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Resumo

Este artigo objetiva analisar as a¢des da politica publica de habitacdo de interesse social no
Brasil a partir da atuacdo do Banco Nacional da Habitacdo (BNH) e do Programa Minha Casa
Minha Vida (PMCMYV), destacando a articulacdo das agOes de planejamento regional —
responsavel por orientar as iniciativas de desenvolvimento econdmico e social. Foram
examinados planos regionais, planos de habitacdo e legislacdo, tomando-se como referéncia
espacial o estado do Rio Grande do Norte. A pesquisa evidencia a importancia de estudos na
escala dos estados, e ndo apenas dos municipios, mostrando a urgéncia no estabelecimento de
uma articulacdo efetiva entre a agenda do planejamento regional e da politica habitacional.

Palavras-chave: planejamento regional. politica habitacional. Rio Grande do Norte - Brasil

THE REGIONAL AND THE HOUSING POLICY IN BRAZIL

Abstract

This article aims to analyze the actions of public policy on social interest housing in Brazil
based on the actions of the National Housing Bank (BNH) and the Minha Casa Minha Vida
Program (PMCMV), highlighting the articulation of regional planning actions — responsible for
guiding economic and social development initiatives. The article analyze regional plans,
housing plans and legislation, taking the state of Rio Grande do Norte as a spatial reference.
The research highlights the importance of studies at the state scale, and not just the
municipalities, showing the urgency of establishing an effective articulation between the
regional planning agenda and the housing policy.
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LA REGIONAL Y POLITICAS DE VIVIENDAS EN BRASIL

Resumen

Este trabajo tiene como objetivo analizar las acciones de la politica publica de habitacion de
interés social en Brasil a partir de la actuacion del Banco Nacional de Habitacion (BNH) y del
Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV), destacando la articulacion de las acciones de
planificacion regional — responsable por orientar las iniciativas de desarrollo econémico y
social. Fueron examinados planos regionales, planos de habitacion y legislacion, tomandose
como referencia espacial el estado brasilefio de Rio Grande do Norte. La investigacion muestra
la importancia de estudios a escala estadual, y no apenas a escala de municipios, evidenciando
la urgencia en el establecimiento de una articulacion efectiva entre la agenda de la planificacion
regional con la politica habitacional.

Palabras claves: Planificacion regional. Politica habitacional. Rio Grande do Norte — Brasil.

INTRODUCAO

No ambito das politicas sociais, a acdo governamental atua com logicas diferentes, a
depender dos marcos legais, interesses econdmicos e mobilizacdo da sociedade (HALL,
TEWDWR-JONES, 2019; MARCUSE, 2016). Alguns problemas recorrentes, como saude,
educacdo, emprego e habitacdo, nem sempre tém respostas/solucdes efetivas. Comumente, a
desarticulacdo entre as acdes do poder publico e suas agendas é fator preponderante de
insucesso das politicas publicas (ARRETCHE, 2004). No caso da habitagdo popular, é vélida a
premissa de que ndo adianta apenas produzir casas, € preciso viabilizar outras dimensdes do
habitar e do atendimento das necessidades basicas — acesso aos servicos e oferta de emprego
(CARDOSO, 2013; FERREIRA, 2012; ROLNIK et al, 2010).

Esta pesquisa objetiva analisar as acGes das duas grandes politicas habitacionais
empreendidas no Brasil: as do Banco Nacional da Habitagdo (BNH) e as do Programa Minha
Casa Minha Vida (PMCMV), e sua articulagdo com o planejamento regional — responsavel por
orientar as iniciativas de desenvolvimento econdmico e social. Para produzir o elo entre
habitacdo e planejamento regional, o nivel de governo utilizado é o estadual, que atuou/atua na
politica do BNH e do PMCMV.

Para fins de andlise e operacionalizagdo da pesquisa, elegeu-se o estado do Rio Grande
do Norte (Figura 01), cujas peculiaridades locais de gestdo e protagonismo em determinados
periodos da politica habitacional permitem ampliar ou direcionar novas analises para além dos

espacos dindmicos e centrais, considerando-se a diversidade de dindmicas e estratégias
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adotadas por outras unidades da federagédo para o enfrentamento dos problemas publicos. Nesse
cenario, destaca-se o papel das politicas regionais, sejam elas das macrorregiées — como € o
caso da SUDENE - ou daquelas definidas como unidades de planejamento pelos entes
federados. Este artigo coloca em evidéncia a imprescindibilidade de analisar a jungéo entre
politicas urbanas e regionais, entendendo o binémio cidade-regido (SOUZA, ([1976] 2017)

como elemento essencial no processo de planejamento.

Figura 01 — Localizacé@o do recorte empirico, estado do Rio Grande do Norte

CEARA

RIO GRANDE DO NORTE

C PARAIBA '1}

Fonte: elaborag&o propria, 2020.

No que concerne a sua estruturacdo, o texto estd organizado em duas secGes. Na
primeira, destaca-se 0 planejamento regional e sua relacdo com a politica habitacional no
periodo do BNH, entre 1964 e 1986, quando se evidenciava o seu protagonismo. Os estados do
nordeste dialogavam entdo com projetos e a¢des articuladas por estruturas governamentais com
perspectivas estratégicas. Na segunda secdo, o texto trata das mudancas desencadeadas pela
Constituicdo Federal de 1988, e identifica os paradigmas emergentes na agenda da politica
habitacional e auséncia da articulagdo com o planejamento regional. N&o se trata de apontar o
melhor modelo ou o periodo mais bem-sucedido. Trata-se de filtrar os elementos que

possibilitam compreender pontos fortes e fragilidades das politicas operacionalizadas.

O PLANEJAMENTO REGIONAL COMO APOSTA

O planejamento regional praticado no Brasil € uma iniciativa dos anos de 1950
(ARAUJO, 1993, LAFER, 1970), quando foram implementadas as primeiras iniciativas
voltadas a promog&o do crescimento e/ou desenvolvimento econdmico com vistas a dirimir as
desigualdades regionais. Nesse sentido, a formulagédo de marcos legais, institui¢des financeiras,

superintendéncias, comissdes, o incentivo a formacao de quadros profissionais técnicos, planos,
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programas e projetos tiveram importancia para a institucionalizacdo do planejamento no
territério brasileiro. Para Diniz e Crocco (2006), é possivel observar que o planejamento
regional e urbano brasileiro é influenciado por quatro geracdes de politicas regionais, a saber:
1950-1960, a da perspectiva keynesiana; 1970-1980, a do paradigma da competitividade; 1990,
quando se Vvé a sintese exdgeno-enddgeno, onde as politicas de desenvolvimento regional
dialogam mais com o global do que com o local; 2000, momento em que se tem a retomada de
métodos tradicionais de analises regionais combinados com o emprego dos Sistemas de
Informacdo Geografica (SIGs) e novas agendas na perspectiva da inovacdo e do
empreendedorismo.

No Rio Grande do Norte, as acbes de planejamento regional tiveram inicio com a
criacdo do Conselho Estadual de Desenvolvimento (CED), através da Lei n. 2.796, de 1° de
maio de 1962. Todavia, assim como ocorreu no restante do Brasil, 0 seu apogeu se deu durante
0 regime autoritario (1964-1985), que cuidou de fortalecer instituicdes e criar sistemas de
planejamento e gestdo. Durante as décadas de 1960 e 1970, o Governo do Rio Grande do Norte,
em parceria com a Comissao Econémica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), o Instituto
Latino-Americano de Desenvolvimento Econdmico e Social (ILPES) e a Superintendéncia para
0 Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), elaborou estudos e diagndésticos aprofundados
sobre o territério norte-rio-grandense. O objetivo era, considerando as potencialidades locais,
sustentar a tomada de decisdes com vistas a promocao do desenvolvimento econdmico e social.
Nesse contexto, destacam-se o0s seguintes estudos: Regides Polarizadas do Rio Grande do
Norte, publicado em 1968 e o Diagnostico Estrutural do Rio Grande do Norte, publicado em
1975 (BARBOSA, 2015). A politica habitacional foi inserida, nessa estratégia de atuacdo no
territorio potiguar, alinhada as diretrizes da politica nacional, sendo as a¢cdes da Companhia
Habitacional do RN (Cohab/RN) emblematicas para a sua compreensdo (MEDEIROS, 2018).

As Cohabs eram parte da estruturacdo operacional do Banco Nacional da Habitacéo
(BNH) — o principal drgdo responsavel pela politica habitacional brasileira durante 22 anos
(1964 a 1986), que atuava por meio de dois agentes operacionais: as ja& mencionadas Cohabs,
eram organizadas em cada estado para atender a populagdo com rendimentos de até trés salarios
minimos (até 1975) e até cinco salarios minimos (a partir de 1975); e os Institutos de Orientacéo
as Cooperativas Habitacionais (Inocoops), que atendiam ao publico com rendimentos
superiores a cinco salarios minimos (MEDEIROS, 2018). Destaca-se, no desenho da politica
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do BNH, um modelo que reflete a dimensao do planejamento tatico: a presenca de um sistema
financeiro que permitia a captacédo de recursos; um conjunto de programas que demarcavam a
politica na sua expressao mais operativa, estabelecendo diretrizes gerais a serem seguidas pelas
Cohabs; e uma rede de agéncias no plano local (principalmente estadual), responsavel pela
operacdo direta das politicas (CARDOSO, 2001), conforme se pode observar na Figura 02.

As Cohabs, como empresas mistas sob o controle acionario dos governos estaduais e/ou
municipais (AZEVEDO, 1988), atuavam com as seguintes diretrizes: viabilidade econdmica;
avaliacdo da capacidade de amortizacdo da divida por parte do comprador; e execu¢cdo mais
viavel para o projeto (BNH - Resolugédo n°® 42/66). Ressalta-se, ainda, a existéncia da proposicao
de que as habitacdes fossem localizadas em areas proximas da oferta de emprego (industrias e
desenvolvimento urbano) e que tivessem acesso a infraestruturas.

A Cohab/RN, constituida pela Lei n°® 4.004 de 21 de outubro de 1971, foi conhecida
pelo seu dinamismo e espirito inovador. Destacava-se entre as companhias, por apresentar o
maior indice de liquidez dos mutuarios, alcancando até 92% (Revista RN-Econémico de 1972).
Ela foi uma das primeiras Cohabs do Nordeste a desenvolver programas alternativos voltados
para as populacbes mais carentes — como programas de autoconstru¢do —, acoplados ao
financiamento de materiais de construcao e assisténcia técnica (SUDENE, 1989). A companhia
também foi pioneira em lotes urbanizados, com o Projeto Amarante (FJP, 1979). Teve ainda
evidéncia com o Programa Nacional de Centros Sociais Urbanos (CSU), sendo inclusive

matéria de capa do caderno BNH em Resumo, de mar./abr de 1977.
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Figura 02 - Principais atores do BNH e suas atribuicGes na Politica Habitacional

GESTAO DE RECURS0S
Financiar projetos de conjuntos habitacionais, obras e servicos
correlatos e realizar a redistribuicdo regional dos investimentos.
Orientar, controlar e disciplinar o Sistema Financeiro da Habitacao
(SFH). Regular as esferas de recurso (de mercado e do setor social),
desempenhando um papel estratégico na definicao das condicdes de
investimento e no credenciamento de instituicdes para atuar como
seus agentes. Determinar os indices da remuneracao da poupanca
voluntdria. Realizar as operagbes das sociedades de crédito

(nacional ou regional), tanto na habitacdo como no desenvolvimento
urbano. Instalacao e desenvolvimento das indistrias de materiais de
construcao e pesquisas tecnoldgicas, necessarias a melhoria das
condigdes habitacionais do Brasil.

OPERATIVA E DECISORIA

imobilidrio.
PLANEJADOR
Elaboracao de planos e programas em diferentes escalas de atuacao
|
1
|
|
| Estabelecer diretrizes gerais a serem seguidas pelas Cohabs.
| Estabelecer as condicoes de acesso a habitacao através de decisoes
1 sobre as exigéncias de renda familiar, prazos, juros e sistemas de
1 amortizacdo. Aprovacao dos projetos enviados pelos agentes
* promotores.
Atuar doando terrenos apropriados para construcdo aos agentes
ESTADOS/MUNICIPIDS promotores. Organizagao das Companhias de Habitagao (Cohabs), de
que detinham o controle aciondrio.

COHABs
Atender a populacdo com renda de até cinco saldrios minimos. Operacionar recursos do

FGTS. Planejamento da construcdo de conjuntos habitacionais, elaboragdo e
EMPRESAS desenvolvimento de projetos, e contrato de financiamento junto ao BNH. Contratar as
e v 7  construtoras (vencedoras de licitacao publica). Fiscalizar as obras e liberar as parcelas do
bnlo AGENTES PROMOTORES <~ financiamento de acordo com o andamento dos trabalhos. Selecionar os beneficirios.
Sl g Comercializar as casas e cobrar pagamentos.

construcao. ~
~
- INOCOOPs

Atender a populacao de seis a doze saldrios minimos, organizando-as por categorias
profissionais. Operacionar recursos do SBPE. Orientador da viabilidade dos projetos
pleiteados pelas cooperativas. Prestacao de servico e assisténcia técnica, a contratacao de
obras e a supervisao de todo o empreendimento para seus associados.

Fonte: elaboracdo propria, com base em Arretche (1990); Azevedo (1988); Medeiros (2018); Lei n° 4.380/64

A Cohab/RN atuou em 66 municipios, construiu 39.780 unidades, com uma alta
concentracdo dessa producdo em Natal (24.265, unidades) e em Mossoré (7.160). Somente em
outras cinco cidades a producdo habitacional ultrapassou as 400 unidades: Currais Novos
(1.162), Caico (728), Sdo Goncalo do Amarante (648), Ceara Mirim (556) e Assu (528). A
figura 03 apresenta a distribuicdo da producdo no RN de 1964 a 1986, com destaque para 0s
municipios que tiveram 0s maiores percentuais de unidades habitacionais construidas nesse

periodo.
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Figura 03 - Distribuicao espacial e proporcional dos empreendimentos construidos pela
Cohab/RN até 1986.
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Fonte: elaboracao propria, com dados do DATANORTE/RN (2017) do BNH em Resumo (anos 1976 a 1978) e
dos Relatérios Anuais do BNH (1977 a 1985).

O fendmeno da concentracdo da producdo habitacional em Natal e Mossoro reflete a
politica implementada no estado, a qual pode ser observada no Plano de Acdo do Governo
(1976 — 1979), em sua Estratégia de Integracdo Espacial, onde se orienta que as regides Litoral
Oriental (com sede em Natal) e dos Vales Ocidentais (sediada em Mossord) “devem constituir-
se em entidades espaciais compensadoras e estruturantes do espaco estadual por sua dinamica
propria de desenvolvimento” (SEPLAN RN, 1976, p. 132).

A habitacdo foi inserida no eixo de Integracdo Social, convergente a estratégia de
crescimento econdmico, buscando-se a “melhoria das condigdes habitacionais e a mobilizagédo
de mao-de-obra marginal” (SEPLAN RN, 1976, p. 164). Essa era uma estratégia adotada desde
0 governo de Walfredo Gurgel (1966 a 1971), quando a atuacdo da Cohab/RN no interior do
estado esteve condicionada a institucionalizacdo de projetos de apoio ao desenvolvimento
econdmico, projetos esses que receberam seus nomes, inclusive, a partir das microrregides,
como: o Projeto Oeste (Pau dos Ferros, Umarizal, Caratbas e Apodi —com 218 casas); o Projeto
Seridd (Acari, Jardim do Seridd, Parelhas e Santa Cruz — com 596 casas); 0 Projeto Agreste
(Canguaretama, Goianinha, Presidente Juscelino, Santo Antonio e Sao José do Mipibu — com
358 casas); e Projeto Centro Norte (Angicos, Lajes, Pedro Avelino, Afonso Bezerra e Santana
do Matos — com 389 casas) (TRIBUNA DO NORTE, 1968).

Na década de 1980, os Planos de A¢do Regional, operacionalizados entre 1983 a 1986,

foram os principais instrumentos de planejamento, atuando como um insumo de ordenamento
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dos investimentos publicos e indutor de investimentos privados no estado. Esses planos
possuiam, como linha norteadora, a “interiorizacao das agdes do governo”, buscando, por um
lado, articular acBes em areas de maior potencial produtivo, e, por outro, a capitalizacdo das
atividades rurais, visando a criacdo de condigdes efetivas de absor¢do da méo de obra no campo.
A operacdo dos programas tinha como essencial premissa o desenvolvimento de infraestruturas
e servicos visando geracdo de emprego e renda. Para tanto, articulava acdes na esfera da
habitacdo (construcdo de unidades para familias de menor rendimento e melhoria de sub-
moradias nas areas periurbanas) e na esfera do trabalho, a partir do incremento da producéo por
meio de acdes de fomento as atividades produtivas. Verifica-se que a estratégia adotada pelo
governo, a de associar a promocao da habitacéo e atividades produtivas, estava em consonancia
com os pressupostos da politica habitacional comandada pelo BNH. No Plano de Acéo Regional
do Litoral Oriental (1983 - 1987), as medidas para habitagdo sdo colocadas em conjunto com
as de elevacao do nivel de renda.

Essas politicas regionais tém sua génese no convénio firmado entre a SUDENE e 0 BNH
em 1965 para desenvolver uma politica conjunta de habitacdo, cabendo a primeira afinar a
politica de habitacdo com a politica regional de desenvolvimento. Como consequéncia do
trabalho conjunto, esperava-se aumentar a rentabilidade do capital investido no setor
habitacional da regido nordestina, possibilitando a reducdo do déficit habitacional, e
incrementar a quantidade de mao de obra ocupada na inddstria da construcgdo civil. Além disso,
teriam prioridade as construcdes em locais onde a prépria SUDENE promoveu
empreendimentos e 0s projetos de empresas (industriais e agricolas) que desejassem construir
habitacdes para seus empregados ou colonos, como, por exemplo, as linhas de financiamentos
disponiveis no Il Plano Diretor de Desenvolvimento Econdmico e Social do Nordeste (1963-
1965), que articulou a producdo de moradia ao aumento da demanda solvavel, com projetos
especificos que “reforcem as vantagens locacionais oferecidas pela regido em relagdo aos novos
projetos industriais, bem como o melhoramento do equipamento urbano a disposi¢ao”
(SUDENE, 1966, p. 64).

Dessa forma, as a¢fes da SUDENE para a habitacdo se deram em trés linhas: a) projetos
de casas operarias associados a projetos de industrias que se instalassem ou expandissem na
regido, atraves da concessdo de empréstimos as empresas industriais; b) projetos para

funcionarios publicos estaduais e municipais, por meio da concessdo de créditos aos respectivos
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governos e autarquias de previdéncias social; e c¢) projetos ligados a esquemas de
desenvolvimento e melhoramento comunitarios.

No Il Plano Diretor de Desenvolvimento Econdmico e Social do Nordeste (1966-
1968), a SUDENE ancorou suas a¢0es na habitagdo, com programas relacionados aos fatores
de dinamizacdo do processo produtivo e de elevacdo do bem-estar da populagéo. Para tanto,
suas estratégias de acdo foram definidas da seguinte forma: os programas de ampliacédo da oferta
de habitacdo se destinariam, prioritariamente, aos grupos de baixa renda; definindo areas
prioritarias para 0s grandes centros urbanos (especialmente as capitais, por apresentar maior
densidade demografica e maior surto de industrializacdo), as areas “polos de crescimento” que
“a SUDENE pretende dinamizar através de programas especiais” (p. 105); atuando em acordo
com o BNH através dos orgaos ja criados. Entre as ‘principais agdes’, destacam-se: 0 aumento
da oferta de habitacdo por meio de um programa de construgdo, com recursos provenientes do
Fundo de Investimentos para o Desenvolvimento Econdmico e Social do Nordeste - FIDENE,
com dois objetivos principais, a reducdo do déficit de habitacdo e aumento do mercado de
trabalho para mao de obra qualificada e ndo qualificada; a elaboracdo de estudos e
levantamentos sobre economia e tecnologia da habitacdo, objetivando a adogdo de técnicas
construtivas que permitissem a reducéo nos custos da construcdo de moradia; a orientagao para
a implantacdo de indastrias de materiais de construcdo; racionalizacdo dos métodos
construtivos; e a implantacdo de Projetos de Acdo Comunitaria para atender as repercussoes
sociais advindas do processo de desenvolvimento, promovendo a integracdo e participagdo
ativa das comunidades nos programas e projetos do planejamento regional.

A partir da década de 1970, a SUDENE fomentou a participacdo dos estados na busca
do atendimento da populacdo de baixa renda. Nesse sentido, o IV Plano Diretor de
Desenvolvimento Econdmico e Social do Nordeste (1969-1973) prop0s tanto a realizacdo de
pesquisas e projetos experimentais que visassem o estabelecimento de metodologias especificas
de planejamento habitacional quanto o incentivo aos érgdos estaduais de planejamento, na
elaboracgdo dos Programas Estaduais de Habitacdo. Portanto, as a¢des foram sistematizadas da
seguinte forma: a) pesquisas e projetos experimentais de habitacdo (tinham como objetivo
fornecer instrumentos para o conhecimento do problema habitacional a fim de baratear custo

da unidade habitacional); b) programa de criacdo e promocdo de pré-requisitos para a
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programacéo estadual (pretendia tornar mais operacionais os programas de habitacdo da regido
através da elaboracdo de um modelo de programacéo estadual); c) construcao de habitacdes.
Nota-se, nessa iniciativa, o interesse do 6rgdo em promover a habitacdo articulada a expanséo
e diversificacdo da indUstria de materiais de construgdo, via producao de moradias para atender
a instalacdo de projetos industriais, conforme se observa na figura 04. A articulagéo entre a
politica industrial e habitacdo criou o elo entre moradia e trabalho. As linhas de financiamento
destinadas as categorias profissionais tipificaram 0s conjuntos em “dos bancarios”, “dos

professores”, “dos ferroviarios”, entre outros.

Figura 04 - Atuacéo da Sudene na habitacdo

SUDENE Seré Orgao Unificador Da Polf:
Naclonal De Habitacio: Convénio Com BNH

Jomal Didrio de Pernambuco, 1 de setembro de 1965, p.5

Fonte: Jornal Diario de Pernambuco (1965); Jornal do Commercio (1966; 1969)

De modo geral, a agenda da politica habitacional empreendida pela Cohab/RN, apoiava-
se em programas e linhas de financiamento do BNH, que por sua vez estava em consonancia
com as diretrizes da SUDENE para a Regido Nordeste. A politica habitacional, no periodo de
atuacdo do BNH, foi coadunada a uma politica mais focada na ordem e no progresso
econbmico, que privilegiava a atuacdo do 6rgdo em municipios com populacao acima de 50 mil
habitantes, em detrimento de um projeto de equidade social e espacial mais amplo, e uma
sobrevalorizacdo (apesar de algumas acdes pontuais) da demanda solvavel. Os alvos eram as
prefeituras com maior poder econdémico.

Em novembro de 1986, no meio do segundo Plano Cruzado, o BNH foi extinto (Decreto
Lei n®2.291/1986), tendo a Caixa Econdmica Federal (CEF) assumido muitas de suas fungoes.
As atribuicbes do BNH foram pulverizadas e distribuidas para diversos orgdos: CEF
(atribuicBes financeiras), secretarias e ministérios (que passaram a ser responsaveis pela
elaboracdo das politicas) (MEDEIROS, 2018). Depois da dissolugdo do BNH, a politica
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habitacional passou a vivenciar a apatia e a confusdo (VALENCA, 2001), conflitando com os

marcos legais estabelecidos pela Constitui¢ao de 1988.

POS-CONST!TUIQAO DE 1988: PARA ONDE FOI O ELO ENTRE PLANEJAMENTO
E HABITACAO?

A partir dos anos de 1980, sobretudo apds a Constituicdo de 1988, o planejamento das
acOes do poder publico perdeu centralidade. Assiste-se a inversdo do planejamento mais
estratégico para um planejamento orgcamentario de diretrizes centradas no curto/médio prazo e
vinculado a restrigdes e imposi¢fes orcamentérias, convertidas em PPA (Plano Plurianual),
LDO (Lei de Diretrizes Orcamentarias) e LOA (Lei Orcamentaria Anual). Nesse contexto,
“planejar passa a ser compreendido frequentemente, apenas como processo por meio do qual
sdo compatibilizadas as agdes a serem realizadas com os limites or¢amentarios previstos”
(CARDOSO, 2011, p. 9).

A transparéncia das acdes e o direito a participacdo (de modo timido e limitado),
previstas na concepcao de planejamento inserido na constitui¢do, enfrentou alguns obstaculos
para execucdo. A superacgdo desses obstaculos exige sobretudo um corpo técnico e estrutura de
gestdo, muitas vezes precérios e/ou ausentes nos estados e municipios brasileiros. Abriu-se,
com isso, espaco para a atuacao de consultores qualificados e reconhecidos nacionalmente, 0s
quais passaram a atender demandas especificas que, muitas vezes, técnicos lotados nas
secretarias municipais e estaduais ndo conseguiam atender — situacdo que ainda ocorre nos dias
de hoje. Acrescenta-se, ainda, a instauracdo, a partir de 1995, da ‘nova administragao putblica’
com énfase gerencial/empresarial, na adocéo de pardmetros de eficiéncia, eficacia e efetividade
— resultando em efeitos positivos e/ou negativos (BENTO, 2003).

Essa pratica politica mostrou-se entdo contraditéria, pois, ao adotar os paradigmas
ofertados por influéncias externas, os governos federal e estadual que, em seus planos,
sinalizavam o interesse em reduzir as desigualdades regionais, acabaram direcionando um
esfor¢co maior para a dotagdo das infraestruturas com vistas a viabilizar o fortalecimento das
atividades econémicas (BARBOSA, 2015). Com a constituicdo de 1988, o governo federal,
justificado pela descentralizacdo administrativa e as novas competéncias dos entes federados,

foi se distanciando dos problemas regionais. Desse modo, a SUDENE, que era um dos
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principais icones do planejamento regional, passou por um processo de enfraquecimento de sua
atuacdo e perda de protagonismo na articulacdo dos interesses estaduais (COLOMBO, 2014),
0 que levou a sua extingdo em 2001.

Passados seis anos de sua extingdo, a SUDENE foi reativada, por meio da lei
complementar n. 125 de 2007, com o seguinte formato: 1) tornou-se uma autarquia especial
vinculada ao Ministério da Integracdo Nacional; 2) sua finalidade, conforme o Art. 30, passou
a ser “promover o desenvolvimento includente e sustentdvel de sua area de atuacdo, e a
integracdo competitiva da base produtiva regional na economia nacional e internacional”. Um
dos seus instrumentos de planejamento é o Plano Regional de Desenvolvimento do Nordeste
(PRDNE), onde, em sua mais recente edi¢do (2019), observam-se os seguintes elementos:
ciéncia, tecnologia e inovacgdo; econdmica; social, ambiental e institucional. Como lembram
Calderari et al (2019), um dos diferenciais da SUDENE p6s-2007 é o interesse em
investimentos de sustentabilidade ambiental, capital humano, inovacdo e infraestrutura. E
importante mencionar que a tematica da habitacdo ndo é abordada a titulo de acédo estratégica
no Plano, o que indica que nos novos rumos do planejamento regional a matéria da habitacdo
ganhou relevo, apenas, na agenda dos governos municipais, estando circunscrita ao
planejamento urbano.

Nesse contexto de pos-redemocratizacdo, as politicas sociais foram reformuladas. A
politica habitacional, foco desta anélise, passou por novos arranjos institucionais. Houve uma
mudanca descentralizadora, que garantiu maior autonomia aos municipios, e uma reforma
fiscal. Embora essa mudanca tenha sido mecanismo importante, deu-se, na pratica, uma
descentralizacao por auséncia do governo federal (CARDOSO, 2006; ARRETCHE, 1996), com
o0 repasse de responsabilidade para os municipios, que em muitos casos detinham, e ainda
detém, pouca ou nenhuma estrutura de gestdo para planejar e executar politicas no ambito da
habitacdo. Como reflexo desse fendGmeno, os cenarios encontrados evidenciam a auséncia de
politicas habitacionais fomentadas pelos municipios e/ou a implementacao de politicas federais
(via captacdo de recursos), em que 0s municipios deixam de construir politicas e passam a
‘rodar programas’ (ROLNIK; IACOVINI; KLINTOWITZ, 2014).

Na agenda federal pos-redemocratizacdo, a questdo habitacional perdeu protagonismo,
e 0S programas e 0s projetos executados eram colocados de forma difusa e com a proposi¢édo
de um mercado aberto (CARDOSO, 2001; VALENCA, 2001). Com a operacionalizacdo dos
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recursos do FGTS, da Sociedade Brasileira de Poupanga e Empréstimos — SBPE e do
Orcamento Geral da Unido — OGU, foram criados os seguintes programas: Plano de Acéao
Imediata para a Habitagdo — PAIH (financiamento de habitac&o para familias com renda média
de até cinco salarios minimos); Programa de Habitacdo Popular (venda de novas unidades
habitacionais a preco de custo); Habitar-Brasil, Morar-Municipio, Pro-Moradia e Morar Melhor
(melhoria qualitativa de unidades ja construidas — reurbanizacéo e instalacdo de infraestrutura
em éareas habitacionais degradadas); Carta de Crédito (aquisicdo de qualquer imével no
mercado, novo ou usado); Programa e Fundo de Arrendamento Residencial - FAR (construcao
para arrendamento e/ou aquisi¢cdo de imovel); e Programa de Subsidio Habitacional (producéo
de empreendimentos habitacionais para populacdes de baixa renda) (AZEVEDO, 1996;
SANTOS, 1999).

Apesar do pouco relevo dado a questdo habitacional na pos-redemocratizagdo, foram
estabelecidos novos marcos legais que norteiam a politica urbana e habitacional, a exemplo do
Estatuto da Cidade (2001), e foi criado o Ministério das Cidades (2003), érgéo responsavel pela
integracdo das politicas de habitacdo, saneamento, desenvolvimento urbano e mobilidade
urbana. Como seguimento dessas acOes, foram formulados a Politica Nacional de Habitacdo
(2004); mudangas instituidas pela lei 10.931/2004 que “ampliou a seguranga juridica do crédito
imobiliario facilitando a retomada de imoveis através de instrumentos como a Alienagédo
Fiduciaria” (RUFINO, 2016, p. 224); o Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social —
SNHIS (2005), o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (2006); o Plano Nacional
de Habitacdo (2009) — entre outras ag¢des, como as resolugdes que “conseguiram dar maior
efetividade ao direcionamento do fundo [da habitacdo] para a producdo de Habitacdo de
Interesse Social (HIS), viabilizada em varios casos pela concessao de subsidios” (p. 223),
tornando possivel construir um modelo de enfrentamento do déficit habitacional brasileiro que
articulava os trés niveis de governo e que teve como principal iniciativa a implementacao do
Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV) em 2009.

O PMCMYV teve forte impacto em nivel nacional e retomou uma agenda de intervencéo
na questdo habitacional, com elevagdo dos recursos orcamentarios em habitacdo. Contudo, a

efetivacdo do PMCMV enfrentou toda uma problematica que passou pela auséncia de uma
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articulacdo com as politicas mais amplas de acesso e direito a cidade (BONDUKI; ROSSETO,
2008).

Nessa nova politica, os atores, governos ou empresas, assumem novos papéis e
dindmicas. Tomando como referéncia a figura 5, € interessante notar as mudancas de estratégias
e papéis desempenhados pelos atores vinculados ao PMCMV, em relagéo a politica comandada
pelo BNH. Se, ao longo dos anos de 1960 a 1980, o banco exercia o protagonismo no desenho
e execucao da politica, isso mudou na politica do PMCMV. O Ministério das Cidades passou a
tracar as diretrizes gerais do PMCMV, além de atuar na distribuicdo dos recursos e definigéo
de critérios para sua liberacdo. A CEF, relega-se muito mais a gestdo financeira operacional
dos recursos e a avaliacdo com o trabalho técnico social. Estados e municipios criam as
condicdes para a execucao da politica em seu territorio. N&o héa a institucionalizacdo de agentes
operacionais dos estados e municipios para contratacdo de empresas, fiscalizacdo das obras, e
comercializacdo. As empresas passam a atuar tanto na execucao das obras quanto na formulagéo

dos projetos.

Figura 5 - Principais atores do PMCMV e suas atribuigdes
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Fonte: elaboracdo propria, com base em Damico (2011); Nascimento (2015); Rolnik (2010); Caixa Econémica
Federal (2009); Lei N° 11.977, de 7 de julho de 2009.
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Entrevendo os avancos normativos e o volume financeiro proporcionado aos entes
federativos no ambito da aprovacdo do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social
(SNHIS), o estado do Rio Grande do Norte firma o Termo de Adesdo ao SNHIS e cria a
Companhia Estadual de Habitagdo e Desenvolvimento Urbano — Cehab/RN, ligada a Secretaria
Estadual do Trabalho, da Habitacdo e da Assisténcia Social — SETHAS, 6rgdo apto a
operacionalizar recursos oriundos do SNHIS e do FNHIS, e responsavel pela gestdo da politica
habitacional no estado. A funcdo de estados e municipios passa a ser a de recepcionar 0S
programas em seus territorios. No RN, além da Cehab, foram instituidos o Fundo Estadual de
Habitacdo de Interesse Social (2008) e o Conselho Estadual das Cidades do Rio Grande do
Norte (2009), bem como a aprovacdo do Plano Estadual de Habitacdo de Interesse Social —
PEHIS RN (2014).

O PEHIS RN (2014) apresenta dois enfoques predominantes: a necessidade de se
articular a politica habitacional com a politica de desenvolvimento regional do estado; e as
questdes referentes a gestdo, visualizando trés aspectos — o fortalecimento institucional da
Cehab, a estruturacdo dos instrumentos exigidos pelo SNHIS e a articulacdo com 0s municipios
para a viabilizagdo dos programas. Dessa forma, o plano objetiva a estruturacdo do Sistema
Estadual de Habitacdo de Interesse Social e a articulacdo da Politica Habitacional a de
Desenvolvimento Regional, que converge com a delimitacdo das diretrizes, distribuidas pelos
eixos: Sistema Estadual de Habitacdo de Interesse Social; Politica Habitacional Regionalizada;
e fortalecimento dos municipios. Observando-se a articulacdo desses enfoques de atuacéo, vé-
se que os programas de acdo sdo construidos a partir de quatro vertentes: 1) implementacdo do
SEHIS, que passa pelas a¢Oes de desenvolvimento institucional, e divulgacdo do PEHIS-RN
enquanto instrumento de planejamento e de capacitacdo dos agentes; 2) construcdo de
estratégias regionais por meio de agdes que visam a “integracdo da politica habitacional a
politica de desenvolvimento do Estado como um todo, fortalecendo o acesso a moradia como
um dos vetores de inclusdo social e de promogdo de processos sustentaveis de crescimento
econdmico” (p. 45); 3) articulagdo com os municipios, a partir do apoio técnico para a
viabilizacdo dos programas; e 4) atendimento as situacGes prioritarias (reducdo dos patamares
de problemas habitacionais graves a partir das demandas das regifes e a erradicacdo das casas

de taipa).
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A perspectiva regional é acentuada no PEHIS-RN quando, ao destacar a dimenséo
estratégica, ele inclui o monitoramento do desenvolvimento do estado visualizando as
“dinamicas demografica do Estado e a estruturacdo de novos polos/eixos regionais”, com o
objetivo de “orientar a defini¢ao de critérios regionais de prioridade de atuagdo e articular a
pauta da moradia a do desenvolvimento” (p. 45), propondo, dessa forma a defini¢do de critérios
para distribuicdo regional dos recursos de acordo com o perfil das demandas habitacionais.
Além das acOes que se articulam a partir da regionalizacdo e dinamizacéo da gestdo da politica,
ha ainda o destaque ao papel que o estado do Rio Grande do Norte deve exercer no que se refere
a sua posicao na gestdo da politica habitacional frente a atuacdo dos demais entes (federal e
municipal). O plano destaca que cabe ao estado o papel de gerenciador da politica, atuando
como “vértice da triangulacdo entre os municipios € a unido” (p. 33). Dessa forma, caberia ao
estado o papel de “proponente/compromissario” (enviar as propostas, executar e fiscalizar a
consecucdo do objeto, assegurar a qualidade técnica dos projetos e de sua execucdo); e de
“interveniente executor” (implementar as acdes previstas no plano de trabalho apresentado pelo
proponente).

N&o ha, nessas a¢des do estado, o dialogo com 6rgaos que fomentem o desenvolvimento
regional. Como mencionado, a ‘nova SUDENE’ ndo insere a questdo habitacional em sua
agenda de politicas publicas, conforme revela consulta aos documentos no site oficial. Embora
haja um silenciamento por parte da SUDENE, desde o final da década de 1990, através dos
Planos Regionais de Desenvolvimento Sustentavel (PRDS) e nos Planos Plurianuais (PPASs), a
questdo habitacional sempre esteve presente por meio dos programas derivados do eixo
estratégico de desenvolvimento humano. Ressalte-se que 0os PRDS séo derivados do Plano de
Desenvolvimento Sustentdvel do Rio Grande do Norte (1997), que tem como elemento
orientador a defini¢do de duas grandes politicas: 1) Desenvolvimento Integrado e Equilibrio do
Espaco; 2) Conservacdo e Uso Racional dos Recursos Naturais. Dessas politicas, desdobram-
se quatro grandes programas, tratados no Plano como eixos de desenvolvimento, que, por sua
vez, estdo vinculados diretamente as opcOes estratégicas: Desenvolvimento Humano;
Dinamizacdo e Reestruturacdo da Base Econémica; Desenvolvimento da Base Cientifica e
Tecnologica; e Reestruturacdo e Democratizacdo do Estado. Nos PRDS desenvolvidos a partir
de 2000, divididos em regides (Serido (2000), Agreste, Potengi e Trairi (2004), Litoral Norte
(2002), Alto Oeste (2006), Médio Oeste (2007), Natal Metrépole 2020 (2007), Mossoroense
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(2009) e Vale do Acu (2009)), as acdes para a habitacdo sdo voltadas para melhorias
habitacionais, com excecdo do Natal Metrépole, que opera na formacao e controle do estoque
fundiario e elementos para implementacdo da Politica de Habitacdo de Interesse Social. No
PPA, hd mencdo aos recursos destinados a habitacdo para baixa renda.

Considerando os anos de inicio de atuacdo da Cehab, identifica-se que o Pr6-Moradia
(2005) foi o precursor das acdes da companhia, que passou a operacionalizar 0S recursos
advindos do Orcamento Operacional do FGTS referentes a area or¢camentaria de Habitacao
Popular. Suas operacGes compreendem as modalidades de urbanizacédo e regularizagdo de
assentamentos precérios, producao de conjuntos habitacionais, e desenvolvimento institucional.
Esse Programa possui um alcance em 59 municipios, ndo atuando na Regido Metropolitana de
Natal, em Mossord, Acu, e nem tampouco em outros recorrentemente beneficiados pelas
demais politicas habitacionais. As Ultimas acdes do programa foram implementadas no ano de
2010. No Rio Grande do Norte, as acdes do Programa de Subsidio a Habitagdo de Interesse
Social - PSH, entre 2008 e 2016, destacaram-se por sua difuséo territorial, abrangendo desde a
capital (Natal), os demais municipios da Regido Metropolitana, as cidades de porte médio, até
0s pequenos municipios, de forma proporcional. Essa capilaridade do PSH deve-se ao desenho
da politica, que atua preponderantemente na complementacdo do preco de compra/venda, e da
implementacdo que se da por meio das instituicdes financeiras habilitadas para repassar 0s
recursos aos beneficiarios (LEI N° 10.998, de 15 de dezembro de 2004). Por ultimo, cabe
mencionar as iniciativas do Programa Minha Casa Minha Vida, que, apesar de possuir seu
desenho de execucdo fortalecido na atuacdo dos municipios, conta com linhas de financiamento
aos estados. Nesse sentido, o impacto territorial das acdes da Cehab, via faixa 1 do PMCMV,
comparado a dos programas anteriormente analisados, € menor — tanto em numero de unidades
qguanto de abrangéncia espacial —, uma vez que a acdo preponderante do programa tem sido
operacionalizada diretamente pelos préprios municipios. A distribuicdo geografica desses

programas esta demonstrada na figura 06.
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Figura 06 — Distribui¢do da atuacdo da Cehab no RN, 2005 a 2018
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Fonte: elaboracdo propria, com dados da Cehab/RN, 2019.

Ressalta-se que as acbes do estado do RN estdo pulverizadas ainda em varios outros
programas: Moradia Digna; Apoio a Urbanizacdo de Assentamentos Precarios; Urbanizacao,
Regularizacdo e Integracdo de Assentamentos Precarios; Habitacdo de Interesse Social; Acdo
de apoio a Producdo Social da Moradia; Habitar Brasil; Desenvolvimento Institucional para
politicas habitacionais; Projetos Prioritarios de Investimento (Intervencdes em favelas); Carta
de Crédito Individual; Pro-Moradia; Programa de Apoio a Producdo de Habitacdes; Programa
Habitacional ao Cotista do FGTS; Financiamento de Material de Construgédo; Programa de
Arrendamento Residencial; Programa Crédito Solidario; e Projetos Multissetoriais Integrados.
No entanto, ressalta-se que mesmo a pasta da habitagdo estando vinculada a SETHAS
(Secretaria do Trabalho, Habitacdo e da Assisténcia Social), a Cehab ndo faz parte das
coordenacdes e unidades diretamente vinculadas ao 6rgdo, cabendo-lhe apenas a preparagéo
para recepcionar a politica habitacional. VV&-se que a habitacdo néo constitui uma politica social

estratégica para o governo.
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CONCLUSAO

O artigo apontou a importancia de que as politicas habitacionais sejam pensadas em
associacao com politicas de geracdo de emprego e renda no ambito de cada estado. Evidenciou-
se, ainda, nos dois momentos de maior producdo de moradia (BNH e PMCMV), mudancas
significativas na estrutura operacional das politicas estaduais no territorio brasileiro. O BNH,
orgdo com quadro técnico especifico e dedicado a questdo habitacional (planejamento, gestao
dos recursos e execucao), ampliou sua institucionalizacéo até as Cohabs. No entanto, a politica
do BNH focou suas a¢des nas areas centrais e dindmicas dos territorios, sem 0 compromisso
com a equidade social e justica espacial. O PMCMYV retomou as linhas de financiamento, mas
ndo supriu a auséncia da estrutura da gestdo. A SUDENE teve papel primordial na articulacao
da oferta de emprego e renda, conciliada com a habitagdo nas décadas de 1960 a 1980; com sua
reabertura em 2007, ha uma auséncia de didlogo com a habitagao.

No contexto do estado do Rio Grande do Norte, ndo se pode afirmar que o maior
problema do planejamento regional e da politica habitacional seja a falta de planos e programas
para embasar a acdo do Estado. Ao longo das diferentes fases analisadas neste artigo, ocorreram
mudancas substanciais no desenho das politicas e na estratégia dos atores. Dos programas
analisados, alguns apresentaram maior capilaridade que outros. Mesmo assim, conforme se
verificou, todos os municipios do RN, exceto Guamaré, foram alcancados, em algum periodo
da trajetoria do planejamento regional e da politica habitacional praticada no estado.

As analises apontaram ainda para a falta de uma politica estratégica que amarre a
promogéo de habitacdo de interesse social com politicas sociais de emprego e renda, pois o
modus operandi que vem sendo adotado permite questionar se a estratégia politica atualmente
adotada tem contribuido para ampliar o hiato entre o planejamento regional e urbano no tocante
ao estabelecimento de uma politica habitacional mais exitosa. O governo, em muitas situacoes,
utiliza o territério como mero recorte administrativo. Enquanto isso, como bem afirma Silveira
(2011, p. 95), “a politica ¢ reduzida a um conjunto de equagdes econdmicas ou de discursos que
ora aderem a versdes camufladas de neoliberalismo, ora retratam mundos passados sem
compreender seu funcionamento atual”. Embora os planos e programas de governo contenham

em seu texto uma proposta de acao regional e/ou territorial, suas acées continuam sendo focadas
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nos setores (transporte, energia, saude etc.), e ndo para o territdrio usado efetivamente por todos.
Conciliar as agendas urbanas e regionais impera como estratégia importante para atender as
varias dimensdes do habitar. A insisténcia de combinar a politica habitacional com a
dinamizagdo da construgéo civil inviabiliza avangos que deveriam ocorrer no atendimento das
necessidades bésicas, que suplantariam empreendimento, e dialogariam com as demais politicas

sociais e econémicas.
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