sentido que a presente dissertacdo pretende contribuir com o
debate. Parte-se, entdo, do pressuposto de que o desenvolvimento institucional da
politica habitacional, em nivel federativo, bem como sua feicdo atual, produz efeitos

sobre a definicdo do papel dos governos estaduais no contexto federativo.

O segundo pressuposto que levou este trabalho a matizar as conclusGes mais
generalizadoras sobre o papel dos estados concerne ao fato de que o0s estados
apresentam diferentes desenvolvimentos institucionais. A literatura tem apontado que a
inducdo da Unido — o0 que é comum na historia federativa brasileira — ou mesmo de

governos estaduais € um fator de grande importancia para o sucesso das politicas

2 Ver, e.g., OBINGER et alli.; ABRUCIO e FRANZESE, 2008, entre outros que serdo citados ao longo da
dissertagdo.
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publicas. Entretanto, tem apontado também que, mesmo quando uma determinada
politica publica é fortemente induzida por governos superiores, seus resultados e
impactos no curso das instituicdes ndo sio iguais nas unidades subnacionais®. Assim,
como serd analisado no caso da habitacdo, considera-se que a especificidade e a
heterogeneidade entre as unidades estaduais, no caso, constituem elementos essenciais
ao debate, uma vez que produzem diferentes efeitos na coordenacdo e no desempenho

das politicas publicas.

Estes dois pressupostos geraram as hipOteses que orientam a presente pesquisa.
Busca-se mostrar que: (1) a trajetoria de determinada politica publica pode imprimir
diferenciacbes nas funcbes e no desempenho dos niveis de governo; e (2) o
desenvolvimento institucional das diferentes unidades estaduais faz diferenca e produz

efeitos em sua atuacdo nas politicas publicas.

Para analisar estas duas hipoteses, analisadas no caso da habitacdo, a presente

dissertacdo se estrutura conforme descrito a seguir.

As secOes seguintes desta Introducdo apresentam o marco conceitual que
fundamenta a construcdo do trabalho e o desenho da pesquisa. Busca-se explicitar, em
linhas gerais, como as principais varidveis explicativas presentes na literatura
neoinstitucionalista orientaram o desenvolvimento de uma pesquisa qualitativa baseada
em entrevistas, dados estruturais e caracteristicas institucionais das politicas

habitacionais dos estados.

O Capitulo 1 traz uma revisdo da literatura sobre uma discussdo mais ampla
acerca do papel dos estados na federacéo brasileira. Inicialmente, abordam-se as origens
e a trajetoria da federacdo brasileira, destacando-se como 0s principais movimentos de
alternancia de poder, ora prevalecendo o governo central, ora 0s governos estaduais,
foram moldando o tortuoso caminho de nosso Estado federativo. O debate sobre o
modelo do federalismo brasileiro ganha destaque no contexto pés-Constituicdo Federal
de 1988 e, assim, busca-se compreender como as formas de distribuicdo de
competéncias e atribuicBes entre 0s entes governamentais instituidas a partir de entdo
tém gerado impactos no desenho das politicas publicas. Sdo sistematizadas as principais
analises sobre as tendéncias de descentralizacdo e coordenacao federativa por parte do

governo federal, com enfoque nas transformac6es no plano politico mais amplo que

3 Ver, e.g., ARRETCHE, 1999a; SOUZA, 2005; SOUZA e CARVALHO, 1999; ALMEIDA, 2000.
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afetaram os governos estaduais nas Ultimas duas décadas. Busca-se, ainda, destacar
como a literatura tem mostrado que nossa trajetoria traz a tona a importancia do papel
da coordenagéo federativa e da influéncia de mecanismos de incentivos e indugdo no

sucesso das politicas nacionais.

No Capitulo 2, identifica-se uma série de particularidades relacionadas a
natureza da politica habitacional, assim como os principais fatores institucionais que
demandam um debate mais aprofundado sobre os arranjos institucionais dessa politica
em particular. Inicialmente, sdo discutidos alguns aspectos caracteristicos da politica
habitacional, que a destacam em relacdo as demais politicas setoriais. Descreve-se um
panorama da trajetdria de atuacdo dos governos estaduais na politica habitacional,
procurando-se situar no tempo 0s principais marcos que impactaram a trajetoria dos
governos na politica, assim como as caracteristicas da relacdo entre governos estaduais
e demais entes federativos. Por fim, sdo apresentados 0s marcos institucionais
estabelecidos pela nova politica habitacional do governo federal e seus impactos sobre a

dindmica estadual.

O Capitulo 3 apresenta uma andlise do desenvolvimento institucional dos
estados na politica de habitacdo, buscando-se destacar suas especificidades tanto ao
longo da trajetéria da politica como também no contexto atual. Essa andlise esta
organizada a partir das variaveis explicativas, presentes na literatura institucionalista,
consideradas mais relevantes para este trabalho. A partir de dados secundarios, de
estudos presentes na literatura e da realizagédo de entrevistas, foram coletados dados que
nos permitem explicitar a heterogeneidade das unidades da federacdo, particularmente
no que diz respeito a sua situacdo estrutural, as estruturas intergovernamentais e aos
desenhos institucionais existentes, aos principais momentos de conjunturas criticas e

legados na politica habitacional.

Por fim, nas Consideracdes finais, apresenta-se uma sintese dos principais
argumentos e hipoteses analisadas que possa levar a algumas reflexdes sobre o papel

dos estados na federacdo brasileira.
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I1. Marco conceitual: um olhar para as instituicoes

Pode-se considerar que, embora no campo do planejamento urbano existam
inimeros estudos abordando o tema da politica habitacional, em geral faltam estudos
que partam da Otica das instituices para o entendimento dessa politica publica e, acima
de tudo, ndo ha trabalhos comparativos que mostrem a diferenca de desempenho entre
0s governos nessa area®. J4 no campo da ciéncia politica, pode-se considerar que as
transformac0es recentes na politica habitacional demandam novas analises e abordagens
e, além disso, como mencionado, nesse campo 0s governos estaduais tém sido menos

estudados.

Ademais, embora atualmente exista, entre académicos, movimentos sociais,
empresarios, gestores e politicos, um amplo consenso sobre a necessidade de o
problema habitacional ser enfrentado de modo conjunto entre os diferentes atores
envolvidos, na pratica, a efetivacdo das politicas de habitacdo em nosso sistema
federativo atual defronta-se com uma série de constrangimentos e desafios a serem
superados, dentre os quais se destacam, especialmente, a coordenacdo da atuagdo dos
diversos agentes envolvidos na arena dessa politica, a articulagdo do financiamento dos
diferentes niveis de governo e sua capacitacdo institucional e administrativa. Logo,
considera-se que estudos acerca da relagdo entre as estruturas federativas e a politica
habitacional, em particular, inserem-se de modo especialmente relevante no debate

contemporaneo.

A questdo inicial que motivou este trabalho, sobre o papel dos governos
estaduais na politica habitacional em curso, é reformulada, entdo, com base na
literatura sobre federalismo e politicas publicas e desdobra-se na construcdo de
hipoteses fundamentadas, em linhas gerais, na premissa de que fatores institucionais, ao
longo do tempo, interferem na atuacdo dos governos estaduais, bem como também

sofrem interferéncia destes ultimos.

Assim, a dissertagdo aproxima-se da perspectiva analitica do novo
institucionalismo, a qual constitui um importante referencial para o estudo do Estado e

suas politicas puablicas, a partir do entendimento dos processos sociais e fenémenos

* Ha diversos estudos no campo do planejamento urbano sobre a temética da politica habitacional que abordam, por
exemplo, desenhos e resultados de determinadas politicas e programas, inovagdes e desafios enfrentados em
experiéncias locais, bem como pesquisas sobre a trajetoria da politica habitacional no nivel federal e em determinados
estados ou municipios.
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politicos. Embora existam diferentes vertentes no interior dessa perspectiva analitica,
esta abordagem atribui, em linhas gerais, crucial importancia as institui¢fes, sejam elas
formas de governo, leis, normas e regras formais ou informais, as quais influenciam o
comportamento e as escolhas dos atores politicos (HALL e TAYLOR, 2003).

No ambito desta dissertacdo, interessa destacar a vertente identificada como
neoinstitucionalismo historico, segundo a qual a relacdo entre as instituicbes e o0s
comportamentos dos atores € analisada a partir de uma concepcdo mais ampla, com

enfoques que combinam célculo e cultura, e na qual:

“0s atores calculariam com base em seus interesses, mas, a0 mesmo
tempo, possuiriam diferentes visdes de mundo, correspondentes as suas
posicdes e contextos sociais. [...] [Nesse sentido], calculo e cultura se
combinariam para formar atores coletivos, que agiriam no plano de
macroinstituicdes herdadas e com base em relacbes de poder
assimétricas” [associadas ao funcionamento e ao desenvolvimento das
instituicdes] (THERET, 2003, grifo nosso).

O referencial analitico do neoinstitucionalismo histérico contribui, portanto, para
0 entendimento do modo como as instituices podem influenciar os resultados das
politicas publicas e qual a importancia das varidveis institucionais para explicar tais
resultados, uma vez que se baseia na premissa de que as instituicdes, ou as regras
formais e informais que as regem, trazem constrangimentos ou incentivos ao o curso de
certas politicas, redefinem alternativas e alteram a posicdo relativa dos atores (SOUZA,
2003a). A observacdo dos processos de formacéo de instituicbes ao longo do tempo —
ou seu legado histérico — contribuem para a compreensdao dos contornos de uma
determinada cultura politica, bem como para a explicacdo das estratégias adotadas por
seus atores e, por consequiéncia, a explicacdo sobre o desenvolvimento das politicas
publicas (MARQUES, 1997).

Dado que esta dissertacdo busca desenvolver uma analise comparada da atuacao
dos estados da federacdo no &mbito de uma determinada politica publica, um importante
elemento da andlise do institucionalismo histérico a ser destacado é a énfase na
concepcao do desenvolvimento institucional, a qual privilegia trajetorias, conjunturas
criticas e consequéncias nao esperadas (HALL e TAYLOR, 2003). Esses principais

conceitos serdo especificados a seguir.

A relagéo entre os mecanismos de inducédo federal e as respostas dos governos

estaduais, por exemplo, varia significativamente ao longo do tempo, sobretudo porque
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as relagOes intergovernamentais ndo sdo estaticas. Considera-se que os diferentes
desenvolvimentos institucionais dos estados sdo influenciados e tém influéncia no curso
da politica habitacional. O principal conceito utilizado aqui decorre da ideia de que,
para além das mudancas institucionais isoladas, importam o0s processos de
desenvolvimento institucional que podem ajudar a explicar tanto as semelhancas e
diferencas existentes entre padrdes de atuacdo dos estados, como as transformacdes da

politica em nivel nacional ao longo do tempo.

Pierson (2004) aponta para a importancia do foco no entendimento desses
processos de desenvolvimento institucional, sobretudo porque, ndo obstante a resiliéncia
das instituicdes, muitas vezes 0s processos que condicionam as circunstancias de
mudancas institucionais sdo de longa duracdo. Segundo este autor, o alargamento
temporal nas analises sobre determinados processos permite destacar os meios pelos
quais os resultados institucionais prévios podem conduzir ou constranger iniciativas

posteriores de inovacao institucional.

Assim, a trajetdria das politicas, ou das instituicdes, também é marcada pelos
efeitos institucionais ocorridos no passado, uma vez que, segundo essa perspectiva, as
decisbes do passado tém impacto nas decises futuras, porque podem gerar custos a
novas mudancas de rota. O peso da trajetdria passada pode ser entendido pelo conceito
de path dependency, o qual se contrapde a ideia de que forcas ativas comuns produzem
resultados iguais em todo lugar e, no sentido oposto, assume que forgcas comuns sdo
modificadas pelas propriedades de natureza institucional herdadas do passado em cada
contexto local (HALL e TAYLOR, 2003).

Em contextos nos quais os processos de path dependency estdo em curso,
Pierson (2004) identifica a presenca de algumas variaveis, dentre as quais cabe aqui
destacar o papel critico do tempo e da sequéncia dos eventos, o que significa que a
varidvel quando um evento ocorre pode ser crucial, justamente porque os eventos
prévios de uma trajetoria importam muito mais do que os posteriores, dado que 0s
efeitos produzidos podem variar significativamente em decorréncia do momento ou

ordem em que ocorreram (PIERSON, 2004)°. Como realcam Abrucio e Franzese

% Pierson (2004) também destaca outros fatores, tais como: equilibrio multiplo, que diz respeito & possibilidade de
variadas respostas a determinadas situagdes; contingéncia, que corresponde a situagdes em que eventos relativamente
pequenos, se ocorridos no momento certo, podem ter extensas e duradouras consequéncias; e a inércia, que diz
respeito ao fato de que, uma vez que determinado processo se estabiliza, seus efeitos geralmente conduzirdo ao
equilibrio, o qual ird, por sua vez, produzir resisténcia a novas mudangas.
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(2008), é justamente a partir da variavel temporal que a abordagem do novo
institucionalismo histérico encontra explicacdo para a variacdo dos resultados

provenientes da interacdo entre federalismo e politicas sociais.

Mas o desenvolvimento institucional pode também ser marcado por momentos
em que aumentam as oportunidades de mudancas institucionais ocorrerem. Essas
conjunturas sao criticas porque alteram arranjos institucionais em curso ou determinadas
trajetdrias mais dificeis de serem alteradas. Em outras palavras, as conjunturas criticas
podem ser entendidas como momentos em que ocorrem substantivas mudangas
institucionais ou nos recursos a disposicdo dos atores que influenciam a trajetoria,
podendo levar o desenvolvimento historico para novas direcdes (THELEN, 1999). A
criacdo, reestruturacdo ou extingdo de instituicoes e a elaboracdo de leis, por exemplo,
sdo importantes elementos que podem ser considerados momentos de conjunturas

criticas no desenvolvimento das politicas publicas.

A partir da premissa de que as politicas adotadas no passado condicionam as
politicas subsequentes, cabe destacar, ainda, que muitos autores destacam a variavel das
consequencias ndo esperadas em suas analises, uma vez que tais processos podem gerar,
além de diferentes resultados, consequéncias imprevistas produzidas pelas instituicdes
existentes ou mesmo relativas aos resultados que elas produzem (HALL e TAYLOR,
2003). Também se aponta para a importancia de se considerar o papel dos atores e das
redes relacionais que estes conformam em determinado contexto institucional. Nessa
perspectiva, a influéncia das instituicbes sobre as percepgOes, preferéncias e
capacidades dos atores seria matizada pelas formas como estes interagem e respondem

aos marcos institucionais nos quais se inserem (ZURBRIGGEN, 2006).

No debate acerca do federalismo, muitos autores incorporam esses principais
elementos institucionais nas analises, considerando-o0s inerentes aos proprios contextos
federativos como varidveis explicativas das decisdes dos entes subnacionais e do
impacto da estrutura federativa nas politicas sociais. Dentre estes, destacam-se 0 peso
dos arranjos institucionais, a importancia da ordem de ocorréncia dos eventos no tempo
e, ainda, da observancia de qual nivel de governo tem precedéncia sobre determinada
area de politica (PIERSON, 1994; OBINGER et alli, 2005; ABRUCIO e FRANZESE,

2008). Estes conceitos serdo abordados nas analises dos proximos capitulos.
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I11. Desenho de pesquisa: um teste empirico qualitativo

Para empreender a analise proposta, optou-se por uma investigacdo comparativa
baseada na reconstrucdo qualitativa da trajetoria da politica habitacional e do
desenvolvimento institucional dos governos estaduais. Assim, a partir da construcdo das
hipoteses de pesquisa, utilizando-se como instrumental analitico o neoinstitucionalismo
historico, procurou-se identificar as principais categorias apontadas pela literatura que
poderiam ajudar no entendimento das interacdes existentes entre a politica e a atuagédo

das unidades da federacéo.

A construgdo da analise do desenvolvimento institucional dos estados na politica
de habitacdo partiu da coleta e sistematizacdo de um conjunto de informacdes historicas,
analises e dados secundarios sobre os estados. A coleta de dados envolveu também uma
etapa de campo, buscando informacGes por meio de entrevistas com atores do plano
estadual, envolvidos na politica habitacional no contexto passado ou atual. Foram
realizadas entrevistas semiestruturadas com representantes do segmento do poder
publico estadual — secretarios da area afim — na ocasido de duas reuniées do Conselho
Nacional das Cidades, que se reune periodicamente em Brasilia, além de entrevistas
com dirigentes e técnicos dos érgdos responsaveis pela politica habitacional em visitas a
alguns estados da federagéo.

Mais importante do que a descri¢cdo densa de cada um dos casos, procurou-se
aplicar certas categorias trazidas da teoria para o conjunto dos estados. Diante da
qualidade e da escassez das informacdes, em algumas dimensdes, 0 objetivo foi
generalizar de maneira parcimoniosa as conclusdes obtidas. Assim, € possivel afirmar
que a presente pesquisa abre um campo de debates que ndo se esgota aqui. De todo
modo, foram priorizados os elementos que explicitam a diversidade de trajetorias, a fim
de mostrar que a resposta sobre o lugar dos estados na federacdo ndo comporta uma

resposta Unica.

Em relacdo a outro aspecto metodoldgico, vale mencionar que a discussao sobre
o federalismo brasileiro remete também para a incorporacdo do territorio nas analises
sobre a producdo de politicas publicas. Assim, buscou-se, quando possivel, apresentar
dados espacializados em mapas, que fornecessem uma dimensao espacial das diferentes

situagdes existentes entre as unidades da federacao.
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No que diz respeito ao plano vertical do federalismo brasileiro, buscou-se tracar
um panorama das relagc6es entre o governo federal e os estados. No plano horizontal, o
desenho de pesquisa desta dissertagdo envolve a identificacdo das principais variaveis
explicativas apontadas pela literatura como atinentes ao conceito de desenvolvimento
institucional, aplicando-as nos estados brasileiros. Tais varidveis poderiam explicar
diferentes padrdes de atuacdo dos governos estaduais e, em certa medida, a influéncia

dessas trajetorias sobre o curso da politica formulada nacionalmente.

Em resumo, a dissertacdo mostra como os estados tém buscado seu lugar na
federacdo brasileira no que diz respeito a execucdo de uma determinada politica pablica
— habitacdo —, e como este papel é diferenciado e heterogéneo no plano horizontal. Do
ponto de vista explicativo, o presente trabalho procura contribuir para o entendimento

das razdes deste fendmeno.
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Capitulo 1.

O modelo federalista brasileiro e o lugar dos governos

estaduais

Uma ampla literatura afirma que a acéo estatal e, consequentemente, a producao
de politicas publicas é intensamente afetada pelo desenho institucional do pais. No caso
brasileiro, dentre os fatores institucionais que impactam a agdo estatal, sobretudo
influenciando as decisdes dos gestores governamentais, pode-se destacar o federalismo,

enquanto forma de organizacdo territorial do poder.

Nesse sentido, considera-se que a analise sobre determinada politica publica
deve passar, portanto, por um olhar sobre a forma de organizacdo politica e suas
transformacdes ao longo da historia federativa brasileira. Abrucio (2000:118) destaca
que “antes mesmo de o pais se tornar uma Federacéo, o conflito entre o Poder Central
e as elites regionais tinha sido um dos pontos cruciais na definicdo dos parametros de
nossa construcdo nacional”. Como se vera, em determinados momentos, 0S governos
estaduais foram importantes atores do jogo politico nacional, assim como também
tiveram, em alguns periodos, sua autonomia e capacidade para formular e executar
politicas bastante reduzidas. A trajetdria dos estados imbrica-se nas transformacdes das
instituicBes federativas brasileiras ao longo de sua histéria e, como se explicitard nos
préximos capitulos, a atuacdo dos governos estaduais no contexto atual da politica

habitacional esta fortemente relacionada ao seu desenvolvimento institucional.

Este capitulo se divide em quatro secGes. Na primeira secdo, abordam-se as
origens e a trajetoria da federacdo brasileira, destacando-se como 0s principais
movimentos de alterndncia de poder, ora prevalecendo o governo central, ora 0s
governos estaduais, foram moldando o tortuoso caminho de nosso Estado federativo. O
debate sobre o modelo do federalismo brasileiro ganha destaque no contexto pos-
Constituicdo Federal de 1988 e assim, na segunda secdo, busca-se compreender como as
formas de distribuicdo de competéncias e atribuicbes entre 0s entes governamentais
instituidas a partir de entdo tém gerado impactos no desenho das politicas publicas. Sdo

sistematizadas as principais analises sobre as tendéncias descentralizadoras presentes na
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federacdo, com enfoque nas transformacdes no plano politico mais amplo que afetaram
0s governos estaduais nas ultimas duas décadas. Na terceira secdo, busca-se destacar
como o caso brasileiro se insere em uma discussdo mais normativa sobre modelos
federativos. Como se vera, quando se trata do desenvolvimento de politicas pablicas no
contexto brasileiro, a literatura tem mostrado que nossa trajetoria traz a tona a
importancia do papel da coordenacdo federativa e da influéncia de mecanismos de
incentivos e inducdo no sucesso das politicas nacionais. Assim, na quarta e Ultima
secdo, sdo apresentadas as principais explicagOes presentes na literatura a respeito da

coordenacdo intergovernamental no desenho institucional brasileiro.

1.1 A formacéao da federacéo brasileira e as relagdes entre governo

central e governos estaduais

Na literatura internacional, sobretudo norte-americana, varios autores trataram
da definicdo de federalismo, a partir de um conceito cuja principal caracteristica é¢ a
forma de distribuicdo da autoridade politica dos Estados nacionais e dos governos
locais®. Na organizacéo politica dos Estados federativos, ocorre uma divis&o vertical em
que os diferentes niveis de governo — um governo da federagéo e um grupo de governos
das unidades-membro — exercem autoridade sobre a mesma populacéo e sobre 0 mesmo
territério e, assim, governo central e governos locais sdo independentes entre si
(RIKER, 1975:101) e soberanos em suas jurisdi¢des, constituindo-se, portanto, atores

politicos autdnomos com capacidade para implementar suas préprias politicas’.

Segundo Elazar (1987), essa divisdo de poder e de autoridade entre as esferas de
governo origina-se de um pacto e baseia-se ha combinacdo de regras proprias e regras
compartilhadas (self-rules plus shared-rules), sendo a definicdo mais simples de
federalismo aquela que se refere aos diferentes arranjos de autonomia somados a

interdependéncia dos governos.

® Dentre os autores, destacam-se Elazar (1987); Riker (1964 e 1975) e Stepan (1999). Ver também Abrucio (2000),
Arretche (2001 e 2002) e Almeida (2000) que analisam essa literatura.

" Nos estados unitarios, apenas o governo central tem autoridade politica prépria e a autoridade politica dos governos
locais é mais reduzida, uma vez que deriva da delegacdo de autoridade do governo central (ARRETCHE, 2002).
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O Brasil é um Estado federal desde 1889, a partir da proclamacdo da Republica,
e teve essa forma de organizacdo mantida nas constituicdes posteriores (SILVA, 2008),
embora tenha passado por diversas transformacdes ao longo desse mais de um século de
existéncia federativa®. Em suas origens, a federacdo brasileira resultou de um processo
de descentralizacdo de poder da Unido para os estados, baseada na independéncia
adquirida pelo poder estadual e manifesta na eleicdo do governador — tendo, aqui, a
Unido antecedido suas partes, inversamente a historia da federacdo norteamericana, que
se originou da unido de partes autbnomas (estados), com a criacdo de um poder central
que até entfo nio existia (ABRUCIO, 1998, 2000; ARRETCHE, 2001) °.

A forma de criacdo das nossas instituicdes federativas — cujo proposito inicial
fora manter a unido, a partir da desconcentracdo do poder central para as unidades
federadas — representou, portanto, o fortalecimento do poder Executivo estadual, num
contexto em que 0s governadores — as oligarquias regionais e provinciais — dispunham
de amplo poder politico e poder de influéncia no plano federal®® (OLIVEIRA, 1995).
Assim, no plano nacional, o periodo da Primeira Republica é marcado pela ‘politica dos
governadores’ ou, em outras palavras, pelo poder oligarquico de um grupo de estados
com forcas para formar um nicleo hegeménico capaz de governar o pais™ (ABRUCIO,
1998).

Mas o federalismo brasileiro se transforma ap6s 1930 e, no periodo varguista,
cujo apice se da com o estabelecimento do Estado Novo, ocorre uma expressiva
centralizagdo do poder no Executivo federal, com o fortalecimento e a ampliagéo da
intervencdo estatal tanto no plano econémico, como no plano social. Ainda que as

oligarquias ndo tenham desaparecido, o poder de tipo oligarquico, baseado na forca dos

8 pode-se dizer que, em alguns periodos, a excessiva centralizacdo de poder por parte da Uni&o tornou as
caracteristicas do modelo federativo brasileiro mais préximas as dos estados unitarios. Como destaca Abrucio
(1998:44), o federalismo fora abolido dos termos da Constituicdo Federal de 1937, que teve alterado seu Art. 1° “A
Nacéo brasileira, constituida pela unido perpétua e indissoltvel dos Estados, do Distrito Federal e dos Territorios
em Estados Unidos do Brasil, [...].” por “O Brasil € uma Republica. [...]”. Silva (2008) também destaca que o
federalismo da Constituicdo Federal de 1967 e de sua Emenda 1/69 fora apenas nominal.

® O debate sobre o federalismo abrange também a identificacio de modelos explicativos da origem das federacdes,
que poderia ser fruto da unido de partes autbnomas, cujo propdsito inicial é o de "unir" (come together) ou da
desconcentragdo do poder central para as unidades federadas, cujo objetivo é o de "manter a unido" (hold together)
(STEPAN, 1999; ABRUCIO, 2000; ARRETCHE, 2001).

19 Segundo Oliveira (1995), no caso brasileiro, a adogéo da forma federativa foi tomada como uma solugéo para
manutencdo do status quo, entdo constituido pelas oligarquias regionais e provinciais jA poderosas no periodo
imperial.

1 Esse perfodo termina com “uma cisdo entre S&o Paulo e Minas Gerais, causada, tanto pela insisténcia do primeiro
em eleger sequencialmente um segundo presidente paulista, [para proteger seus interesses] [...], quanto pelo
descontentamento dos demais estados e de alguns setores da sociedade [e], com o apoio de Minas Gerais, [...] Getulio
Vargas [é conduzido] ao poder” (ABRUCIO e FRANZESE, 2007).
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estados, perde terreno (FAUSTO, 2003) e a tendéncia centralizadora que marca o

periodo ira, portanto, alterar a distribuicdo de poder entre as unidades da federacéo.

As tensdes existentes na relagcdo entre a Unido e os estados se intensificam na
década de 1930 e o processo de centralizacdo se constitui por meio da instalacdo de
mecanismos juridicos, institucionais e politicos bastante complexos que, segundo Maria
do Carmo Campello de Souza, se configuram como uma engrenagem de controle a
distdncia sobre as estruturas politicas regionais preexistentes, subordinando-as ao
mesmo tempo em que as absorvia ou que circunscrevia seu ambito de atuacdo (SOUZA,
1976). Valendo-se de tais mecanismos, a Unido compele os estados a criarem
departamentos de administragdo — os ‘Daspinhos’ — que eram subordinados ao
Departamento Administrativo do Servico Publico (DASP) e ao Ministério da Justica;
passa, via sistema de interventorias, a controlar o poder politico na esfera subnacional
com a nomeacéo de interventores para governar os estados; 0s quais tém, ainda, anulada
sua autonomia legislativa e sofrem uma abrupta reducdo de sua arrecadacdo, com a
transferéncia de praticamente toda a arrecadagdo para o governo federal®> (NUNES,
2003).

Com o fim do periodo varguista, retomam-se as bases do federalismo brasileiro
como fundamento politico-territorial do pais e em contexto democrético'®. Segundo
Abrucio (2000), a questdo regional é reforcada e acompanhada de instrumentos que
instituiram formas redistributivas em prol das regibes menos desenvolvidas do pais —
sobretudo os estados do Norte e Nordeste — buscando-se aumentar a simetria federativa.
Um importante elemento do novo regime, que interfere nas clivagens relativas a estados
e regides, € a regulamentacdo constitucional da representacdo dos partidos no
Legislativo Federal em fungdo da distribuicdo geogréfica da populacédo, reforcando,
deste modo, a sobrerrepresentacdo dos estados mais atrasados e sub-representacdo dos
estados mais desenvolvidos (SOUZA, 1976). O periodo vai se caracterizar por uma
série de continuidades e descontinuidades em relacdo ao Estado Novo e, embora por um

lado as elites regionais tenham recuperado seu poder, com o fortalecimento do

12 Essas medidas se ddo a partir da promulgagdo da Constituicdo de 1937 e do Decreto-Lei n° 1.022/1939 que a
complementa. Cabe destacar que, nesse contexto, origina-se a reforma da administracdo publica brasileira, com a
chamada Reforma Burocratica, ou reforma daspiana, como ficou conhecida. Como uma estratégia para o
desenvolvimento do pais, fora criado o DASP, em 1936, e adotado um conjunto de iniciativas no sentido de
racionalizar a administragdo publica, fortalecendo as burocracias federais.

13 A Constituicdo Federal de 1946 retoma o aspecto federativo em seu Art. 1°: “Os Estados Unidos do Brasil mantém,
sob o0 regime representativo, a Federacdo e a Republica.[...].”
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Congresso Nacional e sobretudo dos governadores de estado que obtiveram um grande
poder no sistema politico, por outro lado, a Unido continuava se fortalecendo
(ABRUCIO, 2000).

Contudo, mais uma vez, novas mudancas irdo alterar profundamente as
instituicOes federativas do pais, provocadas pelo golpe de 1964. A partir da instalacao
do regime autoritario, o federalismo brasileiro vivencia um novo periodo de excessiva
centralizacdo do poder. Durante o regime militar, o modelo de relacdes federativas em
nosso pais caracterizou-se pelo autoritarismo e pela verticalizagdo, no qual Abrucio
(2005) destaca o carater ‘unionista-autoritario’. Nesse ‘federalismo cooperativo a
brasileira’, ocorria uma cooperacdo de mao Unica, na qual os governos subnacionais
deviam obedecer e colaborar com os objetivos da Unido e, para tanto, 0s mecanismos
indutivos utilizados foram 0s convénios que repassavam recursos e assisténcia técnica e
uma série de agdes conjuntas entre as estatais federais e estaduais. Todavia, apesar da
excessiva centralizacdo e autoritarismo, constantemente o Governo Federal fora
constrangido a negociar com as elites estaduais (ABRUCIO, 1998 e 2000) e, entdo, 0
regime principiava a acabar, influenciado por fatores como o processo de abertura
politica em curso, o contexto recessivo do inicio da década de 1980, a reorganizac¢ao dos

partidos politicos e a retomada das eleicOes diretas para todos os niveis de governo.

O contexto de transicdo democréatica contou em grande parte com a mobilizacédo
e a articulagdo de governadores junto a sociedade e aos dissidentes descontentes com o
regime militar. As analises sobre esse periodo apontam que a redemocratizacao refletiu
um fortalecimento dos governadores e das unidades estaduais, mas também fortaleceu
sobremaneira 0s governos municipais. O fato € que, a partir deste momento, as
instituicOes federativas brasileiras irdo passar por significativas transformacdes. E uma
extensa literatura tratou de analisar, sob variadas éticas, as transformacdes introduzidas
no federalismo brasileiro a partir da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988.
Cabe iluminar, portanto, como as tendéncias descentralizadoras, as transformac@es nas
formas de distribuicdo de competéncias e atribui¢fes entre 0s entes governamentais e
aquelas transformacdes que se desdobraram no plano politico mais amplo, afetando os
governos estaduais nas Ultimas duas décadas tém impactado desenvolvimento das
politicas publicas, colocando uma nova ordem de desafios nas relacdes

intergovernamentais que se refletem até os dias de hoje.
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1.2 Os governos estaduais a partir da Constituicéo Federal de 1988

Segundo José Afonso da Silva (2008), a Constituicdo Federal de 1988 buscou
resgatar o principio federalista e estruturou um sistema de reparticdo de competéncias
que tenta refazer o equilibrio das relagcdes entre o0 poder central e 0s poderes estaduais e
municipais. Os limites dessa reparticdo de poderes associam-se e dependem da prépria
natureza e do tipo histérico de federacdo — h& aquelas onde a descentralizacdo ¢ mais
acentuada, dando-se aos Estados-membros competéncias mais amplas e, em outras, a
area de competéncia da Unido é mais ampliada, restando reduzido campo de atuagdo aos

Estados-membros**.

Inicialmente, cabe destacar que existe, entdo, uma distin¢do entre os conceitos
de federalismo e descentralizagdo. O primeiro refere-se a forma de organizacéo
(distribuicdo de autoridade) politica dos Estados nacionais. J& 0 segundo diz respeito a
distribuicdo das funcdes administrativas entre os niveis de governo, podendo apresentar
diferentes graus e formas variadas de transferéncia de recursos e delegacdo de funcoes,
as quais permitem que certo nivel de governo desempenhe funcGes de gestdo de uma

dada politica, independentemente de sua autonomia politica e fiscal (RIKER, 1987)".

Diversos autores buscaram precisar 0 conceito de descentralizacdo, do qual se

destaca aquele apresentado por Abrucio (2002:145), que a define como:

“um processo nitidamente politico, circunscrito a um Estado nacional,
que resulta da conquista ou transferéncia efetiva de poder decisério a
governos subnacionais, os quais adquirem autonomia para escolher seus
governantes e legisladores, para comandar diretamente sua administracao,
para elaborar uma legislacao referente as competéncias que Ihes cabem e,
por fim, para cuidar de sua estrutura tributéria e financeira” *.

1% Na perspectiva do Direito Constitucional, o cerne do conceito de Estado federal esté na configuragéo de dois tipos
de entidades: a Unido e as coletividades regionais autbnomas (Estados federados). Estado federal é o todo, dotado de
personalidade juridica de Direito Publico internacional. A Unido é a entidade federal formada pela reunido das partes
componentes, constituindo pessoa juridica de Direito Pablico interno, autbnoma em relacéo aos Estados e a quem
cabe exercer as prerrogativas da soberania do Estado brasileiro. Os estados-membros sdo entidades federativas
componentes, dotadas de autonomia e também de personalidade juridica de direito Pdblico interno. Ver, dentre outros
autores: Silva, 2008 e Almeida, 2007.

15 Dentre os autores brasileiros que abordaram, na perspectiva da ciéncia politica, os principais conceitos sobre
federalismo presentes na literatura norteamericana, ver, e.g., Arretche (2001 e 2002); Almeida (2000); Abrucio (2000
e 2005).

16 Sobre o debate acerca do conceito de descentralizagdo, ver também Melo (1996). O autor aponta que tal conceito
tem sido utilizado para se referir a varias dimensfes ou nogdes relacionadas como desconcentracdo, delegacéo e
devolucéo.
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Nos sistemas federais, alem da soberania (de poder e decisdo) compartilhada,
também os caracterizam a existéncia de controles matuos entre os niveis de governo
(checks and balances) e a necessidade de equilibrio das formas de cooperacdo e
competicdo existentes (ABRUCIO, 2005). Por um lado, a competi¢do pode favorecer a
busca pela inovacdo e um melhor desempenho das gestdes locais e, por outro,
competicdes desmedidas podem gerar excesso de concorréncia, sobretudo em paises
heterogéneos, provocando efeitos negativos e, ainda, tomando rumos predatérios como

o estimulo & guerra fiscal entre os governos subnacionais'’.

Em outras palavras, a necessidade de equilibrio decorre do fato de que a
coexisténcia de diferentes niveis de governo atuando em uma mesma area de politica
e/ou sobre a mesma populacéo e territdrio pode tanto promover incentivos a inovagdes
em politicas publicas, como pode, também, promover riscos de conflitos, problemas de
coordenagdo de objetivos e aumento de custos de implementacdo de politicas.

Analisando o processo de descentralizacdo no pais, varios autores apontam que,
no contexto da Constituinte, a descentralizacdo das politicas publicas no Brasil tornou-
se uma reivindicacdo associada a luta pela democracia dos anos 1970 e 1980, opondo-se
ao periodo do regime militar que era caracterizado pela excessiva centralizacdo e teria
produzido ineficiéncia, corrupcdo e auséncia de participacdo no processo decisorio
(ARRETCHE, 1996a).

Desde o inicio da década de 1980, os governos subnacionais j& vinham
ocupando um papel de maior destaque na federacdo brasileira e, no que diz respeito a
descentralizacdo tributaria, nesse periodo ocorreu uma expressiva descentralizacdo de
recursos fiscais da Unido para as esferas subnacionais de governo, tanto em termos de
arrecadagdo propria, quanto de receita disponivel, sobretudo para 0s municipios
(AFFONSO, 2000). Segundo Affonso (2000:134), “os estados obtiveram seus ganhos
fiscais principalmente ao longo da luta pela redemocratizacdo, nos anos 80, enquanto
que 0s municipios ampliaram sua participacdo na receita fiscal com a vigéncia da

Constituicdo de 1988” '8, Nesse sentido, Souza (2004) ressalta o pioneirismo da

' No caso dos municipios, a tendéncia denominada por Melo (1996) como “hobbesianismo municipal”, também
abordada por Souza e Carvalho (1999), consiste em um dos reflexos analisados das contradi¢des, limites e mesmo
dos efeitos ndo esperados da descentralizacdo no pais, que se expressa na disputa entre localidades por investimentos
industriais, subordinando as prioridades sociais aos beneficios fiscais e isenc¢des tributarias.

18 A\ descentralizacdo de recursos comecara antes mesmo da reforma constitucional de 1988, mas, a partir dela, houve
significativa reformulacdo na distribuicdo das receitas publicas, no sentido da desconcentragdo de recursos tributarios
da Unido para os estados e municipios, sobretudo devido a elevagdo dos percentuais do Fundo de Participacdo dos
Estados e do DF (FPE) e do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), que passaram, respectivamente, de 14% e
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Constituicdo de 1988 ao prever tamanho volume de recursos publicos para o0s
municipios e destaca que, embora as transferéncias estaduais e federais representassem
a maior parcela dos recursos locais, as receitas proprias municipais também passam a

representar maior participacdo no total de recursos publicos nacionais®.

Ainda do ponto de vista da arrecadacdo tributaria, ao longo desse periodo, a
situacdo nos estados sofreu alteracdes e, dentre aquelas que irdo impactar a capacidade
de gastos estaduais nas politicas de habitacdo, por exemplo, destaca-se o0 acréscimo
significativo de receita, possibilitado pela substituicio do ICM pelo ICMS
(incorporando-se o item “Servicos”) e da possibilidade de fixacdo de aliquotas
(ROYER, 2007). Houve um incremento da participacdo estadual no total da receita
tributaria nacional, que segue uma tendéncia crescente a partir de 1980 e atinge sua
particdo em torno de 27% na segunda metade da década de 1990 (AFFONSO, 2000).
Mas o contexto pds-88 também assistiu a guerra fiscal entre os estados, que se
expressou na disputa pela atragdo de investimentos, mediante a concesséo de incentivos
fiscais a empresas, incitando a competicéo federativa® (ABRUCIO e COSTA, 1999;
AFFONSO, 2000).

No bojo da tendéncia de descentralizacdo das decisdes para as esferas
subnacionais presente na Constituicdo de 1988, também fora concedida aos estados
autonomia para criarem municipios, o que desencadeou uma verdadeira proliferacao de
novos municipios. A auséncia de coordenacdo federal deste processo resultou na
emancipacao de 1.325 municipios entre 1989 e 1997, ou 96% do total instalado a partir
de entdo (SIMOES, 2007), sendo, muitos deles, fortemente dependentes de
transferéncias federais e estaduais. Este movimento foi impulsionado primeiramente
pelo incentivo presente no Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), isto é, ao se

criar um municipio, ele tem direito a uma parcela de recursos financeiros, que € tanto

16%, em 1985, para 21,5% e 22,5%, em 1988. (BRASIL, SOF, 2003).

1° De acordo com Afonso e Aradjo (2000), ao contrario do que se divulga com maior énfase, o0 aumento da receita dos
municipios apos a Constituicdo de 1988 nédo se deve tdo-somente ao aumento das transferéncias federais e estaduais,
mas principalmente a implementacdo de tributos municipais, dentre os quais se destacam o ISS (Imposto Sobre
Servigos) e IPTU (Imposto Predial e Territorial Urbano). Os autores ressaltam que tais arrecadacdes sdo importantes
tanto para os municipios de menor como para os de maior porte. No que se refere aos primeiros, 0 aumento da
arrecadacéo pode ser explicado pela simples regulamentacéo e inicio da cobranca de impostos e taxas, na maioria das
vezes inédita. J& no que tange aos segundos, aspectos como a modernizagdo fazendaria, a melhoria dos sistemas de
avaliagdo das propriedades imobiliarias e o crescimento dos servicos vinculados a industria e ao comércio explicam o
crescimento significativo da receita.

2 |nfluenciado por fatores como o “aumento da heterogeneidade da economia brasileira, o declinio de alguns setores
e regifes e a expansdo de outros, a redugdo do gasto direto da Unido nas regides mais atrasadas e a diminuicdo de
suas transferéncias ndo constitucionais para varios estados e, ndo menos importante, a auséncia de uma politica de
desenvolvimento regional” (AFFONSQO, 2000:141).
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maior, relativamente, quanto menor a localidade. Mas o que determinou o ritmo de
emancipac@es foram os interesses especificos de cada Unidade da Federacdo, refletidos
em suas legislacBes estaduais (SIMOES, 2007). Na década de 1990, sio editadas
modificagdes no sentido de frear tal processo, recolocando o governo federal como
participante do processo de criacdo de novos municipios, num esforgo de coordenacgéo

federal.

Mas o fato é que, em relacdo aos arranjos federativos, a partir deste novo
contexto a descentralizacdo passa a depender mais da adesdo dos niveis de governo
subnacionais e 0 jogo federativo passa a depender mais de barganhas, negociacGes,
coalizdes e inducbes das esferas superiores de poder, exigindo processos de
coordenacdo intergovernamental (ABRUCIO, 2002 e 2005).

Como mencionado, a capacidade de arrecadacdo e, consequentemente, o poder e
a discricionariedade sobre gastos constituem uma importante dimensdo da capacidade
governativa dos entes federativos, uma vez que isso interfere decisivamente na sua
capacidade de formular e implementar politicas autonomamente. Em um primeiro
momento, as novas normas constitucionais ampliaram o poder de taxacdo dos governos
estaduais sobre alguns setores e, como mencionado, com relacdo aos recursos fiscais,
houve uma redistribuicdo que beneficiou estados e municipios, em prejuizo do governo
central, por meio da ampliacdo das receitas fiscais da Unido compartilhadas com os
governos subnacionais®*. Assim, no contexto p6s-88, a descentralizacdo de recursos
fiscais beneficiou estados e, sobretudo, municipios (ALMEIDA, 2005). Entretanto,
diversos autores apontam que, ndo obstante muitos recursos da Unido tenham sido
transferidos aos entes subnacionais, estes ndo assumiram obrigacdes de gasto em nivel

correspondente.

Assim, importa destacar que, se por um lado, a Constituicdo Federal de 1988
aumentou os recursos das unidades subnacionais, por outro lado, ndo definiu
completamente a distribuicdo das competéncias entre 0s entes federativos,
estabelecendo inimeras fung@es concorrentes entre os niveis de governo. Estabeleceu-se
um modelo ancorado em competéncias comuns e diversas areas de politicas passaram a

ser, nos termos constitucionais, de competéncia dos trés niveis de governo (Art.23 da

2L A Constituicdo Federal de 1988 deu aos governadores e prefeitos autonomia para “fixar aliquotas de impostos,
definir estruturas administrativas, fixar salario, aplicar livremente os recursos proprios e as transferéncias que
recebem da Unido’ (LOUREIRO, 2001).
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CF). Mas, como destacado por Abrucio (2002:193), “no plano intergovernamental, ndo
se constituiu uma coordenagao capaz de potencializar a descentralizagdo ao longo da
redemocratizacdo” e, no tocante aos estados, estabeleceu-se um quadro de indefinicédo
tanto de suas competéncias, como da maneira como estes se relacionariam com 0s
demais niveis de governo. Ainda segundo o autor, “este vazio institucional favoreceu
uma posicdo ‘flexivel’ dos governos estaduais: quando as politicas tinham
financiamento da Unido, eles procuravam participar; caso contrario, eximiam-se de

atuar ou repassavam as atribuicdes para os governos locais” %.

De fato, os municipios assumiram um papel mais definido que os estados na
divisdo das atribui¢cbes governamentais, seja porque o discurso da descentralizacdo
carregou forte sentido municipalista, seja porque, de certo modo, os prefeitos estavam
mais expostos a cobranga da populacdo do que os governadores, sendo obrigados a
assumir novos encargos. Mas embora 0s municipios tenham tido o maior aumento no
bolo tributario, a maioria deles ainda depende significativamente dos recursos
administrativos e econémicos de outras esferas de governo, sobretudo dos estados.
Assim, os estados lograram mais recursos e menos responsabilidades e, nesse contexto
de auséncia de uma efetiva coordenacdo federal, a maior parte dos encargos fora

assumida de forma desorganizada pelos municipios (ABRUCIO, 1998 e 2002).

Ao longo da década de 1990, os principios constitucionais foram se
consolidando a partir da promulgacao de leis e normas que reforcaram a tendéncia a
descentralizacdo na maioria das areas de politica social. Essa tendéncia reforgou,
sobretudo, a municipalizacdo de politicas publicas, por meio de diversos mecanismos de
inducdo das decisdes dos governos locais (ARRETCHE, 2002) ou, iniciativas de
coordenacdo federal (ABRUCIO, 2005), embora tenha gerado diferentes resultados ao
longo do territorio nacional. No Governo Fernando Henrique Cardoso, houve uma
alteracdo significativa da distribuicdo de competéncias entre municipios, estados e
governo federal para provisdo de servicos sociais, com expressiva transferéncia de
fungbes de gestdo para 0s municipios, como no caso das areas da Salde — em que a
totalidade dos servicos de atencdo béasica foi transferida para os municipios — e da
Educacdo — na qual houve municipalizacdo significativa da oferta de matricula no

Ensino Fundamental.

22 A Unido que, por sua vez, havia perdido recursos tributarios na Constituicdo, manteve-se com uma postura
defensiva e “procurou transformar a descentralizacdo num jogo de mero repasse de fungdes” (ABRUCIO,
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O governo federal visava alcancar, com a descentralizacdo, formas mais ageis,
democraticas e eficientes de gestdo de politicas publicas na area social (ARRETCHE,
2002). Em um balanco analitico desse processo, Souza (2002) destaca um aspecto
estrutural de nossa federacdo e defende que, nos paises marcados por alto grau de
heterogeneidade, como é o caso do Brasil, a descentralizacdo apresenta resultados
contraditérios e cria novas tensbes para problemas ja existentes, como os das
expressivas desigualdades inter e intrarregionais®. Segundo essa autora, ao contrario da
hipotese implicita na literatura, de que politicas descentralizadoras gerariam um circulo
positivo, no qual os beneficios se distribuiriam de maneira equanime entre os entes
subnacionais, o principal constrangimento relacionado ao ‘sucesso’ da descentralizacéo

e da prestacdo de servicos sociais relaciona-se a existéncia de tais disparidades®*.

Dessa forma, apesar dos objetivos previstos pelo governo federal com a
descentralizacdo ao longo da década de 1990, esse processo adquiriu distintos
significados e conteddos tanto entre politicas como entre as unidades da federacédo
(ARRETCHE, 1999; ALMEIDA, 2000 e 2005) e, portanto, produziu consequéncias ndo
esperadas (ROCHA e FARIA, 1998).

Nesse mesmo contexto, 0s governos subnacionais caracterizavam-se por um
comportamento fiscal irresponsavel, de endividamento sem condi¢des de pagamento,
em que o caso dos estados era ainda mais grave (ABRUCIO e COSTA, 1999). Nesse
periodo, era vigente um grande poder dos governadores e, por mais de uma década, 0s
problemas de financiamento dos governos estaduais foram contornados por meio de trés
fontes alternativas de recursos: receitas geradas pelo chamado ‘imposto inflacionario’,
praticas recorrentes de empréstimos ndo saldados junto aos bancos estaduais e o
adiamento ou renegociacdo continuada do pagamento das dividas com a Unido
(LOUREIRO, 2001), uma vez que os estados ou vinham descumprindo os acordos ou
somente pequena parcela deles assumiu integralmente os compromissos. Na passagem

da década de 1980 para 1990, a relacdo entre os estados e o governo federal configurava

2002:193).

2% 56 para ilustrar, em termos econdmicos, a diferenca entre o PIB per capita do estado de S&o Paulo é equivalente a
seis vezes 0 PIB per capita do Piaui (em 1995). No que se refere a capacidade fiscal, a Prefeitura de Sdo Paulo
arrecada com um Unico imposto (0 ISS) uma soma superior & arrecadagdo de ICMS de 17 estados brasileiros
(AFFONSO, 2000).

2% A autora aponta ainda gue mesmo quando existem mecanismos de transferéncia de recursos das regides
economicamente mais desenvolvidas para as menos desenvolvidas, por meio de acdes e recursos federais (como é o
caso do Fundo de Participagdo dos Municipios), estes ndo apresentam impactos suficientes para o enfrentamento das
heterogeneidades regionai. (SOUZA, 2002).
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um jogo predatdrio e, entre as unidades subnacionais, configurava-se um modelo nédo
cooperativo (ABRUCIO e COSTA, 1999:80) ».

No entanto, o federalismo brasileiro sofreu transformaces a partir de meados da
década de 1990, sobretudo com o Plano Real que, segundo Abrucio (2005), trouxe uma
grande mudanca na posicdo relativa dos atores politicos e sociais em relagcdo aos
instrumentos de poder e as preferéncias. O modelo estadualista e predatdrio
caracteristico da Nova Republica também teria se enfraquecido sobremaneira no
governo FHC, estabelecendo-se uma ‘conjuntura critica’ na federagcdo brasileira. O
autor aponta que, ao mesmo tempo em que se fortaleceu o governo federal, os estados
entraram em uma forte crise financeira, influenciada, entre outros aspectos, pela
elevacdo das taxas de juros, por medidas tributérias centralizadoras, pelo fim da inflagdo
e pela intervencdo nos bancos estaduais, além de grande parcela de culpa dos proprios
governos. Um grave problema estava relacionado ao excessivo gasto com pessoal,
padréo reforcado pelos estados ao longo da redemocratizagdo, especialmente com a
promulgacédo das constituigdes estaduais.

Desde o final da década de 1980, a Unido vinha criando instrumentos
institucionais para incentivar uma mudanga do regime fiscal predatério dos estados. Ao
longo da década de seguinte, ocorreram diversas rodadas de renegociacdo das dividas e
0 governo central negocia um novo programa de ajuste fiscal para 0s governos
subnacionais. Assim, na segunda metade da década de 1990, a capacidade real dos
governos subnacionais exercerem plenamente sua autonomia fiscal sofreu fortes
restricdes, o que dificultou a possibilidade de novos endividamentos, em decorréncia
especialmente de dois movimentos do governo federal: a negociagdo das dividas
estaduais e o estabelecimento de regras para garantir recursos aos programas sociais.
Como descreve Almeida (2005:35), “durante o governo [FHC], os termos da
negociagdo da divida dos estados mudaram radicalmente e, em novas rodadas de
negociacdo, o governo federal terminou impondo condi¢des restritivas, € a perda de
controle de muitos estados sobre seus bancos foi uma das consequéncias desse

processo”.

% No plano politico mais amplo do sistema federativo, estabeleceu-se, como defende Abrucio (1998:106), um
sistema ultrapresidencialista de governo no nivel estadual que explica o poder obtido pelos governadores na
redemocratizacdo, com forte influéncia no plano nacional.
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Diante da séria crise financeira pela qual passavam os estados, as diretrizes
dadas pelo governo federal para o programa de ajuste fundavam-se na premissa de que
“0 Estado ndo pode viver além de seus limites, gastando mais do que arrecada” %. O
governo federal aprovou a Lei n° 9.496, de 1997, no &mbito do Programa de Apoio a
Reestruturacdo e ao Ajuste Fiscal dos Estados, que “estabelece critérios para a
consolidacdo, a assuncdo e o refinanciamento, pela Unido, da divida publica
mobilidria e outras que especifica, de responsabilidade dos Estados e do DF”,
oferecendo-lhes a oportunidade de aderir ao programa de reestruturacdo e ajuste fiscal.
Como contrapartida, os governos estaduais deveriam cumprir metas e compromissos de
reestruturacio de suas contas publicas®’. Em meados de 1998, foi aprovada a Resolucéo
78/98, ainda mais rigorosa, consolidando as condigdes institucionais para o controle do
endividamento publico no pais (LOUREIRO, 2001).

Ao longo dos anos 1990, foram, entdo, estabelecidas varias normas federais para
as politicas sociais, incluindo o aumento obrigatério de gastos por parte dos estados e
municipios. Essa forma de limitagdo da autonomia de gasto dos governos subnacionais,
como apontado por Almeida (2005), decorreu do estabelecimento de regras voltadas a
garantir regularidade, estabilidade ou o uso adequado dos recursos destinados a
programas sociais, que favoreceram a opcao pela vinculagéo de receitas e transferéncias
intergovernamentais para gastos sociais especificos?®. Houve também uma expansdo da
arrecadacdo de recursos da Unido, por meio da elevacdo das contribui¢des sociais para o
financiamento das politicas sociais, de forma a compensar o governo federal pela perda
de receitas resultante da descentralizagéo fiscal (ALMEIDA, 2005), o que significou
uma reducdo dos repasses para outros entes federativos, por meio de estratégias como a
manutencdo do Fundo Social de Emergéncia, transformado em Fundo de Estabilizacdo
Fiscal (que retém 20% dos Fundos de Participacdo isentos de obrigacdo constitucional
de partilha intergovernamental) e da Lei Kandir, de 1996, que desonerou as exportagdes
da tributagdo do ICMS (prometendo compensacgéo federal, porém, em valor dado como

%6 Nota do Ministério da Fazenda. Disponivel em: http://www.fazenda.gov.br/portugues/ajuste/respef.asp

2T Metas ou compromissos quanto a: | - divida financeira em relacéo a receita liquida real; Il - resultado primario,
entendido como a diferenca entre as receitas e despesas nao financeiras; 111 - despesas com funcionalismo publico;
IV - arrecadacdo de receitas proprias; V - privatizacdo, permissdo ou concessdo de servigcos publicos, reforma
administrativa e patrimonial; VI - despesas de investimento em relacdo a Receita Liquida Real.

28 \isando ao alcance de seus objetivos, o governo federal lancou mao de diversos mecanismos para conseguir a
adesdo dos estados e municipios nas politicas sociais, adotando diferentes estratégias e desenvolvendo iniciativas
constitucionais, institucionais, juridicas e programaticas.
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insuficiente pelos estados)®. Em 2000, promulgou-se ainda a Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF), com o objetivo de garantir disciplina fiscal em todos os niveis de governo,
mas com imposicdo de significativas restricbes aos estados e municipios que limitaram

sua autonomia na alocacdo de receitas.

Observa-se, entdo, que junto a tendéncia descentralizadora reforgada pela
Constituicdo de 1988, especialmente a partir da metade da década de 1990, também
ocorreram movimentos centralizadores, tanto no sentido da regulacdo das relacdes
fiscais entre os niveis de governo como de redefinicdo das responsabilidades na
provisdo de servigos sociais, produzindo-se um arranjo complexo em que coexistem
tendéncias centralizadoras e descentralizadoras no cenario federativo brasileiro
(ALMEIDA, 2005). Embora a literatura apresente argumentos distintos para esse
movimento, seja analisando-o como tendéncias (re)centralizadoras (ARRETCHE,
2005), seja em direcdo a coordenacdo federativa (ABRUCIO, 2005), verifica-se um
movimento de fortalecimento do governo federal no sentido de coordenar politicas e

diretrizes nacionais a serem implementadas pelos estados e municipios.

Esse movimento de coordenacdo, que pode ser observado em algumas politicas
desde a decada de 1990 e, em outras, a partir dos anos 2000, se expressa na formulacéo
de politicas, programas e planos nacionais, assim como na constituicdo de sistemas
unicos, em que se busca a integracdo das acGes dos diferentes entes governamentais,
com incentivos a adesdo dos entes subnacionais, combinada a exigéncia de
contrapartidas a serem cumpridas por parte desses entes, como a institucionalizagao de
conselhos e fundos, por exemplo, e o atendimento a padrdes de execucao das politicas.
Esse movimento revela importantes mudancas recentes nos padrbes de relacdes
intergovernamentais no contexto federativo brasileiro (GONCALVES et alli, 2008).
Revela também que, atualmente, estas se tornaram mais complexas e tem-se, hoje, com
graus variados de autonomia, porém com maior abrangéncia que no passado, gestores
municipais, estaduais e federais atuando em diversas politicas publicas relevantes
(ABRUCIO e FRANZESE, 2007).

2 Embora seu impacto relativo tenha sido mais forte nos estados menores mais dependentes da exportacdo (como
Para, Amapa e Espirito Santo), também resultou em perdas absolutas significativas para os estados grandes, como
Séo Paulo (ABRUCIO e COSTA, 1999).
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1.3 A implementacao de politicas publicas e 0 modelo de superposi¢éo

de competéncias e atribuicdes

Embora a partir das Gltimas décadas “os estados e municipios [...] tenham
passado a contar com recursos garantidos, independentemente tanto da lealdade
politica ou adesdo a politicas federais quanto de seu esforco tributario” (ARRETCHE,
2004), ha que se salientar que, como destacam diversos autores, a capacidade dos entes
subnacionais para formular e implementar politicas autonomamente se expressa de
modo desigual ao longo do territorio nacional, tanto quando se trata dos estados como,

especialmente, quando se trata dos municipios.

Assim, tem-se que, por um lado, maiores graus de autonomia ddo aos entes
subnacionais a possibilidade de nao aderirem as politicas federais, diminuindo o poder
do governo central de colocar em pratica politicas nacionais que envolvam estados e
municipios. Por outro lado, a dependéncia dos estados e municipios fracos exige que a
Unido despenda maiores esforcos e transferéncias para alcangar seus objetivos. Nesses
casos, Arretche (2005) aponta que governos sem capacidade para arrecadar tributos em
montante suficiente para suprir as demandas de seus cidadaos “tendem a incorporar a
sua agenda as orientacdes politicas do nivel de governo que de fato tem controle sobre
tais recursos”, além de que, ainda que tenham recursos, podem “dispor de limitada
autonomia para definir sua propria agenda, porque suas politicas sdo financiadas

basicamente com transferéncias vinculadas”.

Nesse contexto, retomando-se a discussdo sobre o modelo da federagéo
brasileira, outro aspecto ainda de grande relevancia € a definicdo que incorpora a
diversidade como constitutiva do proprio modelo de federalismo e a partir da qual este
“pode ser visto como um fato empirico em reconhecimento a diversidade — amplamente
concebida em seus contextos social, econdmico, cultural e politico” (BURGESS, 1993).
Tal situacdo federalista € composta pela existéncia de heterogeneidades que dividem
uma nacao e pela existéncia de uma orientacdo pela defesa da unidade pela diversidade
procurando manter a unidade territorial (ABRUCIO, 2005).

Problematiza-se, entdo, a relacdo automatica ou direta entre a consolidagédo de
uma forma de organizacdo do Estado, nesse caso o federalismo, e a solucdo de
problemas sociais, pois é “equivocado esperar que o federalismo [por si s8] resolva os

conflitos sociais. Na realidade, [ele] pode apenas amenizar tensbes e ser sensivel a
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diversidade. Os conflitos devem ser vistos como componentes inerentes a todas as
sociedades federais”. (GAGNON, 1997:18 apud KUGELMAS e SOLA, 2000).

Mas considerando que podem existir diferentes tipos de arranjos federativos,
Almeida (2000) refuta o consenso existente que caracteriza “o modelo federativo
brasileiro [...] por uma injustificada e indesejavel superposicdo de competéncias e
atribuicGes entre as trés esferas de governo, no ambito das politicas sociais”, e
questiona a ideia de que tanto a prestacdo desordenada de um mesmo tipo de servi¢o ou
bem coletivo por mais de uma instancia governamental, assim como o estabelecimento
de um ‘jogo de empurra’ que prejudicaria ou impediria 0 provimento de certos bens e
servicos, decorreriam de tal superposicdo®. O ponto de vista da tese defendida por essa
autora € o de que, com relacdo as politicas sociais, ndo ha distor¢do ou “algo de errado’
com o modelo federativo brasileiro, uma vez que a superposicdo de competéncias e
atribuicdes ndo sO corresponderia a um tipo particular de federalismo (cooperativo),
como também seria adequada ao contexto de enorme diversidade de situacdes e
capacidades de nossos governos subnacionais. Pode-se considerar que, na pratica, as
desigualdades existentes acabam limitando a possibilidade de que se estabelegcam
constitucionalmente competéncias exclusivas entre os niveis de governo para as acoes
sociais (ARRETCHE, 2004).

Esse olhar é fundamental para a analise do caso brasileiro, uma vez que, como
mencionado, nosso contexto € marcado por uma histérica heterogeneidade que se
expressa na forma de enormes desigualdades espaciais, sociais, econdmicas, politicas e
administrativas entre os entes subnacionais. Essa caracteristica interfere diretamente na
capacidade de resposta, por meio de politicas publicas, as necessidades e demandas da
populacdo. Nesse sentido, considera-se que a estrutura federativa, enquanto importante
elemento institucional que influencia fortemente a acdo estatal, demanda que os entes
federados atuem de modo integrado e associado, ou seja, num modelo de cooperacao.

Destaca-se, entdo, a importancia da criacdo de incentivos a cooperacdo e da

% A literatura aponta também para tipos distintos de federalismo. Almeida (2000) apresenta a tipologia proposta em
publicacdo da Advisory Commission on Intergovernmental Relations (ACIR, 1981), baseada na natureza das relacfes
intergovernamentais, para demonstrar as possibilidades de tipos de arranjos federativos: (1) federalismo dual, em que
0s poderes de governo central e dos estados constituem soberanias distintas e separadas; (2) federalismo centralizado,
em que o0s governos estaduais e locais sdo agentes administrativos do governo federal, e (3) federalismo cooperativo,
que comporta diversos graus de intervencdo federal e se caracteriza por formas de acdo conjunta entre instancias de
governo, nas quais unidades subnacionais guardam significativa autonomia decisoria e capacidade propria de
financiamento.
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coordenacdo de processos intergovernamentais de decisdo no contexto federativo

brasileiro.

1.4 Politicas nacionais e coordenacao federativa

Conhecer os mecanismos e as formas como os diferentes niveis de governo se
relacionam na unidade e na diversidade para equilibrar sua autonomia e
interdependéncia é um aspecto fundamental para o entendimento sobre as federacdes. A
necessidade de um sistema equilibrado de ‘pesos e contrapesos’, no qual os entes
federados devem buscar, conjunta e mutuamente, sua interdependéncia, bem como a
necessidade de compartilhamento de decisdes e responsabilidades entres os entes que,
ao mesmo tempo, sdo autdbnomos, sdo elementos essenciais das federacdes (ABRUCIO,
2005). No contexto brasileiro, em que coexistem trés entes federativos, o tema da
coordenacdo federativa se faz ainda mais relevante, sobretudo no &mbito da promogéo
de politicas sociais, demandando a presenca de formas de articulacdo e coordenacéao

horizontal e vertical.

De maneira geral, os autores que abordam o tema da coordenacao
intergovernamental tém destacado quatro pontos principais, que apontam, em linhas
gerais, para a falta ou baixa coordenacédo federativa, por conta do desenho institucional;
para a importancia de politicas nacionais estruturantes ou da acdo de governos
superiores; como também da existéncia de arranjos integradores e; ainda, influenciando
a capacidade de coordenacéo, para as significativas heterogeneidades existentes entre o0s
estados e o papel das diferentes politicas. Esses pontos tém sido considerados nas
analises como importantes fatores que, dependendo de seu grau de institucionalizacéo,
das coalizbes formadas entre os atores, das arenas que envolvem e de seus legados
prévios, influenciam o sucesso das politicas nacionais no desenho institucional

brasileiro.

O primeiro deles diz respeito a auséncia ou a fraca coordenacdo federativa por
parte do governo federal que, por conta do préprio desenho institucional e das
caracteristicas da federacdo brasileira, sobremaneira heterogénea, tem gerado impactos

considerados negativos. Assim, aponta-se que sem mecanismos de coordenacgdo, a
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auséncia de cooperagdo ou a exacerbada competicdo, tanto no nivel horizontal como
vertical, entre entes federados que atuam num mesmo territorio pode implicar o
descompasso ou a geracdo de conflitos entre suas a¢Ges ou, ainda, como interessa
destacar aqui, pode implicar, em determinadas areas ou regides, a omissdo dos entes
federados no tocante a oferta de servigos sociais. Os avanc¢os na coordenacao federativa
em determinadas areas, como Salde e Educacdo, tém sido apontado como fatores
decisivos para um melhor funcionamento da articulacdo intergovernamental®
(ABRUCIO e GAETANI, 2006).

Outro argumento presente na literatura tem mostrado que a existéncia de
politicas nacionais estruturantes, baseadas na ideia de sistema, fazem diferenca no
resultado das politicas. Esse € um ponto importante a ser destacado, uma vez que a
literatura aponta que a presenca de mecanismos indutivos e a ‘nacionalizacdo’ de
determinadas politicas lhes conferem maiores chances de serem efetivadas no plano
subnacional. No caso dos estados, 0s proprios governos estaduais reconhecem os bons
resultados dessas politicas nacionais estruturantes, admitindo que, notadamente, as
politicas com melhor desempenho sdo aquelas com maior coordenacdo federativa
(ABRUCIO, 2005).

Essa capacidade de coordenagdo pode variar, no entanto, de acordo com
distintos fatores — como o contexto histérico, o tipo de politica, o grau do debate e
consenso sobre a politica — que muitas vezes podem estar combinados. Essa variacéo
também decorre do fato de que, como visto, a extensdo da autoridade do governo central
pode variar bastante em diferentes periodos, tendo este maior ou menor capacidade de
estabelecer leis e regras nacionais e aprovacdo de unidades subnacionais. Atualmente,
diversos programas federais sdo desenhados prevendo-se a participacdo de
representantes dos estados subnacionais, e diversos autores apontam que Seu SUCesSO
depende fortemente da iniciativa do governo federal, assim como da presenca de
transferéncias de recursos federais (ARRETCHE, 1999; SOUZA, 2005).

Na andlise de Souza (2004), no processo brasileiro de descentralizacdo e
implementacdo de politicas de municipalizacdo de programas sociais universais, um

fator fundamental observado foi o compromisso (e a efetiva realizagdo) do governo

81 Abrucio e Gaetani (2006) destacam que, na area da Satide, o Sistema Unico de Salde (SUS) garante para a
autonomia e interdependéncia dos entes conforme os principios do federalismo democratico, assim como 0 FUNDEF,
na area da Educacdo, constitui um mecanismo coordenador de acles entre os niveis de governo, ainda que mais
focado no aspecto financeiro.
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federal em liberar regularmente os recursos acordados. Além deste fator, a autora aponta
que é importante ressaltar o desenho institucional das politicas, como também o aspecto
de que a transferéncia de recursos foi pautada por mecanismos que envolvem
recompensas e sanc¢Oes relacionadas a adesdo dos municipios, como também o

estabelecimento de regras claras e universais.

Visando ao alcance de seus objetivos, o governo federal pode lancar méao de
diversos mecanismos para conseguir a adesdo dos estados e municipios, adotando
diferentes estratégias e desenvolvendo iniciativas constitucionais, institucionais,
juridicas e programaticas. A aprovacdo de emendas a Constituicdo, a edi¢do de portarias
ministeriais, o estabelecimento de exigéncias que condicionam a efetivacdo das
transferéncias federais sdo exemplos dos diferentes recursos e estratégias que podem ser
utilizados pelo governo federal. Tais mecanismos poderiam ser caracterizados como
incentivos ou sangdes destinadas a estimular ou induzir o desenvolvimento de
determinadas acdes e a realizacdo de objetivos desejados, concedidos pela Unido a

outros entes subnacionais — ou pelos governos estaduais aos municipios de seu Estado®.

E interessante sistematizar, ainda que brevemente, o0s principais aspectos
relacionados a coordenacdo federal no desenvolvimento das politicas de Saude e
Educacdo. Em que pese o fato de tais politicas apresentarem distintos legados historicos,
suas trajetdrias e arranjos institucionais tém servido de inspiracdo para a constituicéo de

outras politicas nacionais.

No caso da politica de Saude, Arretche (2004) aponta que o principal mecanismo
de coordenacdo das acfes nacionais tem sido a edicdo de portarias ministeriais que
determinam, em grande medida, o condicionamento das transferéncias federais a adeséo
de estados e municipios aos objetivos federais. Conforme foram reduzidas as incertezas
relativas a efetividade das transferéncias, rapidamente aumentou a adesdo de estados e
municipios, além de ter aumentado significativamente a capacidade federal de
coordenar as acdes dos governos subnacionais. Souza (2005) também retrata o sucesso,
em termos quantitativos, da adesdo dos governos locais a transferéncia de

responsabilidades de gestdo no que se refere ao SUS e, nesse caso, “0 éxito tem sido

%2 A adesdo a uma determinada politica ou programa propostos pelo governo central pode ser voluntaria ou, em
alguns casos, coercitiva. Normalmente, os incentivos sdo repassados pela Unido mediante condicionalidades
preestabelecidas, que podem envolver o alcance de metas e resultados, ou o dispéndio de contrapartidas, por
exemplo.
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creditado a uma politica concebida como um sistema complexo de relagdes

intergovernamentais que combina incentivos e san¢des aos entes subnacionais”.

No caso da Educacdo, a oferta de Ensino Fundamental (EF) passou a ser,
constitucionalmente, de responsabilidade dos estados e municipios. Nessa area,
diferentemente da Salde, o governo federal ndo € o principal financiador e desempenha
uma funcdo complementar, contando, portanto, com recursos institucionais mais
limitados para coordenar a adocdo de objetivos e metas nacionais da politica. Segundo
Arretche (2004), diante da heterogeneidade entre os municipios brasileiros, a criacdo do
Fundef — um mecanismo que alterou a estrutura de financiamento do nivel fundamental
de ensino, subvinculando a esse uma parcela dos recursos constitucionalmente
destinados a essa area — teve como principal meta reduzir assimetrias intraestaduais de
gasto e, “nesse caso, para alcangar seus objetivos, o governo federal adotou a
estratégia de constitucionalizar as transferéncias intraestaduais — para obter um
comportamento desejado por parte dos governos locais, criou uma obrigacéo
constitucional, dada a sua limitada capacidade institucional de afetar as escolhas dos
governos locais” (ARRETCHE, 2004) ®.

Nesse sentido, as analises sobre descentralizacdo de politicas sociais no contexto
federativo brasileiro tém destacado a importancia do interesse e da acéo deliberada de
governos superiores para transferéncia de atribuicdes e competéncias de gestdo. Além
do papel indutor do governo central, o papel dos governos estaduais também tem sido
apontado como central para a implementacdo de politicas publicas no Brasil, como
defende Gomes (2008), em recente analise sobre a municipalizacdo do Ensino
Fundamental®. A partir da analise de Tendler (1998) sobre algumas politicas
implementadas no Ceard, também se destacam os mecanismos de incentivos e inducdes
do governo estadual na coordenacdo de politicas estaduais implementadas por seus

municipios. Nos casos estudados pela autora, as melhorias obtidas no nivel local

% A Constituicdo Federal de 1988 vincula 25% das receitas dos estados e municipios & Educacéo e, com a Emenda
Constitucional n® 14/96, 60% desses recursos ficam reservados ao EF, que correspondem a 15% da arrecadagdo
global de estados e municipios. “O FUNDEF é caracterizado como um fundo de natureza contébil, com tratamento
idéntico ao Fundo de Participagédo dos Estados (FPE) e ao Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), dada a
automaticidade nos repasses de seus recursos aos Estados e Municipios, de acordo com coeficientes de distribuicio
estabelecidos e publicados previamente. As receitas e despesas, por sua vez, deverdo estar previstas no orgcamento, e
a execucao contabilizada de forma especifica” (Ministério da Educagdo). Consulta em junho de 2007. Disponivel em:
http://portal.mec.gov.br/seb/index.php?option=content&task=section&id=11&Itemid=200.

% A autora conclui que a aprovacdo do FUNDEF (um importante mecanismo institucional) pode ter facilitado a
coordenacgdo entre estados e municipios com relagdo & municipalizacéo, entretanto, esta colaboracdo ocorreu apenas
quando houve interesse do governo estadual em transferir servigos para seus municipios.
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deveram-se sobretudo a uma relacdo dindmica entre o governo estadual, governos
municipais e sociedade civil, na qual se destacou o papel da coordenacdo por parte do

governo estadual®.

O terceiro ponto a ser comentado diz respeito as analises que apontam para a
importancia da existéncia de arranjos integradores entre 0s niveis de governo, as quais
influenciariam positivamente a coordenacdo de politicas publicas e, consequentemente
seus resultados. Nessa linha, destacam-se as formas de arranjos federativos horizontais,
como as manifestadas nos foruns e conselhos intergovernamentais. Ao estudar o
surgimento dos Conselhos de Secretarios Estaduais em algumas pastas setoriais, Sano
(2008) aponta que diversas “inovacfes em politicas publicas e em formas de
intercambio e relacionamento entre os entes federativos estdo surgindo com este
processo [e, ainda, que] tais articulagdes horizontais tém colocado em pauta a questao
da coordenacéo federativa, particularmente na relagcdo dos estados com a Uniao”.

Em algumas areas, mas especialmente no nivel municipal, a descentralizagédo de
politicas sociais teve como resposta iniciativas de cooperacdo, como 0 caso dos
consércios intermunicipais, para operacionalizacdo de politicas e enfrentamento de
problemas comuns. Praticados desde meados da década de 1980, independentemente da
existéncia de marco legal, um dos principais diferenciais dos consorcios, segundo Spink
(2005), é o fato de surgirem a partir dos interesses do proprio nivel local, ou seja, de
“baixo para cima” e sem imposicdo de outros entes superiores. Cabe destacar, no
entanto, que sobretudo a partir da promulgacao da Lei Federal n°® 11.107/05 que dispde
sobre normas gerais de contratagdo de consorcios publicos, e do Decreto n°® 6.017/07
que a regulamenta, 0s governos superiores também tém incentivado a montagem de

consorcios, em iniciativas de articulacdo intergovernamental.

Por fim, é importante destacar que a existéncia de enormes desigualdades entre
as unidades da federacdo tem sido considerada como um fator significativamente
relevante para explicar os diferentes resultados tanto entre politicas publicas, como entre
os estados da federacdo no tocante a uma determinada politica em particular. Tem-se

% Tendler (1998) relata que o governo estadual também se empenhou, entre outras coisas, em campanhas midiaticas
que valorizavam os servidores publicos e divulgavam as atribui¢6es dos diferentes agentes envolvidos. Além disso, se
por um lado houve desconcentracdo de poder; também se exigiu, por parte do governo estadual, a criacdo de
conselhos municipais e contratos formalizando as relagdes entre os parceiros das politicas. Por fim, embora ndo tenha
ocorrido propriamente descentralizacdo, os resultados alcancados foram instituicdes locais mais fortes, governos
locais mais capazes e uma sociedade civil mais exigente. O governo estadual cobrou dos municipios transparéncia na
execucdo das politicas para receberem, em contrapartida, os recursos; assim, os prefeitos que quisessem
financiamento estadual tinham que ‘jogar conforme as regras do governo estadual’.
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destacado que as acdes politicas deliberadas sdo importantes, sobretudo devido a
existéncia de um contexto marcado por enormes desigualdades regionais, em que
grande parte dos municipios conta com baixas capacidades financeira e administrativa
para assumir a gestdo de novas politicas e, no qual os estados apresentam enormes
disparidades (ARRETCHE, 1999). Assim, as heterogeneidades intra e interregionais
existentes no interior da federacdo brasileira sdo apontadas como fatores a serem
incorporados nas analises sobre politicas publicas, uma vez que, mesmo quando uma
determinada politica pablica € fortemente induzida, ou mesmo coordenada, pelo
governo federal, seus resultados ndo se ddo de maneira homogénea nas diferentes
unidades subnacionais (SOUZA e CARVALHO, 1999; SOUZA, 2002).

Como se observou, a partir da revisdo da literatura, as relacdes de poder entre
governo central e governos estaduais ao longo da trajetoria federativa brasileira, bem
como a propria estrutura federativa e as mudancas introduzidas pela Constituicéo
Federal de 1988 no modelo de distribuicdo de competéncias e atribui¢bes, sdo
relevantes aspectos do debate sobre a implementacdo de politicas pablicas. Dado que o
federalismo e as politicas publicas se influenciam reciprocamente, como também se
vem apontando (OBINGER et alli; ABRUCIO e FRANZESE, 2008), considera-se que
as diferencas entre os estados e as especificidades de seu desenvolvimento institucional,
bem como o papel e a trajetdria da politica sdo importantes variaveis que influenciam os
efeitos de coordenacdo e o desempenho das politicas publicas em contextos federativos.
Nos proximos capitulos, busca-se demonstrar empiricamente tais argumentos, tendo-se,

como objeto, a politica de habitacdo e os governos estaduais na federacao brasileira.
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Capitulo 2.

A trajetdria da politica de habitacéo e os governos estaduais

As transformac6es das instituicdes federativas brasileiras ao longo do tempo
estdo fortemente relacionadas ao desenvolvimento das politicas publicas. Torna-se
relevante, portanto, uma abordagem sobre os principais movimentos da politica de
habitagéo, a partir do momento em que o problema habitacional entra para a agenda de

governo e passa a ser tratado como uma questéo de Estado.

Assim como em outras areas de politicas, o peso da atuacdo do governo federal
teve, em determinados momentos do século passado, forte influéncia na atuacdo dos
demais entes federativos. No entanto, embora a atuagdo dos governos estaduais, em
particular, tenha sofrido tal influéncia — seja da acdo ou mesmo da inagdo da Uni&o —,
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 sera
marcada por uma serie 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 terdo impactos
diferenciados, o que ira se refletir em respostas e cursos distintos, de acordo com uma
série de outros fatores relevantes. Além disso, considerando a reciprocidade existente
entre o federalismo e as politicas publicas (ABRUCIO e FRANZESE, 2008), a propria
atuacdo dos estados ao longo do tempo também ira exercer influéncia no ambito

nacional, interferindo no curso das a¢6es do governo federal.

No contexto recente, verifica-se que a politica de habitagdo se insere num
movimento geral — que abrange também outras politicas — em que a Unido vem
fortalecendo seu papel de coordenacédo nas politicas publicas. No caso da habitacdo, em
particular, o governo federal vem coordenando uma série de mudangas institucionais,
em particular a partir da criacdo do Ministério das Cidades, em 2003, e do processo de
construcdo do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS). Contudo,
embora a elaboracdo de politicas, planos e sistemas nacionais possa ser verificada em

mais de dez areas atualmente, é preciso destacar que as politicas publicas carregam
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distintos legados e estagios de desenvolvimento institucional, inserem-se em diferentes

arenas e envolvem atores e coaliz6es que variam ao longo do tempo.

Assim, considera-se importante ressaltar as especificidades, natureza e o legado
histérico da politica habitacional, sobretudo porque sua insercdo na agenda
governamental variou significativamente ao longo do tempo, buscando-se demonstrar
que a trajetéria da politica publica pode imprimir diferenciacbes nas funcbes e no

desempenho dos niveis de governo.

Ora, todas as politicas setoriais sdo relevantes, sobretudo quando se destinam a
garantir direitos fundamentais, todas apresentam particularidades e, de algum modo,
complexidades em sua estrutura de relagdes intergovernamentais. Mas entéo o que seria
particular a politica habitacional? Esse capitulo se inicia, portanto, com uma discussao,
ainda que sucinta, de alguns aspectos caracteristicos da politica habitacional, que a
destacam em relacdo as demais politicas setoriais. Na segunda secdo, procura-se
descrever um panorama da trajetdria da atuacdo estatal e, particularmente, da atuacéo
dos governos estaduais na politica habitacional, procurando-se situar no tempo o0s
principais marcos da que impactaram a trajetdria dos governos na politica, assim como
as caracteristicas da relacdo entre governos estaduais e demais entes federativos. Por
fim, na terceira secdo, sdo apresentados 0s novos marcos institucionais estabelecidos na
politica habitacional, analisando-se sua inser¢do em um contexto mais amplo da
federacdo, assim como as principais questes relacionadas a atuacdo dos governos
estaduais.

2.1 Natureza e arranjos institucionais na politica habitacional

A universalizacdo do acesso a moradia digna para todo cidaddo brasileiro,
principal objetivo da Politica Nacional de Habitacdo (PNH) atual, se traduz em uma
tarefa extremamente complexa, seja pela ordem de grandeza do déficit por novas
moradias e por urbanizacdo, seja pelas significativas diferencas e desigualdades
regionais existentes, pelo grande nimero de atores envolvidos em seu desenvolvimento
ou, ainda, pelo volumoso montante de recursos financeiros e institucionais que

demanda.
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Atualmente, o deficit por moradias no pais atinge a ordem de cerca de 8 milhdes
de domicilios, o que engloba a reposicdo daqueles sem condicdes de habitabilidade,
bem como a necessidade de acréscimo do estoque de moradias, em decorréncia da
coabitacdo familiar ou da moradia em locais impréprios. Mais de 3 milhdes de
domicilios estdo localizados em assentamentos urbanos precarios que demandam agdes
de regularizacdo fundiaria e urbanizacdo, tais como melhorias habitacionais, de
infraestrutura e saneamento, configurando um fenémeno predominantemente
metropolitano. Com relacdo ao déficit habitacional, mais de 90% concentra-se entre
familias com renda de até trés salarios minimos e h, ainda, toda a demanda futura por
novos domicilios que, especialmente no que diz respeito a populacdo de baixa renda, se
ndo for atendida, seja pelo poder publico ou pelo mercado formal de habitacéo, seja por
autopromogéo, viabilizando uma moradia digna em condigfes adequadas de
habitabilidade, poderé vir a se constituir déficit, incorporando o passivo ja acumulado.

Dentre as especificidades que envolvem a politica habitacional, destaca-se o fato
de que, dentre os bens de necessidade béasica e essencial aos quais é preciso ter-se
acesso para viver nas cidades, a moradia é, certamente, 0 bem mais caro (PLANHAB,
2008). O alto custo das habitagfes no mercado formal e, sobretudo, o excessivo valor de
terra urbanizada inviabilizam o acesso de grande parte da populacdo, dada sua baixa

capacidade de pagamento, a uma moradia digna.

Nesse sentido, sendo a moradia intrinsecamente vinculada a terra, um bem néo
reproduzivel, tal caracteristica do bem habitacdo é inerente ao préprio processo de
urbanizacdo que deu origem ao quadro atual das cidades brasileiras, o qual evidencia
gue a questdo habitacional para as camadas mais pobres sempre esteve vinculada aos
processos mais amplos da nossa sociedade. As alternativas de moradia nas cidades
foram sendo determinadas, em cada periodo historico, por um conjunto de agdes,
inacOes e legislacdes que, em geral, priorizaram os interesses dominantes em detrimento
dos da maioria da populacio (MARICATO, 1998; ROLNIK, 1999). A medida que as
cidades foram crescendo, também crescia o déficit habitacional e, para os mais pobres, a
forma de acesso ao solo urbano se daria informalmente, predominantemente por meio
da autoconstrucdo (MARICATO, 1982; BONDUKI e ROLNIK, 1982) e essencialmente
de maneira precaria, seja em favelas resultantes da ocupacdo de areas privadas e areas
publicas, corticos, loteamentos clandestinos e irregulares ou, ainda, em conjuntos

habitacionais deteriorados.
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Diante desse quadro de producéo do espaco urbano, a politica de habitacdo pode
assumir, entdo, diversos formatos para lograr a universalizacdo do acesso a moradia
digna. Regular o mercado de terras, promover a constru¢cdo de moradias nas mais
diferentes modalidades de producéo ou a urbanizacdo e regularizagdo de assentamentos
precarios e viabilizar seu acesso ou financiamento justifica-se, entdo, como uma questéo

de Estado, que deve ser enfrentada pelo poder pablico, porém nao somente por ele.

Entretanto, tal politica ndo se coloca propriamente como a prestacdo de um
servi¢o, mas de uma politica cujo produto final é o0 acesso a um bem que podera ser dar
por meio de concessdo, arrendamento, doagédo, venda ou locagdo ou, ainda, pode se
traduzir na melhoria do habitat ou na legalizacdo da permanéncia das populacbes
moradoras de areas urbanas ocupadas irregularmente. Mas embora o objetivo final da
politica habitacional ndo se resuma necessariamente a viabilizacdo do acesso a
propriedade privada, este tem sido o tom dominante da politica habitacional no Brasil,
fortemente ligado aos interesses da industria da construcdo civil e de incorporadores
imobiliarios, assim como de uma sociedade que tem a propriedade privada enraizada

como um valor cultural®®

. Além disso, a producédo de unidades habitacionais pelo poder
publico muitas vezes se imbricou no clientelismo caracteristico da gramatica politica

brasileira (NUNES, 2003).

Mas, se por muito tempo o Estado tendeu a apostar na solucdo do problema da
moradia através da pura e simples promulgacéao de leis (MARICATO, 2000:151), cabe
destacar, contudo, que o principio da ‘funcdo social da propriedade’ nunca foi
hegeménico face aos preceitos civilistas (FERNANDES, 1998:7). No ambito da
legislacdo urbanistica, ao longo do processo de urbanizagdo no Brasil, tem vigorado de
forma dominante o modelo proposto pelo Cadigo Civil de 1916, no qual “o tratamento
liberal e individualista dado [...] as questBes dos direitos de propriedade tem orientado
a maioria das decisdes judiciais, [e colocado] obstaculos para as tentativas de acéo do
» 37

Estado no controle do uso, ocupacdo e desenvolvimento da terra urbana
(FERNANDES, 1998:6).

% Em alguns paises existem diversas experiéncias de programas habitacionais do tipo locagdo social, por exemplo,
assim como também ha experiéncias nesse sentido promovidas por gestdes locais, embora se possa considera-las
politicas alternativas a cultura dominante da propriedade privada. No periodo do regime militar, por exemplo, 0
discurso da casa propria estava presente no texto legal que criava o BNH, com a misséo de “estimular a construcao
de habitacdes de interesse social e o financiamento da aquisi¢do da casa propria, especialmente pelas classes da
populacdo de menor renda”.

370 Cédigo Civil de 1916 trata dos direitos inerentes & propriedade como a faculdade de usar, gozar e dispor (Titulo
Il; Cap.1; art.524), e de seu aspecto externo, no que tange aos limites vizinhos, abordando, assim, essencialmente as
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Embora o Estado brasileiro ratifique o direito a moradia em varias declaracGes e
tratados internacionais de direitos humanos desde a década de 1940, é somente a partir
da redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 26, de 2000, que o direito a moradia
passou a ser reconhecido e garantido constitucionalmente. O texto constitucional passou
a incluir a moradia como um direito social (em seu Art.6°, Capitulo Il - dos Direitos
Sociais), juntamente com outros direitos, tais como “a educacado, a saude, o trabalho,
(...), 0 lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia,
a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicdo” e, para que tais direitos
contenham eficcia juridica e social, pressupde-se a atuacdo estatal por meio de
execucdo de politicas publicas. Mas, seguramente, o fato de a moradia ter sido apenas
recentemente garantida constitucionalmente como um direito social € uma caracteristica

que se reflete no desenvolvimento da politica habitacional ao longo de sua trajetoria.

Ha& que se realcar ainda que o cumprimento do direito a moradia digna vai muito
além da habitacdo ou, somente da casa, propriamente dita, e se insere em uma
perspectiva mais ampla, do direito a cidade. Assim, outra caracteristica da politica
habitacional — seja ela entendida em suas diferentes modalidades, de construcéo,
financiamento para aquisi¢édo, locacdo social ou urbanizacéo, por exemplo — consiste na
sua forte relacdo com outras politicas publicas, sobretudo com a politica de
desenvolvimento urbano em um sentido mais abrangente. A prépria estrutura
institucional do Ministério das Cidades, criada a partir de 2003, reflete a conquista de
um campo que h& décadas vem debatendo e explicitando a necessidade de se pensar o
desenvolvimento das cidades de forma integrada, articulando-se politicas de saneamento
ambiental, infraestrutura, transporte e mobilidade, desenvolvimento territorial e

habitagé&o.

Além disso, embora a administracdo publica se organize setorialmente, a
realidade urbana atual demonstra que a eficacia dos resultados das politicas
habitacionais também estd relacionada, de certa forma, com politicas de seguranca
publica, geracdo de emprego e renda, salde e educagdo, por exemplo. Essa
caracteristica demanda, portanto, grandes esfor¢os de articulagdo entre os diferentes
setores e niveis de governo, o que envolve uma série de complexidades no plano das
relacdes intergovernamentais. Ainda, como a promoc¢édo habitacional demanda vultosos

recursos, bem como subsidios para as familias que ndo possuem capacidade de obter um

relacBes de carater privado (Arts.554 e 555).
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financiamento habitacional, quase sempre € preciso articular financiamentos de mais de

uma origem, compondo-se as contrapartidas dos diferentes niveis governamentais.

Destaca-se que é na Constituicdo Federal de 1988 que, de fato, é incorporada a
questdo da politica urbana, cujo objetivo consiste em “ordenar o pleno desenvolvimento
das fungbes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes, com a
insercdo do capitulo que traz dois artigos (Arts.182 e 183) que estabelecem
instrumentos de controle do poder publico, fortalecendo a autonomia municipal, sobre a
producéo do espaco urbano®. No entanto, tais artigos s6 vieram a ser regulamentados
mais de uma década depois, com a aprovacdo do Estatuto da Cidade (Lei Federal n°
10.257/01) que explicita o principio da funcéo social da propriedade e traz uma serie de
inovacOes por meio de diretrizes e instrumentos para que a politica urbana cumpra e

garanta a funcdo social da propriedade.

Assim, no ambito da Politica Urbana, o municipio exerce um papel cada vez
mais central na execucdo de politicas, dada a proximidade de sua gestdo com o territorio
e a populacdo. Além da Constituicdo de 1988, outras leis federais foram ampliando
também a autonomia dos municipios para executar a politica de desenvolvimento
urbano e legislar sobre a definicdo de usos permitidos e indices urbanisticos de
parcelamento e ocupacdo do solo, por exemplo, possibilitando a promogdo de
empreendimentos habitacionais de interesse social e especialmente a regularizacdo de

assentamentos populares.

No caso da politica de habitacdo — que est4, como mencionado, fortemente
relacionada com a politica de desenvolvimento urbano —, a prépria Constituicdo definiu
que a promocdo de programas de construcdo de moradias e a melhoria das condicdes
habitacionais cabem aos trés entes federativos e, diferentemente de outras areas onde as
competéncias foram mais delineadas, destaca-se que na area habitacional ndo foram
definidas linhas gerais de acdo ou formas de relacdo entre as trés esferas de governo, o
que, na pratica, possibilita a formacdo de um campo de conflitos entre as esferas de

governo.

Quanto as competéncias legislativas, as normas federais sobre a politica urbana
tém um sentido mais geral e seus parametros e diretrizes devem contemplar todo o

territério nacional, prevalecendo a norma especifica municipal na matéria urbanizacao.

% por meio de Emenda Constitucional de Iniciativa Popular de Reforma Urbana, subscrita por varias organizacées
como IAB, FNA, AGB, FNE e FNRU e mais de 130.000 eleitores.
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Cabe exemplificar aqui, que a lei federal de parcelamento do solo urbano, datada de
1979, estabelecia como competéncia dos estados a anuéncia prévia para aprovacao pelos
municipios de loteamentos e desmembramentos®. No entanto, com a alteragdo de sua
redacdo, abre-se a possibilidade de surgirem conflitos juridicos entre municipio e
estado, ja que é suprimida do texto a anuéncia prévia, dando ao artigo o sentido de que

nem sempre ela é necesséria™.

Nas Gltimas décadas, o pais sofreu um intenso processo de metropolizacéo,
formando novas realidades urbanas, com o adensamento das periferias das cidades
grandes e medias e, no entanto, em termos institucionais, esse processo ndo foi
acompanhado pelo equacionamento de questdes que, de fato, envolvem mais de um
municipio. Assim, nas regiGes metropolitanas essa questdo dos conflitos
intergovernamentais € ainda mais aguda, uma vez que é possivel verificar mais
explicitamente tais sobreposi¢fes de competéncias no territério. Ainda que sua criacao,
que data da década de 1970, se insira em um contexto de forte centralizacdo da Unido —
coincidindo com as politicas nacionais de planejamento integrado coordenando as acdes
dos diversos niveis de governo nas areas urbanas — todas as regides metropolitanas, bem
como as entidades estaduais criadas para geri-las, passaram por conflitos e tensdes
proprios do sistema federativo e das relagbes inter e intragovernamentais, tendo
experimentado o agravamento dos conflitos de competéncia entre esferas de governo e
entre unidades da mesma esfera** (SOUZA, 2003b).

A Constituicdo Federal de 1988 introduziu as figuras dos aglomerados urbanos e
microrregides e transferiu para os estados a competéncia de institucionalizar as regides
metropolitanas, estabelecendo uma nova forma de regulacdo destas areas regionais
estaduais (SAULE, 2005), porém, ndo avancando nas definicdes em relacdo a sua
organizagdo politico-administrativa e gestdo, o que reflete indefinicdes no desenho

metropolitano até os dias de hoje*’. Além da necessidade de formulago de respostas e

% Art.13 da Lei n° 6.766/79 (Lei Lehmann), atualmente em processo de reviséo, tramitando com o PL n° 3.057/2000.
A anuéncia prévia do 6rgdo de competéncia estadual responsavel pela aprovagdo de loteamentos e regularizacdo
também é exigida nos cartorios para registro dos imoveis.

0 Com a nova redagéo do artigo Art.13 da Lei Lehmann (dada pela Lei n° 9.785/99, Art.3°), fica estabelecido apenas
que “aos Estados cabe disciplinar a aprovacao pelos Municipios de loteamentos e desmembramentos [...].”

41 Além da atuagdo do Governo Federal e dos governos estaduais e municipais, algumas RMs contam com entidades
voltadas a gestdo metropolitana como, por exemplo, a recém criada Agéncia de Desenvolvimento Metropolitano
(AGEM), na Grande Belo Horizonte, a Companhia de Desenvolvimento da Regido Metropolitana de Salvador
(CONDER), a Coordenagéo da Regido Metropolitana de Curitiba (COMEC) e a Agéncia Metropolitana da Baixada
Santista (AGEM), por exemplo.

2 A Constituicdo Federal de 1988 definiu que “os Estados poderdo, mediante Lei Complementar, instituir regiées
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enfrentamento de uma série de problemas urbanos que ultrapassam as fronteiras
territoriais municipais e a competéncia politica somente das esferas de poder local, nas
regibes metropolitanas tém-se a multiplicacdo de atores e instituicbes, dada a

pluralidade de interesses econdmicos, sociais e politicos envolvidos.

Diante de tais complexidades, como compreender o papel do estado, sobretudo
quando se verifica que o contexto pds-Constituicdo Federal de 1988 seguiu uma
tendéncia acentuadamente municipalista? Como entes autdbnomos, os estados devem e
podem formular e executar politicas habitacionais em seu territdrio. O mesmo vale para
0s municipios. Ambos sdo entes autbnomos que atuam sobre a mesma populacgdo e
territdrio. Ora, todas essas caracteristicas da politica habitacional reforcam o argumento
iluminado pela literatura que defende a importancia do papel da coordenacdo das acGes

dos entes federativos nas politicas publicas.

Em algumas &reas de politicas, o papel dos entes federativos é mais claro — como
no caso da seguranca publica, onde a atuacdo dos estados é predominante — ou, a
organizacdo dos arranjos institucionais ja avangou mais — como nos casos da saude e
educacdo. Isso ndo significa dizer que é preciso existir, em vez do compartilhamento de
competéncias, uma separacdo ou divisdo clara onde ndo possa haver superposicoes,
mas, sim, que mecanismos de coordenacdo sdo fundamentais para efetivacdo de

politicas.

Se, por um lado, historicamente, a intervencdo do Estado brasileiro na questdo
habitacional nunca foi capaz de garantir o direito universal a moradia, por outro lado, é
preciso explicitar que a trajetoria da politica habitacional no pais é marcada por uma
série de mudancas institucionais e perpassa diferentes contextos da federacdo brasileira,
nos quais as coalizGes e a posi¢do politica dos atores envolvidos também variaram,

dependendo do momento historico.

metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides, constituidas por agrupamentos de municipio limitrofes, para
integrar a organizacao, o planejamento e a execugdo de fun¢des publicas de interesse comum” (Art.25, §3°).
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2.2 Histdrico da atuacéo estatal e estadual na politica habitacional

Embora o problema habitacional ja existisse desde o inicio do século passado,
até finais da década de 1930 a habitacdo raramente fora discriminada como uma
demanda especifica e tampouco se tinha o Estado como interlocutor na questdo
(FARAH, 1996; 1985). A acdo estatal na Primeira Republica limitou-se a enfrentar o
problema por meio de uma abordagem higienista e autoritaria que se apoiava na ordem
sanitarista, expulsando os pobres das areas mais centrais das cidades que comecavam a

crescer e pouco fazendo para melhorar suas moradias (BONDUKI, 1998).

O modelo habitacional até entdo predominante no pais pautava-se na producéo
rentista e, a partir dos anos 1930, quando seu acesso torna-se mais dificil por parte da
classe trabalhadora e, por conseguinte, as condi¢des de moradia se agravam nos centros
urbanos, é que as reivindicacbes por moradia passam a ganhar destaque (FARAH, 1996;
1985). Assim, a primeira conjuntura critica em relacdo a questdo da habitacdo se da
somente a partir do Estado Novo, quando despontam as primeiras mudangas no setor,
com a ampliacdo na sociedade do apoio ao reconhecimento da intervencdo publica no
processo de producao habitacional (e de que somente a iniciativa privada ndo resolveria
o problema da habitacdo social) e a ideia de que caberia ao Estado garantir condigdes
minimas de moradia aos trabalhadores, o que implicava também o reconhecimento da

necessidade de se investir recursos pablicos e fundos sociais (BONDUKI, 1998).

A questdo habitacional passou, entdo, a se destacar como uma demanda
especifica que fora claramente direcionada para o Estado® (FARAH, 1996; 1985). Esse
contexto impulsionou a inser¢do da questdo na agenda governamental e respaldou a
criacdo ou o fortalecimento dos 6rgdos governamentais encarregados de produzir ou
financiar a aquisicdo e a construgdo de habitacGes, como as Carteiras Prediais dos
Institutos de Aposentadoria e PensBes das diferentes classes trabalhistas e a Fundacao
da Casa Popular® (BONDUKI, 1998).

3 Segundo Farah (1996:153), é preciso destacar que “a identificagdo do Estado como interlocutor neste momento s6
pode ser entendida no quadro mais geral da redefini¢do das “fun¢Bes’ do Estado na sociedade brasileira. Ao lado da
intervencdo direta no plano econdmico, assumiu o Estado a ‘funcdo’ politico-ideoldgica de incorporagdo das
reivindicacOes das classes trabalhadoras urbanas por direitos sociais de cidadania”.

4 Embora desde 1930, ja houvesse autorizagdo legal para que os institutos e caixas de penso aplicassem seus fundos
na construcdo de casas para seus associados, apenas a partir da promulgagdo do Decreto n° 1.749, de 1937, seriam
criadas as condicGes para que atuassem no setor habitacional, por meio da autorizagdo para que os |APs criassem suas
carteiras prediais, da reducdo da taxa de juros, ampliacdo dos prazos de pagamento, além do aumento do limite
méaximo de financiamento e da autorizagdo de concesséo de financiamentos a associados que ja tivessem casa propria
(BONDUKI, 1998:104). Sobre as investigacdes que abordaram a atua¢do do Estado na construcdo de conjuntos
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O processo de construcdo de uma politica de habitacdo, em nivel nacional,
contava com importantes elementos institucionais que poderiam té-lo impulsionado, tais
como: a existéncia de grande montante de recursos e o intento de unificacdo dos
recursos geridos pelas carteiras prediais dos IAPs em um Unico instituto (o ISSB -
Instituto de Servicos Sociais do Brasil) que organizaria a promog¢édo habitacional; a
criacdo da Fundacéo da Casa Popular (FCP) — o primeiro 6rgédo criado no ambito federal
destinado a implementar a politica habitacional, que garantiria uma estrutura
institucional para tal; capacitacdo técnica herdada da experiéncia dos projetos dos IAPsS;
além de contar com a inser¢do da questdo habitacional na agenda governamental e com
o reconhecimento de sua importancia, como um problema de Estado, pela sociedade®
(BONDUKI, 1998:100).

Importa iluminar, desse periodo que remonta as origens da producéo estatal da
moradia, alguns aspectos da relacdo entre governo federal e governos estaduais, no
ambito do federalismo brasileiro, que irdo contribuir para a interrupcdo do processo
institucional que se encaminhava para a criacdo de tal politica e refletem que o Estado
inicia de forma fragmentada sua atuacdo na area de habitacdo — intervindo por meio dos
Institutos de Previdéncia ou das entidades criadas pelos governos estaduais, organizadas

por categoria profissional.

O funcionamento da FCP alicercava-se na previsao de recursos or¢amentarios
oriundos da contribuicdo obrigatdria de 1% sobre o valor de operagdes de aquisigdo e
transmissdo de imdveis sempre que seu valor fosse igual ou superior a 100 mil
cruzeiros*. A cobranca de tal tributo fora estabelecida como atribuicdo dos governos
estaduais. Porém, os estados ndo tinham interesse em cobrar tal imposto em prol de uma
politica definida pela Unido e, ja naquele periodo, em decorréncia de conflitos
federativos, a cobrancga desse imposto ndo chegou a se viabilizar; “tanto por sonegagao
como porque os estados, que seriam responsaveis por seu recolhimento, contestaram

sua implantacdo (alegando a inconstitucionalidade do tributo, que seria da area de

habitacionais e no financiamento de moradias para trabalhadores nesse periodo, ver também Farah (1983) e Melo
(1987), por exemplo.

% No final do Estado Novo, o governo federal cria normatizaces para a aplicacdo dos recursos na provisio e
financiamento habitacional, criando a Comissdo de Aplicagdo das Reservas da Previdéncia Social (CARPS) e, em
1945, o Instituto de Servigo Social do Brasil (ISSB), como mencionado, no intuito de unificar os institutos. A FCP
fora instituida oficialmente em 1° de maio de 1946.

% Dois artigos do anteprojeto da FCP que foram vetados viabilizavam recursos oriundos de empréstimos
compulsdrios sobre as transa¢des ou producgdo imobiliaria (Art. 9°) e previam a centralizacdo da politica habitacional
(Art. 13) (BONDUKI, 1998).
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competéncia fiscal dos estados), além de ndo estarem dispostos a arcar com o 6nus
administrativo e desgaste politico de sua cobranca” (BONDUKI, 1998:121)%.

Nesse periodo, embora quase sempre sem obter sucesso, o governo federal, por
meio da FCP, foi constrangido a fazer gestdes junto aos governos estaduais na tentativa
de receber tal imposto, mas a resisténcia e o desinteresse de alguns governos eram
explicitos. No caso de Sdo Paulo — que detinha forte peso politico no plano federativo e
havia se oposto a eleicdo de Vargas — o governador Adhemar de Barros pretendia fazer
sua prépria politica habitacional no estado e chegou a solicitar o fechamento do
escritorio regional da FCP e a criar, ja em 1949, a Caixa Estadual de Casas para 0 Povo
(CECAP) (BONDUKI, 1998; BARRETO SILVA, 1997).

Como afirma Bonduki (Idem), “no fundo, esse era o interesse dos estados: criar
Orgéos regionais para enfrentar o problema habitacional, mesmo que ficassem, como a
Cecap [que veio a ser regulamentada somente em 1964], inoperantes durante seus
primeiros tempos de existéncia”. Segundo o autor, essa situacdo entre os diferentes
entes federativos revela que a questdo habitacional entrava cada vez mais para a agenda
governamental e foram criados, na época, tanto no ambito estadual como municipal,
diversos 6rgdos encarregados, exclusivamente ou com outras atribuicbes na area de
assisténcia social, do problema da habitacdo popular. Entre meados da década de 1940
até a criacdo do Banco Nacional de Habitacdo (BNH), ja no regime militar, a amplitude
dessa tendéncia se traduz em uma ampla lista de 6rgédos, estaduais e municipais, criados

com tal objetivo.

No plano da politica habitacional, esse periodo historico constitui um importante
marco em sua trajetoria, fortemente influenciada, como destacado, pelas relacdes
federativas vigentes. Desde entdo, estava colocada a questdo do conflito entre a politica
federal e a autonomia estadual. No plano da atuacdo dos entes federativos, observa-se
que a Unido e alguns estados iniciam sua trajetéria na politica habitacional em periodo
concomitante, sendo este periodo um primeiro marco do nascimento de instituicGes no
ambito estadual voltadas para a politica de habitacdo. Mas, uma vez que esse momento
critico ndo ocorreu em todas as unidades da federacdo, e, dentre os casos em que

470 informativo da FCP apontava que, “a despeito da existéncia de texto de lei determinando aos estados o
recolhimento aos nossos cofres da taxa de 1% sobre os impostos de transmissdo cobrados (...), a quase totalidade das
unidades da Federagdo tem se abstido, através dos cinco anos de nossa existéncia, de observar os termos de tal
dispositivo legal” (O NUCLEO, 1952:2 apud BONDUKI, 1998:121).
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ocorreu, nao fora de modo homogéneo, este periodo também sinaliza que,

posteriormente, os legados da politica nos estados serdo diferentes.

Em outras palavras, embora este periodo de inser¢éo da questdo habitacional nas
agendas governamentais e de criacdo de instituicdes possa ser considerado um marco
inicial no plano estadual da federacdo, isso ndo ocorrera em todos os estados. Alguns
estados criaram, ja nesse periodo, instituicdes que, posteriormente, passaram por
transformacdes, foram incorporadas em outros 6rgaos da administracdo publica ou,
mesmo que extintas, iniciaram a formacdo de um legado prévio na politica’®. Mas a
maioria dos estados ndo tinha ainda questdo habitacional em suas agendas
governamentais e, consequentemente, ndo constituiram legado institucional desse
periodo — ha que se destacar ainda que nesse periodo, muitos estados da federacao ainda
nem existiam, pertenciam a outros estados antes de seu desmembramento ou eram
territérios nacionais, com muito pouca forca para interferir no plano federativo e para

desenvolver suas proprias politicas.

Assim, como se tornou inviavel a cobranca do imposto sobre as transacdes
imobiliarias, este foi extinto em 1951, passando a FCP a depender praticamente dos
escassos recursos orgamentarios da Unido, uma vez que eram disputados pelos demais
setores de governo e projetos de desenvolvimento (BARRETO SILVA, 1997). As
intervencdes estatais na habitacdo se dardo, entdo, de forma dispersa e fragmentada e
novas transformagdes institucionais s seriam retomadas décadas mais tarde, com a

instalacdo de um novo governo central forte, sob o regime militar.

Em 1964, a criacdo do Banco Nacional de Habitacdo (BNH) constitui um novo
importante marco de referéncia na politica habitacional do pais, quando o discurso da
priorizacdo da intervencdo do Estado na provisdo da casa prépria volta a agenda
governamental federal, agora no contexto do regime militar*®. Mais que um banco, o
BNH era uma agéncia estatal com muito poder para definicdo e coordenacao da politica

habitacional do regime instalado em 1964, sendo o 6rgéo central do SFH, contando com

8 No ambito de alguns estados, a questdo da habitacio j& estava em pauta e, sobretudo, estava sendo debatida,
independentemente das propostas da Unido. No estado da Bahia, por exemplo, no final da década de 1950 e inicio de
1960, ja havia propostas de criacdo de 6rgdos da administragdo indireta para solucionar o problema habitacional do
estado, sobretudo nas suas grandes cidades. No Rio de Janeiro, a Fundagdo Ledo XVIII, voltada inicialmente para a
remocéo e erradicacdo de favelas e, posteriormente para sua urbanizagdo, atualmente é vinculada a Secretaria de
Estado Assisténcia Social e Direitos Humanos (SEASDH).

49 A Lei Federal n° 4.380, de 21 de agosto de 1964, instituiu a correcdo monetaria nos contratos imobiliarios de
interesse social, o sistema financeiro para aquisi¢do da casa propria e criou 0 Banco Nacional da Habitagdo (BNH), e
Sociedades de Crédito Imobiliario, as Letras Imobiliarias, o Servigo Federal de Habitacdo e Urbanismo. A criacao do
FGTS e sua vinculagdo ao BNH datam de 1966 (Lei Federal n°5.107/1966).
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recursos originarios do Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS) e do Sistema
Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (SBPE) (BOLAFFI, 1982).

Apesar das criticas ao BNH e ao sistema por ele instituido, no periodo de sua
existéncia (1964-86), o pais contava, efetivamente, com uma politica nacional de

habitacéo;

“[onde se tinha] uma estrutura institucional de abrangéncia nacional,
paralela a administracdo direta, formada pelo BNH e uma rede de agentes
promotores e financeiros, privados ou estatais, capazes de viabilizar a
implementagdo em grande escala das agBes necessdrias na é&rea
habitacional, e fontes de recursos estdveis [em montante bastante
significativo para o investimento habitacional, basicamente originarios do
FGTS], permanentes e independentes de oscilagdes politicas”
(BONDUKI e ROSSETTO, 2008).>°

E importante destacar que as caracteristicas desse modelo — que fora criado sob
um regime autoritario — deixaram marcas profundas na estrutura institucional e na
concepg¢do dominante de politica habitacional nas décadas que o seguiram, sobretudo no

que diz respeito aos seguintes elementos:

[a] a criacdo de um sistema de financiamento que permitiu a captacéo de
recursos especificos e subsidiados, 0 FGTS e o SBPE, chegando a atingir
um montante bastante significativo para o investimento habitacional; [b]
a criacdo e operacionalizagdo de um conjunto de programas que
estabeleceram, em nivel central, as diretrizes gerais a serem seguidas, de
forma descentralizada, pelos érgdos executivos; [c] a criacdo de uma
agenda de redistribuicdo dos recursos, que funcionou principalmente em
nivel regional, a partir de critérios definidos centralmente e; [d] a criacdo
de uma rede de agéncias, nos estados da federagdo, responsaveis pela
operagdo direta das politicas e fortemente dependentes das diretrizes e
dos recursos estabelecidos pelo 6rgdo central (MINISTERIO DAS
CIDADES, 2004).

Esse periodo se relaciona com o conceito de path dependency ou, como bem
traduzido por Souza (2003b), com o conceito de rota dependente. Tal conceito expressa

que as decisdes do passado tém impacto nas decisdes futuras, sobretudo porque, ndo

% Dentre as intimeras criticas, pode-se mencionar que a politica desenvolvida pelo BNH baseava-se em um modelo
de producdo habitacional a custos elevados e poucos resultados em termos de qualidade e abrangéncia de
beneficiarios de menor renda, ndo tendo sido capaz de atender, portanto, as camadas mais pobres da populagdo. Esse
tema ndo sera objeto da presente dissertagdo, mas destaca-se que ha uma vasta literatura, produzida sobretudo por
arquitetos e urbanistas, que analisa a politica habitacional do periodo BNH. Ver, entre outros, Bolaffi (1982);
Maricato et ali (2006); Cardoso (s/d); Bonduki (2005); Bonduki e Rossetto (2008).
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sendo o presente um jogo que parte do ‘ponto zero’, as escolhas do passado — como a

criacdo ou a extin¢do de instituicbes — implicam altos custos de mudanca de rota.

O modelo de politica habitacional herdado do regime militar era altamente
centralizado no governo federal que, através do BNH, formulava a politica e tracava
suas diretrizes gerais e, em nivel regional e local, operava através de seus agentes
financeiros e promotores. Nesse periodo, sob coordenacdo federal, foram criadas nos
niveis subnacionais as Companhias de Habitacdo Popular (COHABS) e 0rgaos

assemelhados como integrantes do Sistema Financeiro da Habitacdo (SFH).

As COHABs foram criadas com a finalidade de se estabelecerem como um
braco operacional do SFH nos estados e municipios, executando o papel de agentes
financeiros e promotores, na qualidade de sociedades de economia mista, com capital
originario constituido majoritariamente por recursos publicos. Embora sua cria¢éo
representasse a descentralizacdo da operacionalizagdo do SFH, tais estruturas
institucionais eram subordinadas as normas federais. Até meados de 1970, foram
instaladas companhias de habitacdo em todos os Estados e municipios de maior
densidade populacional, sendo que, dentre as remanescentes, atualmente funcionam 40

entidades, sendo apenas 22 estaduais®’.

Cabe lembrar que o0 modelo do BNH institucionalizou, portanto, a possibilidade
de os municipios atuarem na politica habitacional, uma vez que criou competéncias para
o0s entes subnacionais atuarem na habitacdo, sem diferenciar, no entanto, a atuagdo dos
estados e municipios. Assim, bem antes da Constituicdo Federal de 1988 — que
reconhece 0s municipios como entes federativos, autdbnomos e soberanos, com
competéncias em diversas areas de politicas sociais —, ja se constituiam nos municipios
elementos para construcdo de um legado prévio na politica de habitacdo, o que,
consequentemente, lhes dera poder de barganha, a partir da possibilidade de executarem

a politica por conta propria.

Ja no inicio da década de 1980, a forte desvalorizacdo dos salarios na conjuntura
de recessdo econémica e a consequente alta extraordinaria nos niveis de inadimpléncia
contribuiram para aprofundar a crise do Sistema Financeiro de Habitacdo, que entra em

colapso, e para a extincdo do BNH. Verificou-se, de maneira geral, forte restricdo aos

51 Dados coletados no sitio eletrdnico da Associagdo Brasileira de COHABS e Orgaos Assemelhados. Disponivel em:
http://www.abconline.org.br/. Acesso em dez./ 2008.

%2 Como explica Melo (1993:123), “no SFH, ha um descompasso na periodicidade de reajustes de prestacdes e do
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investimentos na area da moradia e, nesse contexto, a questdo da habitacdo adquire
ampla visibilidade no cenério nacional, impulsionada também pelas mobilizacdes pro-
descentralizacdo. No ambito institucional, o governo Sarney empreendeu diversas
medidas iniciais que aparentemente indicavam uma predisposi¢do a profundas reformas
nessa area que se baseavam em uma avaliacdo do padrdo de politica habitacional
instituido pelo BNH. Entretanto, embora a habitacdo tenha se constituido um ponto
central da agenda reformista, a trajetéria desta agenda é paradigmatica da paralisia
decisoria da Nova Republica (MELO, 1993).

Fora criada uma comissdo para propor sugestdes para a reformulacdo do SFH e,
mais tarde, a convite do governo federal, o Instituto de Arquitetos do Brasil
desenvolveu uma série de debates regionais sobre as propostas em pauta, envolvendo
diversos setores da sociedade e abordando diversos temas: desde medidas de
descentralizacdo do BNH, até mudancas no sistema de financiamento, operagdo e
receita do sistema (CARDOSO et alli, 2007). Contudo, ndo se formaram liderancas
reformistas, mediadores setoriais ou uma comunidade organica de atores em torno dessa
politica — o nucleo propositivo das reformas era interno a burocracia publica e
restringia-se ao BNH —, diferentemente do ‘movimento sanitarista’, que controlou a
agenda da politica de saude. Dada complexidade da questdo, os conflitos e diferentes
interesses envolvidos e 0 modo de encaminhamento das discussdes, ndo se logrou
alcangar consenso sobre a reforma e o governo federal acaba decretando a extingéo do
BNH, em 1986 (MELO, 1993).

Os anos que se sucedem irdo impactar fortemente a trajetdria da politica dos
governos estaduais e, no plano nacional, marcam um periodo de descontinuidades e
fragmentacdo (MELO, 1993), no qual a formulagdo e gestdo dos programas
habitacionais de baixa renda passam por uma ‘verdadeira via-crucis institucional’
(ARRETCHE, 1996), demonstrando a grande fragilidade da politica em nivel
institucional. As funcdes e pessoal do entdo extinto BNH foram assumidas pela Caixa
Econbémica Federal (vinculada ao Ministério da Fazenda) e a politica de habitagdo passa
a ser vinculada ao Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente (MDU).

Em menos de um ano, o MDU ¢ transformado em Ministério da Habitacdo, Urbanismo

principal da divida. Como os salarios eram reajustados anualmente e o principal da divida a cada trés meses, um
residuo apareceria no fim do contrato. Para resolver a questdo, ainda na década de 1960, foi instituida uma espécie
de seguro que absorveria esse residuo: o Fundo de Compensagéo das Variagdes Salariais (FCVS)”. Este fundo é a
diferenca entre o que foi pago pelo mutuario e a correcdo nos contratos feita pela Caixa e que foi assumida pelas
companhias de habitacéo.
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e Meio Ambiente (MHU) e, logo em seguida, em 1988, cria-se 0 Ministério da
Habitacdo e do Bem-Estar Social (MBES) (ARRETCHE, 1996; MINISTERIO DAS
CIDADES, 2004; SANTOS, 1999).

J& no primeiro ano apo6s a extingdo do BNH, o financiamento de casas populares
pelas COHABs cai drasticamente, devido, sobretudo, ao impacto de um conjunto de
medidas econémicas, estabelecidas a partir de 1988, que, sob a alegacdo da necessidade
de controle das dividas dos estados e municipios, criaram medidas restritivas ao acesso
a créditos por parte das companhias®®. Na pratica, a Caixa Econdmica Federal passou a
transferir para a iniciativa privada os créditos para a habitacdo popular, bem como
diminuiu a capacidade dos estados e municipios em disciplinar a questdo habitacional.
Assim, as COHABs acabaram se transformando, de agentes promotores, em simples
Orgados assessores, e a obrigatoriedade dos mutuarios finais assumirem o0s custos totais
dos terrenos e da urbanizagdo acarretaram inimeras consequéncias negativas no final
dos anos 1980, dentre as quais se destacam a progressiva diminuicdo de poder por parte
das companhias habitacionais, a elevacdo da exigéncia de renda dos beneficiarios dos
programas tradicionais e a desaceleragdo dos programas alternativos (CARDOSO et
alli, 2007).

Apdbs a Promulgacédo da Constituicdo Federal de 1988, o MBES é extinto e, em
1989, cria-se a Secretaria Especial de Habitacdo e Acdo Comunitaria (SEAC) — a quem
competia também a implementacdo de programas sociais nas areas nutrigdo, satde e
assisténcia social em geral —, voltando-se a politica habitacional a ficar sob competéncia
do Ministério do Interior (a0 qual o BNH era vinculado)®. O modelo institucional
adotado pela SEAC privilegiava a iniciativa de estados e municipios, deixando de
estabelecer prioridades alocativas em nivel nacional (MINISTERIO DAS CIDADES,
2004).

A confusdo e fragilidade institucional da politica habitacional no &mbito federal,
somada a presenca do discurso em prol da descentralizacdo do periodo e a redefinicéo

de competéncias introduzida nos termos constitucionais possibilitard um aumento da

% O documento ‘Principais Medidas de Politica Econdmica em 1988’ retine decretos-leis, resolucdes e instrugées
normativas promulgadas naquele ano, tais como a Resolugdo 1.464, de 26/02/88, do Conselho Monetéario Nacional, e
0s Decretos-Leis n° 2.406, 2.407 e 2.408, de 05/01/1988, que interfeririam substancialmente no financiamento da
politica habitacional. Disponivel em: http://revistas.fee.tche.br/index.php/indicadores/article/view/56/293. Acesso em
out./ 2008.

% As atividades financeiras do Sistema Financeiro da Habitacdo e a Caixa Economica Federal passam a ser
vinculadas ao Ministério da Fazenda.
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autonomia dos governos estaduais e municipais, que deixam de ser apenas executores
da politica, como eram no regime militar, embora isso tenha ocorrido de maneira

desordenada.

O periodo da redemocratizacdo representou, portanto, um periodo de transicao
na politica habitacional do pais. Como destaca Melo (1993), os conflitos
interburocraticos — entre ministérios e BNH — no processo de reforma constituiram
fortes obstaculos a formulacdo e implementacdo de propostas, assim como os conflitos
politicos intergovernamentais também serdo varidveis institucionais que interferirdo na
trajetoria da politica. Cabe destacar ainda que a criacdo do forum dos secretarios
estaduais de habitacdo, nesse contexto de esvaziamento institucional, imprimiu um
carater de resisténcia as suas acGes que buscavam, principalmente, reintroduzir a
questdo habitacional na agenda nacional, bem como pressionar a area econémica do

governo para uma maior liberalidade fiscal.

O setor da politica habitacional passa por nova reforma em 1995, com a extin¢éo
do Ministério do Bem-Estar Social e a criacdo da Secretaria de Politica Urbana
(SEPURB) - vinculada ao Ministério do Planejamento e Orcamento (MPQO) — que sera
transformada em Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano (SEDU), que tinha
status de Ministério, mas era uma secretaria ligada a Presidéncia da Republica. No
entanto, 0s recursos para as areas de habitacdo e desenvolvimento urbano permanecerdo
escassos no periodo. Os recursos do FGTS, que constituia a principal fonte de
financiamento da politica, passam a ser objeto de disputa entre 0s grupos que
compunham o governo federal, oscilando entre as tendéncias a submeté-lo as diretrizes
de politica econémica e as tendéncias a utiliza-lo como moeda de troca nas negociagdes
clientelistas para a manutencao da coalizdo que dava suporte politico & Nova Republica
(CARDOSO, s/d).

Assim, a auséncia de uma estratégia nacional voltada para a questdo habitacional
ird impactar a trajetéria da politica nos niveis subnacionais. Tal vazio politico e
institucional fora ocupado de forma fragmentada por municipios e estados. Bonduki e
Rossetto (2008) apontam que,

“(...) depois do longo periodo de centralizacdo e homogeneizacdo [da
politica habitacional] ocorre, nas esferas municipal e estadual, uma fase
de [pulverizacdo] de experiéncias, com grande heterogeneidade, marcada
pela diversidade de iniciativas, mas pouco articulada em decorréncia da
auséncia de uma politica nacional e da existéncia de programas nacionais
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com pouca ou nenhuma expressividade” (BONDUKI e ROSSETTO,
2008).

Segundo Arretche (1996), no contexto pés-redemocratizacdo, 0s governos
estaduais e das capitais brasileiras passaram a ser o principal alvo politico das demandas
sociais, sobretudo porque, com a retomada das eleicdes, houve uma importante
mudanca das ‘regras do jogo’ politico, 0 que conferiu maior permeabilidade as
demandas dos movimentos sociais organizados. “Restava aos governos estaduais e
municipais instituir programas habitacionais de recorte, mecanismos de financiamento
e instrumentos legais e institucionais préprios”. Ocorre uma elevacdo dos gastos de
origem estadual na funcdo habitacdo e urbanismo, o que reflete uma progressiva
autonomizacdo das bases de formulacdo e implementagdo da politica social de
habitacdo.

De modo geral, essa autora analisa que a participacdo dos estados na politica
habitacional no final dos anos 1980 e inicio da década seguinte se desenvolve
basicamente em torno de duas estratégias. A primeira seria uma estratégia de
institucionalizacdo de um sistema estadual — como nos casos dos estados de Sdo Paulo,
que constituiu um sistema estadual que conta com vinculacdo de fontes de recursos,
instituicGes e programas habitacionais com mecanismos de acesso, desenho e sistema de
crédito préprios, e Minas Gerais, que também canalizou, por trés anos, recursos
provenientes do aumento na aliquota do ICMS para um programa habitacional®. A
segunda estratégia se dera em torno de iniciativas de promog¢édo publica associadas a
gestBes governamentais com recursos orgamentarios proprios (como no caso de
experiéncias estudadas pela autora nos estados do Rio Grande do Norte, Para, Parand,
Goias, Santa Catarina, Ceara e Rio Grande do Sul), mas com baixa institucionalizacdo e
sem garantia de continuidade no tempo (ARRETCHE, 1996). Como se vera no Capitulo
3, as trajetorias dos estados na politica habitacional se desdobram também em mais

caminhos.

%% Embora essa elevagdo ndo tenha compensado a queda do gasto federal. Arretche (1996) afirma que, embora tenha
ocorrido tal esforco por parte dos governos estaduais, reconhece que a andlise dos dados agregados para 0 conjunto
dos estados brasileiros esconda as expressivas heterogeneidades entre as unidades da federagéo.

% Desde 1989, 0 Executivo estadual paulista aprovou uma lei que elevou em 1% a aliquota do ICMS, vinculando
estes recursos a politica social de habitacdo do estado, sob responsabilidade da CDHU. O governo mineiro também
aprovou, em 1993, tal aumento na aliquota do ICMS que fora destinado ao Fundo de Desenvolvimento Econdmico e
Social/ Programa de Habitagcdo Popular (Fundes/ Prohab-MG), o qual objetivava o financiamento da producgao
habitacional, em regime de mutirdo, sob coordenacgdo das prefeituras, com participacdo de associagdes comunitarias
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Assim como a tendéncia em outras areas de politicas sociais, na década de 1990,
ocorre uma progressiva transferéncia de atribuicdes da politica habitacional para os
estados e municipios, tendo-se como marco a Constituicdo de 1988 que estabeleceu,
como mencionado, a producdo de habitacdo como uma atribuicdo concorrente dos trés
niveis de governo, mas ndo fora estabelecida obrigatoriedade de gasto aos entes

governamentais nessa area de politica social.

No Governo FHC, a fim de implementar as reformas planejadas, a Unido langou
mdo de mecanismos de incentivo e inducdo para a descentralizagdo da oferta de
diversos servigos. Contudo, embora houvesse uma inclinagdo generalizada pela
descentralizacdo, ndo existiu uma efetiva politica de descentralizacdo que orientasse a
reforma das diferentes politicas sociais (ALMEIDA, 1994)°’. Segundo Arretche (2004),
no caso da habitacéo, o papel do governo federal como principal financiador de politicas
de habitacdo Ihe confere recursos institucionais para coordenar as escolhas dos governos
subnacionais. Além disso, a autora aponta que a auséncia de uma representacdo
institucionalizada desses Ultimos nas arenas decisérias federais da ao governo federal
razodvel autonomia para definir unilateralmente as regras de distribuicdo dos
empréstimos federais. J& no inicio do governo, as regras de transferéncia da principal
fonte de recursos foram alteradas pela Unido e os governadores estaduais passaram a ter
maior autoridade sobre a destinacdo de percentual do FGTS para o financiamento de
habitagéo para os trabalhadores assalariados (ARRETCHE, 2002).

Segundo Arretche (2002), houve, por um lado, um processo de descentralizacdo
da autoridade para alocacdo de recursos que se somou, no entanto, ao endurecimento
das exigéncias para obtencdo de empréstimos federais (mediante comprovacdo da
capacidade de endividamento dos governos) e aos incentivos a reestruturacdo das
empresas publicas de habitacdo e saneamento™.

E preciso destacar que esse movimento no setor habitacional se insere em um
contexto em que os estados passavam por fortes restri¢des ficais, no qual a relacdo com
a Unido vinha sendo marcada por rodadas de renegociacdo das dividas estaduais e pela

implementacdo de mecanismos de controle das financas estaduais. Se, em nivel federal,

na selecdo da demanda e assisténcia técnica da COHAB/MG (ARRETCHE, 1996).

57 A 4rea de satide fora a Gnica na qual a reforma resultou de uma politica deliberada e radical de descentralizagéo,
definida no &mbito federal, envolvendo tanto Executivo como Legislativo (ALMEIDA, 1994).

%8 Ainda segundo Arretche (2002), as regras de operacdo do programa e a nova definicéo de estrutura de incentivos
eram bastante atraentes e, em quatro meses, 0s governos estaduais ja haviam aderido a elas.
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esse periodo ndo representou um avancgo de politica nacional de habitacdo, em nivel
estadual, os governos, em seu conjunto, também se deparavam com suas capacidades
financeiras fortemente limitadas para o financiamento proprio de tais politicas e a
realizacdo de empréstimos habitacionais. Assim, ressalta-se que, com algumas excec¢des
pontuais — como 0 caso do estado de Sdo Paulo que garantiu recursos especificos
estaduais para o setor —, também ndo foram os estados que assumiram a frente na
implementacdo de tais politicas, constituindo-se um quadro, como mencionado,

pulverizado na politica de habitacéo.

No ambito dos estados, esse contexto se refletiu de maneira mais dramética na
atuacdo das Companhias Estaduais de Habitacéo, as quais viveriam, ao longo da década
de 1990, periodos de intensa crise e paralisacdo, de desarticulacdo institucional, quando
ndo de faléncia, dado o elevado grau de inadimpléncia dos mutuarios (CARDOSO et
ali, 2007) e a forte dependéncia de recursos federais. Entre 1995 e 2000, diversas
COHABs declararam faléncia ou diversificaram suas atividades, passando a operar
como institutos de desenvolvimento urbano e ndo mais como agéncia de promoc¢éo
publica de habitacdes para baixa renda (ARRETCHE, 2002).

Na década de 1990, os recursos do FGTS passaram a sofrer um rigido controle
do ponto de vista financeiro, restringindo-se 0 acesso de estados ou municipios que néo
apresentavam capacidade de endividamento e, apds a crise fiscal de 1998, o acesso ao
FGTS foi restrito para qualquer érgdo governamental, por exigéncia do acordo com o
FMI. Segundo Cardoso (s/d),

“[...] tornaram-se também escassos 0S recursos para investimento em
saneamento e infraestrutura, passando os governos estaduais e municipais
a depender exclusivamente de seus recursos proprios (ja& comprimidos
pela crise fiscal) ou dos financiamentos de organismos internacionais”
(CARDQSO, s/d).

O que ocorreu no setor habitacional foi mais fruto de uma descentralizagéo por
auséncia e, no caso da habitacdo, o vazio institucional na esfera federal e a baixa
capacidade financeira dos governos estaduais geraram um processo de descentralizacdo
perversa, dado que as enormes desigualdades intra e interregionais dos governos
subnacionais se expressam em um diferencial significativo na performance dos
governos. Importa destacar que o Estado de Bem Estar Social brasileiro ndo fora ainda

capaz de resolver o problema da habitacdo, sobretudo para os mais pobres, o que,
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juntamente com outros fatores, tem contribuido para o agravamento do quadro das

necessidades habitacionais do pais.

2.3 Novos desenhos institucionais

Mais recentemente, novas transformacBGes ocorrem na politica habitacional
reconduzindo o tema questdo urbana e da habitacdo a agenda federal, mas, pode-se dizer
que esse movimento reflete, essencialmente, um paradoxo, no qual se verifica, por um
lado, uma série de avancos em termos de reconhecimento de direitos no campo da
habitacdo — com a inclusdo de um conjunto de demandas populares na legislacdo
brasileira — ao passo que, o governo federal encontrava-se enfraquecido na organizagéo
da politica habitacional, devido, sobretudo, ao vacuo herdado da década de 1990.

Como destaca a literatura neoinstitucionalista, a variavel temporal tem grande
importancia nas andlises sobre as relagcdes entre federalismo e politicas publicas. Nesse
sentido, é preciso analisar a ordem no tempo, ou quando, ocorrem 0S eventos
relacionados ao desenvolvimento do federalismo e das politicas em um determinado
contexto (PIERSON, 2004; OBINGER et alli, 2005; ABRUCIO e FRANZESE, 2008).

O contexto em que ocorrem as recentes transformacoes institucionais na politica
habitacional tem, portanto, um importante peso em sua trajetoria, a0 mesmo tempo em
que a trajetoria passada também ird impactar as escolhas do presente. Embora se tenha
avancado em termos de reconhecimento de direitos no campo da habitacdo, se
comparado com outras areas de politicas sociais, como saude e educacédo, por exemplo,
esse processo ocorre tardiamente na habitacdo. Outros fatores relacionados ao contexto
e a trajetdria da politica também podem ser identificados, como se buscara explicitar a

sequir.

A gestdo federal iniciada em 2003 traz um novo modelo de organizacédo
institucional e um conjunto de estratégias nacionais para a area de habitacdo 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 foi aprovada em 2004 e se inscreve em uma

% Integram o Ministério das Cidades: a Secretaria Nacional de Habitagdo, a Secretaria Nacional de Programas
Urbanos, a Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental e a Secretaria Nacional de Transporte e Mobilidade
Urbana.
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percepcao de desenvolvimento urbano integrado, sendo o principal instrumento de
orientacdo das estratégias e acdes a serem implementadas pelo governo federal, que
estabelece o0 arcaboucgo conceitual, estrutura as acbes no campo da habitacéo e relaciona
o0s agentes envolvidos na implementagdo da politica.

A PNH prevé a organizacdo de um Sistema Nacional de Habitacdo (SNH), o
qual organiza os agentes que atuam na area de habitacdo e retne os esforgcos dos trés
niveis de governo e do mercado, além de cooperativas e associa¢fes populares. O SNH
estd subdividido em dois sistemas: o Sistema Nacional de Habitacdo de Mercado
(SNHM) e o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS). Este altimo,
instituido pela Lei Federal n° 11.124/2005, centraliza os programas e projetos
destinados a habitacdo de interesse social, definindo um modelo de gestdo
descentralizado, democréatico 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 necesséria para que o FNHIS (Fundo Nacional de Habitacdo de
Interesse Social) seja operacionalizado. Seu desenho prevé a exigéncia de
contrapartidas, as quais, como destacado pela literatura (ARRETCHE, 1999a),
influenciam a adesdo dos entes subnacionais, no sentido que esta vai depender, dentre
outros fatores, da capacidade dos entes para aderir®®. Como condicionalidade para
receberem as transferéncias de recursos da Unido, ao aderirem ao SNHIS, estados, DF e
municipios deverdo 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®:,

O que cabe iluminar aqui é o fato de que, a partir da criagdo do Ministério das
Cidades e das iniciativas que o sucedem, sdo instituidos novos padrdes de relacdes

intergovernamentais, marcados fortemente pela iniciativa do governo federal, assim

8 A contrapartida pode ser efetivada por meio de recursos financeiros, bens iméveis urbanos ou servicos, e também
os recursos do FNHIS e dos fundos estaduais, do DF e municipais podem ser associados a recursos Onerosos,
inclusive os do FGTS, bem como a linhas de crédito de outras fontes. Destaca-se que a aplicagdo dos recursos em
areas urbanas deve submeter-se a politica de desenvolvimento urbano expressa no Plano Diretor, ou em legislagéo
equivalente, o que reforga a autonomia municipal sobre a Politica Urbana.

1 O cumprimento das exigéncias é, portanto, um importante elemento da construcéo do sistema, uma vez que
constituem pré-requisitos para assinatura e desembolso dos contratos de repasse de recursos das propostas
selecionadas no FNHIS.
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como novos mecanismos indutivos. Como se viu, de maneira geral, a trajetoria 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 fragmentagdo e dispersdo e, ainda, por um periodo de vazio
institucional que enfraquecera o papel do governo federal na coordenacéo da politica. E
preciso pontuar, entdo, que o contexto federativo atual é sobremaneira distinto dos
anteriores, contudo, tem-se, novamente, um mecanismo indutivo forte - a
condicionalidade para o repasse de recursos federais — e uma politica coordenada

nacionalmente, estruturada sob a otica da descentralizagéo.

Reconhece-se que a existéncia de politicas indutivas por parte da Unido é um
fator relevante para o sucesso da adesdo dos entes subnacionais a politicas nacionais,
particularmente num pais com fortes desigualdades, e que a inducdo federal faz
diferenca no curso das politicas, sobretudo no curso da atuacao dos estados. Porém, esse
fator ndo explica por completo o papel dos estados no ambito das politicas publicas.
Argumenta-se, a partir do caso da politica habitacional, que outros fatores também irdo
influenciar a trajetdria da politica, ndo somente por seu poder de veto, mas porque 0s

estados também s&o espelhos para as politicas federais®.

Ora, atualmente existe uma politica deliberadamente indutiva na politica
habitacional de interesse social, todavia, faz diferenca como os estados estdo agora, ou
seja, sua posicdo no federalismo atual. Nao se pretende, com esse argumento,
prognosticar como sera a politica de habitacdo daqui para frente, mas sim dizer que o
desenvolvimento institucional — da politica nacional e, no caso, dos estados no contexto
federativo — importa, e teve importancia ao longo da trajetoria da politica. Isso significa
que, analisando-se a trajetoria da politica no passado, observa-se que os diferentes
desenvolvimentos institucionais no plano dos estados, assim como a variacdo de seu
poder politico e de seus recursos financeiros exerceram grande influéncia na politica

habitacional, e novas indugdes, portanto, devem levar isso em conta.

Certamente novas transformaces serdo introduzidas ao longo da implementacgéo

do SNHIS, uma vez que o conceito de politica publica pode ser entendido como um

82 A literatura sobre federalismo aponta que a autonomia das unidades da federago tende a restringir o potencial de
mudangas, no sentido da ideia do sistema de ‘checks and balances’ presente nas federagdes, a partir do exemplo
norteamericano (TSEBELIS, 1993; ABRUCIO, 2005; ARRETCHE, 2002). Na federagdo brasileira, o poder dos
governadores manifesta-se de diversas formas, sendo a principal, como aponta Souza (1998), o veto a medidas do
governo federal que ndo sejam antecipadamente negociadas com 0s mesmos.
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‘processo em curso’, o qual envolve ndo somente decisGes pontuais, mas também as
acOes subsequentes de implementacédo, execuc¢do e avaliacdo (THEODOULOU, 1995).
Assim, o processo de construgdo do desenho institucional de uma politica esta sempre
em movimento, seja pela necessidade de um continuo aperfeicoamento de seus
mecanismos de gestdo, seja, também, porque todo desenho de politica é resultado do
conflito entre distintos grupos de interesse e arenas decisorias. O reduzido nimero de
entes federados que cumpriram, dentro dos prazos inicialmente fixados, as exigéncias
de constituicdo de fundo, conselho e plano local, tem levado a prorrogacdo dos prazos
para o cumprimento de tais exigéncias, e € um exemplo de como os diferentes
interesses, tempos e capacidades de resposta dos entes subnacionais também interferem
em modificacBes nos instrumentos institucionais da politica nacional, as quais, no
entanto, ndo significam necessariamente modificacdo de paradigma, ou da hierarquia de
objetivos de uma politica pablica® (ARRETCHE, 2003).

A seguir, sdo apontados alguns dos principais aspectos que retratam as
diferencas do contexto atual com os anteriores, buscando-se enfatizar a importancia da
dimensdo temporal nos eventos relacionados ao desenvolvimento do federalismo

brasileiro e da politica habitacional.

De modo geral, todas as federacfes desenvolvem politicas nacionais, uma vez
gue estas representam um mecanismo de coordenacdo, sobretudo quando se trata, como
no caso brasileiro, de um esfor¢o no sentido de reducéo de desigualdades existentes ao
longo do territério nacional e entre os entes federativos. 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 implementagdo. Quando foram concebidas e criadas, as
companhias habitacionais e orgaos assemelhados representavam verdadeiras agéncias
federais, mas, hoje, continuam existindo em parte dos estados, com maior ou menor

capacidade de gest&o e distintas formas de atuacdo. Assim, o papel representado por tais

% Pela segunda vez, o Conselho Gestor do Fundo Nacional de Habitagéo de Interesse Social (CGFNHIS) aprovou,
em marco de 2008, novos prazos e condicGes para adesdo ao SNHIS, considerando, conforme explicitado: a
necessidade de adogdo de medidas que possibilitem a implantacdo do SNHIS com a participacdo de todos os entes
federados; o reduzido numero de entes federados que cumpriram, dentro dos prazos fixados, as obrigacdes
decorrentes do Termo de Adesdo ao SNHIS e, ainda, a necessidade de conjugar a adesdo ao SNHIS com o repasse de
recursos do FNHIS, essencialmente destinado a intervencdes integrantes do Programa de Aceleracdo do Crescimento
(Resolug&o n° 15).
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instituicGes na promocao habitacional dos governos estaduais varia significativamente e

exige novos mecanismos de coordenacao.

E importante diferenciar, portanto, os mecanismos de coordenagio federativa
atual daqueles instituidos no passado, uma vez que a contextualizacdo historica e a
ordem em que 0s eventos ocorrem sdo consideradas dimensdes relevantes na analise

institucional. Como destacam Abrucio e Franzese (2008):

“A nova institucionalidade federativa brasileira no campo das politicas
publicas deriva da relacdo de um Estado com legado centralizador,
instalado num pais desigual, com demandas democréaticas e
descentralizadoras nascidas na redemocratizacdo. O resultado dessa
equacao ¢ um modelo mais equilibrado, em comparagdo ao centralismo
militar ou a Federacdo da Primeira Republica”.

O movimento de fortalecimento do papel do governo federal na coordenacéo de
politicas publicas no contexto atual também se insere em um contexto de
amadurecimento da democracia no pais. E a partir da redemocratizacdo, que ganham
énfase propostas de descentralizacdo associadas a ampliacdo da participacdo dos
cidaddos na formulacdo e implementacdo das politicas publicas, sobretudo a partir de
iniciativas promovidas por governos locais no sentido de se estabelecer uma nova
relacdo 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
proprio desenho de diversas politicas publicas nacionais, por meio de diferentes formas
de mobilizagdo que passaram a ser incorporadas em seus processos de formulagédo e
implementacdo, como os conselhos, foruns e conferéncias, constituindo-se espagos
institucionalizados de discussdo de propostas e deliberacdo de diretrizes mediante a
eleicdo de representantes e delegados. A partir de 2003, essa tendéncia é reforcada pelo

governo federal em praticamente todos os campos de politicas ptblicas®.

Ainda, o conceito de descentralizacdo da politica atual também difere daqueles
dos contextos anteriores. A descentraliza¢do passa a ser incorporada como um principio
constitutivo da politica nacional que, em oposicdo ao centralismo autoritario do regime
militar ou, ainda, da dispersdo desordenada dos anos 1990, contribui para a coordenacgéo

de acOes dos diferentes entes federativos, num esforgo de atuacdo conjunta. O modelo

8 Desde entdo, ja foram realizadas 50 conferéncias nacionais que ja reuniram mais de 5 milhdes de pessoas Dados
coletados no documento Subsidio para a elaboragdo do texto-base da 1 Conferéncia Nacional de Seguranga Publica.
Ministério da Justica, 2008. Disponivel em: http://www.conseg.gov.br/. Acesso em jan./ 2009.
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do BNH se inseria mais em um discurso em prol da eficiéncia administrativa e 0s
mecanismos de financiamento e adesdo a politica federal objetivavam, como
mencionado, uma atuacdo homogénea das COHABS, seus bracos operacionais. Tal
conceito de descentralizacdo insere-se, ainda, em um importante contexto da trajetoria
de reforma da administracdo publica brasileira, no qual o Decreto-Lei n°200/67 é um
marco na tentativa de introducdo de uma I6gica mais gerencial e de obtencdo de maior
dinamismo operacional, atraves da descentralizacdo de atividades para autarquias,

fundag®es, empresas publicas e sociedades de economia mista®.

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, é a partir de
1997 que ocorre uma inflexdo no padrdo predatério das relagdes financeiras entre 0s
governos estaduais e a Unido, o que ir& provocar fortes impactos setoriais (ABRUCIO e
COSTA, 1999). Como mencionado, para sanar sua economia, 0s estados tiveram de
implementar uma série de medidas de ajuste e empreender mudancas na administracao
publica. Por um tempo, essa situacdo implicou, embora com intensidades distintas, em
fortes limitagdes para o financiamento de politicas sociais autonomamente por parte dos
estados. Ha que se lembrar, ainda, que o rombo do Fundo de Variacdo de
Compensac0Oes Salariais (FCVS) fora herdado pelos estados e a negociacéo das dividas
estaduais incluiu a assuncdo, por parte dos estados, das dividas relativas as carteiras de
crédito imobiliario das companhias de habitacdo, das quais muitas entram em liquidacao
e sdo extintas na década de 1990.

Verifica-se que, nos ultimos anos, 0 governo central encontra-se mais fortalecido
para desenvolver um papel de coordenacédo federativa em diversas politicas nacionais, e
ndo somente no caso da politica de habitacdo. Esse fortalecimento pode ser observado
em quase todas as areas de politicas publicas e se expressa na formulacéo de politicas,
programas e planos nacionais, assim como na constituicdo de sistemas Unicos, em que
se busca a integracdo das acdes dos diferentes entes governamentais (GONCALVES et

alli, 2008). Por outro lado, se os estados, hoje, estdo mais atuantes, é possivel dizer que

8 Como resultado, essa reforma desencadeou ncleos de eficiéncia na administracdo descentralizada, mas
convivendo com uma administracdo direta paternalista e ineficiente. De modo geral, este processo acabou por
enfraquecer o nucleo estratégico da burocracia, na medida em que se optou por contratar os altos escalfes através da
administragdo indireta ao invés de capacitar os servidores publicos da administragdo direta, o que aprofundou o
problema da falta de servidores qualificados no nicleo central (Ver, e.g., NUNES, 2003).
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isso sO se tornou possivel a partir do conflituoso periodo que acompanhou as intensas
negociacdes 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
padrdes de relagdes intergovernamentais, o contexto é mais favoravel para um novo
ministério desenvolver uma politica nacional com a adesdo dos demais entes
federativos. Embora na década de 1990 tenham ocorrido avangos nas areas de educacao
e saude, certamente tanto a coordenacao federal, por um lado, como o ativismo estadual,
por outro, se inviabilizavam em um periodo de maior imobilismo na politica

habitacional.

No plano das relagGes federativas, também se destacam mudancas em relacdo a
articulagdo 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, por outro lado,
ainda que os estados ndo tenham assumido um papel protagonista na assunc¢do das
politicas, diferentes pastas setoriais comecavam a se articular, antes mesmo de 1988,
por meio dos conselhos de secretarios estaduais (SANO, 2008). Existem atualmente no
Brasil diversas entidades que articulam os secretarios estaduais de diferentes politicas

pUblicas, constituindo-se relevantes instrumentos de articulacéo federativa®®.

Se, no contexto de sua criagdo, as a¢cdes do forum dos secretarios estaduais de
habitagdo tinham certo carater de resisténcia ao vazio institucional do periodo,
objetivando reinserir a questdo habitacional na agenda nacional e pressionar a area
econbémica do governo (MELO, 1993), nos ultimos anos, o Férum Nacional de
Secretarios de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano (FNSHDU) tem sido muito
atuante na construcdo da politica habitacional, como uma entidade de forte
representacdo dos governos estaduais. Pode-se destacar, dentre os principais pontos da
pauta presente no &mbito do Férum: a constru¢do do Plano Nacional de Habitacéo; a
discussdo sobre os pontos envolvidos na negociacdo do PL n° 3.057/2000 (Lei de
Responsabilidade Territorial que trata da revisdo da lei de parcelamento do solo urbano,
Lei n° 6.766/79); a relacdo com o Ministério das Cidades na operacionalizacdo de
diversos programas federais que contam com a participacdo dos estados; a anistia da
divida das COHABs junto & Unido e a Caixa Econdmica Federal, datada do periodo do

% Segundo Sano (2008), esses colegiados de secretarios estaduais foram sendo criados a partir da iniciativa dos
proprios secretarios de Estado — ao longo das décadas de 1980 e 1990 e, sobretudo, a partir dos anos 2000 (a excecédo
do Conselho Nacional de Politica Fazendaria— CONFAZ, o primeiro a ser criado, em 1975, por decreto presidencial).
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extinto BNH; além da proposta (encabecada pelos secretarios estaduais e encampada
por diferentes setores da sociedade) de emenda constitucional para vinculacdo de
orcamento das trés esferas de governo, destinada as politicas de habitacdo de interesse

social®’.

Cabe mencionar, portanto, que no processo atual de constru¢do da politica
nacional de habitacdo, os governos estaduais vém demarcando sua atuacao através dos
secretarios estaduais do setor, revelando um claro movimento de busca por espaco de
atuacdo. Embora certamente esse movimento néo reflita posi¢des ou formas de atuacédo
homogéneas entre os estados, no plano das relagbes intergovernamentais mostra-se
como uma tendéncia de articulacdo desse nivel de governo, com maior organizacao e
disposicdo para atuar no setor, que interfere e se manifesta através de uma institui¢éo
representativa de seus interesses no plano federativo. Esse movimento de articulacdo e
busca por espago de atuagdo pode ser notado nas recentes palavras do presidente do
FNSHDU:

“Sugerimos que os recursos [do FNHIS] sejam distribuidos em
conformidade com a proposta apresentada pelo nosso setor [FNSHDU e
ABC] ao Plano Nacional de Habitacdo (10% via Movimentos Sociais,
30% via Municipios, 30% via Estados, 30% para projetos onde exista a
parceria Estado/ Municipio). Aqui, penso que cabe a observacao de que
se os Estados ndo se organizarem e defenderem esta forma de

distribuicdo de recursos ficardo condenados a atuar somente em

pequenos e desestruturados municipios”.®®

No aspecto do desenho da politica nacional, o modelo institucional que da
suporte a sua implementacdo j& esta estabelecido pelo marco legal instalado. No
entanto, sua implementagéo ainda se encontra em processo de construcdo — e, de fato,
esta se da de modo incremental, estando sempre em processo de transformacdo e
aperfeicoamento. Mas se, por um lado, ja existe um marco legal definindo as diversas
funcbes dos agentes dentro do SNHIS, por outro lado, sua implementacdo e o
desempenho dos papéis de cada agente em relacéo a tais funcbes ainda ndo sdo claros.
Aos diversos agentes cabem uma ou mais fungdes, algumas delas exclusivas, outras

sobrepostas, dentre as quais se podem destacar: direcdo e coordenacdo; promoc¢ado

87 A PEC n° 285/2008, conhecida como PEC da Habitac&o, propde a obrigatoriedade constitucional de aplicacdo de
recursos orgamentarios, assim como ja existe para educacao e saude, estabelecendo que 2% da receita da Unido e 1%
dos Estados e Municipios devam ser obrigatoriamente aplicadas no setor habitacional.

% Informe e observacOes do atual presidente do FNSHDU, Carlos Eduardo Xavier Marun, em setembro de 2008,
sobre a pauta de reunido com a secretaria e membros da equipe da Secretaria Nacional de Habitacéo, grifo nosso.
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habitacional;  participacdo e controle social; articulacdo intersetorial e
intergovernamental; operacdo do Sistema; capacitacdo e assisténcia técnica;
monitoramento e avaliaco; regulamentacio e regulago e fiscalizagdo (MINISTERIO
DAS CIDADES, 2008b).

Todavia, é preciso destacar que 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 o0s estados sdo 0S
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 e tém também um
importante papel de indutor de acbes e de coordenacdo do desenvolvimento
institucional nos municipios dentro de sua jurisdicdo. Por outro lado, o SNHIS também
prevé financiamento direto da Unido para 0s municipios e, nesses casos, a politica cabe
diretamente ao governo local e a relagcdo entre municipio e governo federal independe
do estado. Em diversas funcGes, os estados, o0 DF e 0s municipios assumem papeéis
semelhantes na organizacdo institucional do sistema. Assim, a coordenagéo federal na
politica assume um importante papel, dado que os arranjos institucionais atuais podem

gerar inimeras situaces, seja de coopera¢do, competicdo, vazio, ou sobreposicao.

A partir do panorama, em diferentes contextos, da politica de habitagdo no
arranjo federativo brasileiro, observou-se que sua trajetéria em nivel federal é marcada
por continuidades e descontinuidades e, ao longo do tempo, a indugdo federal — ou
mesmo a auséncia de atuacdo federal — teve importante peso influenciando e
impactando a acdo dos estados. No entanto, observou-se também que os contornos da
inducdo federal se transformaram no federalismo atual. Assim, argumentando-se que a
inducdo federal faz diferenca, porém ndo explica por completo o desempenho dos
estados nas politicas publicas, no capitulo a seguir pretende-se analisar o
desenvolvimento institucional de diferentes estados da federacdo na politica
habitacional. Esta é outra varidvel-chave para explicar os resultados desta politica,

contudo, que até agora ndo fora explorada de modo aprofundado pela literatura.
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Capitulo 3.

O desenvolvimento institucional dos estados na politica de

habitacao

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, este capitulo apresenta uma analise dos diferentes
desenvolvimentos institucionais dos estados na politica de habitacdo, buscando-se
destacar os principais elementos de suas trajetérias na politica, bem como de suas

situacOes atuais.

A anélise esta organizada a partir de variaveis explicativas presentes na literatura
institucionalista, consideradas mais relevantes para demonstrar a hipotese de que o
desenvolvimento institucional das diferentes unidades estaduais faz diferenca e produz
efeitos em sua atuacdo nas politicas publicas. Assim, a partir de analises descritivas de
dados secundarios, de estudos presentes na literatura e de informacdes em entrevistas,
foram coletados elementos que permitem explicitar e ilustrar a heterogeneidade das
unidades da federacdo. Este capitulo organiza-se em quatro secdes, as quais se
relacionam com tais variaveis explicativas, particularmente, no que diz respeito: (1) a
sua situacdo estrutural, (2) a diversidade de desenhos institucionais, (3) as estruturas
intergovernamentais existentes e (4) aos principais momentos de conjunturas criticas e

legados prévios na politica habitacional.

3.1. Situacéo estrutural no interior dos estados

Uma primeira varidvel 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. Como mencionado, essas caracteristicas da situacdo
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brasileira vém sendo destacadas por diversos autores que analisaram 0s processos de
descentralizacdo das politicas sociais em nosso contexto federativo (ARRETCHE, 1999;
SOUZA, 2004; SOUZA e CARVALHO, 1999; ALMEIDA, 2005). Assim, as variaveis
institucionais inerentes a propria estrutura federalista, soma-se a influéncia de
expressivas desigualdades que interferem fortemente na capacidade de assuncao de
atribuicbes por parte dos entes subnacionais e, por conseguinte, no desempenho das
politicas publicas. Portanto, as desigualdades inter e intrarregionais existentes sdo
consideradas como fatores que limitam os resultados positivos da descentralizacdo de
politicas (SOUZA, 2002).

A analise da atuacdo dos estados na politica habitacional deve considerar,
portanto, essa variavel. Entre as unidades subnacionais, em linhas gerais, as
caracteristicas populacionais e suas dinamicas demograficas, o grau de desenvolvimento
econdmico e as capacidades fiscais mostram-se sobremaneira diferenciadas ao longo do

extenso territorio brasileiro®.

Tomando-se como unidade de analise os estados, essa situacdo se expressa,
inicialmente, na quantidade de municipios, extensdo territorial, porte populacional e
grau de urbanizacdo. Destacando-se 0s extremos, tem-se, por um lado, Minas Gerais e
Sao Paulo com 853 e 645 municipios, respectivamente e, por outro, Roraima e Amapa,
estados criados a partir da Constituicdo Federal de 1988, com apenas, respectivamente,
15 e 16 municipios (Anexo 1/ Tabela 1). Somente os quatro estados da Regido Sudeste
concentram, juntos, mais de 42% da populacdo e abrigam as duas maiores metrépoles
do pais, ao passo que, em termos de extensdo territorial, a situacdo se inverte, e 0s
estados do Norte abrangem quase a metade do territério brasileiro. Além disso, a
dindmica de crescimento populacional nos estados se deu em ritmos e intensidades
distintos ao longo do tempo, com casos como, por exemplo, o do estado de Rondbnia
que, entre 1960 e 1970, quase dobrou de populacdo em apenas uma década, impactada
pelo intenso fluxo migratdrio para o norte do pais sucedido no regime militar (Anexo 1/
Tabela 2).

% As tabelas, quadros, gréaficos e mapas que subsidiam as analises dessa segdo encontram-se detalhadas nos Anexos,
conforme se indicara ao longo do texto.
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Mapas 1 e 2. Unidades da federacdo e municipios, distribuicéo e porte
populacional, por UF
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Fonte: Elaborag&o a partir de dados IBGE, 2004.

Importa destacar aqui que estas disparidades implicam, no plano da politica,
demandas habitacionais significativamente diferenciadas e, consequentemente, em
respostas, por meio da acdo do poder publico, muito distintas se consideradas as
caracteristicas do préprio meio fisico, os graus de urbanizacao, 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, é

muito diferenciada.

Em 2006, o déficit por moradias no pais atingia cerca de 7,9 milhdes de
domicilios, 80% no meio urbano e 20% em &reas rurais, com sua COMpPOSIGd0 —
coabitacdo, precariedade e 6nus com aluguel excessivo — variando entre os estados. Em
termos absolutos, deste total, como era de se esperar por sua concentracao populacional,
somente o0 estado de Sdo Paulo abrigava 1,5 milhdes de domicilios, seguido por Minas
Gerais e Bahia, com déficit na ordem de 0,7 milhdo cada um deles. No entanto, em
termos relativos, sdo os estados do Maranhdo, Amazonas e Para que se destacavam por
apresentarem o0s maiores percentuais de déficit em relacdo a populacdo total de seus
estados. Ja na Regido Sul, apesar de existirem diferencas em termos absolutos, a propor¢édo
do déficit total é relativamente homogénea entre os estados da regido (MINISTERIO DAS
CIDADES, 2008b). Em relacdo ao universo dos assentamentos precarios, que diz

respeito aos cerca de 3,2 milhdes de domicilios que demandam acdes, por parte do
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poder publico, voltadas a qualificacdo urbanistica e a regularizacdo fundiaria, as

estimativas apontam que este é um fendmeno predominantemente metropolitano™.

Diante dessas diferencgas, pode-se dizer que, por muito tempo, 0S programas
federais tenderam a se pautar pelas caracteristicas metropolitanas, sobretudo dos
problemas habitacionais do Sudeste, quando, ndo obstante o peso de tal concentracéo,
0s estados das outras regiGes também apresentavam problemas significativos e com
outras caracteristicas. Se, nas metrépoles e grandes capitais, o déficit é
predominantemente urbano, nos estados relacionados as fronteiras de expanséo agricola
mais recente, como Maranhdo e Tocantins, por exemplo, quase a metade do déficit

habitacional localizava-se, em 2006, em area rural (Anexo 1/ Tabela 3).

Tanto a escala de grandeza do déficit por novas moradias, assim como as
diversas formas de precariedade distribuidas ao longo do territério exigem grandes
esforcos dos entes governamentais. A promoc¢do de habitacbes e de urbanizacgdes
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 econémicas e, no que diz
respeito as suas caracteristicas fiscais, expressivas diferencas em termos de arrecadacdo

e capacidade de gasto.

Com relacdo ao tema das capacidades financeiras dos estados, embora existam
poucas informacdes precisas para a compreensdo do volume dos recursos e dos
mecanismos de financiamento envolvidos na area de habitacdo, os dados existentes
permitem andlises sobre as tendéncias de gastos dos governos estaduais na area,
especialmente em termos comparativos entre politicas e entre as unidades da
federacdo’. Segundo Aradjo (2006), no periodo entre 1998 e 2004, no que tange
especificamente aos gastos com habitacdo e urbanismo, houve uma tendéncia
decrescente. Apenas 0s gastos estaduais conjuntos com salde, saneamento e gestdo
ambiental e os dispéndios com seguranca publica apresentaram um comportamento

ascendente, sendo que as despesas com educagdo e cultura também aumentaram, mas

™ Do universo de 3,2 milhdes de assentamentos precarios urbanos, quase 85% esté localizado em regides e nlicleos
metropolitanos (CEM/ CEBRAP, 2007b).

™ Qs gastos dos governos estaduais com habitagdo, saneamento e infraestrutura podem ser analisados a partir dos
dados disponibilizados pelo Ministério da Fazenda/ STN/ COREM, entretanto, é preciso destacar que estas funges
nem sempre sdo bem delineadas, podendo-se ter realizado obras de habitacdo na funcéo urbanismo, e vice-versa, por
exemplo, além de que ndo sdo especificados se correspondem somente a administracdo direta e se referem aos dados
declarados pelos estados, nem sempre correspondendo, portanto, a quantia exata de despesa em cada uma das
fungdes.
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em patamares proporcionalmente inferiores aos primeiros casos, e todas as demais areas

de atuacdo estadual sofreram cortes de gastos.

Cabe lembrar que, a partir da segunda metade da década de 1990, os estados
passavam pelas rodadas de negociacdo de dividas com a Unido e, como mencionado,
foram submetidos a um forte contexto de ajuste fiscal. Aradjo (2006) argumenta que,
apesar da necessidade do ajuste, diante da impossibilidade de promover um corte geral e
uniforme de seus gastos, 0s governantes tém buscado, pelo lado das receitas, aumentar a
arrecadacdo e, pelo lado das despesas, fazer recair 0 peso do ajuste sobre as areas mais
vulneraveis em termos de apoio politico. Destaca-se que, na area de seguranca publica,
uma area onde os estados tém uma atuacdo mais nitida, alem de n&o ter ocorrido queda
das despesas, houve um expressivo aumento dos recursos aplicados. Ainda
comparando-se com outras politicas, no caso de salde, o desempenho positivo das

despesas fora ainda mais expressivo.

Depois de desenvolvimento econdmico, a area de habitacdo e urbanismo foi
aquela cujos dispéndios foram mais afetados, em termos relativos, em comparacdo ao
que fora gasto em 1998. A natureza discricionaria dos dispéndios nestas areas, cabe
lembrar, facilita o corte em um contexto de restri¢do fiscal. Assim, no total de gastos
agregados dos estados brasileiros com habitacdo, destaca-se a pequena importancia dos
gastos no setor em relacdo 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 (MINISTERIO DAS
CIDADES, 2008c) — e a grande volatilidade dos gastos, de um ano para outro do
periodo analisado, em determinadas unidades federadas’.

Por um lado, pode-se pensar que baixos gastos decorreriam da baixa
institucionalizacdo de 6rgdos estaduais na area de habitacdo, que refletiriam baixa
capacidade para formulacdo e execucao de politicas, ou mesmo auséncia de priorizacdo
do tema na agenda governamental. Mas, por outro lado, também é possivel pensar que a
existéncia de baixos padrdes ou mesmo a volatilidade dos gastos podem imprimir maior
dificuldade a institucionalizagdo das politicas. Essas duas dimensdes, dispéndios e

capacidade institucional, poderiam influenciar-se mutuamente.

"2 N4o apenas a fungdo habitagdo tem merecido pouco destaque no orgamento estadual, como também as demais
rubricas que compdem o que denominou de gestdo urbana (ARAUJO, 2006).
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No entanto, ndo é possivel dizer que, isoladas, essas variaveis expliquem a
atuacdo dos governos estaduais na politica habitacional. Mas importa destacar que,
embora néo exista correla¢do entre essas duas varidveis, o grafico de dispersdo, a seguir,
ilustra que, de fato, ndo existe um padrdo de gasto em habitacdo (ponderado per capita),
mesmo dentre as unidades da federacdo onde consta unidade significativa voltada para a
politica habitacional — como secretaria, além de divisdo ou departamento, subsecretaria,

companhia, diretoria ou agéncia ou superintendéncia”.

Note-se que, dentre estes (Tipo 1, no eixo X), verificam-se todos os padrdes de
gasto (do Mais Alto ao Muito Baixo, no eixo Y)"*. Mas, cabe ressaltar que o grafico
também mostra que, na medida em que a capacidade administrativa fica mais limitada,
0s gastos diminuem progressivamente, indicando que a auséncia de instituices com
autonomia no ambito estadual voltadas para a politica habitacional reflete, ou é

refletida, por baixos padroes de gasto na funcao.

Gréfico 1. Capacidades Administrativas e Gasto com Habitacdo, 2006
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Fonte: Elaboracéo a partir de dados da pesquisa encomendada pelo Ministério das Cidades ao CEM/Cebrap em 2007, dados
IBGE/ DPE/ COPIS e Ministério da Fazenda/ STN/ COREM, 2006.

™ A classificacdo das capacidades administrativas baseou-se em uma pontuagéo elaborada por pesquisa encomendada
pelo Ministério das Cidades ao CEM/Cebrap e coordenada por Marta Arretche, mimeo, 2007.

™ A classificacdo dos padrdes de gasto foi elaborada considerando-se o gasto na funcéo Habitacdo no ano de 2007
(Ministério da Fazenda/ STN/ COREM, 2006), ponderado pela populagdo (IBGE/ DPE/ COPIS, 2006). A partir da
elaboracéo de um ranking de gasto per capita (1° a 27°), os estados foram agrupados em cinco faixas de gasto.
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De maneira geral, a insuficiéncia de recursos destinados a producéo habitacional
tem sido apontada como um consenso frente as desafiantes metas de enfrentamento da
questdo habitacional no pais e, por conseguinte, também é consenso o reconhecimento
da necessidade de investimentos significativamente ascendentes e perenes. Nesse
aspecto, a proposta de vinculacdo constitucional de recursos orcamentarios dos trés
entes federativos, como mencionado, vem sendo muito apoiada pelo conjunto dos
secretarios estaduais, expressando-se tanto num movimento mais amplo, de esforcos de
arrecadacdo de assinaturas para a proposicdo da ‘PEC da Habitagdo’, como em
iniciativas de negociacdo junto a seus governadores. Independentemente dos interesses
e coalizOes envolvidos nesse movimento, destaca-se que os estados tem sido o grande

‘porta-voz’ dessa proposta.

Um dos aspectos observados, no contexto atual, concerne ao fato de que é
possivel identificar que o financiamento federal — através dos recursos do FNHIS, do
Programa Crédito Solidario, Programa de Arrendamento Habitacional (PAR), Pro-
Moradia e Carta de Crédito, por exemplo — 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 propria’, alterando e criando novas denominacdes para
0S programas — como no caso do Parana, onde as distintas linhas de financiamento
federal sdo reunidas no principal programa do estado, sob a denominacao de ‘Programa

Casa da Familia’. Como descrito por alguns secretarios estaduais:
No Maranh&o,

“Os projetos seguem basicamente a logica dos programas do governo
federal e vem-se terceirizando a contratacdo de consultorias para nos dar
suporte nas é&reas afins como engenharia, regularizacdo fundiéria,
monitoramento ambiental e na elaboragdo do Plano Estadual de

Habitacao”. ™

No Mato Grosso do Sul,

™ Trecho de entrevista concedida por Heraldo Marinelli, Secretario Adjunto de Habitagdo do Estado do Maranho,
em dezembro de 2008.
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“Todos os programas atuais estdo muito ligados a linha de financiamento
federal, a filosofia € aproveitamento de oportunidade, entdo todos eles
tém a veiculagdo com uma linha federal, seja do [Programa] Crédito
Solidario, [Resolucdo n°] 460, PSH, FNHIS, INCRA. Entdo, noés
agregamos oportunidades, ndo temos nada genuino, nosso. Pois
acreditamos que, dessa forma, vocé consegue multiplicar”. "

Contudo, é preciso considerar que a predominancia dos financiamentos federais
ndo implica, diretamente, uma homogeneizacdo das politicas, uma vez que as
capacidades técnica e gerencial nos Orgdos gestores estaduais sd0 muito desiguais. A
formulacéo, o planejamento, a implementacéo e a gestdo das politicas no territério certamente
produzem resultados distintos. 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. Durante o regime militar, a excessiva centralizacdo de poder, por parte da
Unido, tornou as caracteristicas do modelo federativo brasileiro mais préximas as dos
Estados unitarios, e as politicas implementadas pelos governos estaduais seguiam 0s
padrdes estabelecidos pelo governo federal.

Como apontado pela literatura, verifica-se que, sobretudo os estados mais
dependentes dos recursos federais para executar a prestacdo de politicas e servigos
sociais tém maior tendéncia a se pautarem pelas orientagdes das politicas federais, uma
vez que dependem fortemente das transferéncias de recursos (ARRETCHE, 2005).
Como as capacidades financeiras dos estados sdo sobremaneira desiguais, verifica-se
também que, além de implementarem os programas federais, alguns estados contam
com linhas programaticas proprias e diversificadas, como Sdo Paulo, outros vém
desenvolvendo programas voltados especificamente para os servidores publicos
estaduais, como Para e Alagoas, por exemplo, e, ainda, alguns estados tém lancado méo

de recursos proprios para o desenvolvimento de iniciativas préprias.

Dentre os programas proprios que se destacam como ‘carro-chefe’ de alguns
estados, pode-se citar o Programa Social e Ambiental dos lgarapés de Manaus
(PROSAMIM), realizado no estado do Amazonas em parceria com 0 Banco
Interamericano de Desenvolvimento e o programa mais conhecido como Cheque

Moradia (também Cheque Reforma, SOS Moradia ou Cheque Casa), que vem sendo

" Trecho de entrevista concedida por Carlos Eduardo Xavier Marun, Secretéario de Habitacdo do Mato Grosso do Sul
e Diretor Presidente da AGEHAB/MS, em outubro de 2008.
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bastante disseminado entre os estados, atualmente desenvolvido em Goias, Rio Grande
do Norte, Paraiba, Pernambuco e Rio de Janeiro e, em fase de implantacdo, em
Alagoas’’. Embora com variacdes, em geral este programa conta com recursos do
tesouro estadual, uma vez que consiste basicamente na doacdo, diretamente aos
beneficiarios, de créditos de ICMS para a aquisicdo de materiais de construcdo de
fornecedores estabelecidos nos estados e contemplam producao, ampliacdo ou reforma e
melhoria de habitacdes, reparos emergenciais (RJ), a construcdo de médulos sanitarios
(RS) e, ainda, a construcdo ou reforma de equipamentos comunitarios (por meio de
parcerias estabelecidas com prefeituras, entidades ndo governamentais, associa¢des de

bairro e cooperativas — GO).

Destaca-se que tais programas tém desenvolvido arranjos institucionais
interessantes, envolvendo diversos agentes publicos, por meio de parcerias
intersecretariais (como Habitacdo, Fazenda ou Receita e as vezes outros 6rgaos da
administracdo estadual), companhias e agéncias estaduais e prefeituras, que
desempenham diferentes atribui¢bes, sendo que, em geral, a mdo-de-obra fica a cargo
do beneficiario (MINISTERIO DAS CIDADES, 2008c).

Além das caracteristicas existentes no interior dos estados que demandam a agédo
do poder publico por meio de politicas habitacionais, a capacidade para gerir as politicas
e 0s programas de habitacdo de interesse social também depende da existéncia de uma
instancia administrativa qualificada para, na sua area de abrangéncia, responder por sua
formulacdo e por suas estratégias de intervencdo, bem como pela articulacdo dos
diferentes segmentos e agentes envolvidos com a questdo habitacional. Assim,
considera-se que, podem, de fato, existir diversos tipos de instancias administrativas
voltadas para tal &rea e, como se verd mais adiante, é significativa a variedade das
formas como as administracfes estaduais estruturam, dentro de seu contexto politico e

administrativo, as unidades responsaveis para a gestdo da area habitacional.

3.2. Estruturas intergovernamentais

A necessidade de articulacdo de acBes entre os entes governamentais se faz

bastante demandada na politica habitacional e de maneira relevante especialmente no que

" Fonte: Ministério das Cidades (2008c) e consultas nos sitios eletrdnicos dos estados.
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tange a relacdo entre estados e municipios, uma vez que a promog¢do habitacional esta
diretamente associada ao processo de 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 a¢Oes de diferentes entes,
ao invés de complementaridade. A necessidade de arranjos intergovernamentais se faz ainda
mais imperativa nas aglomeracfes urbanas e regides metropolitanas, uma vez o0s
problemas existentes nessas regides em geral envolvem a necessidade de articulacédo

regional ou cooperacdo entre diferentes entes federativos.

As situagOes no interior dos estados mostram-se sobremaneira distintas e, nesse
sentido, 0 ndmero de municipios, seu porte populacional e suas capacidades
administrativas sdo variaveis estruturais que influenciam tanto os padrdes de relacdes
intergovernamentais existentes — entre municipios e governo federal, assim como entre
municipios e estados —, como também os perfis de atuacao dos governos estaduais. Mais
de 80% dos municipios de Tocantins, Piaui, Paraiba, Roraima, Rio Grande do Norte,
Santa Catarina, Goias e Mato Grosso possuem menos de vinte mil habitantes e nédo
estdo nem obrigados, por lei federal, a elaborarem planos diretores. Ao passo que, além
do DF, que é uma situacdo distinta, na maior parte dos estados, a0 menos a capital
possui mais de quinhentos mil habitantes (Sdo Paulo tem nove cidades com mais de
quinhentos mil, Rio de Janeiro tem quatro e Pernambuco, Minas Gerais, Bahia e Parana
tém dois municipios desse porte populacional). No Para, quase 60% dos municipios sao
cidades médias, com populacdo entre vinte e cem mil habitantes (Tabela 4, Anexo 1).

Tal diversidade, relacionada as variaveis estruturais, reflete-se diretamente nas
relacdes intergovernamentais que envolvem estados e municipios. No contexto recente,
esse aspecto € ainda mais relevante, uma vez que, a partir da criagdo 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).

Muitos municipios, por exemplo, possuem limitadas capacidades fiscais e sdo
extremamente dependentes de recursos transferidos por outros entes governamentais.

Assim, uma importante varidvel a ser destacada refere-se as capacidades dos municipios

85



nessa area, uma vez que, no plano das relagdes intergovernamentais da federacdo, bem
como no ambito da producdo de politicas publicas, as situacdes existentes interferem
sobre os arranjos institucionais da politica habitacional, influenciando, portanto, seu
desenho. O mapa a seguir, ilustra, em cada unidade da federagdo, o percentual de

municipios que atualmente ndo possui estrutura especifica na area de habitacao.

Mapa 3. Percentual de municipios que ndo possui estrutura especifica na area de
habitacéo, por UF, 2008
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Fonte: Elaboragéo a partir de dados IBGE, Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais 2008.

Analisando-se alguns estados em particular, vé-se que, no caso do estado de
Rond6nia, por exemplo, mais de 70% dos municipios do estado ndo dispdem de
capacidades institucionais voltadas para a formulacdo e implementacéo de politicas de
habitacdo. Conforme destaca a Gerente de Politicas Publicas do estado de Ronddnia,
com excecdo da capital e de outra cidade de médio porte, “0 resto dos municipios séo
todos de pequeno porte, entdo ndo tem gestdo municipal, estrutura técnica, ndo tem
dinheiro, ndo tem nada, é uma calamidade. Ndo tem quem faca projeto e consiga

captar recurso e o estado ndo chega até os municipios”.

8 Trecho de entrevista concedida por Maria Dolores Santos da Costa, Gerente de Politicas Publicas do Estado de
Ronddnia, em outubro de 2008.
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Como fora observado, além de o governo estadual de Rond6nia também né&o
apresentar um padrao positivo de gasto na area habitacional (STN/COREN, 1998-2004),
a administracdo estadual também ndo possui um 6rgdo voltado especificamente para a
habitagdo. Os estados de Gois, Par4 e Roraima também se destacam por terem cerca de
metade de seus municipios sem estruturas voltadas especificamente para a habitacdo. O
estado de S&o Paulo, embora possua um expressivo nimero de pequenos municipios e,
muitos deles sem capacidades, possui também diversos municipios metropolitanos, com
significativas capacidades administrativas voltadas para a area de habitagdo, além de
uma atuacdo estadual que pode ser considerada atipica em comparagdo com os demais
estados da federagdo, com secretaria e 6rgdo da administracdo indireta que conta com
um vultoso e perene volume de recursos destinados a habitacdo. Destaca-se também,
como observado no mapa, o estado do Tocantins, com menos de 10% dos municipios
sem capacidades especificas para tal fim.

A auséncia ou a baixa capacidade institucional e técnica dos municipios refletida
no mapa sdo também realcadas como um problema, de forma generalizada, por diversos
responsaveis pela politica habitacional no ambito estadual (Mato Grosso do Sul, Piaui,
Goias, Bahia, Rondonia e Rio Grande do Sul, por exemplo). Essas caracteristicas sao
apontadas como um fator que, em muitos casos, dificulta ou inviabiliza, mesmo
existindo recursos federais disponiveis, o acesso dos municipios, por conta propria, a

tais recursos.

Um aspecto que ird imprimir diferentes formas de articulacdo e relacionamento
entre os estados e seus municipios diz respeito a orientacdo mais ou menos
descentralizadora por parte do governo estadual. Nesse sentido, também €é possivel
identificar, em linhas gerais, quatro caracteristicas distintas dos perfis de atuacdo dos
estados que, embora néo caracterizem por completo ou limitem tais atuacfes e possam
estar sobrepostos, contribuem para a compreensdo da heterogeneidade de papéis e 0s

diferentes lugares que os estados ocupam na politica habitacional de nossa federacao.

A primeira caracteristica corresponderia aqueles com perfil de executores, 0s
quais, embora descentralizem ac¢Bes para 0os municipios, também produzem unidades
habitacionais a partir de suas instituicdes — em geral, sdo estados que contam com
companhias ou agéncias vinculadas a administracdo indireta, como Mato Grosso do Sul,
Sdo Paulo ou Parana, por exemplo; ou estados com perfil mais de planejadores ou
coordenadores — como, segundo suas orientacdes atuais, Goias e Rio Grande do Sul.
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Também é possivel identificar estados cujos perfis poderiam ser caracterizados como
dependentes, os quais seriam basicamente implementadores de um ou outro programa
federal e sem uma politica propria estruturada, como Rond6nia. Ha ainda, estados que,
com perfil mais independente, formulam programas proprios, com recursos estaduais e
autbnomos em relacdo as linhas de financiamento federal, como os estados que
implementam o Programa Cheque-Moradia, desenvolvido em Tocantins, Rio Grande do

Norte e Paraiba, ou mesmo Séao Paulo, por exemplo.

De todo modo, destaca-se que, uma vez que hd décadas ndo se executava
planejamento na area habitacional no pais, a partir da construcdo do novo modelo
institucional proposto no ambito nacional (SNHIS), o papel de coordenador dos estados
tem sido ressaltado para potencializar os resultados de sua operacionalizacdo. A
orientacdo atual da politica habitacional no estado de Goias, por exemplo, segue tanto
esse perfil na gestdo da nova presidéncia da Agéncia Goiana de Habitacdo
(AGEHAB/GO) - que, diga-se, corresponde a uma recente mudanca de curso —, como
também, em certa medida, segue o perfil de executor, com a continuidade de
determinadas orientacOes da gestdo anterior. Essa sobreposicéo de tipos de agdes revela
que trajetdrias e instituicbes do passado tém um peso e, portanto, ndo sdo abandonadas
do dia para a noite. No caso de Goias, essa heranga abrange, por exemplo, a
continuidade da construcdo de mais de 2.000 unidades habitacionais pelo programa
estadual ‘Fabrica de Casas do Residencial Real Conquista’, iniciado em meados de
2006, como uma resposta rapida e em larga escala que a gestdo anterior do governo do
estado fora obrigada a assumir em decorréncia de uma turbulenta situacdo de

reintegracdo de posse que resultara no déficit habitacional de muitas familias’.

Contudo, a nova orientacdo da gestdo atual explicita fortemente uma visdo do
estado como coordenador e capacitador dos municipios. Essa visdo vem sendo
impressa, como mencionado, sobretudo pela atual Diretora Presidente da
AGEHAB/GO, que trouxe experiéncia e parte da equipe que atuava na
Superintendéncia de Desenvolvimento Urbano, desde a criacdo da Secretaria de Estado
das Cidades, em 2005. Na Superintendéncia de Desenvolvimento Urbano, fora
formulado e implementado, com resultados muito positivos para o fortalecimento da

gestdo municipal, o Programa ‘Cidade pra Gente’, o qual oferecia suporte, por parte do

™ O *Fébrica de Casas’ consiste em uma industria de alta tecnologia, adquirida pelo governo estadual e instalada no
local do residencial, para fabricar unidades habitacionais a partir de um sistema modular de construgdo, onde se
previa a utilizacdo de mao-de-obra dos futuros moradores.
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governo estadual, na elaboracao dos Planos Diretores municipais, com uma metodologia
baseada na capacitacdo e em processos participativos junto aos governos locais.
Baseada nessa experiéncia anterior, o ‘Programa Casa da Gente’ vem sendo gestado na
atual AGEHAB/GO, o qual busca, nos mesmos moldes do programa anterior, elaborar o
PEHIS/GO e apoiar os municipios na elaboracdo de seus planos municipais de

habitacdo de interesse social®.

Nesse mesmo sentido, também se pode destacar o entendimento sobre o papel do
estado na politica habitacional na visdo do Diretor de Producdo e Programas
Habitacionais do Rio Grande do Sul:

“Em paralelo a redefinicdo institucional [do 6rgdo estadual responsavel
pela politica habitacional], foi alterada a prépria estratégia de atuacdo que
existia até o governo anterior, apostando-se em trabalhar mais em
parcerias com 0S municipios e com contrapartidas aos programas
federais. Aos poucos, a gente esta se afastando mais da execucdo direta e
estamos dando contrapartidas aos programas. Na verdade, a gente ainda
trabalha muito com a execucgdo direta, mas sempre em convénio com
municipios e cooperativas e, embora 0s municipios demandem sempre, a
gente tem procurado ter um foco, por exemplo, através de dois grandes
programas habitacionais: o ‘Programa Emancipar’ e o ‘Programa Nossas
Cidades’”.

“Eu acho que o papel do estado vai ser justamente cada vez mais de
articulador. O que acontece: a maior parte dos recursos para habitagcdo
esta no governo federal e o problema habitacional existe nos municipios.
Acredito que o estado, por sua vez, tem que fazer um papel mais
supletivo, um papel de coordenar, de articular e trabalhar mais com
contrapartida e cada vez mais exercer menos execucdo direta. Acho que o
estado tem cada vez mais se afastar da execucdo direta na area
habitacional e tem que deixar pros municipios, até por causa dessa
questdo dos recursos, pois cada municipio deve ter seu fundo municipal,
entdo, a tendéncia é o Ministério das Cidades repassar recursos fundo a

fundo e o estado trabalharia mais com contrapartida”.

Mas tém-se, também, visdes de que outros papéis devem ser destacados na
atuacdo do governo estadual, para além de seu papel coordenador e articulador dos
arranjos institucionais no nivel municipal. No Mato Grosso do Sul, o atual Secretario de
Habitacdo reconhece que, embora seja fraca a capacidade institucional dos municipios
do estado, apenas algumas acGes séo implementadas no sentido de sua capacitagdo. A

seguir, a visdo do Secretério:

8 |nformagdes coletadas em entrevistas concedidas por técnicos assistentes e por Silmara Vieira, Diretora Presidente
da AGEHAB/GO, em outubro de 2008.

8 Trechos de entrevista concedida por Flavio Marcelo Soares, Diretor de Producéo e Programas Habitacionais do Rio
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“Nao penso que a secretaria do estado tenha que ser uma universidade,
ela tem que executar. Até porque dai é que vem a credibilidade. [...]
Muitas vezes se busca uma atuagdo tipica do Estado, como a de atuar nos
municipios que ndo tém capacidade institucional, mas isso levaria 0s
Estados aos rincdes e nds [no MS] ndo concordamos com isso. Aceitamos
iS50, mas nos queremos também ter a oportunidade de trabalhar, enquanto
estado, nas capitais e nos municipios que tém capacidade institucional,
pois nds temos capacidade de ajudar. NOs temos recurso, temos
capacidade técnica. O Estado deve ser considerado no processo, ndo que
necessariamente todo e qualquer recurso do municipio tenha que passar
pelo Estado, mas nés queremos que o Estado seja preservado como um
agente executor. Além de planejador, executor, apoiador, mediador”.

“Assim, a gente tenta ser parceiro. Algumas vezes nds somos quem puxa
a parceria, outras nés somos quem complementa a parceria. A politica
ideal é aquela que participam os trés entes federativos e ndo podemos
desmerecer o papel que o estado pode ter nesse processo, tanto técnico
como financeiro, que destina recursos. O estado € o parceiro que
complementa aquilo que falta. N6s estabelecemos parcerias com todos e
em todos os niveis. O Estado atua fortemente na captacdo de recurso, 0
Governo Federal manda o recurso e o Estado entra com contrapartida
financeira, ou seja, nds queremos entrar com aquilo que falta, ndo
necessariamente a execu¢do. Em alguns projetos nds executamos, outros
0s Municipios executam, outros 0s movimentos sociais. Entdo, nés,
praticamente ndo temos nenhum tipo de acdo isolada, aguela que entra
com recurso estadual para, isoladamente, comprar o lote no Municipio e
executar. Mas ndo que dizer que ndo possamos fazer, porque existem
Municipios que ainda ndo se manifestaram em propostas de parceria

nossa”. %

J& no estado de Rondénia, o papel do estado na habitacdo ainda se encontra em

construcdo e deve passar, segundo a Gerente de Politicas Publicas, por,

“primeiro, construir a politica, segundo, executar projetos pra habitacéo e,
também, apoiar os municipios. Pois, [embora] o Departamento de Obras e
Servicos Pablicos (DEOSP/RO) [tenha] capacidade para executar, é nos
municipios que as coisas acontecem, onde as pessoas moram e trabalham,
onde as criangas estudam, onde se faz saneamento e habitacéo, [assim], o

estado e a Uni&o devem apoiar e capacitar diretamente os municipios”.®®

A atuacdo dos municipios na promoc¢do habitacional pode se dar por iniciativa
exclusiva do governo local, com participacdo do governo estadual e/ou, o que foi

sobremaneira reforcado a partir da criacdo do Ministério das Cidades, com apoio direto

Grande do Sul, em outubro de 2008.

8 Trechos de entrevista concedida por Carlos Eduardo Xavier Marun, Secretario de Habitacdo do Mato Grosso do
Sul e Diretor Presidente da AGEHAB/MS, em outubro de 2008.

8 Trecho de entrevista concedida por Maria Dolores Santos da Costa, Gerente de Politicas Publicas do Estado de
Ronddnia, em outubro de 2008.
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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 relacionam-se diretamente com o
Ministério das Cidades.

Com base em dados recentes, é possivel observar, no grafico a seguir, 0s
percentuais de municipios que declararam ter realizado programas ou acbes de
construcdo de unidades habitacionais, nos anos de 2007 e/ou 2008, por iniciativa

exclusiva da prefeitura e contando com a participacéo do Governo Estadual e Federal®.

Grafico 2. Percentual de municipios que realizaram programas ou a¢des de
construcgédo de unidade habitacional nos anos de 2007 e/ou 2008, segundo
participacdo do Governo Estadual, Federal e por iniciativa prépria, por UF, 2008
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Fonte: Elaboragdo a partir de dados IBGE, Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais 2008.

De modo geral, a realizacdo desses programas ou agdes por conta propria dos
governos locais é expressivamente mais baixa do que aquela com a participacdo dos

demais entes federativos, indicando a importancia da atuagdo conjunta com estes

8 Os dados da Pesquisa de Informaces Basicas Municipais 2008 também trazem informacdes sobre outros
programas e ac¢des realizados pelos municipios em 2007 e/ou 2008, tais como aquelas de aquisi¢cdo e melhoria de
unidades habitacionais, oferta de material de construcdo, oferta de lotes, regularizacdo fundiaria e urbanizagéo de
assentamentos. Para exemplificar a participacdo dos demais entes federativos junto aos municipios, especialmente
dos governos estaduais, optou-se por selecionar aqui a modalidade ‘programas ou ag¢fes de construcéo de unidades
habitacionais’, por ser um programa que despende esfor¢os conjuntos e é comumente executado pelos estados.
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Gltimos. Note-se que a participacdo dos estados na construcdo de habitacbes pelos
governos locais é sobremaneira distinta — Mato Grosso, Mato Grosso do Sul e Sédo
Paulo em um extremo, participando dos programas ou acdes de mais de 70% de
municipios e, de outro, Roraima e Amapa, com nenhum municipio declarando ter tido a

participacdo do governo estadual nesses anos.

Quanto a participacdo do governo federal, ela é fortemente presente, sobretudo
quando a participacdo do estado € menor. Nos estados de Ronddnia, Roraima e Amapa,
situados na regido Norte, a participacdo do estado é inexpressiva e todos 0s municipios
declararam ter realizado agfes com participacdo do governo federal. A participacdo do
governo estadual na promocdo de unidades habitacionais, bem como do governo
federal, pode ser observada nos mapas, a seguir, que ilustram o percentual indicado no

gréfico.

Mapas 4 e 5. Percentual de municipios que realizaram programas ou acgdes de
construcdo de UH nos anos de 2007 e/ou 2008, segundo participacdo do Governo
Estadual e Federal, por UF, 2008
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Fonte: Elaboragdo a partir de dados IBGE, Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais 2008.

Embora uma das importantes acfes do Ministério das Cidades seja a capacitacao
dos municipios, por meio da producdo de material e da promoc¢éo de cursos a distancia,
pode-se considerar que essa capacitacdo via governo federal ainda é sobremaneira
distante de grande parte deles, especialmente aqueles municipios pequenos, que nao
contam com capacidades administrativas, técnicas e financeiras em suas administracoes.
Assim, muitas vezes, 0S municipios ndo conseguem acessar 0S recursos ou mesmo a
capacitacdo federais e, nesse aspecto, o papel dos estados é fundamental, uma vez que

estdo mais préximos e o canal de comunicacao e articulacdo pode ser mais coordenado.
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Nesse sentido, pode-se destacar o estado de Minas Gerais como um exemplo que
ttm buscado avancar na institucionalizacdo de formas de articulacdo

intergovernamental. Segundo Godinho et alli, (2007), recentemente, nota-se,

“[...] o renascimento de nitida preocupac¢do com planejamento e gestdo
metropolitanos  participativos e  estruturados em  articulagdo
interinstitucional. Sdo exemplos dessa tendéncia a criacdo da Secretaria
de Estado de Desenvolvimento Regional e Politica Urbana (SEDRU), em
2003, e a realizacdo, no final do mesmo ano, do ‘Seminério Legislativo:
RegiGes Metropolitanas’, [...] [cujo] resultado foi o encaminhamento a
Comissdo de Assuntos Municipais e Regionalizacdo da Assembléia
Legislativa de Minas Gerais e a aprovacao em audiéncia publica de 194
propostas, das quais, cerca de 60, destinadas a habita¢do. Outro resultado
pratico do seminario foi o fortalecimento da articulacdo interinstitucional,
visando a elaborar o plano diretor metropolitano da RMBH, consolidada
[em] 2004, [pela] Assembléia Metropolitana de Belo Horizonte
(AMBEL)” (GODINHO et alli, 2007:206).

Destaca-se, ainda, no plano dos arranjos intergovernamentais, a recente
promulgacédo da lei que cria uma espécie de ‘superprefeitura’ metropolitana, a Agéncia
de Desenvolvimento Metropolitano (AGEM), que passa a funcionar em 2009 e
constitui, conforme noticiado, “um érgdo com superpoderes para planejar e executar
Servigos, projetos e obras, que, até agora, tém sido decididos, quase que isoladamente,
pelos prefeitos e outras esferas de governo”®. No ambito da politica habitacional,
destacam-se a existéncia, desde o inicio da década de 1980, de leis estaduais voltadas
para a area, como as que instituem conselho e fundo estaduais de habitacdo, bem como
a atuacdo da Companhia de Habitacdo de Minas Gerais (COHAB/MG), criada em 1965
(GODINHO et alli, 2007). A COHAB/MG atua na promocédo de habitacdes até os dias
atuais, em parcerias junto aos municipios, ao governo federal e a Secretaria de Estado
de Desenvolvimento Regional e Politica Urbana (SEDRU) — esta Gltima atua nas areas
de habitacdo, saneamento, uso ordenado do solo, gestdo integrada das regides
metropolitanas e telecomunicagfes, e possui em sua estrutura sete superintendéncias,

sendo uma delas de habitac&o de interesse social®®.

Ainda, hd que se mencionar que, dentre 0s municipios que contam com

capacidades institucionais, ha aqueles onde existe a presenca de 6rgdos com capacidade,

% Reportagem “Grande BH tera superprefeitura”, escrita por Fabio Fabrini e publicada em Estado de Minas em
15/01/2009. Disponivel em: http://www.uai.com.br/UAl/html/sessao_2/2009/01/15/em_noticia_interna.

8 A COHAB/MG atua por meio do “Projeto Estruturador Lares Geraes’, criado em meados dos anos 2000, o qual
abrange os programas ‘Lares-Habitagdo Popular’ (PLHP) e o ‘Lares-Seguranca Publica’ (PLSP).
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autonomia e legado na politica habitacional, especialmente os que contam com 0rgaos
da administracdo indireta, como as companhias habitacionais municipais criadas no
periodo do BNH. No plano municipal, € interessante destacar que, dentre as companhias
remanescentes, estas se concentram atualmente apenas nos estados de Minas Gerais,
Rio de Janeiro, S&o Paulo, Parand, Mato Grosso do Sul e Rio Grande do Sul, em

importantes cidades ou capitais com mais de 100 mil e 500 mil habitantes®’.

Mapa 6. Existéncia de COHAB ou drgao assemelhado em nivel municipal, 2008
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Fonte: Elaboracéo a partir de dados disponiveis no enderego eletronico da ABC, 2008.

Decorre, entdo, que as relagdes 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 relacdo as politicas sociais, a
superposicdo de competéncias e atribuicbes do modelo federativo brasileiro seria

adequada ao contexto de enorme diversidade de situacGes e capacidades de nossos

87 sS40 exemplos de companhias municipais atuantes, dentre as sete existentes no estado de S&o Paulo, a Companhia
de Habitagdo Popular de Campinas (COHAB/Campinas), a Companhia Metropolitana de Habitacdo de S&o Paulo
(COHAB/SP) e a Companhia de Habitacdo da Baixada Santista (COHAB SANTISTA), criadas em 1965 e a
Companhia de Habitagdo de Bauru (COHAB/Bauru), constituida em 1966.
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governos subnacionais, uma vez que o0s entes federativos ndo apresentam as mesmas

capacidades para assumir politicas habitacionais.

Contudo, diante de tais situacfes, o fato de a politica habitacional ser de
competéncia dos trés entes federativos pode gerar distintos efeitos no que diz respeito a
assuncdo de atribuicdes e responsabilidades por tais entes. Por um lado, pode criar
situacGes de auséncia de entes atuando na politica e dando respostas as demandas
sociais — se determinado estado e a maioria de seus municipios ndo conseguem atuar na
politica habitacional. Ademais, isso pode potencializar a formacdo de um campo de
conflitos entre as esferas de governo, quando estados e municipios produzem ac¢des nao
coordenadas ou competem pela atuacdo no territério. Mas, por outro lado, pode-se
destacar também que os entes federativos podem buscar atuar em parceria na promogao
de programas e agdes, num sentido de complementaridade ou, ainda, pode-se gerar um
ambiente menos conflitivo, dado que determinados municipios dependem mais dos
outros entes federativos e tendem a incorporar suas politicas, por exemplo. Nesta linha
argumentativa, é possivel supor que o desenho institucional dos estados também ira

influenciar tais relacoes.

3.3. Diversidade e desenho institucional

Em relacdo ao contexto atual da politica habitacional de interesse social, de
acordo com sua lei de criagdo, 0 SNHIS é composto por diversos 6rgdos e entidades,
dentre as quais destacam-se, na esfera estadual e do DF, seus 6rgdos e instituicoes
integrantes da administracdo publica, direta ou indireta, e instituicdes regionais ou
metropolitanas que desempenhem func¢bes complementares ou afins com a habitacéo,
além dos conselhos estaduais e do DF com atribuicGes especificas sobre as questdes urbanas

e habitacionais.

A variedade do desenho institucional das administracfes publicas estaduais
atuais revela uma enorme diversidade institucional. Na administracdo direta, tém-se
desde secretarias a subsecretarias, secretarias adjuntas, departamentos, coordenadorias,
geréncias e divisdes de habitacdo. Na administracdo indireta, tém-se companhias,

muitas delas herdadas do periodo do regime militar, agéncias e superintendéncias.
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Importa destacar aqui que, embora dentro do SNHIS todas essas instancias
desempenhem a mesma funcdo, no d&mbito dos 6rgdos subnacionais, essa variedade
institucional reflete, na politica habitacional, instdncias com maior ou menor autonomia
para gerir a politica habitacional, recursos e pessoal com qualificacbes sobremaneira
desiguais, perfis diferenciados de atuacdo, 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 missbes, competéncias ou

atribuicdes.

Assim, os 0rgédos 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 Cooperacdo e Relagdes Institucionais. H& diversos programas
habitacionais sendo geridos, por exemplo, em orgdos vinculados diretamente ao
gabinete do governador, como em varios estados da Regido Norte. H& aqueles que
atuam por meio somente da administracdo direta, outros somente por meio da
administragdo indireta e, ainda, outros que contam com ambas, como se observa no

quadro a seguir.
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Quadro 1. Companhias e Secretarias (existentes ou remanescentes) na politica
habitacional estadual

UF| compannia | Sfitis | poltca habitacional | criacio Obs.

AC | COHAB/AC | 17/12/1965 |[SEOPH COHAB/AC em liguidacéo

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 Habitagio) 07/02/2007 |COHABI/CE em liquidacéo 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 Década 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 fusdo ¢/ a COHAB/GB
RN | CEHAB 2007 |SETHAS (Subsecretaria)

RS | COHAB/RS | 21/08/1964 |SEHADUR 01/04/1999 |COHABJ/RS em liquidagéo desde 1995
RO SEPLAN/ DEOSP

RR | CODESAIMA| 03/10/1979 |IDIRETORIA HABITACIONAL CODESAIMA: liquidacdo em andlise
SC | COHAB/SC 15/04/1966 [SST

CECAP, CODESPAULO e CDH: atual

SP | CDHU 10/10/1949 |[SEHAB 1987/1988 |denominacdo CDHU dada em 1989

SE | PRONESE 01/01/2002 |SEPLAN (14/3/1979)/ DEHOP 26/08/2004 |Secret. da Inclusdo, Assist. e Desenv. Social
TO | AHDU/TO 06/06/2001 |[SEHAB (Dir. de Hab. Des. Soc. e Urb.) | jan/2007 |AD/TO extinta

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

No Amapa, por exemplo, a estrutura institucional responsavel pela politica

habitacional se da em dois niveis de intervencdo, sendo um deles o nivel estratégico —

gerido pelo Comité Estratégico do Governo (composto pelo Governador, Vice-

Governador e Secretarios Especiais) e pelo Comité de Desenvolvimento da

Infraestrutura (compostos pelos Secretarios Especiais de Desenvolvimento Setorial e 0s

titulares das Secretarias e Orgéos que os integram) e o segundo, o nivel operacional,

gerido pela Secretaria de Estado da Infraestrutura (SEINF), a qual tem por finalidade,

conforme estabelecido em lei estadual, “formular e executar juntamente com suas

vinculadas, quando for o caso, as politicas de desenvolvimento urbano, habitacao,

obras e servi¢cos de engenharia, saneamento [€] energia elétrica [...]” (Art. 44, Lei n°
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0811/2004)®. Destaca-se que, recentemente, fora criada, integrando as demais
atribuicbes da SEINF, uma Coordenadoria de Habitacdo, composta pelos nucleos de
apoio a Projetos Técnicos e Sociais e de Programas Habitacionais (GOVERNO DO
AMAPA, 2008).

Em Sergipe, 0 programa habitacional ‘Casa Nova, Vida Nova’, a elaboracdo do
PEHIS/SE, bem como as obras na area de saneamento basico e abastecimento de agua
com investimentos do PAC sdo geridos pela Secretaria de Estado da Incluséo,
Assisténcia e Desenvolvimento Social, envolvendo também diferentes secretarias e
entidades da administracdo estadual. No Rio Grande do Norte, a Subsecretaria de
Habitacdo estd vinculada a Secretaria de Estado do Trabalho, da Habitacdo e
Assisténcia Social (SETHAS), responsavel pelo programa de construcdo e melhorias
habitacionais ‘Casa da Gente’ e, recentemente, em 2007, fora criada a Companhia
Estadual de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano (CEHAB). No periodo em que a
COHABI/RN (criada em 1971) ainda existia, esta era vinculada a Secretaria do Trabalho
e Acdo Social (SETAS), criada em 1995. Quando foi extinta, a COHAB/RN teve seu
passivo gerenciado pela Companhia de Processamento de Dados do Rio Grande do
Norte (DataNorte), empresa de economia mista responsavel pelo desenvolvimento das
atividades de empresas estaduais extintas — desde 1995, a Datanorte é a gestora da

carteira imobilidria da COHAB/RN, recebendo seus espdlios daquela época.

Outro estado que tem sua estrutura da administragdo indireta vinculada a uma
secretaria de assisténcia social na atual administracdo é o estado de Santa Catarina, onde
a COHABI/SC (constituida em 1966), e ainda atuante, ¢ um 6érgéo vinculado a Secretaria
de Estado de Assisténcia Social, Trabalho e Habitagcdo (SST).

No Mato Grosso, o ‘Programa Meu Lar’ (criado pela Lei 8.221/04 e
regulamentado pelo Decreto n® 8.187/06, atualmente se insere na recém langada
Campanha Estadual de Habitacdo Popular) é desenvolvido pela Secretaria de Estado de
Infraestrutura (SINFRA), que tem a responsabilidade pela construcdo das casas e, na

parte social, pela Secretaria de Estado de Trabalho, Emprego, Cidadania e Assisténcia

8 «A Secretaria Especial de Desenvolvimento da Infra-Estrutura do Estado do Amapa tem como vinculadas: a)
Secretaria de Estado da Infraestrutura, 1) Companhia de Agua e Esgoto, 2) Companhia de Eletricidade, 3)
Companhia de Gas, 4) Departamento Estadual de Transito, 5) Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delegados
e b) Secretaria de Estado do Transporte [...]"” (Art. 15, inciso V, Lei n® 0811/2004). Esta lei definiu a nova estrutura
organizacional do Poder Executivo Estadual e seu modelo de gestdo, fundamentado no processo decisério
compartilhado, por meio de foruns colegiados, como o Comité Estratégico do Governo Estadual e de seis Comités de
Desenvolvimento Setorial.
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Social (SETECS). Os principais recursos para execucdo das obras sdo recursos federais

e estaduais, oriundos do Fundo Estadual de Transporte e Habitacdo (FETHAB).

No Amazonas, embora exista uma Superintendéncia de Urbanizacdo, Habitacdo
e Assuntos Fundiarios do Estado do Amazonas (SUHAB/AM), 6rgao da administracéo
indireta, a gestora do principal programa estadual na &rea de saneamento e habitacdo — o
PROSAMIM - ¢é a Comissdo de Cooperacdo e Relagdes Institucionais do Governo do
Estado do Amazonas (CCRIA), criada em 2003, com status de Secretaria de Estado
desde 2007. A CCRIA é um o6rgdo de atividade meio, encarregado da interlocucdo com
0 governo federal e organismos internacionais para captar recursos, viabilizar projetos e
negociar acordos de cooperacao técnica. Segundo a secretaria de Cooperacao e Relagdes
Institucionais — representante do segmento do poder publico estadual no Conselho das
Cidades —, pela amplitude do programa e, por envolver outras areas aléem da habitacéo,
sua gestdo conta com a articulacdo de diversas secretarias e 6rgdos estaduais e, dentre
elas, a Superintendéncia de Urbanizacdo, Habitacdo e Assuntos Fundiarios do Estado do
Amazonas (SUHAB/AM), que se incorpora a0 PROSAMIM como o érgdo responsavel
pela construcdo de unidades habitacionais®.

E possivel verificar ainda que o modelo institucional federal, criado em 2003,
com o Ministério das Cidades, 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, como em Goias e, a maioria delas, no Nordeste
(Maranhdo, Pernambuco, Piauf, Ceara e Sergipe)™.

A Secretaria das Cidades do Estado de Goias foi criada 2005 (pela Lei n°
15.123/05), com a responsabilidade de elaborar e implementar a Politica Estadual de
Desenvolvimento Urbano e Regional, com o objetivo de fortalecer a gestdo municipal,
“a partir da integracdo e cooperacdo entre 0s municipios e o Estado para estimular o

191

desenvolvimento sustentavel local e regional Anteriormente a Secretaria das

8 Entrevista concedida por Nacife Bacry Valoz, Secretaria de Cooperagdo e Relag8es Institucionais do Governo do
Estado do Amazonas, em dezembro de 2008.

% Especialmente em um contexto pés-promulgagdo do Estatuto da Cidade, em que os municipios com mais de 20 mil
habitantes, conforme estabelecido, deveriam cumprir prazos para elaboracdo de seus planos diretores O Estatuto da
Cidade (Lei Federal n® 10.257/01), aprovado em 10 de julho de 2001, regulamenta os artigos 182 e 183, sobre a
Politica Urbana, da Constituicdo Federal de 1988 e, dentre as inovagdes que traz, estabelece a obrigatoriedade de
elaboracdo de Plano Diretor para cidades com mais de 20 mil habitantes, o qual se trata de um instrumento bastante
abrangente para a intervengao do poder publico no espago urbano.

%1 “Secretaria das Cidades fala das metas para 2009”. Matéria publicada, em 12/01/2009, em Diéario da Manha. Fonte:
Agecom. Disponivel em: http://www.dm.com.br/ultimas/cidades/.
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Cidades, em 2001, havia sido extinta a entdo existente Superintendéncia de Habitagéo e
Assentamento, vinculada a Secretaria do Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos e da
Habitacdo, autorizando-se a criacdo de uma Diretoria de Habitagdo e Assentamento na
Agéncia Goiana de Habitagdo S/A. Em 2002, é criada a Secretaria de Habitacdo e
Saneamento (SEHASAN), bem como a Superintendéncia de Habitacdo e a
Superintendéncia de Saneamento, tendo a AGEHAB/GO vinculada. Em 2005, a
SEHASAN passa a denominar-se Secretaria das Cidades incorporando, além das
superintendéncias ja existentes, a Superintendéncia de Programas Urbanos e a
Superintendéncia da Regido Metropolitana de Goiania. Atualmente ha uma
Superintendéncia de Habitacdo na administracdo direta, mas o principal 6rgéo
responsavel pela promocdo habitacional é a Agéncia Goiana de Habitacdo S/A
(AGEHAB/GO)*,

No Piaui, estado governado pelo Partido dos Trabalhadores desde a gestdo
iniciada em 2003, a criacdo da Secretaria das Cidades também veio num movimento de
adequacdo da administracdo estadual a estrutura federal, apoiando os municipios, a
época, especialmente na elaboracdo dos planos diretores, condicdo para que estes
pudessem firmar convénios com o governo federal. Em 2007, uma nova reforma
administrativa (Lei n° 5.64/07) trouxe mudangas na administracdo direta e indireta do
estado, com a criacdo de novas autarquias, sendo uma delas a Agéncia de
Desenvolvimento Habitacional do Piaui (ADH/PI), vinculada a Secretaria das Cidades,
que substitui a COHAB/PI. A Secretaria das Cidades é reestruturada, sendo entdo criada
uma secretaria especifica para a pasta de transportes (SETRAN). Pela reforma, a
COHABI/PI passa a ter sua folha de pagamento feita pela também criada Empresa de
Gestdo de Recursos do Estado do Piaui S/A (EMGERPI), vinculada a Secretaria de
Administracdo do Estado. E interessante destacar que, como aponta sua atual Diretora
Presidente, “embora a EMGERPI tenha sido criada para ser uma empresa liquidante,
que iria trabalhar o patriménio das empresas incorporadas [...] e a gestdo dos
servidores que pertenciam a tais empresas, [como a COHAB/PI], [com as reformas,
ela] constituiu um quadro de servidores capazes de atuar em varias areas, como a

construcdo de acudes, barragens, pocos, casas e outras obras [..] e acabou

% Consulta de leis sobre a organizacio do Poder Executivo Estadual. Disponivel em:

http://www.seplan.go.gov.br/siga/.
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incorporando uma série de obras em andamento”®.

No Maranhdo, a atual SECID passou por diversas denominacgdes até a atual. Em
2003, tinha-se uma Geréncia de Desenvolvimento de Cidades e Municipios (GECIM),
com status de uma Secretaria de Estado. Essa designacdo muda em 2004 e, em janeiro
de 2007, muda novamente, passando a ser Secretaria de Cidades e Desenvolvimento
Regional Sustentavel (SECID), que fora extinta meses depois. Em junho de 2007, com a
criacdo da Secretaria de Estado das Cidades, Desenvolvimento Regional Sustentavel e
Infraestrutura (SECID), a partir de uma nova reforma administrativa, incorpora a
Secretaria de Estado da Infraestrutura (SINFRA), “na qual se deu uma situagéo
inusitada, em que a pequenininha incorporou a grande”, nas palavras do atual
Secretario Adjunto de Habitacdo™. Segundo este, até meados de julho de 2008, a
secretaria vinha mantendo a mesma estrutura e as mudancas pelas quais passava
referiam-se somente a uma questdo de designacdo, mas a partir de entéo, sua estrutura

fora ampliada, “também em funcéo dos projetos que ganharam vulto™®

. Quem assumiu,
legalmente, o papel da execucdo, elaboracdo, acompanhamento e fiscalizacdo das
politicas de desenvolvimento urbano e habitacdo de interesse social foi a Secretaria
Adjunta de Cidades, que, na visdo do Secretério, “assume, entdo, o papel da extinta
COHAB/MA”®. Hoje, tem-se a Secretaria das Cidades, Desenvolvimento Regional
Sustentavel e Infraestrutura (também SECID), com uma Secretaria Adjunta de Cidades

voltada para a habitacdo e toda a politica concentrada na administracao direta.

No Cear4, a Secretaria das Cidades foi criada em 2007 - a partir da
transformacdo da denominacdo da Secretaria do Desenvolvimento Local e Regional
para Secretaria das Cidades — em um contexto de reforma administrativa na qual se
desenhou um novo modelo de gestdo do poder executivo (2007-2010), e ficou
responsavel pela elaboracdo e implementacdo das politicas tematicas de
desenvolvimento urbano, regional e local, e ordenamento territorial, bem como das

politicas setoriais nas areas de habitacdo, acessibilidade urbana e saneamento ambiental,

% Reportagem sobre a EMGERPI, com transcrigdo de frases pronunciadas por sua Diretora Presidente Lucile Moura,
publicada em 28/10/2008. Disponivel em: http://www.ai5piaui.com/noticia.

% Trecho de entrevista concedida por Heraldo Marinelli, Secretario Adjunto de Habitacdo do Estado do Maranh&o,
em dezembro de 2008.

% 1dem.

% 1dem.
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esta Ultima executada através da Companhia de Agua e Esgoto do Ceara (CAGECE),

entidade vinculada a Secretaria das Cidades.

Jé& a Secretaria Especial de Habitacdo (SEHAB), do Rio Grande do Sul foi criada
no ano de 1999, na entdo gestdo do Governador Olivio Dutra (que veio a ser Ministro
das Cidades no primeiro mandato do Governo Lula), ficando a COHAB/RS vinculada a
ela. Em 2003, a SEHAB passou a ser denominada de Secretaria de Habitacdo e
Desenvolvimento Urbano (SEHADUR) e, além da COHAB/RS, a Fundacdo Estadual
de Planejamento Metropolitano e Regional (METROPLAN) também passou ser
vinculada a SEHADUR. Em 2007, com o projeto de reestruturacdo administrativa do
atual governo, a SEHADUR, embora continue com a mesma sigla, passou a ser
denominada Secretaria de Habitacdo, Saneamento e Desenvolvimento Urbano, com a
vinculagdo da Companhia Riograndense de Saneamento (CORSAN) e a inclusdo da
temética do saneamento. Embora ndo tenha a denominacdo de Secretaria das Cidades,

conforme relata o Diretor de Producdo e Programas Habitacionais da SEHADUR,

“[..] o objetivo principal do novo conjunto de atribuicbes [da
SEHADUR] foi reproduzir no nivel estadual as atribui¢des do Ministério
das Cidades, cujos eixos principais de atuagdo sdo: habitacdo, saneamento

ambiental, planejamento do solo urbano e trénsito transporte e

mobilidade urbana”.®’

Outro estado que passou por transformacdes recentes no ambito da
administracdo como um todo e, por conseguinte, na area habitacional, por exemplo, é
Tocantins, onde, no inicio de 2007, o Decreto n° 2.915/07 dispds sobre a nova estrutura
de governo e, nesse contexto, foi sancionada a Lei n® 1.757/07 que reformula a Agéncia
de Habitacdo, a qual, por sua vez, passa a ser vinculada a nova Secretaria da Habitacéo
e Desenvolvimento Urbano (SEHDU), criada em janeiro de 2007. A pasta retne as
competéncias da Agéncia de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano do Tocantins
(AHDU/TO) e da extinta Agéncia de Desenvolvimento do Estado do Tocantins
(AD/TQO). Foram também transferidas para a SEHDU a administracdo do processo de
liguidacdo da Companhia de Armazéns Gerais e Silos do Estado do Tocantins
(CASETINS) e da Companhia de Desenvolvimento do Estado do Tocantins
(CODETINS), bem como suas fungdes, enquanto durarem suas liquidagdes.

*" Trecho de entrevista concedida por Flavio Marcelo Soares, Diretor de Produgdo e Programas Habitacionais do Rio
Grande do Sul, em outubro de 2008.
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Tambem se verifica que, dentre as diversas mudancas pelas quais passam as
instituicbes no ambito estadual, muitas sdo motivadas fortemente por mudancas de
governo, como no caso da Bahia, em que, segundo depoimento da Diretora de
Planejamento da Superintendéncia de Desenvolvimento Urbano da Secretaria de Estado
de Desenvolvimento Urbano da Bahia (SEDUR), o governo atual busca romper
claramente com a orientacdo, as estratégias, formas de relacionamento com municipios
€ mesmo com a organizacao institucional da politica anterior, “fortemente marcada pelo

‘carlismo’%”

. Por ainda néo ter tido aprovada, pelo legislativo baiano, uma reforma
administrativa sobre seus cargos e estrutura, a SEDUR contratou, no segundo semestre
de 2008, uma leva de pessoal, por tempo determinado, em Regime Especial de Direito

Administrativo (REDA), para atuar em diversas areas *°.

H4&, ainda, arranjos politicos internos aos governos dos estados influenciando a
gestdo das instituicbes. O Estado do Mato Grosso do Sul, por exemplo, conta
atualmente com uma Secretaria de Estado da Habitacdo e uma Agéncia de Habitacdo
Popular, 6rgdo da administracdo indireta vinculado a secretaria e, atualmente, o
Secretario Estadual e o Diretor Presidente da Agéncia sdo 0 mesmo titular. Segundo o
préprio titular de ambos os 6rgdos, “nds temos noticias de que quando ndo existe uma
sintonia politica entre 0 agente e o politico que conduz a Secretaria e conduz a
Agéncia, é motivo de sempre de conflitos, que muitas vezes leva ao insucesso”*®. No
desenho institucional, a Secretaria atua na formulacdo e no planejamento da politica
estadual e a Agéncia atua como executora, com responsabilidades para instituir os
processos de licitacdo, execucdo e comercializacdo de unidades habitacionais. A
Agéncia, criada em 2003, era ligada a Secretaria de Estado de Infraestrutura e
Habitacdo, entdo responsavel pelas obras de desenvolvimento socioeconémico como
habitagéo, infraestrutura e construcgdo civil, assim como a fiscalizacdo das obras civis
que envolviam as demais secretarias de Estado. A partir da gestdo atual, iniciada em

2003, esta secretaria foi extinta, com a criacdo de uma Secretaria de Habitacdo, a qual a

% Expressdo utilizada por Heloisa Araujo, Diretora de Planejamento da SDU/SEDUR da Bahia, em entrevista
concedida em novembro de 2008. O “carlismo’ faz mencgéo a heranga politica deixada por Antonio Carlos Magalhaes.
Seu partido, entdo denominado PFL, esteve a frente do governo baiano durante quatro mandatos consecutivos, de
1990 a 2006, quando, em 2007, o Partido dos Trabalhadores assume o governo do estado. Cabe destacar que 0s
partidos politicos e suas orienta¢des tém sido incorporados em diversos estudos como uma das variaveis que podem
explicar variagdes nos resultados de politicas publicas (GOMES, 2008; ARRETCHE e MARQUES, 2002).

% Trecho de entrevista concedida por Heloisa Araujo, Diretora de Planejamento da SDU/SEDUR da Bahia, em
novembro de 2008.

190 Trecho de entrevista concedida por Carlos Eduardo Xavier Marun, Secretéario de Habitagdo do Mato Grosso do
Sul e Diretor Presidente da AGEHAB/MS, em outubro de 2008.
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Agéncia de Habitacdo Popular passou a ser vinculada, além da criacdo de uma

Secretaria de Obras e Transportes.

Embora ndo se fale aqui de modelos ou tipos ideais, sobretudo porque cada
desenho institucional ird adequar-se a realidade existente, pode-se exemplificar que
existem situacOes extremamente desiguais. Nesse sentido, num extremo de estado
dotado de unidade com significativa capacidade e autonomia para gerir a politica
habitacional, pode-se considerar o estado de Sdo Paulo, que conta com uma Secretaria
de Habitagio (SEHAB) na administracdo direta e com a Companhia de
Desenvolvimento Habitacional e Urbano do Estado de Sédo Paulo (CDHU) que, embora
tenha passado por uma longa trajetdria de transformacoes, tem suas origens na autarquia
criada no final da década de 1940, constituindo, atualmente, a ‘maior empresa publica
de habitacdo na América Latina’ (ROYER, 2007).

Em outro extremo, tem-se o0 caso do estado de Rondonia, como uma situacéo de
auséncia de orgdos institucionais voltados para a politica habitacional. Em 2000, a Lei
Complementar (n° 224/2000) que modificou a organizacdo administrativa do Poder
Executivo Estadual, extinguiu a entdo existente Secretaria de Obras de Servicos
Publicos, cujas competéncias e atribuicdes de o6rgaos foram transferidas para o
Departamento de Viagdo e Obras Publicas de Rondénia (DEVOP) e, juntamente com
outras empresas publicas e de economia mista estaduais, autorizou a liquidacdo da
Companhia de Habitacdo Popular de Rondbnia (COHAB/RO). As competéncias e
atribuicbes da COHAB/RO foram transferidas para o DEVOP (as atividades de
engenharia e de execucdo de programas); e para a entdo criada Agéncia de
Desenvolvimento e Fomento do Estado de Ronddnia (a elaboracdo de projetos e

captacao de recursos).

Em 2006, fora criado o Departamento de Obras e Servigos Publicos do Estado
de Rondénia (DEOSP) e, com a extincdo da COHAB/RO, que ha tempos ja ndo tinha
capacidade para atuar na politica habitacional, o estado ficou érfao de instituicdes
voltadas para a politica habitacional. Atualmente, no &mbito dessa politica, as relagdes
com o governo federal se ddo por meio da Geréncia de Politicas Publicas, ligada a
Secretaria de estado de Planejamento. H4& uma Companhia de Aguas e Esgotos de
Rondoénia (CAER), mas por esta enfrentar uma série de imbroglios juridicos, a

Secretaria de Planejamento do Estado foi considerada o 6rgdo mais competente da
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administracdo estadual para fazer a gestdo do PAC'™. Assim, a atual Gerente de
Politicas Publicas do estado ressalta que a estrutura institucional da administracdo

estadual:

“E um pouco complicada, na area de saneamento, existe a CAER, mas
quem faz a gestdo do PAC é a Secretaria de Planejamento, porém,
trabalhando em parceria com o corpo técnico da CAER, que foi
incorporado a Secretaria de Planejamento e, na habitacdo, é um problema
sério, porque o0 estado nunca teve uma secretaria de habitacdo, depois da
COHAB/RO, que nem historico tem, entdo, [atualmente] quem cuida da
area de habitacdo sou eu, que acompanha o Conselho das Cidades, e mais

duas pessoas DEOSP, sediado na Secretaria de Financas (SEFIN)” 1%

A Geréncia de Desenvolvimento de Politicas Publicas do estado de Rondénia
constitui, na expressao da prépria Gerente, uma geréncia de “mil e uma utilidades” que,
como também apontado, por ter um controle maior da politica do estado como um todo,
acompanha as acdes de desenvolvimento que estdo acontecendo no estado e, no ambito
das politicas publicas, acompanha e participa de diversos conselhos setoriais, como de
educacdo, crianca e adolescente, meio ambiente, desenvolvimento rural, o comité
estadual dos territorios da cidadania e o Conselho das Cidades, por exemplo. Nas suas
palavras, o fato de o estado de Rondobnia ainda ndo ter solicitado o recurso
disponibilizado pelo Ministério das Cidades para elaboracdo do Plano Estadual de
Habitacdo de Interesse Social se justifica,

“[...] principalmente, porque ndo estd estruturada ainda a questdo de
guem é o responsavel [por sua elaboragdo], pois la existe essa questdo:
quem é responsavel por habitacdo no estado? Eles jogam pra mim, jogam
pra outro, jogam pra mim... Atualmente ha uma indefinicéo, porque ha o
Departamento de Obras Civis e Servigos Publicos (DEOSP), o qual a
Secretaria de Planejamento entende que deva ser executor e ndo
formulador de politicas, cabendo [atualmente] & Secretaria de

Planejamento fazer isso”.*®

Na visdo da atual Gerente de Politicas Publicas, no que concerne a defini¢do das

responsabilidades sobre a politica de habitacdo no estado de Rondonia,

101 Destaca-se que o Estado de Ronddnia, sobretudo sua capital, vem passando por importantes transformacées que
impactardo seu desenvolvimento urbano. Com a construcdo de hidrelétricas no estado, os investimentos do PAC em
saneamento basico objetivam tentar preparar a cidade para receber o forte impacto de migracéo.

102 Trecho de entrevista concedida por Maria Dolores Santos da Costa, Gerente de Politicas Piblicas do Estado de
Ronddnia, em outubro de 2008.

103 1dem.
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“A gente acha que deveria existir uma secretaria de desenvolvimento
urbano pra cuidar de saneamento habitagdo e transporte, s6 que ndo vai
ser criada, pois ndo ha interesse. [Mas] acredito que da pra [criar] uma
coordenagdo para cuidar da habitacdo porque existe uma lacuna e o
estado tem dinheiro, entdo estamos tentando construir alguma coisa.
Estamos, por enquanto, propondo a criagdo de uma coordenagdo, pelo
menos nesse periodo de mandato, que esteja vinculada a Secretaria de
Planejamento, para cuidar s6 da habitacdo, dando apoio aos municipios,
construindo-se um grupo técnico bem estruturado pra questdo do Plano
Estadual de Habitacdo, para os projetos e, futuramente, tentar fazer uma
reforma administrativa, essa € que é a verdade. Porque virou uma
loucura, esse negdcio tira um pedaco daqui, emenda dali, as vezes a gente
perde a competéncia das institui¢des estaduais, eu digo, das secretarias,

porque as vezes a gente se confunde para saber até onde n6s vamos e

quais sdo realmente as nossas competéncias”.***

Pretende-se, com a proposta de criagdo de uma Coordenacdo de Habitacéo,
vinculada a Secretaria de Estado de Planejamento, que os convénios referentes a
execucdo de obras de implementacdo de conjuntos habitacionais e programas sociais de
habitagdo urbana fiqguem sob responsabilidade do Diretor Geral do Departamento de
Obras e Servicos Publicos do Estado de Rondénia (DEOSP) e, aqueles referentes a area
rural, sob responsabilidade do Secretario de Estado da Agricultura, Pecuaria e
Regularizacao Fundiaria. Segundo a Gerente, também se pensa em “aproveitar o fato de
ja termos um fundo estadual, o Fundo para a Infraestrutura de Transporte e Habitacéo
(FITHA), que tem vinculagcdo or¢camentaria, para separar a habitacéo do transporte, ja

que até hoje s6 se gastou em transporte com o fundo”*®.

Verifica-se, como observado em diversos estados, que a mudanca institucional é
muito presente e, também, muito recente. Muitas mudancas e reformas vém
acontecendo ininterruptamente, sendo que, muitas tém datado de 2007 e 2008, nas quais
as secretarias mudam de nome com frequéncia, mudando-se suas competéncias e
estruturas ou, as vezes, somente sua nomenclatura. Muitas sdo desmembradas,
remembradas, extintas, criadas ou recriadas. Como as relacdes entre os atores politicos
estaduais e a organizacdo da administracdo publica dos estados sdo diferenciadas, isso
reflete-se diretamente na organizacdo e na gestdo das politicas setoriais. 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

104 1dem.

105 1dem.
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também, dentre outros aspectos, distintos graus de capacidades. A realidade dos estados
¢, portanto, sobremaneira heterogénea. A sistematizacdo das principais caracteristicas

encontradas na atuacao dos estados pode ser observada no quadro a seguir.

Quadro 2. Principais caracteristicas encontradas na atuacao dos estados

Diversidade institucional na administragdo direta

Diversidade institucional na administracdo indireta

Mudangas muito presentes

Mudancas muito recentes

Mudancas influenciadas pelo governo federal

Mudancas influenciadas por trocas de governo

Mudangas influenciadas por reformas na administragdo pubica como um todo
Diferentes perfis que podem ou ndo estar sobrepostos: Executor; Planejador/ Coordenador;
Dependente; Independente

Instituicbes com autonomia

Institui¢cBes com limitada autonomia

Auséncia de instituicdes

Fonte: Elaboragéo propria, 2009.

Esta situacdo pode significar, por um lado, que as instituicdes estaduais no setor
habitacional estdo amadurecendo, a seu tempo, em cada uma das unidades da federacéo
ou, pode também, por outro lado, significar que tais instituicbes sdo extremamente
frageis e, consequentemente, volateis a alteracGes de governos e as mudancas ocorridas
na administracdo estadual como um todo. Certamente o0 modelo institucional no plano
estadual passa por estes dois caminhos — tanto de maturidade institucional, como de
fragilidade institucional. Estes fatores estdo fortemente relacionados com a trajetoria
dos estados e, assim, embora se observe que existam tendéncias comuns, bem como
conjunturas criticas comuns, diversos fatores particulares a cada unidade subnacional

irdo produzir distintas respostas nos distintos locais ao longo do tempo.

3.4. Momentos de conjunturas criticas e trajetéria dependente

Considera-se gque, para além das mudancas institucionais isoladas, 0s processos
de desenvolvimento institucional nos quais tais mudancas se inserem podem contribuir
para se explicar tanto as semelhancas e diferencas existentes entre padrfes de atuagdo
dos estados, bem como as transformacdes da politica em nivel nacional ao longo do

tempo. Cabe observar, entdo, 0s principais momentos criticos da trajetéria da politica
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habitacional nos estados, uma vez que suas particularidades e situacfes institucionais
prévias podem conduzir ou constranger respostas e iniciativas posteriores no curso das
instituicbes (PIERSON, 2004).

A existéncia prévia de uma organizacdo estadual forte na politica habitacional
tem, portanto, efeitos consideraveis sobre o desenvolvimento e a posterior configuracao
da politica. Pode-se considerar que a capacidade de atuacdo dos estados no contexto
atual serd influenciada pelo desenvolvimento institucional dos mesmos, uma vez que
capacidades e organizacdo institucional do passado facilitam a propria
institucionalizacdo da politica no presente. Assim, maior ou menor capacidade de
empreender a politica habitacional esta na dependéncia da forma institucional
previamente existente, a0 mesmo tempo em que é indicador desta. Contudo, em
momentos de conjuntura critica, embora o path anterior influencie os resultados e a
trajetoria de certas decisdes, ndo conduzem necessariamente a movimentos na mesma
direcdo que predominava no passado, podendo produzir efeitos e reagdes em diferentes
direcdes (THELEN, 1999).

Nesse sentido, pode-se argumentar que muitos aspectos da atuacdo dos estados
atualmente — tais como constrangimentos, opg¢des, capacidades — podem ser explicados
até mais pelos eventos ocorridos no passado do que no presente, uma vez que O
momento em que ocorreram (quando) e a forma como foram (ou ndo foram) feitas
escolhas institucionais relacionadas a politica habitacional marcam até os dias de hoje a
trajetoria de cada uma das unidades da federacéo.

O nascimento das instituicdes 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 criagdo das
instituicBes nos diferentes estados da federagdo variam décadas e observa-se, portanto,
que elas tém diferentes tempos de existéncia ou, em outras palavras, as instituicoes se
encontram em diferentes estagios no contexto atual. Em alguns estados mais
desenvolvidos — e, portanto, ndo no conjunto deles — a criagéo de instituigdes voltadas
para a politica habitacional no &mbito estadual ocorreu em paralelo com o nascimento
da politica no plano federal, na década de 1940. Esse é considerado 0 momento em que
a habitacdo vira uma questdo governamental (BONDUKI, 1998; FARAH, 1985), mas,

no plano federativo, insere-se em um modelo de relagcdes intergovernamentais ndo
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cooperativo. Destacam-se, no quadro a seguir, 0s Orgdos criados, entre meados da

década de 1940 até a criacdo do BNH, com tal objetivo no ambito estadual.

Quadro 3. Orgaos estaduais encarregados do problema habitacional (1945-64)"%

Orgéo Llig:jd;iz;: Ano de Criagio
Servico Social contra 0 Mocambo Pernambuco 1945
Departamento de Habitacdo Popular RJ, antigo DF 1946
Fundagdo Ledo XIII Rio de Janeiro 1947
Caixa Estadual de Casas para o Povo (CECAP) S&o Paulo 1949
Caixa de Habitacdo Popular Parana 1950
Instituto de Bem Estar Espirito Santense Espirito Santo 1952
Comissdo Estadual de Terras e Habitagao Rio Grande do Sul 1960
Companhia Estadual de Habitacdo Popular Paraiba 1962
Conselho Estadual de Planejamento da Habitagdo Popular Minas Gerais 1962
Fundacg&o da Habitacéo Popular Rio Grande do Norte 1963
Sociedade de Habitages Econdmicas de Brasilia Distrito Federal 1962

Fonte: Elaboragdo a partir de Bonduki, 1998.

No estado de Sao Paulo, a CECAP foi criada em 1949, como uma autarquia
vinculada a Secretaria do Trabalho, Industria e Comércio. Embora tenha sido
regulamentada somente em 1964, como agente do SFH/ BNH, e tenha passado por
diversas transformacfes e movimentos de centralizacdo e descentralizacdo de politicas
publicas no &mbito mais amplo do plano federativo (ROYER, 2007), a partir de entdo, a
sua criacdo e evolucéo institucional reflete que o governo paulista tem, em sua agenda
governamental, uma estrutura da administracdo indireta responsavel pela politica

habitacional hd bem mais tempo que outros estados.

No estado do Rio de Janeiro, em 1946, foi criado o Departamento de Habitacao
Popular da Prefeitura do entdo Distrito Federal que chegou a construir emblematicos
conjuntos habitacionais do periodo (BONDUKI, 1998). Em 1947, outra iniciativa
oficial, que visava intervir nas favelas cidade, fora a criacdo da Fundacdo Ledo XIII “a
partir de uma ‘parceria’ precoce entre a Arquidiocese do Rio de Janeiro e a
prefeitura™, que atuou até 1954 (CARDOSO et alli, 2007:52). Posteriormente, a

Fundagdo Ledo XIllI teve seus funcionarios cedidos para a Companhia de Habitacdo

106 Além destes, diversos 6rgaos foram criados no nivel municipal: Superintendéncia de Habitacdo (Porto Alegre,
1950); Fundo Especial para a Casa Popular (Caxias do Sul, 1952); Comissao de Assisténcia Social do Municipio (SP,
1953); Departamento Municipal de Habitacdo e Bairros Populares (BH, 1956); Fundagdo do Servigo Social
(Fortaleza, 1963); e Companhia Urbanizadora de Salvador (Salvador, 1963).

109



Popular do Estado da Guanabara (COHAB/GB)'”’. A COHAB/GB foi criada no final de
1962, com o objetivo de desenvolver a politica habitacional e, principalmente, a
erradicacdo das favelas, sob a supervisdo da Secretaria de Servigos Sociais. J& em
meados da década de 1970, a fusdo dos estados do Rio de Janeiro e da Guanabara
implicou a unificacdo das instituicdes entdo existentes nos dois estados voltadas para
habitacdo, e a COHAB/GB passa a incorporar o patriménio da antiga Companhia
Estadual de Habitacdo do Estado do Rio de Janeiro (COHAB/RJ), dando origem, no
ambito do SFH/ BNH, a Companhia Estadual de Habitacdo do Rio de Janeiro
(CEHAB/RJ) que atua nas politicas habitacionais até os dias atuais (CARDOSO et alli,
2007).

No periodo do regime militar, tem-se uma relevante conjuntura critica na
trajetoria da politica habitacional do pais. Nos estados, a constituicdo desse modelo de
politica, fortemente centralizado e estruturado em torno do BNH, ira refletir-se como
um importante momento de inflexdo em suas trajetorias. No que diz respeito a
existéncia de institui¢bes, ocorre uma grande homogeneizacdo, uma vez que, a época, a
criacdo das companhias de habitacdo se deu em todas as unidades da federacéo.
Embora, como observado, alguns ja tivessem legado institucional na politica, no periodo
que se segue, ap0os 1964, pode-se considerar que os estados se encontravam no ‘mesmo

patamar’ no que diz respeito a seu papel e atuacdo como agentes do SFH/ BNH.

Mas o0 peso das trajetdrias dos estados e seu estagio de desenvolvimento
institucional se mostrardo variaveis fundamentais quando, 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 maltiplo, em que, apds uma conjuntura critica, diferentes resultados podem

Vir a acontecer.

97 Contando com poucos recursos financeiros para desenvolver uma politica de construgo abrangente, em 1968, foi
criada, pelo governo carioca e paralelamente as instituicdes ja existentes, a Companhia de Desenvolvimento de
Comunidades (CODESCO), voltada para a urbanizacdo de favelas. Mas, “ao mesmo tempo, sob a égide do governo
federal, foi instituido um amplo processo de remog¢do [de favelas], que pode ser considerado uma verdadeira
intervencdo no governo estadual™. Poucos meses apds sua criagdo, foi constituida a Coordenagdo de Habitacdo de
Interesse Social da Area Metropolitana do RJ (CHISAM), que era diretamente subordinada ao Ministério do Interior,
com o apoio politico do governo federal e recursos do SFH/ BNH. Segundo Cardoso et alli (2007), a COHAB/GB
fora entdo submetida a trabalhar sob a supervisdo da CHISAM (que atuou até 1974) (CARDOSO et alli, 2007).
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De modo geral, muitas das companhias tiveram seu desempenho e sua atuacao
significativamente reduzidos, na medida em que ndo podiam mais contar com 0 antigo
modelo de financiamento federal. Este momento insere-se também no contexto da
redemocratizacdo do pais e da promulgacdo da Constituicdo Federal 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
entdo, vai representar um hiato na politica habitacional do governo federal e, para
muitos estados, serd um periodo de imobilismo — 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).

Novamente, cabe destacar que, se alguns ja tinham uma trajetéria na politica
habitacional, outros vieram a constituir instituicbes 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, como Amapa, Roraima e Tocantins, nem
haviam sido criados. Em outras palavras, neste momento em que os estados passavam
por mais uma conjuntura critica da politica de habitacdo no &mbito nacional — dessa vez,
ligada & morte e ndo ao nascimento de instituicdes — seus marcos iniciais e, portanto,

seus estagios de desenvolvimento institucional eram sobremaneira distintos.

A nocdo de momento critico esta, portanto, relacionada ao conceito de trajetdria
dependente, especialmente devido ao papel critico do tempo e da sequencia dos eventos
no desenvolvimento institucional dos estados (PIERSON, 2004). Como apontado pela
literatura, nesses processos de path dependency, serd possivel observar, no caso da
politica de habitacdo nos estados, processos de faléncia e extincdo das instituicles, 0s
quais perduraram ou ainda perduram por diferentes periodos em cada estado;
mecanismos de mudancga institucional que envolvem a negociagdo parcial de alguns
elementos de um dado conjunto de instituicdes, enquanto outros permanecem intactos;
bem como mecanismos de conversdo institucional que podem ser entendidos como
situacOes onde as instituicdes existentes sdo redirecionadas para novas propostas, tendo

alterado o papel que desempenham e/ou as fungdes que desenvolvem; mecanismo de
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difusdo que sugerem uma disseminacdo da substituicdo de instituicbes e; ainda,
processos de inércia, nos quais 0S processos anteriormente estabelecidos serdo mais
resistentes a mudancas; bem como processos gerados por eventos que permitirdo a
continuidade de algumas instituicdes, mantendo-as vivas ou mesmo potencializando sua
atuacdo (PIERSON, 2004; THELEN, 2003).

Verifica-se que a politica habitacional dos estados nesse periodo de intensa crise
se refletird, nas companhias estaduais, em casos de paralisacdo que levaram a sua
extingdo, como no Maranh&o, por exemplo, em que, segundo o Secretario Adjunto das
Cidades, a COHAB/MA teve seu desempenho comprometido no periodo entre 1984 a
1998, com poucas operacOes contratadas, e 0 estado produzira muito pouco, em razédo
de o estado ter absorvido seu endividamento e de a habitacdo ndo se encontrar naquele
escopo de prioridades de governo. Na reforma administrativa de 1999, a COHAB/MA
foi extinta e suas atividades foram transferidas para a Secretaria de Desenvolvimento
Social, a qual teve uma superintendéncia criada pra essa atividade. O quadro técnico da
COHAB/MA acabou sendo diluido na maquina publica, sendo que uma parte ficou
nesta secretaria e o restante fora alocado nos demais 6rgaos da administracdo estadual.
O Secretario aponta que, somente a partir de 2003, é que se da o fortalecimento de
novas estruturas, a partir da criacdo do Ministerio das Cidades, quando o estado também
criou uma estrutura similar e, em suas palavras, a atuacdo estadual na politica

habitacional “veio mesmo a ganhar folego™*®.

No Rio de Janeiro, a CEHAB/RJ teve sua atuagao progressivamente reduzida e
sua producdo, na década de 1990, foi pouco significativa, ressaltando-se apenas algumas
iniciativas articuladas com projetos especiais, como o Projeto Reconstrucdo Rio, que
visou atender a populacdo prejudicada pelas enchentes de 1986 (CARDOSO et alli,
2007). Na década de 1980, a CEHAB/RJ era vinculada a Secretaria do Estado de
Trabalho e Habitacdo (SETH) e, atualmente, é vinculada a Secretaria de Estado de
Habitacdo do Rio de Janeiro (SEH), que conta também com uma Subsecretaria de

Habitacéo.

Em Alagoas, a politica de habitacdo comecara no ambito estadual somente sob a
égide do BNH, com a criacdo da primeira instituicdo voltada para tal fim, a Companhia

de Habitacdo Popular de Alagoas (COHAB/AL), concentrando-se a producgédo

108 Expressdo utilizada por Heraldo Marinelli, Secretario Adjunto de Habitagio do Estado do Maranh&o, em
entrevista concedida em dezembro de 2008.
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habitacional do periodo na administracdo indireta. Segundo a atual Superintendente de
Politica Habitacional do estado, a partir da década de 1980 e, sobretudo depois que a
Caixa assume as atribui¢des do extinto BNH, a COHAB/AL passara por longo periodo
em “banho-maria”, no qual a instituicdo continuou existindo, por inércia, na maquina
publica estadual, “fazendo pouca coisa, administrando o passivo de sua carteira
imobiliaria e os conjuntos habitacionais construidos, principalmente no interior do
estado™%°. Com sua extingdo, no inicio dos anos 2000, teve seu passivo incorporado a
Companhia Alagoana de Recursos Humanos e Patrimoniais (CARHP), companhia
criada para administrar o passivo ainda existente das empresas estaduais extintas e,
nesse momento, 0 Governo do Estado de Alagoas criou, através da Lei n® 6.266/2001, a
Agéncia Alagoana de Habitacdo e Urbanismo (AGAHU/AL), vinculada a Secretaria
Coordenadora de Infraestrutura, que assume o processo de implementacdo das politicas
publicas de habitacdo e urbanismo. Pouco tempo depois, a AGAHU/AL foi
transformada em Agéncia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano (ADHU) e, em
junho de 2008, é incorporada a nova estrutura institucional da Secretaria de
Infraestrutura do Estado (SEINFRA).

Dentre os processos que se estendem até os dias de hoje, tem-se o0 caso do Rio
Grande do Sul, onde, em 1995, foram determinadas a dissolucéo, liquidacdo e extin¢do
da COHAB/RS, em decorréncia desta ter tido, a partir da década de 1980, seu
desempenho significativamente reduzido e, no periodo entre 1987 a 1994, o estado
vivenciara reducdo da oferta e do gasto em habitacdo (ARRETCHE, 1999). Atualmente,
a COHAB/RS ainda existe e, como seu processo de liquidacdo ainda estad em
andamento, incorporou-se seu pessoal, estrutura fisica e patriménio a SEHADUR -
0rgdo responsavel pela coordenacdo e execucdo da politica estadual de habitacdo.
Enquanto seu processo de liquidagdo perdura, a COHAB/RS passou, como informado
no endereco eletronico da SEHADUR, a “desenvolver um trabalho integrado com a
Secretaria, principalmente com a utilizacdo das &reas livres em projetos voltados a
habitacdo de interesse social para regularizacdo fundiaria, que representam uma das
principais demandas da COHAB/RS"*™.

109 Entrevista concedida por Nise Sarmento, Superintendente de Politica Habitacional do Estado de Alagoas, em
outubro de 2008.

110 No processo de liquidagdo, a COHAB/RS concentra suas atividades basicamente: a) na administracéo dos créditos
ndo alienados a CEF; b) na administracdo dos créditos passiveis de devolugdo por parte da CEF; ¢) na administracao
da carteira de prédios comerciais; d) na regularizagdo fundiaria e imobiliria dos Conjuntos e Nicleos Habitacionais;
e) no registro dos contratos de financiamento e averbagGes dos créditos a CEF, junto aos Cartorios de Registro de
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No estado de Roraima, uma série de imbroglios ainda envolve a Companhia de
Desenvolvimento de Roraima (CODESAIMA) que, no passado, tivera participacdo no
desenvolvimento de projetos de construcdo de casa propria nos municipios do interior.
Atualmente, sua extin¢do envolve um impasse, no qual a Assembléia Legislativa do
Estado (ALE-RR) chegou a votar por sua extin¢cdo, mas, em margo de 2008, por meio
de uma Comissdo Especial Externa, iniciou um trabalho de andlise de sua liquidacao,

rediscutindo-se, novamente, sua reativacdo. Como noticiado em um jornal local:

“22-0ut-2008 - Codesaima podera ser reativada. A possivel reativacdo
da Codesaima foi tema de debate entre os deputados na Assembléia
Legislativa de Roraima. O deputado [...] lembrou o provérbio arabe
afirmando que ‘nada é mais constante que a mudanga’ para cogitar a
possibilidade de reativacdo, além da consequente contratacdo dos
concursados aprovados que ndo foram convocados, pois a empresa foi

extinta no ano passado [...]. [A reativacdo foi], inclusive, informada por

[quem] assumiu a presidéncia da empresa na ltima segunda-feira.”.***

Como analisado por Arretche (1999a; 1999b e 2000), no periodo entre 1987 a
1994, a estratégia adotada por alguns estados na area habitacional foi a promogdo de
programas proéprios ligados a determinadas gestdes governamentais que contaram com
recursos estaduais ou com recursos oriundos de transferéncias federais. Dentre estes que
desenvolveram programas proprios com recursos proprios, destaca-se 0 estado do
Ceard, com manutencdo da oferta e, dentre os que desenvolveram programas proprios,
porém com recursos federais, tem-se estado do Parana, com manuten¢do da oferta e,

com reducao da oferta, os estados da Bahia e Pernambuco (ARRETCHE, idem).

O estado de Pernambuco, embora tenha tido uma reducdo da oferta em termos
quantitativos, implementou programas com recursos oriundos de empréstimos tomados
junto a Caixa Econdmica Federal, desenvolvendo uma experiéncia bastante interessante.
Como analisa Souza (2007i), a partir da extincdo do BNH, a politica implantada pela
Secretaria Estadual de Habitagdo (criada no final da década de 1970), na gestdo do
entdo governador Miguel Arraes (1987-1990), se destacara por seu carater inovador e se

desenvolvera com a participacdo do movimento popular, contando com a COHAB/PE

Iméveis; f) na outorga de escrituras; g) na liberacdo de hipotecas e caugBes dos imdveis; h) no levantamento
patrimonial da Companbhia, incluindo todas as areas bem como iméveis e lotes; i) na gestdo e acompanhamento da
habilitacdo até a homologacdo do FCVS dos créditos alienados a CEF, liquidados até novembro de 2002. Fonte:
http://www.sehadur.rs.gov.br/.

1 Fonte: Matéria publicada no endereco eletrdnico Roraima em Foco, em 22/10/2008. Disponivel em:
www.roraimaemfoco.com.br/site. Acesso em dez./ 2008.
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como 0Orgdo executor, a qual ja vinha desenvolvendo “uma atuacéo bastante expressiva,
atuando também como agente promotor do sistema, ao assumir diretamente as a¢des de
urbanizacdo de favelas e o reassentamento de familias removidas de favelas néo
passiveis de urbanizacdo” (SOUZA, 2007i:131). Segundo essa autora, 0 governo
estadual pernambucano empreendeu, com grande atuacdo da COHAB/PE, expressivas
acOes de regularizacdo fundiaria ao longo da década de 1980, a partir de processos de
aquisicdo de terras ocupadas pela populacdo pobre. Tais acGes foram intensificadas na
gestdo 1987-1990 e continuadas até 1998, quando se da a extingdo da COHAB/PE, e
sdo paralisadas em funcdo do esgotamento da politica habitacional na esfera estadual™*2.
A partir de 1999, sera a Empresa de Melhoramentos Habitacionais (EMHAPE) quem
passard a atuar, como intermediaria entre a Caixa Econdmica Federal, as familias que
tém acesso as cartas de crédito e a iniciativa privada, na producdo de nucleos
habitacionais. Na gestdo estadual iniciada em 2003, a Companhia Estadual de Habitagéo

(CEHAB/PE) substitui a EMHAPE, a partir da alteracdo de sua razao social.

O caso de Sdo Paulo é paradigmatico entre os estados, pois, dentre 0s que
buscaram uma estratégia de institucionalizacdo de um sistema estadual de habitac&o no
final da década de 1980, foi o estado que, num movimento oposto ao da maioria dos
demais, logrou o fortalecimento e a autonomizagdo da politica habitacional
(ARRETCHE, 1996c), tendo, atualmente, uma das maiores companhias habitacionais
do mundo, com orcamento maior do que o de muitos estados e municipios (ROYER,
2007). O processo de autonomizacdo da politica habitacional, que contou com recursos
estaduais, e resultou, em linhas gerais, no desenvolvimento de programas proprios e na
expansdo da oferta (ARRETCHE, 2000) pode ser notado na evolucdo dessa politica no
estado paulista a partir dos anos 1980 e, particularmente, no desenvolvimento da
CDHU, companhia responséavel pela execucdo de seus projetos (ROYER, 2007)™. De
toda sua trajetoria, marcada por diversos processos de transformacdo, desde suas

origens até chegar ao seu atual estagio de desenvolvimento, cabe aqui destacar dois

12 Atualmente, as acBes de regularizagdo fundiaria associada & regularizagdo urbanistica passaram a se concentrar no
ambito municipal, através da URB/Recife, num contexto de desmobilizagdo da esfera estadual, o qual fora também
influenciado pelo movimento de municipalizacéo da politica urbana, reforgado no contexto pés-Constituicdo Federal
de 1988 (SOUZA, 2007i).

113 1mportantes estudos analisaram a politica habitacional do estado de S&o Paulo, nos quais podem ser observados a
singularidade de seu desenvolvimento historico, seu contorno politico e sua estruturagdo no cenario nacional
(ROYER, 2003 e 2007; ARRETCHE, 1990; 1996¢; 1999b e 2000; BARBOSA, 2008). O que importa ressaltar aqui,
é a ideia do peso de sua trajetoria.
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aspectos principais que podem estar fortemente relacionados aos processos de path

dependency e de conjunturas criticas — tanto no plano nacional como estadual.

Desde 1984, o governo paulista (gestdo Montoro) pretendia operar, via a entéo

denominada Companhia de Desenvolvimento Habitacional do Estado de S&o Paulo

(CDH), com recursos orcamentarios do proprio tesouro estadual. Mas € a partir do final

dessa decada que se da o grande salto de financiamento do setor, com, sobretudo, a

criacdo de um fundo publico para o setor, constituido basicamente de recursos
tributarios (ROYER, 2007). Conforme descreve Royer (2007) em seu estudo sobre a

companhia:

“A principal receita constitutiva desse fundo publico foi o adicional do
ICMS, vinculado aos investimentos em moradia popular e instituido pela
Lei 6.556/1989, com vigéncia a partir de 1990. De acordo com a lei, a
receita resultante da elevacdo da aliquota em 1% seria destinada ao
financiamento, pela Caixa Econémica do Estado, de programas
habitacionais de interesse da populacdo, desenvolvidos e executados pela
CDHU. [...] Tal legislacido foi renovada anualmente, com previsdo de
vinculacdo do adicional do imposto a provisdo habitacional subsidiada”
(ROYER, 2007:371).

Segundo essa autora, a partir de entéo, o estado de S&o Paulo criava as condic¢des

para a institucionalizacdo de um sistema estadual de habitacdo e cunhava as bases para a

dinamizacdo da politica no estado, uma vez que se contava com:

“interesse politico, uma fonte de recursos “volumosa’ e estavel para
suportar as novas despesas e uma estrutura institucional consolidada, com
capacidade técnica e organizacional [...], especializada na promocao e no
financiamento de politicas habitacionais.[...] A entrada do governo
Quércia, em marc¢o de 1987, trouxe para a CDH a chamada “mudanca de
conceito. [...] A politica era a prépria mudanca de escala das intervengdes
e a macica participacdo da iniciativa privada na execu¢do dos programas
e projetos. [Assim], o marco mais importante da CDH talvez tenha sido a
construgdo, ou permanéncia em outras bases, de uma estrutura
institucional que manteve a atuacdo estatal em um periodo de crise do
sistema federal” (ROYER, 2007:131)

Como observado, a partir da ideia de rota dependente desenvolvida pela

literatura neoinstitucionalista, destaca-se que forgcas ativas comuns — como as

produzidas nos momentos de conjunturas criticas no plano nacional — produzem

resultados diferentes nos diferentes lugares, uma vez que tais forcas séo alteradas pelas
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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 0 peso
da inducgéo federal se faz dominante no conjunto dos estados, gerando significativas
inflexbes em suas trajetérias — deixa novas marcas e herancgas. Estejam elas em
processos de liquidacdo, ou sejam as que redirecionaram suas atuacOes, realocaram sua
burocracia, as que continuam saudaveis e resistem ao longo do tempo, as que
sobreviveram e foram reativadas, recriadas, ou, ainda, sejam as novas instituicbes da
administracdo indireta que foram criadas para substituir as antigas companhias, a
presenca das companhias estaduais ainda pode ser observada ao longo do territdrio

nacional, como ilustra 0 mapa a seguir.

Mapa 7. Existéncia de COHAB ou 6rgao assemelhado em nivel estadual

Existéncia de Cohah ou érgiio assemelhado em

nivel estadual (exi our )

1Mo

ity
0

1,000
|

Miles

Fonte: Elaboragdo a partir de dados disponiveis no enderego eletronico da ABC e dos governos estaduais, 2008.

O quadro a seguir busca ilustrar, em linhas gerais, uma linha do tempo com o
desenvolvimento institucional dos estados, a partir do momento em que a questdo
habitacional entra para a agenda governamental e passando pelos principais momentos
de criacdo das instituicbes voltadas para tal fim, ao longo dos principais marcos

temporais da politica.
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Quadro 4. Desenvolvimento institucional dos estados na politica habitacional

1964- Final da década de
1945-1964 1986 1980/ 1990 2000-2007
Nivel Auséncia de Politica

federal FCP BNH Nacional PNH/ SNHIS
Unidade 24 .
. 2 ~ I =
Nivel Orgdos 1 | COHABs | Sistema®? | Programas® oM A desao® W T
estadual | estaduais significativa 6| o

autonomia® o

AC

Indicador de auséncia.

- Indicador de presenga.

FEHIS e CGFEHIS: existéncia de Lei aprovada na AL. PEHIS: Plano apresentado.
_-I ~ FEHIS e CGFEHIS: aguardando ajustes. PEHIS: solicitagdo de prorrogacéo de prazo.

Fonte: Elaboragdo a partir de:

1. BONDUKI, 1998.

2. ARRETCHE, 1996; 1999.

3. ARRETCHE, 1996; 1999 e consultas em sitios eletrénicos 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 atual (jan./2009) dos estados no SNHIS.
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A analise do desenvolvimento institucional dos estados permite explicitar as
diferencas do estagio inicial e das continuidades e descontinuidades da atuacdo de cada
um dos estados, até o contexto recente, em que, ap6s um hiato de politica no ambito
federal, a maioria encontra-se, atualmente, no processo de constituicdo de seus Fundos e
respectivos Conselhos Estaduais de Habitacdo de Interesses Social (FEHIS e CGFEHIS)
e de elaboracdo de seus Planos Estaduais de Habitacdo de Interesse Social (PEHIS),
uma vez que, entre o final de 2006 e meados de 2007, todos fizeram a adesdo ao
SNHIS, sendo que estas exigéncias constituem condicionalidades para o recebimento de
repasse de recursos federais.

No caso da politica habitacional, verificou-se que, no plano horizontal da
federacdo que abrange os governos estaduais, a apontada indefinicdo da atuacdo do
conjunto dos estados oculta enormes heterogeneidades. Estas heterogeneidades, como
demonstrado por meio das principais varidveis explicativas presentes na literatura, se
materializam em distintos tipos de acéo, que vdo desde a ina¢do a um conjunto robusto
de acdes. Assim, este capitulo procurou evidenciar que, no contexto atual, é possivel
observar, por um lado, que a trajetoria da politica tem resultado, de modo geral, em uma
maior participacdo deste ente federativo na politica habitacional — uma vez que se
coloca a construcdo de um sistema nacional com significativa coordenacdo federal — 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 de assunc¢do — ou possibilidade/ capacidade de assungéo —

da politica habitacional por este ente federativo.
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“[...] we are interested in how [the world] goes about [the]
settling [of the dust]. This is not an idle issue, since the business
of settling may have considerable bearing on how things look
afterwards. More important, we need to recognize that the dust
never really does settle — it keeps moving about, buffeted by
random currents of air. This persistent buffeting by random
force turns out to be an essential ingredient in describing how

things look on average over long periods of time.”

(Peyton Young, 1998 apud Paul Pierson, 2004:132, grifo nosso)



Consideracdes finais

Esta dissertacdo pretendeu apresentar uma andlise sobre o lugar dos governos
estaduais na federacdo brasileira, especialmente no que diz respeito ao papel que Ihes
cabe no ambito da producédo de politicas publicas. Partiu-se de uma discussdo mais
ampla acerca da relacéo entre o federalismo e as politicas pablicas, na qual a literatura
tem apontado, em linhas gerais, o governo estadual como o0 ente mais ausente na
estrutura federativa no que diz respeito a execucao e coordenacdo das politicas publicas.
Assim, tomando-se como objeto de analise a politica social de habitacdo no contexto
federativo brasileiro, buscou-se conjugar a analise da trajetoria da politica em nivel

nacional com a especificidade do desenvolvimento institucional das unidades estaduais.

Os pressupostos e as hipdteses que nortearam esta andlise indicaram que,
embora as transformacgdes ocorridas em nivel nacional, em uma determinada politica,
impactem significativamente o conjunto dos estados, suas respostas a tais impactos, o
curso de suas instituicbes e suas formas de atuacdo tém se dado de maneira muito
heterogénea. Argumenta-se que as diferencas entre os estados e as especificidades de
seu desenvolvimento institucional, bem como o papel e a trajetoria de determinada
politica publica sdo, portanto, relevantes varidveis que influenciam, mutuamente, os

efeitos de coordenacéo e o desempenho das politicas publicas no federalismo.

De fato, na trajetoria da politica habitacional, bem como em outras &areas de
politicas, 0 peso da atuacdo do governo federal teve, em determinados momentos, forte
influéncia na atuacdo dos demais entes federativos. Na area da habitacdo, em particular,
a presenca centralizadora da Unido deixou profundas marcas na trajetoria da politica
habitacional no pais, sobretudo devido a heranca do antigo modelo do Banco Nacional
de Habitacdo. No entanto, a partir do movimento de descentralizacdo 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 0 acesso a

moradia torna-se ainda mais desafiador, bem como se faz necessaria a busca do
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equilibrio entre a autonomia e a interdependéncia dos entes federativos e a construcéo

de um modelo de cooperacao e de complementaridade de acdes.

Assim, embora a atuacdo dos estados, em particular, tenha sofrido tal influéncia
— da acdo 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 0s
estados, uma vez que as conjunturas criticas ocorridas no plano nacional tém tido
impactos diferenciados no plano estadual e isso se reflete, como se procurou explicitar
por meio de uma andlise empirica qualitativa, em respostas e cursos distintos.
Argumenta-se, portanto, que a inducdo federal faz diferenca, porém ndo explica por

completo o desempenho dos estados nas politicas pablicas.

Além disso, em linhas gerais, pode-se dizer que a propria atuacdo dos estados,
ao longo do tempo, também tem exercido influéncia no ambito nacional, interferindo no
curso das acdes do governo federal, uma vez que, nos diferentes momentos da trajetoria
da politica habitacional, a situacdo dos estados Ihes permitiu exercer maior ou menor
poder de barganha junto ao governo federal. Desse modo, aspectos como autonomia,
capacidades e existéncia prévia de instituicbes no &mbito estadual interferem, portanto,

no jogo federativo e nas relagdes intergovernamentais.

Soma-se a isso o fato de a politica habitacional ser de competéncia dos trés entes
federativos, fator que pode gerar distintos efeitos no que diz respeito a assuncao de
atribuicbes e responsabilidades por tais entes. No que diz respeito aos arranjos
institucionais e as relagdes intergovernamentais, o desenho institucional dos estados nos
diferentes momentos também ira influenciar tais arranjos e relagdes e, de fato, mostrou-
se que a variedade do desenho institucional das administracGes publicas estaduais revela
uma enorme diversidade institucional. Isto permite dizer que as analises entre
federalismo e politicas publicas ndo devem se prender a uma abordagem normativa,
uma vez que as relagBes institucionais na politica habitacional apresentam certa

flexibilidade, sobretudo quando se incorpora a dimenséo temporal.

Como observado, a mudanca institucional é muito presente e, especialmente no
ambito das administracOes estaduais, ndo pode ser explicada isoladamente, pois, de fato,
observou-se que ‘a poeira nunca assenta’ na trajetoria dos estados. Isso revela a
importancia do desenvolvimento institucional das unidades da federacdo nas analises
sobre as politicas publicas, pois, embora se observe que existam tendéncias e

conjunturas criticas comuns, produzindo efeitos isolados, argumenta-se que diversos

122



fatores particulares a cada unidade subnacional produzem distintas respostas nos

distintos locais.

Justamente pelo fato de o contexto nacional ser sobremaneira desigual e
heterogéneo, considera-se que a politica pode acolher diversos tipos de situacbes em
diferentes momentos. Em relacdo ao contexto atual, ha, por exemplo, situacbes em que
0 governo estadual pode e deve ser protagonista na politica de habitacdo, e ha situacdes
em gue o agente protagonista pode ser o proprio municipio. Portanto, argumenta-se que

o lugar dos estados na promog&o da politica habitacional pode ser diferentes lugares.

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 —
uma vez que se coloca a construcdo de um sistema nacional com significativa
coordenacdo federal — e, por outro, que as particularidades dos desenvolvimentos
institucionais dos estados refletem uma heterogeneidade que se expressa, em diferentes
tempos, na manifestacédo de diferentes formas e graus — ou possibilidade/ capacidade de

assuncdo — da politica habitacional por este ente federativo.

Embora o debate sobre o papel dos estados nas politicas publicas evidentemente
ndo se esgote nesta dissertacdo, ao final, procurou-se, com base em uma andlise
empirica qualitativa da politica habitacional, mostrar como os estados tém buscado seu
lugar na federacgdo brasileira no que diz respeito a execuc¢do da politica de habitacdo, e
como este papel é diferenciado e heterogéneo no plano horizontal. Espera-se, assim,
poder ter contribuido para o debate presente na literatura, explicitando-se que a
indefinicdo da atuacdo do conjunto dos estados deve ser matizada, uma vez que oculta

enormes heterogeneidades.

Assim, do ponto de vista explicativo, procurou-se contribuir para o0
entendimento das dimensdes deste fendmeno, especificando-se e ilustrando-se a
heterogeneidade das unidades da federacdo, a partir de dimensdes explicativas
relacionadas, particularmente, ao que diz respeito a sua situacao estrutural, a diversidade
de desenhos institucionais, as estruturas intergovernamentais existentes e aos principais

momentos de conjunturas criticas e legados prévios na politica habitacional.

A presente andlise demonstra, portanto, que a diversidade existente entre 0s
estados da federacdo ndo constitui simplesmente uma heterogeneidade formal de suas

instituicbes, mas trata-se de uma diversidade de trajetoria e de escolha de modelos
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institucionais, embora ndo tivesse feito parte do escopo do trabalho a explicacdo dos

fatores condicionantes de porgue e como essas escolhas ocorrem.
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BRASIL. DECRETO-LEI N°2.291, DE 21 DE NOVEMBRO DE 1986. Extingue o Banco Nacional da Habitac&o -
BNH e d& outras providéncias.

BRASIL. DECRETO N°91.145, DE 15 DE MARCO DE 1985. Cria 0 Ministério do Desenvolvimento Urbano e
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BRASIL. DECRETO-LEI N°1.817, DE 11 DE DEZEMBRO DE 1980. Dispbe sobre a execugdo, no Territorio
Federal de Ronddnia, do Plano Nacional de Habitacdo Popular (PLANHAP), e da outras providéncias.

BRASIL. DECRETO N°76.149, DE 22 DE AGOSTO DE 1975. DispGe sobre a liquidagdo do Servigo Federal de
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Urbanismo e da outras providéncias.

Legislacédo Estadual

GOVERNO DO ESTADO DO ACRE. LEI N. 1.927, DE 5 DE OUTUBRO DE 2007. Autoriza o Poder Executivo a
desenvolver agdes e aporte de contrapartida estadual para implementar o Programa Carta de Crédito —
Recursos do Fundo de Garantia por Tempo de Servi¢o - FGTS, na modalidade Produgdo de Unidades
Habitacionais, denominadas Operacdes Coletivas.

GOVERNO DO ESTADO DO ACRE. LEI N. 1.142, DE 15 DE AGOSTO DE 1994. Autoriza o Poder Executivo a
firmar Acordo de Parcelamento de Divida para com o Fundo de Garantia do Tempo de Servigo.

GOVERNO DO ESTADO DO ACRE. LEI COMPLEMENTAR N. 40, DE 29 DE DEZEMBRO DE 1993. Dispde
sobre a organizagdo da Administragdo Estadual, estabelece os principios e diretrizes para a Reforma
Administrativa e da outras providéncias.

GOVERNO DO ESTADO DO ACRE. LEI N. 1.101, DE 8 DE DEZEMBRO DE 1993. Autoriza a COHAB-ACRE a
contrair operagdes de crédito no valor de CR$ 409.113.329,00 para 0 Orcamento de 1994, e da outras
providéncias.

GOVERNO DO ESTADO DO ACRE. LEI N. 961, DE 7 DE NOVEMBRO DE 1990. Dispbe sobre o
Desdobramento da Estrutura Bésica da Secretaria de Estado de Transporte e Obras Publicas e da outras
providéncias.

GOVERNO DO ESTADO DO ACRE. LEI N. 860, DE 9 DE ABRIL DE 1987. Institui a Secretaria do
Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente - SEDUMA, e da outras providéncias.

GOVERNO DO ESTADO DO ACRE. LEI N. 518, DE 10 DE DEZEMBRO DE 1973. Dispde sobre a execugdo, no
Estado, do Plano Nacional de Habitagdo Popular - PLANHAP e d& outras providéncias.

GOVERNO DO ESTADO DO ACRE. LEI N. 61, DE 17 DE DEZEMBRO DE 1965. Autoriza o Poder Executivo a
constituir a sociedade de economia mista Companhia de Habitacdo do Acre.

GOVERNO DO ESTADO DO ACRE. LEI N. 4, DE 26 DE JULHO DE 1963. Estrutura o Sistema Administrativo do
Estado.

GOVERNO DO ESTADO DE ALAGOAS. LEI N%.938, DE 5 DE JUNHO DE 2008. Cria o Fundo Estadual de
Habitacdo de Interesse Social — FEHIS e institui o Conselho Gestor do Fundo Estadual de Habitagdo de
Interesse Social - CGFEHIS.

GOVERNO DO ESTADO DE ALAGOAS. Decreto N°3.660 / Maceid, 25 de Julho de 2007. Abre a Agéncia
Alagoana de Habitacdo Urbanismo - AGAHU, o crédito especial no valor de R$ 53.626.670,00 para criagdo
de dotagdes consignadas no orgamento vigente.

GOVERNO DO ESTADO DE ALAGOAS. DECRETO N°855, DE 18 DE SETEMBRO DE 2002. Aprova o
regimento interno da Agéncia Alagoana de Habitagdo e Urbanismo.

GOVERNO DO ESTADO DE ALAGOAS. LEI N°6.266, DE 20 DE SETEMBRO DE 2001. Dispde sobre a criagdo
da Agéncia Alagoana de Habitagdo e Urbanismo — AGAHU.

GOVERNO DO ESTADO DO AMAPA. LEI N°0811, DE 20 DE FEVEREIRO DE 2004. Dispde sobre a
Organizagao do Poder Executivo do Estado do Amapa, o seu Modelo de Gestdo, cria as Secretarias
Especiais de Desenvolvimento Setorial, Secretarias de Estado, Secretarias Extraordinarias, Orgdos
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Estratégicos, Orgdos Vinculados e Colegiados, cria o processo decisorio compartilhado e altera a estrutura
da Administracdo Estadual, cria e autoriza a extin¢do de Cargos de Diregdo e Assessoramento Superior e da
outras providéncias.

GOVERNO DO ESTADO DA BAHIA. LEI N°11.041 DE 07 DE MAIO DE 2008. Institui a Politica e o Sistema
Estadual de Habitacdo de Interesse Social, cria o Fundo Estadual de Interesse Social e da outras
providéncias.

GOVERNO DO ESTADO DA BAHIA. LEI N°10.704 DE 12 DE NOVEMBRO DE 2007. Cria 0 Conselho Estadual
das Cidades da Bahia — ConCidades/BA e d& outras providéncias.

GOVERNO DO ESTADO DA BAHIA. LEI N°8.538 DE 20 DE DEZEMBRO DE 2002. Modifica a estrutura
organizacional da Administracdo Publica do Poder Executivo Estadual e da outras providéncias.

GOVERNO DO ESTADO DO CEARA. LEI N°13.875, de 07 de fevereiro de 2007. Dispde sobre o modelo de gestdo
do Poder Executivo, altera a estrutura da administracdo estadual, promove a extingdo e criagdo de cargos de
direcdo e assessoramento superior, e da outras providéncias.

GOVERNO DO ESTADO DE GOIAS. LEI N°15.123, DE 11 DE FEVEREIRO DE 2005. Modifica a organizagdo
administrativa do Poder Executivo e da outras providéncias.

GOVERNO DO ESTADO DE GOIAS. LEI N°14.383, DE 31 DE DEZEMBRO DE 2002. Modifica a organizacio
administrativa do Poder Executivo e da outras providéncias.

GOVERNO DO ESTADO DO MATO GROSSO. DECRETO N°1.261 , DE 30 DE MARGCO DE 2000. Regulamenta
a Lei N°. 7.263 de 27 de margo de 2000, que cria o Fundo de Transporte e Habitacdo - FETHAB, estabelece
condicOes para o diferimento do ICMS em operagdes internas com produtos agropecudrios, fixa obrigacdes
para os contribuintes substitutos nas operagdes com combustiveis e da outras providéncias.

GOVERNO DO ESTADO DO MARANHAO. MEDIDA PROVISORIA N°023 DE 11 DE JUNHO DE 2007.
Dispde sobre a criagdo da Secretaria de Estado das Cidades, Desenvolvimento Regional Sustentavel e Infra-
Estrutura - SECID, e da outras providéncias.

GOVERNO DO ESTADO DO MATO GROSSO DO SUL. DECRETO N°11.312, de 24 de JULHO de 2003. Institui
0 Programa Habitacional "Novo Habitar" e da outra providéncias.

GOVERNO DO ESTADO DO MATO GROSSO DO SUL. Lei N°2.575, 19 de dezembro de 2002. Cria a Agéncia de
Habitacéo Popular do Estado de Mato Grosso do Sul e da outras Providéncias.

GOVERNO DO ESTADO DE MINAS GERAIS. DECRETO N°44.642 DE 30 DE OUTUBRO DE 2007-11-01.
Altera o Decreto n°44.612, de 10 de setembro de 2007, que contém o Regulamento do Conselho Estadual
de Desenvolvimento Regional e Politica Urbana.

GOVERNO DO ESTADO DE MINAS GERAIS. DECRETO N°44.612 DE 10 DE SETEMBRO DE 2007. Contém o
Regulamento do Conselho Estadual de Desenvolvimento Regional e Politica Urbana de que trata o art. 4°
da Lei Delegada n°119, de 25 de janeiro de 2007.

GOVERNO DO ESTADO DE MINAS GERAIS. DECRETO N°44620/2007, DE 24/09/2007. Altera o Decreto
n°44.168, de 6 de dezembro de 2005, que cria o Programa Lares - Habitacdo Popular.

GOVERNO DO ESTADO DE MINAS GERAIS. LEI DELEGADA N°119/2007, DE 25/01/2007. Dispde sobre a
estrutura organica basica da Secretaria de Estado de Desenvolvimento Regional e Politica Urbana.

GOVERNO DO ESTADO DE MINAS GERAIS. LEI DELEGADA N°112 DE 25 DE JANEIRO DE 2007. Dispde
sobre a organizacdo e a estrutura da Administracdo Publica do Poder Executivo do Estado e da outras
providéncias.

GOVERNO DO ESTADO DE MINAS GERAIS. DECRETO N°44245/2006, DE 22/07/2006. Regulamenta o
programa habitacional Lares Geraes-Seguranga Publica no ambito do Fundo Estadual de Habitagédo - FEH.

GOVERNO DO ESTADO DE MINAS GERAIS. DECRETO N°44225/2006, 06/02/2006. Altera o Decreto N°44.
168 de 6 de dezembro de 2005, que cria o Programa Lares - Habitacdo Popular - PLHP, no dmbito do
Fundo Estadual de Habitacéo.

GOVERNO DO ESTADO DE MINAS GERAIS. DECRETO N°44168/2005, DE 06/12/2005. Cria o Programa Lares
- Habitacéo Popular — PLHP, no &mbito do Fundo Estadual de Habitag&o.

GOVERNO DO ESTADO DE MINAS GERAIS. DECRETO N°44144/2005, DE 03/11/2005. Contém o regulamento
do Fundo Estadual de Habitacdo — FEH de que trata a Lei n°11.830, de 6 de julho de 1995.

GOVERNO DO ESTADO DE MINAS GERAIS. LEI N°11830/1995, DE 06/07/1995. Cria 0 Fundo Estadual de
Habitacéo e da outras providéncias.

GOVERNO DO ESTADO DE MINAS GERAIS. LEI N°10.624 DE 16 DE JANEIRO DE 1992. Transforma em
Secretaria de Estado da Habitac&o a Secretaria de Estado dos Transportes e da outras providéncias.
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GOVERNO DO ESTADO DE MINAS GERAIS. DECRETO N°22.719 DE 22 DE FEVEREIRO DE 1983. Institui o
Conselho Estadual de Politica Habitacional e da outras providéncias.

GOVERNO DO ESTADO DE MINAS GERAIS. DECRETO N°22.516 DE 03 DE DEZEMBRO DE 1982. Institui o
Conselho Estadual de Politica Habitacional e d& outras providéncias.

GOVERNO DO ESTADO DE MINAS GERAIS. LEI N°3403/1965, DE 02/07/1965. Autoriza 0 Governo do Estado
a constituir e subscrever acdes da Companhia de Habitacdo do Estado de Minas Gerais - COHAB-MG.

GOVERNO DO ESJADO DA PARAIBA. CEHAP/PB. PORTARIA DIRETORIA DA COMPANHIA DE
HABITACAO POPULAR - PB n°1 de 03.10.2007. Dispde sobre a sele¢do de beneficiérios e inscri¢do de
organizacgdes no Programa de Subsidios a Habitacdo, denominado "Cheque Moradia".

GOVERNO DO ESTADO DO PIAUI. PORTARIA N°184 - D/2008 — GAB. Teresina - P1, 27 de novembro de 2008.

GOVERNO DO ESTADO DO PIAUI. LEI COMPLEMENTAR N°99 DE 14 DE ABRIL DE 2008. Dispde sobre a
Criacdo dos Quadros de Pessoal Efetivo das Secretarias de Desenvolvimento Econdmico e Tecnoldgico, do
Trabalho e Empreendedorismo, dos Transportes, das Cidades, do Turismo, da Defesa Civil e do Instituto de
Metrologia do Estado do Piaui — IMEPI e da outras providéncias.

GOVERNO DO ESTADO DO PIAUI. LEI N°5.644, DE 12.04.07. Modifica a estrutura organizacional da
Administragdo Pablica do Poder Executivo Estadual e d& outras providéncias.

GOVERNO DO ESTADO DO RIO GRANDE DO NORTE. PROJETO DE LEI COMPLEMENTAR N°002/07.
Projeto de Lei Complementar que Institui o Fundo Estadual de Habitacdo do Rio Grande do Norte
(FEHAB/RN), autoriza o Poder Executivo a criar a Companhia Estadual de Habitacdo e Desenvolvimento
Urbano (CEHAB) e da outras providéncias.

GOVERNO DO ESTADO DO RIO GRANDE DO NORTE. LEI COMPLEMENTAR N°129 DE 02 DE
FEVEREIRO DE 1995. Dispde sobre a organizacdo do Poder Executivo do Estado do Rio Grande do
Norte e da outras providéncias.

GOVERNO DO ESTADO DE RONDONIA. LEI COMPLEMENTAR N° 224, DE 04 DE JANEIRO DE 2000.
Modifica a Organiza¢do Administrativa do Poder Executivo Estadual e d& outras providéncias.

GOVERNO DO ESTADO DE RONDONIA. LEI COMPLEMENTAR N°41 - DE 22 DE DEZEMBRO DE 1981 -
DOU DE 23/12/81. Cria o Estado de Ronddnia, e da outras providéncias.

GOVERNO DO ESTADO DE RORAIMA. LEI N°492 DE 30 DE MARCO DE 2005. Dispde sobre a criacdo do
Conselho Estadual das Cidades do Estado de Roraima - CONSEC/RR, e da outras providéncias.

GOVERNO DO ESTADO DE RORAIMA. LEI DELEGADA N°11 DE 16 DE JANEIRO DE 2003. Dispde sobre a
criagdo da Secretaria de Estado de Articulagdo Municipal e Politica Urbana, e da outras providéncias.

GOVERNO DO ESTADO DE SANTA CATARINA. LEI N°5.247, DE 30 DE JUNHO DE 1976. Dispde sobre a
contratacdo de empréstimo pelo Estado junto ao Banco Nacional de Habitacdo — BNH para a execucéo de
obras de infra-estrutura e de equipamentos comunitarios em conjuntos habitacionais.

GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO. LEI N°12.786, DE 27 DE DEZEMBRO DE 2007. Prorroga disposigio
da Lei n° 11.601, de 19 de dezembro de 2003, que fixa a aliquota do Imposto sobre Operacdes Relativas a
Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestages de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de
Comunicacdo - ICMS, na forma que especifica.

GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO. DECRETO 34.608/92 DE 31/01/92. O DOP e a CONESP,
desvinculam-se da CDHU, formando a base de constituicdo da Companhia Paulista de Obras e Servigos,
vinculada a Secretaria da Administracéo.

GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO. LEI N°6.556 , DE 30 DE NOVEMBRO DE 1989. Dispde sobre
aliquotas do Imposto sobre Operagdes Relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestagles de
Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagéo - ICMS e d& outras providéncias

GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO. DECRETO 30.052/89 DE 15/06/89. Transforma a CDH em CDHU —
Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano do Estado de S&o Paulo, que absorve o DOP —
Departamento de Obras Publicas e a CONESP - Companhia de Construcgdes Escolares.

GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO. DECRETO 29:355/88 DE 14/12/88. A Secretaria da Habitacdo e a
Secretaria de Negdcios Metropolitanos sdo extintas. E criada a Secretaria da Habitagdo e Desenvolvimento
Urbano.

GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO. DECRETO 26.796/87 DE 20/02/87. A Secretaria Executiva da
Habitacéo é transformada em Secretaria de Estado da Habitacéo.

GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO. LEI N°5.256, DE 24 DE JULHO DE 1986. Restabelece a Loteria
Estadual de Sdo Paulo, como Loteria da Habitacéo, e assegura aos Municipios 50% do resultado liquido na
proporcéo de sua respectiva arrecadacao.
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GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO. DECRETO 22.061/84 DE 28/03/84. Transforma a CODESPAULO em
CDH - Companhia de Desenvolvimento Habitacional do Estado de S&o Paulo.

GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO. DECRETO 21.592/83 DE 03/11/83. Cria a Secretaria Executiva da
Habitac&o, subordinada diretamente ao Governador.

GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO. DECRETO 16.512/81 DE 19/01/81. Altera a denominagio da CECAP
para CODESPAULO - Companhia de Desenvolvimento de S&o Paulo.

GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO. DECRETO 15.468/80 DE 07/08/80. Desativa a CECAP.

GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO. LEI N°905, DE 18 DE DEZEMBRO DE 1975. Autoriza o Poder
Executivo a adotar & participacdo do Estado no Plano Nacional da Habitagdo Popular (PLANHAP), a
constituir a Companhia Estadual de Casas Populares - CECAP, a transformar o Fundo Estadual de
Financiamento de Habitacdo - FUNDHAP, a criar o Fundo de Habitacdo Popular de S&o Paulo
(FUNDHAP-SP), e d& providéncias correlatas.

GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO. LEI 10.262/68 DE30/10/68. Autoriza a CECAP a obter financiamento
do Sistema Financeiro da Habitacéo.

GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO. DECRETO 43.107/64 DE 28/02/64. Regulamenta a CECAP.

GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO. LEI 483/49 DE 10/10/49. Cria a CECAP - Caixa Estadual de Casas
para o Povo, autarquia subordinada a Secretaria do Trabalho, Industria e Comércio.

GOVERNO DO ESTADO DE SERGIPE. RESOLUCAO N°24/65 DO EXTINTO CONDESE, de acordo com o
prescrito no art. 26 da lei 1277, de 08/06 de 1964. Cria a CEHOP - Companhia Estadual de Habitacdo e
Obras Publicas.

GOVERNO DO ESTADO DE SERGIPE. LEI N°1960, DE 9 DE ABRIL DE 1991. a COHAB/SE - Companhia de
Habitacdo Popular de Sergipe fundiu-se com o DEP - Departamento de Edificacdes Publicas , formando o
que é hoje a CEHOP - Companhia Estadual de Habitacdo e Obras Publicas, e passando a integrar a
Secretaria de Estado de Servicos Publicos - SESP, antiga Secretaria de Obras Publicas

GOVERNO DO ESTADO DO TOCANTINS. LEI N°1.757, DE 2 DE JANEIRO DE 2007. Dispde sobre a Agéncia
de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano e adota outras providéncias.
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Anexo |. Dados sobre os estados e municipios

Tabela 1. Total de municipios, populagéo e area por UF, 2007.

Regides/ UF Total de Municipios Populacéo* ‘ Area (km?)

Norte 449

Rondbdnia 52 1.453.756 237.576,167
Acre 22 655.385 152.581,388
Amazonas 62 3.221.939 1.570.745,680
Roraima 15 395.725 224,298,980
Para 143 7.065.573 1.247.689,515
Amapa 16 587.311 142.814,585
Tocantins 139 1.243.627 277.620,914
Nordeste 1.793

Maranhéo 217 6.118.995 331.983,293
Piauf 223 3.032.421 251.529,186
Ceara 184 8.185.286 148.825,602
Rio Grande do Norte 167 3.013.740 52.796,791
Paraiba 223 3.641.395 56.439,838
Pernambuco 185 8.485.386 98.311,616
Alagoas 102 3.037.103 27.767,661
Sergipe 75 1.939.426 21.910,348
Bahia 417 14.080.654 564.692,669
Sudeste 1.668

Minas Gerais 853 19.273.506 586.528,293
Espirito Santo 78 3.351.669 46.077,519
Rio de Janeiro 92 15.420.375 43.696,054
Séo Paulo 645 39.827.570 248.209,426
Sul 1.188

Parana 399 10.284.503 199.314,850
Santa Catarina 293 5.866.252 95.346,181
Rio Grande do Sul 496 10.582.840 281.748,538
Centro-Oeste 466

Mato Grosso do Sul 78 2.265.274 357.124,962
Mato Grosso 141 2.854.642 903.357,908
Goias 246 5.647.035 340.086,698
Distrito Federal 1 2.455.903 5.801,937
Brasil 5.564

* Populagéo estimada - Contagem da Populacéo 2007.

Fonte: IBGE, 2008.

141



Tabela 2. Populacéo por UF, 1920-2007.

UF 1920 1940 1960 1970 1991 2000 2007
Acre 92.379 79.768 160.208 218.006 417.165 557.226 653.620
Alagoas 978.748 951.300 1.271.062 1.606.174 2.512.991 2.819.172 3.014.979
Amapa - - 68.889 116.480 288.690 475.843 585.073
Amazonas 363.166 438.008 721.215 960.934 2.102.901 2.813.085 3.167.668
Bahia 3.334.465 | 3.918.112 5.990.605 7.583.140 | 11.855.157 | 13.066.910 | 14.079.966
Ceara 1.319.228 | 2.091.032 3.337.856 4.491.590 6.362.620 7.418.476 8.183.880
Distrito Federal - - 141.742 546.015 1.598.415 2.043.169 2.455.903
Espirito Santo 457.328 790.149 1.418.348 1.617.857 2.598.505 3.094.390 3.351.327
Goias 511.919 661.226 1.626.376 2.460.007 4.012.562 4.996.439 5.644.460
Maranhao 874.337 | 1.235.169 2.492.139 3.037.135 4.929.029 5.642.960 6.117.996
Mato Grosso 246.612 193.625 330.610 612.887 2.022.524 2.502.260 2.854.456
Mato Grosso do Sul - 238.640 579.652 1.010.731 1.778.741 2.074.877 2.265.021
Minas Gerais 5.888.174 | 6.763.368 9.960.040 | 11.645.095| 15.731.961| 17.866.402 | 19.261.816
Para 983.507 944.644 1.550.935 2.197.072 5.181.570 6.189.550 7.070.867
Paraiba 961.106 | 1.422.282 2.018.023 2.445.419 3.200.677 3.439.344 3.640.538
Parana 685.711 | 1.236.276 4.296.375 6.997.682 8.443.299 9.558.454 | 10.279.545
Pernambuco 2.154.835 | 2.688.240 4.138.289 5.253.901 7.122.548 7.911.937 8.487.072
Piaui 609.003 817.601 1.263.368 1.734.894 2.581.215 2.841.202 3.029.916
Rio de Janeiro 2.717.244 | 3.611.998 6.709.891 9.110.324 | 12.783.761 | 14.367.083 | 15.406.488
Rio Grande do Norte 537.135 768.018 1.157.258 1.611.606 2.414.121 2.771.538 3.014.228
Rio Grande do Sul 2.182.713 | 3.320.689 5.448.823 6.755.458 9.135.479 | 10.181.749 | 10.582.324
Rondénia - - 70.783 116.620 1.130.874 1.377.792 1.454.237
Roraima - - 29.489 41.638 215.950 324.152 394.192
Santa Catarina 668.743 | 1.178.340 2.146.909 2.930.411 4.538.248 5.349.580 5.868.014
Sao Paulo 4.592.188 | 7.180.316 | 12.974.699 | 17.958.693 | 31.546.473 | 36.969.476 | 39.838.127
Sergipe 477.064 542.326 760.273 911.251 1.491.867 1.781.714 1.938.970
Tocantins - 165.188 328.486 537.563 920.116 1.155.913 1.248.158
Notas:

1 - Para 1872 até 1950: populagdo presente; 1960 até 1980: populagdo recenseada; 1991 e 2000: populagéo residente.

2 - Os dados referentes a Pernambuco, nos anos 1991 e 2000, incluem os do distrito estadual de Fernando de Noronha, criado em
06/10/1988. Até 1970: Os dados referentes ao Rio de Janeiro incluem os da antiga Guanabara.

3 - A unidade da federagdo TO foi criada em obediéncia a Constituicdo Federal de 1988. Os dados populacionais referentes ao
novo estado, para os Censos de 1940 a 1980, foram desmembrados da unidade da federacéo de origem, neste caso GO. MS foi
criado através da Lei Complementar N° 31/1977, e sua instalagdo em 1° de janeiro de 1979. Para os Censos de 1940 a 1970, seus
dados populacionais foram desmembrados da unidade da federagédo de origem, neste caso MT.

Fonte: IBGE - Censo Demografico
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Tabela 3. Déficit Habitacional total, urbano e rural por UF, 2006.

Urbano Rural
U.F. Total
% %
Acre 28.933 22.446 77,58 6.487 22,42
Alagoas 130.363 86.732 66,53 43.631 33,47
Amapa 20.054 18.863 94,06 1.191 5,94
Amazonas 199.555 160.544 80,45 39.011 19,55
Bahia 636.522 444837 69,89 191.685 30,11
Ceara 414.155 316.406 76,40 97.749 23,60
Distrito Federal 128.671 123.682 96,12 4.989 3,88
Espirito Santo 126.821 113.524 89,52 13.297 10,48
Goias 202.275 183.265 90,60 19.010 9,40
Maranhao 543.117 278.242 51,23 264.875 48,77
Mato Grosso 118.861 96.392 81,10 22.469 18,90
Mato Grosso do Sul 90.739 81.087 89,36 9.652 10,64
Minas Gerais 721.117 646.517 89,65 74.600 10,35
Paré 418.368 305.365 72,99 113.003 27,01
Paraiba 170.358 131.320 77,08 39.038 22,92
Parana 354.280 310.701 87,70 43.579 12,30
Pernambuco 403.842 318.286 78,81 85.556 21,19
Piauf 158.331 93.316 58,94 65.015 41,06
Rio de Janeiro 608.833 597.103 98,07 11.730 1,93
Rio Grande do Norte 135.119 99.996 74,01 35.123 25,99
Rio Grande do Sul 361.745 302.879 83,73 58.866 16,27
Rondobnia 71.977 55.036 76,46 16.941 23,54
Roraima 21.061 18.276 86,78 2.785 13,22
Santa Catarina 226.643 195.947 86,46 30.696 13,54
S0 Paulo 1.478.495 1.446.860 97,86 31.635 2,14
Sergipe 92.729 76.702 82,72 16.027 17,28
Tocantins 71.755 42.706 59,52 29.049 40,48
Brasil 7.934.719 6.567.030 80,50 1.367.689 19,50

Fonte: Elaboracéo a partir de dados do Ministério das Cidades (2009)/ FJP, 2006.
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Tabela 4. Total de municipios por faixa populacional por UF, 2008.

. % com mais de .
% com até 20.000 hab, | 7° O Ml de 20.000 100.000 ate | 7 SO s de
) ' 500.000 hab. ) '
UF ) N(Iji's l\/(ljzzls Ng;'s Mais de Mais de Maior Total
At | 5000 | 10.000 20.000 | 20000 100.000 que
5.000 . ) . ate até
até até até 100.000 500000 500.000
10.000 | 20.000 50.000

AC 1 6 10 77,3 3 1 18,2 1 45 0,0 22
AL 5 22 36 61,8 30 7 36,3 1 1,0 1 1,0 102
AM 8 25 53,2 23 4 435 1 16 1 1,6 62
AP 4 4 4 75,0 2 1 18,8 1 6,3 0,0 16
BA 7 63 171 57,8 136 25 38,6 13 31 2 0,5 417
CE 1 21 68 48,9 61 25 46,7 7 38 1 0,5 184
DF 0,0 0,0 0,0 1 100,0 1
ES 1 11 32 56,4 23 2 32,1 9 11,5 0,0 78
GO 100 58 39 80,1 30 11 16,7 7 238 1 0,4 246
MA 6 41 86 61,3 65 11 35,0 7 3.2 1 0,5 217
MG 226 265 184 79,1 113 39 17,8 22 26 4 0,5 853
MS 6 22 27 70,5 18 3 26,9 1 13 1 13 78
MT 40 31 42 80,1 19 5 17,0 3 21 1 0,7 141
PA 2 10 37 34,3 62 22 58,7 9 6,3 1 0,7 143
PB 69 68 57 87,0 20 6 11,7 2 0,9 1 0,4 223
PE 3 17 70 48,6 62 23 45,9 8 43 2 1,1 185
Pl 75 88 35 88,8 20 3 10,3 1 0,4 1 0,4 223
PR 96 113 103 78,2 54 17 17,8 14 35 2 05 399
RJ 9 19 30,4 28 9 40,2 23 25,0 4 43 92
RN 50 52 37 83,2 20 5 15,0 2 1,2 1 0,6 167
RO 5 12 18 67,3 10 5 28,8 2 38 0,0 52
RR 8 5 86,7 1 6,7 1 6,7 0,0 15
RS 221 110 62 79,2 60 25 17,1 17 34 1 0,2 496
sC 105 67 64 80,5 31 16 16,0 10 34 0,0 293
SE 12 16 26 72,0 15 4 25,3 1 13 1 1,3 75
SP 157 127 115 61,9 124 49 26,8 64 9,9 9 14 645
TO 75 41 13 92,8 7 1 58 2 1,4 0,0 139
Brasil | 1.267 1.290 1.385 70,8 1.037 319 244 229 41 37 0,7 | 5.564

Fonte: IBGE, Pesquisa de Informag6es Basicas Municipais, 2008.
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Tabela 5. Estrutura administrativa dos municipios na area de habitacéo, por regiao

e UF, 2008.
Municipios com estrutura na area de habitacao, por caracterizagdo do
orgao gestor MUI’IiCiE)iOS
: gue néo
Regides/ UF Secretaria | Sccretaria Setor Setor | possuem
Total | municipal munl_(:lpal em | subordinado a subord_lnado a estrutura
exclusiva con Juntq 9/ outra chefla_do especifica
outras politicas |  secretaria executivo
Norte 305 13 4,26 50 16,39 210 68,85 32 10,49 144 32,07
Rondénia 14 - 0,00 6 42,86 6 42,86 2 14,29 38
Acre 15 - 0,00 5 33,33 7 46,67 3 20,00 7
Amazonas 43 1 2,33 3 6,98 36 83,72 3 6,98 19
Roraima 8 - 0,00 1 12,50 7 87,50 - - 7
Para 82 7 8,54 7 8,54 55 67,07 13 15,85 61
Amapa 14 1 7,14 4 28,57 5 35,71 28,57 2
Tocantins 129 4 3,10 24 18,60 94 72,87 5,43 10 7,19
Nordeste 1.483 20 1,35 146 9,84 1.240 83,61 7 5,19 310 17,29
Maranhéo 183 3 1,64 10 5,46 169 92,35 1 0,55 34
Piaui 154 4 2,60 14 9,09 107 69,48 29 18,83 69
Ceara 150 - 0,00 19 12,67 126 84,00 5 S8 34
Rio Grande do Norte 162 1 0,62 47 29,01 112 69,14 2 1,23 5
Paraiba 197 2 1,02 6 3,05 184 93,40 5 2,54 26
Pernambuco 131 2 1,53 14 10,69 109 83,21 6 4,58 54
Alagoas 88 2 2,27 17 19,32 65 73,86 4 455 14
Sergipe 72 - 0,00 8 11,11 60 83,33 4 5,56 3
Bahia 346 6 173 11 3,18 308 89,02 21 6,07 71
Sudeste 1.035 | 53 512 98 9,47 648 62,61 236 22,80 | 633 37,95
Minas Gerais 514 1,75 35 6,81 375 72,96 95 18,48 339 39,74
Espirito Santo 62 3,23 4 645 | 53 8548 | 3 484 | 16 2051
Rio de Janeiro 7 845 | 21 2958 | 41 5775 | 3 423 | 21 2283
S3o Paulo 38 | 3 928 | 38 979 | 179 4613 | 135 3479 | 257 3984
Sul 825 35 4,24 180 21,82 495 60,00 ilils 13,94 362 30,47
Parana 246 11 447 38 1545 | 114 46,34 83 3374 | 153 38,35
Santa Catarina 20 | 7 318 | 38 1727 | 163 7409 | 12 545 | 73 2491
Rio Grande do Sul 359 17 474 104 28,97 | 218 60,72 20 5,57 136 27,42
Centro-Oeste 268 8 2,99 31 11,57 | 170 63,43 59 22,01 | 198 42,49
Mato Grosso do Sul 59 1 1,69 6 10,17 43 72,88 15,25 19 24,36
Mato Grosso 93 4 430 s N = 5172 230 - Bl
Goids 115 | 3 261 | 15 1304 | 51 4435 | 46 4000 | 131 5325
Distrito Federal 1 - = 1 = - - - - - 0,00
Brasil 3.916 | 129 3,29 505 12,90 | 2.763 70,56 519 13,25 | 1.647 29,6

Fonte: IBGE, Pesquisa de Informacdes Bésicas Municipais, 2008.
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Tabela 6. Percentual de municipios que realizaram algum tipo de programa

habitacional nos anos de 2007 e/ou 2008.

Municipios

Regides . .
o Que realizaram algum tipo de
UE Total programa habitacional nos anos %
de 2007 e/ou 2008
Norte 449 337 75,06
Rond6nia 52 36 69,23
Acre 22 14 63,64
Amazonas 62 57 91,94
Roraima 15 10 66,67
Para 143 78 54,55
Amapéa 16 6 37,50
Tocantins 139 136 97,84
Nordeste 1.793 1.541 85,95
Maranhéo 217 183 84,33
Piaui 223 183 82,06
Ceara 184 161 87,50
Rio Grande do Norte 167 151 90,42
Paraiba 223 195 87,44
Pernambuco 185 141 76,22
Alagoas 102 88 86,27
Sergipe 75 72 96,00
Bahia 417 367 88,01
Sudeste 1.668 1.177 70,56
Minas Gerais 853 590 69,17
Espirito Santo 78 61 78,21
Rio de Janeiro 92 82 89,13
Sé&o Paulo 645 444 68,84
Sul 1.188 984 82,83
Parana 399 319 79,95
Santa Catarina 293 253 86,35
Rio Grande do Sul 496 412 83,06
Centro-Oeste 466 423 90,77
Mato Grosso do Sul 78 72 92,31
Mato Grosso 141 125 88,65
Goias 246 225 91,46
Distrito Federal 1 1 100,00
Brasil 5.564 4.462 80,19

Fonte: IBGE, Pesquisa de Informac6es Basicas Municipais 2008.
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Tabela 7. Evolucgdo dos gastos dos estados na funcado Habitagéo, posi¢do no

ranking de gasto per capita.

Mandato

Mandato

UF 1995-1998 1999-2002 2003 2004 2005 2006

AC 6 4 6 3 5 4
AL 19 17 26 23 26 24
AM 4 5 4 1
AP 7 11 7 19 17
BA 10 22 10 6 8
CE 13 16 17 14 9
DF 1 1 2 2 3 14
ES 21 21 23 26 24 19
GO 25 18 13 25 22 25
MA 11 11 14 20 18 21
MG 24 25 20 22 9 10
MS 20 26 12 8 7 7
MT 16 22 3 1 1 3
PA 18 15 8 13 11 11
PB 27 27 25 21 20 12
PE 15 13 18 19 17 18
PI* 23 23 27 27 27 27
PR 5 6 10 14 13 15
RJ 10 12 9 12 12 13
RN 22 16 24 9 10 2
RO 26 24 21 24 25 26
RR 14 2 1 16 16 20
RS 17 19 19 18 21 22
SC 12 20 17 15 15 16
SE 4 5 5 11 23 23
SP 3 9 7 4 2 5
TO 8 14 15 6 8 6

* Sem declaragdo de gastos nos anos de 2003 a 2006.

Fonte: Ministério da Fazenda/ STN/ Corem (varios anos).
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Tabela 8. Programa Cheque Moradia e % de arrecadacgdo do ICMS.

% arrecadacdo de ICMS sobre as

Existéncia de programa habitacional de doacéo de créditos de

UF receitas correntes ICMS
1995 1999 2003
SP 76,53 67,94 69,32
SC 75,47 63,55 61,02
MG 69,66 64,55 60,09
MT 65,28 55,23 59,87
ES 75,69 60,85 59,44
PR 58,71 47,22 58,75
RS 66,13 57,65 57,59
GO 72,54 70,10 56,38 X
AM 76,41 59,39 53,98
MS 62,47 57,72 53,48
BA 62,94 52,73 50,31
RJ 76,93 61,20 49,76 X
RO 43,18 48,52 44,94
PE 60,85 55,81 44,26 X
CE 54,48 47,36 43,92
DF 20,77 17,35 43,66
PA 43,68 35,19 42,66 X
RN 40,87 39,25 40,88 X
AL 40,10 36,91 36,84 X
PB 42,48 37,79 35,17 X
SE 34,89 33,80 33,18
MA 33,23 26,14 28,77
TO 20,67 24,38 27,86 X
Pl 32,35 30,47 25,39
AC 9,88 13,22 16,60
RR 14,24 15,55 16,02
AP 8,84 15,26 13,20

Fonte: MFazenda/ STN/ Corem; MCidades/ Instituto Via Publica, 2008.
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Mapa 1. Estrutura administrativa municipal na area de habitacao, por UF, 2008.

iz
i

Estrutura administrativa municipal
no setor hahitacional
Néo possul estrtura especifica
Secretaria romicipal e conjunto com outras politicas
Secretaria woanicipal exclustea
Setor subordirads a outra secretaria
Setor subordirads & chefla do executivo

i 1,000
L 1
Wliles

Fonte: Elaboragdo a partir de dados IBGE, Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais 2008.
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Grafico 1. Percentual de municipios que realizaram programas ou agdes de
construcéo de unidade habitacional nos anos de 2007 e/ou 2008 com participacao
do Governo Estadual e Federal, 2008.
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Fonte: Elaboragéo a partir de dados IBGE, Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais 2008.
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Quadro 1. Estruturas e competéncias das entidades responsaveis pela politica
habitacional estadual

Estudo Avaliacs
UF Planejamento da Anélise da Politica valiacao Produc¢do Habitacional
da Politica
Demanda
NORTE
AC Secretaria de Obras Publicas e Habitagdo (SEOPH) - secretaria
AM Superintendéncia Estadual de Habitacdo (SUHAB) - autarquia
AP Secretaria de Infraestrutura - Divisdo de Habitagdo do Departamento de Saneamento e
Desenvolvimento Urbano
Secretaria das Cidades e do Desenvolvimento Regional Sustentavel e Infraestrutura
MA (SECID) - Superintendéncia de Habitagdo/ Agéncia de Desenvolvimento Habitacional
do Piaui (ADH-PI)
PA Companhia do Estado do Para (Cohab-PA)
RO Departamento de Obras Civis e Servigo Publicos - Geréncia de Habitacdo - autarquia
RR Companhia de Desenvolvimento de Roraima (CODESAIMA)
NORDESTE
AL Agéncia Alagoana de Habitacdo e Urbanismo (AGAHU)
Companhia de Desenvolvimento
BA Superintendéncia de Habitaco da Secretaria de Desenvolvimento Urbano (SEDUR) t,(l:rga;\rllggoR)Estado da Bahia
SEDUR
CE Secretaria das Cidades — Coordenadoria de Habitagdo
COHAB-CE em liquidagéo desde 1999.
PB Companhia Estadual de Habitac&o Popular (CEHAP)
Secretaria das Cidades (SECID) e Companhia Estadual de Habitacéo e Obras
PE (CEHAB) (CEHAB)
Pl Agéncia de Desenvolvimento Habitacional (ADH)
Subsecretaria de Habitacdo da Secretaria do Trabalho, Habitagéo e Assisténcia Social
RN (SETHAS) Companhia Estadual de Habitac&o e Desenvolvimento Urbano (CEHAB),
recém criada, ligada a SETHAS
Empresa Sergipana de
Desenvolvimento Sustentavel
(PRONESE)/ SEPLAN
Departamento Estadual de
SE Secretaria de Planejamento (SEPLAN) Habitacdo e Obras Publicas de
Sergipe (DEHOP)/ SEPLAN
Secretaria de Estado da Incluséo,
Assisténcia e Desenvolvimento
Social
SUL
PR COHAPAR - vinculada diretamente ao gabinete do governador
sC COHAB-SC - vinculada & Secretaria de Estado da Assisténcia Social, Trabalho e
Habitacgdo (SST)
RS Secretaria de Habitagdo, Saneamento e Desenvolvimento Urbano (SEHADUR).
COHAB-RS em liquidacdo desde 1995, vinculada a SEHADUR.
SUDESTE
COHAB- Secretaria de Saneamento,
ES COHAB-ES ES Habitagéo e Desenvolvimento SEDURB COHAB-ES
Urbano (SEDURB)
Secretaria de
MG Desgnvolvimer)t_o gggl_R:G SEDRU
Regional e Politica COHAB COHAB
Urbana (SEDRU)
Secretaria Estadual Companhia | SEH SEH CEHAB
de Habitacdo (SEH) | Estad. de CEHAB
RJ o
Habitagdo
(CEHAB)
Secretaria de Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano
SP Habitagdo do Estado | (CDHU)
de S&o Paulo

151




UF

Planejamento

Estudo
da
Demanda

Analise da Politica

Avaliacdo
da Politica

Producéao Habitacional

CENTR

O OESTE

DF

Secretaria de
Desenvolvimento
Urbano
Subsecretaria de
Habitacdo (SUHAB)
Secretaria de
Planejamento
(SUPLAN)

Secretaria de Desenvolvimento Urbano
Subsecretaria de Habitacdo (SUHAB)

Secretaria de Desenvolvimento
Urbano

Em 26 de setembro de 2007 foi publicado no D.O. do DF a Lei n° 4.020, que dispde
sobre a criacdo da Companhia de Desenvolvimento Habitacional (CODHAB),
vinculada a Secretaria de Desenvolvimento Urbano.

GO

Secretaria das Cidades (2005) - Superintendéncia de Habita¢do (AD)
Agéncia Goiana de Habitacdo (1999) (Al)

MS

Secretaria de Habitacfo (SEHAB) (AD)

Agéncia de Habitacdo do Mato
Grosso do Sul

MT

Secretaria de
Infraestrutura
(SINFRA)
Secretaria de Estado
do Trabalho,
Emprego, Cidadania
e Assisténcia Social
(SETECS)

Secretaria de
Administracdo
(SAD) - Secretaria
Adjunta de Vias
Urbanas, Secretaria
Adjunta de
Cidadania (SAC) e
Secretaria Adjunta
de Habitagéo e
Saneamento

Secretaria de Estado do Trabalho, Emprego, Cidadania e
Assisténcia Social (SETECS)

Secretaria de Infraestrutura
(SINFRA)

TO

Secretaria de Habitacéo (SEHAB)

Agéncia de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano do Estado de Tocantins

Fonte: MCidades/ Instituto Via Publica, com base no estudo desenvolvido pelo CEM/ Cebrap/ Mcidades, 2007.
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Quadro 2. Adesao dos Estados ao SNHIS.

Situacéo
Regular?

UF | jun/06" | jul/06 | ago/06 | set/06 | out/06 | dez/06 | jan/07 | fev/07 | mar/07 | abr/07 | mai/07 | jun/07

AC

AL

AM

AP

BA

CE

DFE

ES

GO

MA

MG

MS

MT

PA

PB

PE

Pl

PR

RJ

RN

RO

RR

RS

SC

SE

sP o

TO |

Fonte: Elaboracéo a partir de dados fornecidos pelo Ministério das Cidades, correspondentes a situacéo atual (jan./2009) dos estados
no SNHIS e Resolucédo n° 2 do CGFNHIS.

1. Aprovacéo Termo de Adeséo pelo CGFNHIS
2. Situagdo Regular em jan./2009.
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Anexo 1. Relacao de entrevistados

Silva Lobao

Més/Ano | Regido/ UF Entrevistado Cargo/ Funcéo
Diretor Presidente da Companhia de
~ Pedro Paulo Martoni Desenvolvimento Habitacional e Urbano do
08/2008 SE/ Sdo Paulo Branco Estado de S&o Paulo (CDHU) entre 1984-
1987
Secretario de Habitacdo do Estado de Mato
Grosso do Sul e Diretor Presidente da
10/2008 g?cfs'ggagg s Carlos Bduardo Agéncia Estadual de Habitacéo Popular do
Mato Grosso do Sul (AGEHAB/MS) e atual
Presidente do FNSHDU
. Maria Dolores Santos | Gerente de Politicas Pdblicas do Estado de
10/2008 N/ Rondénia da Costa Rondonia
. . . . Diretora Presidente da Agéncia Goiana de
10/2008 CO/ Goias Silmara Viera da Silva Habitacio (AGEHAB/GO)
. Assessora Técnica da Agéncia Goiana de
10/2008 CO/ Goias Thays Lourenco Habitacéio (AGEHABIGO)
L . Assessora Técnica da Agéncia Goiana de
10/2008 CO/ Goias Viviane de Paula Habitacéio (AGEHABIGO)
L Luiz Antonio Martins | Engenheiro (antiga COHAB/GO e
1072008 | CO/ Goias Bretones AGEHAB/GO)
Diretor do Departamento de Produgdo e
SUL/ Rio Programas Habitacionais/ Secretaria de
10/2008 Grande do Sul Flavio Marcelo Soares | Estado de Habitacdo, Saneamento e
Desenvolvimento Urbano do Rio Grande do
Sul (SEHADUR/RS)
Superintendente de Politicas Habitacionais
11/2008 NE/ Alagoas Nise Sarmento da Secretaria de Estado de InfraEstrutura de
Alagoas (SEINFRA/AL)
Diretora de Planejamento Habitacional/
11/2008 NE/ Bahia Maria Auxiliadora da | Superintendéncia de Habitacdo/ Secretaria

de Desenvolvimento Urbano da Bahia
(SEDUR)
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Més/Ano | Regido/ UF Entrevistado Cargo/ Funcéo

Diretora de Planejamento/ Superintendéncia
Heloisa Oliveira de de Desenvolvimento Urbano/ Secretaria de
Araujo Estado de Desenvolvimento Urbano da
Bahia (SEDUR)

11/2008 NE/ Bahia

Presidente da Comissdo de Cooperacédo e
12/2008 N/ Amazonas Nafice Bacry Valoz Relacdes Institucionais do Governo do
Estado do Amazonas

Secretario Adjunto de Habitacdo/ Secretaria
de Estado das Cidades, Desenvolvimento
Regional Sustentavel e Infraestrutura do
Maranhdao (SECID)

12/2008 NE/ Maranhdo | Heraldo Marinelli
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