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Resumo: O presente artigo discute a municipalizacdo da politica de habitacao social no estado do Rio
Grande do Norte (RN), analisando as condi¢gbes administrativas apresentadas pelos municipios do
estado que compoem a regiao do Semiarido para implementar e gerir as estratégias direcionadas ao
setor habitacional. Serao consideradas a estrutura administrativa municipal montada para o setor
habitacional, as formas alternativas de provisao habitacional, bem como a capacidade financeira dos
municipios analisados. A pesquisa envolveu um levantamento de dados e informacOes a partir das
seguintes fontes: MUNIC (2020), o SICONFI (2020) e a Plataforma Meu Municipio (2020). Este
artigo possibilitou ampliar uma abordagem critica sobre a politica habitacional no RN, ancorada no
levantamento sistematico da politica habitacional norte-rio-grandense numa escala analitica pouco
explorada: o semiarido brasileiro, considerando-se suas particularidades e fragilidades, fundamentais
para o desenho e execucdo da politica habitacional. A analise da politica habitacional no semiarido
potiguar demonstrou que ha um esforco considerdvel das gestées locais para responder a
institucionalizacdo da politica. No entanto, a auséncia de capacidade financeira e o insuficiente
acimulo de experiéncia coloca em xeque acOes estratégicas de participagdo, planejamento e de
implementacao das agoes habitacionais.

Palavras-Chave: Municipalizacio; Politica de habitacido; Semiarido Potiguar; Capacidades.

Abstract: This article discusses the municipalization of social housing policy in the state of Rio
Grande do Norte (RN), more specifically analyzing the administrative conditions presented by the
municipalities of the state that make up the Semiarido region to manage and implement strategies
aimed at the housing sector. It considers the municipal administrative structure set up for the housing
sector, the alternative forms of housing provision, as well as the financial capacity of the municipalities
analyzed. The research involved a survey of data and information in the MUNIC database (2020),
SICONFI (2020) and in the Meu Municipio platform (2020). This article made it possible to expand a
critical approach to housing policy in RN, anchored in the systematic survey of housing policy in Rio
Grande do Norte on an analytical scale that has not been explored: the Brazilian semi-arid region,
considering its particularities and weaknesses, which are fundamental for the design and
implementation of the policy housing. The analysis of the housing policy in the Potiguar semi-arid
region showed that there is a considerable effort by local authorities to respond to the
institutionalization of the policy, however, the lack of financial capacity and the lack of accumulated
experience makes it difficult to create strategic actions of participation, planning and implementation
of housing actions.

Keywords: Municipalization; Housing policy; Semiarido potiguar; Capacities.

Resumen: Este articulo discute la municipalizaciéon de la politica de vivienda social en el estado de
Rio Grande do Norte (RN), analizando mas especificamente las condiciones administrativas que
presentan los municipios del estado que componen la regién semiarida para implementar y gestionar
estrategias dirigidas a el sector vivienda. Considera la estructura administrativa municipal configurada
para el sector vivienda, las formas alternativas de provision de vivienda, asi como la capacidad
financiera de los municipios analizados. La investigacion implicé un levantamiento de datos e
informaciones de las siguientes fuentes: MUNIC (2020), SICONFI (2020) y la Plataforma Meu
Municipio (2020). Este articulo permitié ampliar un abordaje critico de la politica habitacional en RN,
anclado en el levantamiento sistematico de la politica habitacional norte-rio-grandense en una escala
analitica que no ha sido explorada: el semiarido brasilefio, considerando sus particularidades y
debilidades, que son fundamentales para el disefio e implementaciéon de la politica de vivienda. El
analisis de la politica de vivienda en el semiarido de Potiguar mostr6 que existe un esfuerzo
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considerable por parte de las autoridades locales para responder a la institucionalizacion de la politica,
sin embargo, la falta de capacidad financiera y la falta de experiencia acumulada pone en riesgo
acciones estratégicas de participacion, planificacion y ejecucion de acciones de vivienda.

Palabras Clave: Municipalizacion; Politica de Vivienda; Semiarido Potiguar; Capacidades
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INTRODUCAO

No Brasil, assim como em outros paises da América Latina, o periodo de pos-
redemocratizacdo imprimiu e/ou fortaleceu a atuacdo dos municipios na politica
habitacional, romperam com o desenho de politicas centralizadoras e buscaram
reconhecer suas especificidades territoriais, com defesas de suas respectivas
individualidades e empoderamento local (BOISIER, 1999; FERREIRA et al., 2020;
MELO; REZENDE, 2004). Para um nuimero consideravel de municipios brasileiros,
inicia-se uma fase desafiadora, considerando-se suas capacidades administrativas e
técnicas (MELO; REZENDE, 2004). Esses municipios compdem uma vasta area
empirica, pouco explorada nas agendas de pesquisa sobre a politica habitacional
social, as quais privilegiam fortemente as regides metropolitanas e/ou as grandes
cidades em razao de constituirem escalas de maior representatividade, abrigando o
maior ntimero de unidades habitacionais. A concentracao dos estudos nestes recortes
espaciais cria uma lacuna referente ao que foi produzido em pequenas e médias
cidades, excluindo a perspectiva dos municipios nao inseridos em regides
metropolitanas, e, portanto, dificulta a compreensao do fenomeno em sua totalidade
(MEDEIROS, 2018). Este artigo reflete ou debruca-se sobre essa lacuna tedrica e
empirica, discutindo a politica de habitacdo de interesse social no estado do Rio
Grande do Norte, mais especificamente analisando as condi¢oes administrativas
desses municipios do estado que compdéem a regido do Semiarido para gerir e
implementar as estratégias direcionadas ao setor habitacional.

O campo das perspectivas e dos desafios da municipalizacao sera apresentado
a partir de um levantamento de informacoes e da constru¢do de banco de dados
secundarios. Os dados acerca da estrutura administrativa municipal montada para o
setor habitacional, bem como as formas alternativas de provisao habitacional, foram
extraidos dos dados da Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais (MUNIC) do
IBGE para o ano de 2020, que consiste na versao mais recente da pesquisa.

Para a analise da capacidade financeira dos municipios, considerou-se a
receita total dos municipios. Dessa forma, foram contemplados os valores do total da
arrecadacdo propria e das transferéncias intergovernamentais referentes ao ano de
2020. Para os dados da arrecadacao propriat foram utilizados os dados
disponibilizados pela plataforma Meu Municipio, que é uma plataforma publica e
gratuita que organiza e disponibiliza os dados dos municipios brasileiros, como suas
contas de receitas e despesas, e os indicadores gerenciais das cidades. Os dados sobre
as transferéncias intergovernamentais2 foram levantados no Sistema de Informagoes
Contéabeis e Fiscais do Setor Puablico Brasileiro (SICONFI), do Tesouro Nacional. Para
os valores do FPM, do ICMS e do IPVA, foram descontadas as deducdes do Fundo de
Manutencao e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizacdo dos
Profissionais da Educacao (FUNDEB), do Fundo de Manutencao e Desenvolvimento

t A dimensao de arrecadacao propria contempla os dados de IPTU — Imposto sobre Propriedade Rural
e Territorial Urbana —, ISS — Imposto sobre Servicos —, ITBI — Imposto sobre Transmissao “Inter
Vivos” de Bens Imoéveis e de Direitos Reais sobre Imédveis —, e IRRF — Imposto de Renda Retido na
Fonte e Taxas Diversas.

2 Os dados sobre as transferéncias governamentais referem-se ao FPM — Cota-Parte do Fundo de
Participacdo dos Municipios; ao ICMS — Cota-Parte do ICM; IOF — Cota-Parte do Imposto sobre
Operacoes de Crédito, Cambio e Seguro ou Relativo a Titulos ou Valores Imobilidrios —
Comercializagdo do Ouro; ITR — Cota-Parte do Imposto sobre a Propriedade Rural; CIDE — Cota-Parte
da Contribuicao de Intervengido no Dominio Econdmico; e IPVA — Cota-Parte do IPVA.
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do Ensino Fundamental e de Valorizacio do Magistério (FUNDEF) e do Sistema
Unico de Satide (SUS).

Quanto aos dados sobre os projetos habitacionais e producao no estado do RN,
este artigo utilizou ainda as informacoes e levantamentos que compdem o projeto
“Inventario da politica habitacional no Rio Grande do Norte: do Banco Nacional de
Habitacao ao Minha Casa Minha Vida”, desenvolvido pelo grupo de Pesquisa Esttdio
Conceito, no ambito da UFRN. Além disso, foram utilizados os dados
disponibilizados pela plataforma nacional do Sistema de Gerenciamento da
Habitacao (SisHab), referentes aos anos de 2009 a 2020. Os dados foram
sistematizados e inseridos nos softwares de Sistema de Informacoes Geogréaficas
(SIG) - como Google Earth e Arcgis - para a producao de cartografia temética.

Na secdo seguinte deste artigo, privilegia-se uma reflexdo sobre a
descentralizacdo das politicas sociais, evidenciando-se o carater municipalista dado
as politicas sociais com a Constituicio Federal de 1988 e abordando-se a
municipalizacdo da politica de habitacdo. A secao subsequente tem como foco
apresentar a configuracao urbana do semiarido potiguar, bem como a capacidade
financeira dos municipios que o compoem. Uma secao seguinte discute a politica de
habitacao no semiarido no RN, considerando a estrutura institucional montada no
que se refere a politica de habitacio e as formas de provisdo habitacional. As
consideracoes finais apontam que ha um esforco consideravel das gestoes locais para
responder a institucionalizacdo da politica, no entanto, a auséncia de capacidade
financeira e o insuficiente acimulo de experiéncia coloca em xeque acoes estratégicas
de participacao, planejamento e de implementacao das acoes habitacionais.

2 - DA DESCENTRALIZACAO A MUNICIPALIZACAO — AJUSTES NA ROTA
DA POLITICA HABITACIONAL E O PROTAGONISMO DOS MUNICIPIOS

Com a crise do regime autoritario e a transicdo para a democracia, uma das grandes
reivindicagdes democraticas dos anos de 1970 e 1980 se dava no ambito da descentraliza¢ao
das politicas publicas (BOISIER, 1999; FERREIRA et al., 2020). A forma de gestdo
centralizada e o autoritarismo, herancas do regime militar, foram percebidos como nocivos ao
planejamento e a gestdo do territorio. Diferentes perspectivas politicas — tanto o espectro
ideoldgico mais a direita como a esquerda — passaram a negar a centralizagdo como formas de
gestdo, relacionando esses processos a “praticas ndo democraticas de decisdo, a auséncia de
transparéncia das decisdes, a impossibilidade de controle sobre as a¢des de governo e a
ineficacia das politicas publicas” (ARRETCHE, 1996b, p. 02). A associacdo da centraliza¢ao
a Estados e sistemas politicos menos democraticos conduziu a produgdo de um consenso
favoravel a reformas do Estado que tivessem a descentralizagdo como ponto central e
primordial. Com as expectativas articuladas de maneira positiva, argumentava-se que a
descentralizacdo produziria eficiéncia, transparéncia na gestdo publica e a democratizacdo do
processo decisério (ALMEIDA, 1995; ARRETCHE, 1999; 2002; ROLNIK; SOMEKH, 2000;
CARDOSO, 2001; RUDNICK; MATTEDI, 2010). Assim, “o local em oposi¢do ao nacional
foi cada vez mais visto como o /ocus da 'virtude' (democracia) em oposi¢do ao seu 'vicio'
(controle oligarquico)” (MELO; REZENDE, 2004, p. 39). Desse modo, a descentralizagdo era
apresentada como brago forte da democracia.

O programa descentralizador tinha como pilar estruturante a redu¢do do escopo de
atuagdo das instancias centrais de governo, estabelecendo processos de transferéncia da
capacidade decisoria e a realocacdo de fun¢des administrativas e recursos para as instancias
subnacionais (FERREIRA et al., 2020; LIMA; HEINIG; OLIVEIRA, 2022). No Brasil, as
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correntes descentralizadoras foram materializadas e consolidadas na Constitui¢do Federal de
1988, que definiu um novo arranjo federativo, promovendo o fortalecimento administrativo
dos estados e principalmente dos municipios, de modo que, na década de 1990, o pais viveu
um movimento de fortalecimento da autonomia local diante das demais unidades da
Federacdo. Ressalta-se, ainda, que a agenda da pds-redemocratizacdo incluiu em seus
propdsitos um projeto de reformas setoriais do Sistema de Protecdo Social Brasileiro (SPSB),
implementando um amplo e robusto programa de descentralizagdo no dmbito das politicas
sociais. (ALMEIDA, 1995; ROLNIK; SOMEKH, 2000).

Desse modo, o projeto descentralizador “deveria implicar a transferéncia de
competéncias e atribuicdes de outras esferas para os municipios, nos quais se supunha ser
mais facil o controle democratico exercido pelos cidaddos” (ALMEIDA, 1995, p. 03). E nesse
espectro das competéncias de cada unidade territorial que o municipio assumiu atribui¢des
como a habitacdo. Iniciou-se, assim, a perspectiva de quebra das politicas top down. No
entanto, a implementacdo dessas agdes enfrentou desafios consideraveis por parte dos
municipios.

Inaugura-se um movimento “atropelado” da agenda habitacional, com timidas
iniciativas estaduais e municipais, que passaram a “desenvolver politicas proprias, assumindo
de forma autobnoma a responsabilidade por decisdes sobre programas e por seu
financiamento” (ALMEIDA, 1995, p. 10). Esse processo expressa o tipo de descentraliza¢ao
que foi efetuada no ambito da politica publica de moradia popular: a descentralizagdo por
auséncia, ou espontanea, com autonomizacao de estados e municipios na oferta de servicos de
habitagdo (ALMEIDA, 1995; ARRETCHE, 1996b; CARDOSO, 2001). A expressao
“autonomiza¢do” denota que os programas eram autonomos em relacdo a esfera federal, e,
portanto, ndo possuiam necessariamente relacao entre si (ARRETCHE, 1996a). Observa-se,
desse modo, que a municipalizacdo da agenda de habitacdo foi impulsionada e efetuada a
partir de trés principais fatores: profunda mudanca institucional promovida pela Constitui¢ao
de 1988; vazio institucional e fragilidade das politicas federais; e iniciativa autdbnoma dos
governos locais.

O processo de autonomizagdo da politica habitacional contribuiu para a producdo de
diversidade e heterogeneidade das agdes, que assumiram variados estagios de
desenvolvimento e formas por todo o territério nacional. Se, por um lado, esse processo
constitui um fator positivo quando se considera a experiéncia rica gerada pela diversidade e
carater inovador das iniciativas municipais (BONDUKI, 2000), por outro, d4 margem a uma
forma bastante desequilibrada de atendimento das necessidades habitacionais, tendo em vista
a desigualdade existente entre as condi¢des financeiras e institucional-administrativas dos
municipios brasileiros (ALMEIDA, 1995).

Dado o alto custo financeiro envolvido na implementacdo de programas habitacionais,
e sobretudo daqueles destinados a populagdo de baixa renda, a possibilidade de maior ou
menor sucesso na formagao de politicas municipais e/ou estaduais esta associada a capacidade
de financiamento destes entes e “a sua capacidade de formular e implementar medidas de
obtencdo de recursos alternativas a dependéncia financeira” (ARRETCHE, 1996b, p. 83). A
auséncia de recursos imprimiu o modus operandi de “rodar programas™, evidenciando a
auséncia de capacidades das institui¢des: financeiras e de elaboragdo de solu¢des (ROLNIK;
IACOVINI, KLINTOWITZ, 2014).

Para Cardoso (2001), os mecanismos de financiamento estabeleceram um modelo
perverso de descentralizacdo, onde apenas as administragdes locais que j& possuiam maior

3 Termo utilizado nas anélises realizadas por Rolnik, lacovini e Klintowitz (2014) para se referir aos municipios
que priorizam a execugdo de politicas habitacionais formuladas nacionalmente (a exemplo do PMCMYV), em
detrimento da formulagdo e implementagdo de politicas locais.
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capacidade financeira e maior qualificacdo técnico-administrativa poderiam acessar o
financiamento federal. Além disso, a estrutura de redistribui¢do de recursos nao foi
equiparada ao aumento das competéncias e atribuicdes que passaram a ser atribuidas aos
municipios (ROLNIK, 2004). Este desequilibrio entre a transferéncia de responsabilidades e
de recursos, em conjunto com os mecanismos financeiros de controle de empréstimos,
provocou consequéncias negativas nas cidades que acumulam menores volumes de recursos
financeiros, técnicos ¢ administrativos.

A criacdo do Ministério das Cidades em 2003 marca um fato inovador nas politicas
urbanas, uma vez que ele supera os recortes setoriais (ROLNIK, 2004) e constitui-se no mais
importante 6rgao nacional responsavel pelo problema da moradia desde a extingdo do BNH
(BONDUKI, 2008). Ainda no mesmo ano, foi criado também o Conselho Nacional de
Cidades, instancia de participacdo e controle social da politica urbana. Em 2004 esse
Conselho aprovou a Politica Nacional de Habitagdo (PNH), principal documento de
orientacdo das estratégias e acdes da questdo habitacional, a qual tem no Sistema Nacional de
Habitacdo (SNH) e no Plano Nacional de Habitagdo (PlanHab) os instrumentos para viabilizar
a sua implementacao.

Dentre os aparatos concebidos para viabilizar a implementagdo da PNH, destacam-se o
Sistema Nacional de Habitagdo (SNH), institucionalizado em 2005 como o instrumento de
organizagdo dos agentes que atuam na area da habitagdo (as trés esferas de governo,
cooperativas, movimentos de moradia e do mercado privado), e o Plano Nacional de
Habitacdo (PlanHab), estabelecido em 2008 (MAGALHAES, 2013). O SNH foi dividido em
dois subsistemas: o Sistema Nacional de Habitacdo de Mercado (SNHM), voltado as familias
de maior renda, que podem ser atendidas pelo mercado privado, compondo o segmento da
habitacdo de mercado; ¢ o Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social (SNHIS),
destinado a populagdo de baixa renda. O PlanHab ¢ um dos componentes centrais da nova
PNH, concebido como um instrumento de planejamento estratégico de longo prazo, com a
diretriz de reduzir, no prazo de até quinze anos (2008-2023), o déficit habitacional do pais.
Além desses, em 2006 foi criado o Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse Social
(FNHIS).

A implementagdo da PNH e os instrumentos previstos no PlanHab tém nas entidades
locais, principalmente nos municipios, um protagonismo estratégico. Da mesma forma, o
SNHIS e toda a estrutura proposta para o ministério foram formulados sob forte concepcao
municipalista (BONDUKI, 2013; MAGALHAES, 2013). Contundo, com o repasse de novas
responsabilidades para os governos subnacionais, em muitos casos, os municipios tinham
pouca ou nenhuma estrutura de gestdo para planejar e implementar politicas no dmbito da
habitacdo. A execu¢do da politica habitacional exigia maior estruturacdo organizacional,
normativa e institucional dos entes federativos, de modo que se fazia necessario que estados e
municipios desenvolvessem uma visdo de planejamento habitacional em ambito local. A
estrutura da nova PNH parte, portanto, da premissa de que a descentraliza¢do na execucao da
politica habitacional exigia maior estrutura¢do dos entes federativos (BONDUKI, 2013). A
partir dessa premissa, foram implementadas agdes para valorizar o papel do planejamento
habitacional nos niveis locais. Na PNH e no PlanHab foram previstas agdes de apoio aos
municipios visando-se o fortalecimento das capacidades de gestdo em nivel local.

Desse modo, se estabelece o Plano Local de Habitagdo de Interesse Social (PLHIS)
como instrumento fundamental para nortear a participagdo dos municipios e estados na
estratégia nacional de descentralizagdo. A Lei 11.124/2005 instituiu que, para obter a
transferéncia de recursos do FNHIS, estados e municipios deveriam, voluntariamente (tendo
em vista o status de entes federativos autonomos), aderir ao SNHIS. Embora voluntaria, a
adesdo implicava indispensavelmente o cumprimento de trés condicionalidades: 1) elaborar
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um PLHIS para o municipio ou estado, baseado no diagndstico da questdo habitacional local e
na elaboracdo de uma estratégia para seu enfrentamento; 2) criar um fundo especifico de
habitacdo; e 3) instituir seu proprio Conselho Gestor enquanto instancia de participagao
popular para o planejamento das politicas habitacionais. Diante dessa perspectiva, o PLHIS
seria o instrumento principal de equacionamento das caréncias habitacionais dos estados e
municipios.

Acerca da adesdo dos municipios ao SNHIS, diversos municipios, sobretudo os de
menor porte, apresentaram limitagdes e dificuldades de variadas ordens para o cumprimento
das condicionalidades de adesdo, em especial a elaboracdo dos PLHIS. Destes 5.563 que
aderiram, 1.312 (23,5%) municipios encontram-se em situagdo regular, isto ¢, cumpriram
todas as exigéncias do SNHIS apoés terem firmado o Termo de Adesdo. A grande maioria
(4.251, equivalentes a 76,4%) apresenta pendéncias no que se refere a implementagdo do
SNHIS. Dos pendentes, 58% (2.461) ndo possuem o PLHIS elaborado. Esses dados indicam o
enfrentamento de dificuldades e limitacdes por parte das gestdes para a estruturagdo e
planejamento das a¢cdes municipais no setor habitacional.

As condigdes institucionais e administrativas sdo amplamente desiguais entre os
municipios do pais. As limitadas capacidades das gestdes tém contribuido para que, em
muitos casos, o processo de elaboragdo dos PLHIS seja realizado por meio da contratacdo de
empresas de consultoria, sem que seu contetido seja apropriado pelos técnicos e dirigentes
municipais, dificultando os avangos no desenvolvimento institucional e na implementagdo do
plano. Dentre as limitagdes institucionais, destacam-se a inexisténcia de 6érgao especifico para
tratar dos assuntos relativos a pasta habitacional e de técnicos capacitados, a auséncia ou
precariedade das bases de informagdes relacionadas a problemadtica habitacional para
subsidiar o planejamento, e a limitada capacidade de investimento e de operacdo de
programas e projetos (AKAISHI, 2011; DENALDI et al., 2011; FONSECA et al., 2014). Em
diversos casos foram identificados fundos e conselhos instituidos apenas para o cumprimento
formal das exigéncias, visando somente a obtencdo de recursos do FNHIS, assim como
diversos PLHIS elaborados que nio foram adotados como instrumento de gestdo da politica
habitacional municipal (DENALDI et al., 2011; MAGALHAES, 2013). As consecutivas
prorrogacdes dos prazos para adesdo ao SNHIS e para o cumprimento das exigéncias
expressam as necessidades de ajuste, por parte do governo federal, diante das dificuldades e
limitagdes enfrentadas pelos governos locais (DENALDI et al., 2011).

A nova agenda habitacional da pds-redemocratizagdo, que tem as instancias locais
como agentes protagonistas do processo de elaboragdo e implementagdo de programas e agdes
de habitacdo, apresenta um esforco de aproximar-se da perspectiva do modelo de gestdo
bottom-up, isto ¢, “de baixo para cima”. Diferentemente do modelo top-down implantado no
periodo do BNH, no bottom-up o processo de tomada de decisdes ¢ descentralizado, de modo
que a politica ndo ¢ definida no topo da pirdmide administrativa, mas no plano real da sua
execucdo, onde a burocracia local encontra-se mais proxima das demandas sociais, trazendo-
as, conforme denomina¢do do modelo, “de baixo para cima”. Assim, os implementadores
deixariam, portanto, de desempenhar o papel de meros subordinados, passando a atuar como
participantes ativos do processo politico que ocorre de maneira interativa entre o governo € os
diversos atores envolvidos (HILL, 2006; NAJBERG; BARBOSA, 2006; LOTTA, 2010).

Esse processo deve ser compreendido em diferentes ambitos do territorio brasileiro.
Os grandes municipios tradicionalmente possuem maior organizacdo da gestdo e detém
capacidades administrativas, inclusive por concentrar orgdos federais e/ou de intercambio
com a sociedade civil, seja da iniciativa privada e/ou do terceiro setor. Os pequenos
municipios tém uma realidade mais severa por enfrentarem varios obstaculos — que sdao novos
no foro da gestdo e desafiadores considerando-se os recursos. Os municipios com maior
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vulnerabilidade socioecondmica, que € o caso daqueles situados no semidrido potiguar, devem
ser contemplados na andlise, por se inserirem em um extrato com maiores adversidades.
Nesse sentido, o recorte espacial escolhido apresenta o esforco de olhar para contextos em que
a sobreposi¢ado de desvantagens ¢ um fato.

3 - DELIMITANDO O TERRITORIO EM ANALISE: O RIO GRANDE DO NORTE
E O SEMIARIDO POTIGUAR

O estado do Rio Grande do Norte (RN) possui uma area territorial de 52.809,599 km?,
o que corresponde a 3,42% da area do Nordeste e a 0,62% da superficie do Brasil. Possui uma
populacao de 3.560.903 habitantes (IBGE, 2021), com 78% da populacdo residindo na zona
urbana, e apresenta o segundo melhor Indice de Desenvolvimento Humano da regido
Nordeste (0,731). Segundo dados relativos ao ano de 2019, o Produto Interno Bruto (PIB) do
RN foi de R$ 71.337.000,000 figurando-se como a quinta maior economia do Nordeste. No
mesmo ano, o PIB per capita foi de R$ 20.342,11, o segundo maior da regido, ficando atras
apenas do estado de Pernambuco. Com uma divisao politico-administrativa composta por 167
municipios, o RN ¢ formado majoritariamente por pequenos municipios, dos quais 95,2%
possuem uma populagdo com até¢ 50.000 habitantes. Esses municipios concentram 49,3% da
populacdo total do estado (IBGE, 2010), e tém como caracteristicas marcantes: ‘“estrutura
econdmica apoiada em economias tradicionais e com baixa capacidade fiscal”, além de “um
numero acentuado de pequenas cidades” refletindo em seu tecido urbano as consequéncias de
dois processos: urbanizagdo acelerada e fragmentagdo territorial que resultam em
desigualdades socioespaciais (GOMES, 2017 p. 49).

De acordo com a classificagcdo das Regides de Influéncia das Cidades - REGIC (2018),
que define a hierarquia dos centros urbanos brasileiros, a rede urbana do RN, destacadamente
no semiarido, é composta, em sua maioria, por centros locais (iltimo nivel hierarquico?) — a
exce¢do ¢ o municipio de Mossor6 —, seguindo a tendéncia da maioria das cidades brasileiras.
Segundo Gomes (2017), o estado se caracteriza pelo seu territério fragmentado, que produziu
uma malha urbana fragil e pouco diversificada, de poucas cidades com funcdes intermediarias
no contexto urbano-regional, e pela presenga de poucas centralidades. A autora afirma que o
territorio potiguar se fragmentou, entre outros fatores, devido a influéncia das dindmicas
econdmicas tradicionais voltadas ao setor primario (agricultura de subsisténcia, pecuaria
extensiva e extracdo mineral). As atividades do setor primario, especialmente a cana de
aclcar, a pecuaria e a producdo de algoddo, e as atividades do setor tercidrio (mais
precisamente o servigo publico) foram preponderantes no processo de desenvolvimento
urbano do estado (CLEMENTINO, 1995; GOMES, 2017).

A abrangéncia de pequenos municipios com fragilidades socioeconomicas compde, no
Rio Grande do Norte, grande parte do déficit habitacional de moradia. Os municipios de até
50.000 habitantes representam 41,7% do déficit total do estado, segundo os dados da
Fundacao Jodo Pinheiro (2010). Os municipios de até 50.000 habitantes representam 41,7%
do déficit total do estado, segundo os dados da Fundacdo Jodo Pinheiro (2010), um alto
percentual que ndo reflete as acdes e as estruturas montadas para o enfrentamento do
problema habitacional. Segundo dados da MUNIC, no ano de 2020, 49,7% dos municipios do
RN ndo haviam desenvolvido nenhum programa ou acdo habitacional. Destes, 97,5%

4 Segundo definicdo da REGIC (2018), os centros locais sao cidades que exercem influéncia restrita aos
seus proprios limites territoriais, apresentam fraca centralidade em suas atividades empresariais e de
gestao publica, geralmente tendo outros centros urbanos de maior hierarquia como referéncia para
atividades cotidianas de compras e servicos de sua populacao, bem como acesso a atividades do poder
publico e dindmica empresarial.
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encontram-se na faixa populacional de até¢ 50 mil habitantes, o que expressa a dificuldade de
insercdo dos pequenos municipios na agenda publica de habitagdo. Estes municipios estdo
majoritariamente concentrados no Semiarido Potiguar, tendo em vista que 88% do territdrio
norte-riograndense esté inserido nesta regido.

Quanto a configuracdo populacional dos municipios do Semidrido, 98% das cidades
possuem até 50 mil habitantes. No entanto, ¢ importante destacar que o semiarido potiguar
ndo ¢ um universo homogéneo, mas sim composto por uma diversidade urbana e
socioecondmica, e que abrange cidades que podem variar desde 1.730 habitantes (Vigosa), a
cidades que contém uma populacdo de mais de 300.000 pessoas (Mossord), apresentando
eixos dinamizadores do espago socioeconémico do estado.

Os dados de renda média per capita e de salario médio da populag¢do ocupada indicam
a situacdo de fragilidade socioecondmica da regido do semidrido: a renda média per capita
dos municipios do semiarido (R$ 293,15) compreende 57,5% do salario minimo do ano de
2010, que correspondia a R$ 510,00. Os municipios menores tendem a apresentar uma renda
média per capita menor do que a apresentada pela regido. Esse cendrio socioecondmico
expressa o baixo poder aquisitivo da populacdo, cujo impacto se verifica na baixa
dinamiza¢do econdmica municipal, no reduzido potencial de arrecadagdo da receita do
municipio e no baixo poder de atracdo de empresas do setor da construgdo civil para atuarem
sobre esses territorios. Os dados demonstram a configuracdo de estratos de rendimento que
apresentam dificuldade em acessar a moradia de modo regular e formal no mercado
habitacional.

Outro ponto a ser destacado se refere a capacidade financeira dos municipios do
semiarido para enfrentar o processo de descentralizagdo das politicas sociais. Ao se analisar a
composi¢do da receita municipal no ano de 2020, observa-se que o maior percentual dos
recursos financeiros origina-se das transferéncias do Fundo de Participacdo dos Municipios
(FPM). A forte dependéncia desse Fundo ¢ inversamente proporcional ao porte demografico
do municipio, de modo que ela tende a diminuir com a progressao das classes de tamanho
populacional (Figura 1). Os municipios que compreendem as classes populacionais de até 5
mil habitantes e de 5.001 a 10.000 apresentaram um grau de dependéncia maior do que a
evidenciada pela regido do semidrido como um todo, que ¢ de 70%.

Figura 1 — Composicao da Receita Municipal do Semiérido Potiguar por porte demografico
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Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do SICONFI (2020), 2022.

Além da dependéncia fiscal de transferéncias de recursos de outras instincias
governamentais, outra caracteristica da capacidade financeira dos municipios do semiarido ¢ o
baixo grau de autonomia. Em 2020, apenas 5% dos municipios arrecadaram mais de 25% de
suas receitas totais por meio dos tributos de sua competéncia tributaria. As receitas tributarias
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tendem a se elevar de acordo com o crescimento das classes de tamanho populacional das
cidades. Dos municipios que arrecadaram ndo mais do que 5% de sua receita total, 56,6%
estdo concentrados no grupo de até 5 mil habitantes.

Essas caracteristicas acabam reduzindo a capacidade dos municipios de formular e
financiar politicas locais de habitagdo, tendo em vista que a autonomia financeira figura como
importante fator para proporcionar as condigdes necessarias, ainda que ndo suficientes, para a
implementagdo de politicas publicas (DE LOE; DI GIANTOMASSO; KREUTZWISER,
2002), tratando-se aqui do processo de descentralizag@o da politica habitacional. As condi¢des
socioecondmicas da populacdo intensificam esse quadro de incapacidade financeira e
inviabilizam ag¢des de politica habitacional ao ndo atrair, por exemplo, as iniciativas da
constru¢do civil em virtude da baixa demanda solvdvel. Diante desse cendrio, torna-se
importante observar como os municipios do semidrido potiguar estdo implementando as
politicas habitacionais, e qual a centralidade que o problema habitacional tem assumido nas
agendas municipais.

4 —- DELIMITANDO O TERRITORIO EM ANALISE: O RIO GRANDE DO NORTE
E O SEMIARIDO POTIGUAR

Embora a regido do Semiarido, que abrange 80% dos municipios do RN, seja derivada
de uma delimitagdo climatica, seu delineamento coincide com a localizagcdo dos municipios
que apresentam menor dindmica urbana e maior fragilidade socioecondmica, uma vez que
estdo fora do dinamismo das atividades econdmicas do litoral potiguar. Nesse recorte, 0s
municipios do semiarido que compdem a Regido Metropolitana de Natal sdo os que
apresentam menor integragdo (Macaiba ¢ a excecdo, pois ¢ limitrofe de Natal e apresenta
média integracdo). Os municipios do semiarido que também sdo litoraneos inserem-se no
litoral norte, beneficiando-se pouco do turismo mais integrado ao circuito estabelecido no
litoral sul, sobretudo o turismo-imobiliario. Assim, considerando que a escala analitica do
Semiarido Potiguar ¢ pouco explorada, e que agrega particularidades e fragilidades que devem
ser melhor compreendidas para o desenho e/ou execucdo da politica habitacional, objetiva-se
analisar os instrumentos e acdes da politica habitacional implementados pelos municipios do
Semiarido do Rio Grande do Norte. Serdo consideradas a estrutura administrativa municipal
montada para o setor habitacional, as formas alternativas de provisao habitacional, bem como
a capacidade financeira dos municipios.

A delimita¢do do Semiarido aqui utilizada ¢ a estabelecida pela Superintendéncia de
Desenvolvimento do Nordeste - SUDENE por meio da Resolucao n° 107 de julho de 2017.
Nela, o semidrido brasileiro ¢ composto por 10 estados e por aproximadamente 1.262
municipios concentrados principalmente na regido Nordeste, na qual concentra cerca de
89,5% do seu territdrio, totalizando 1.171 municipios. Os outros 10,5% situam-se na regiao
Sudeste no estado de Minas Gerais, com 85 municipios (IBGE, 2018). Enquanto expressdo da
politica habitacional mais recente e mais significante, a atuagdo do PMCMYV no Rio Grande
do Norte foi abordada em diversos trabalhos académicos, sobretudo analisando-se a produgao
habitacional na Regido Metropolitana de Natal (RMNatal) (BENTES SOBRINHA et al, 2015;
FERREIRA, 2016; MEDEIROS, 2018). Esses estudos dao conta de que na RMNatal a
producdo do Faixa 1 - especificamente a modalidade executada com recursos do Fundo de
Arrendamento Residencial (FAR) - teve a maior representatividade numérica no estado. Fora
da RMNatal, a operacionalizagdo da agenda do Faixa 1/FAR ocorreu somente em Mossoro e
Asst, o que indica que as gestdes municipais t€ém encontrado dificuldades para atuar sobre a
questdo habitacional, sobretudo no atendimento as exigéncias para ter acesso aos recursos do
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FAR. A interiorizacdo da politica de habitacdo se deu sobretudo por meio da modalidade

Oferta Publica de Recursos, conforme demonstrado na Figura 2.
Figura 2— Producao do PMCMYV (Faixa 1/FAR e Oferta Publica) no Rio Grande do Norte entre 2009-
2020

® MCMV Faixal/FAR
®  MCMV Oferta Publica

] RwiNatal

[ municipios fora do Semiarido

Semiarido Potiguar

0 55 10Km /’\
Fonte: Elzlbora(;éo propria com base em SisHab, 2022.

Para a andlise da politica habitacional implementada nos municipios fora do eixo
dindmico do estado, a reflexdo aqui desenvolvida foi construida a partir da atuacdo do
Programa Minha Casa Minha Vida/Oferta Pblica. A modalidade “Oferta Publica” destinava-
se a producdo habitacional em municipios com populag¢do limitada a 50 mil habitantes e
funcionava por meio de “procedimento de oferta publica de recursos a institui¢des financeiras
autorizadas pelo Banco Central do Brasil (Bacen) e a agentes financeiros do Sistema
Financeiro da Habitacao (SFH)” (IPEA, 2012, p.3), que podiam operacionalizar a subven¢ao
econdmica do programa destinada a beneficidrios em municipios de pequeno porte visando o
atendimento a familias inseridas na Faixa 1. A contratagdo dos recursos se dava diretamente
com os beneficidrios, mas todo o projeto deveria ser articulado pelo ente publico, fossem as
prefeituras ou os governos estaduais. No RN, dos 167 municipios, a modalidade Oferta
Publica atuou em 150, correspondendo, portanto, a 89,8% do total de municipios do estado.

A modalidade de Oferta Publica de Recursos, também conhecida como SUB-50, foi
criada apos forte mobilizagdo e reivindicagdo por parte dos municipios menores, tendo em
vista que o principal foco da modalidade FAR-Empresas era o segmento econdmico,
enfatizando a escala espacial de atuagdo nas regides metropolitanas e cidades com mais de
100 mil habitantes, prejudicando o acesso dos pequenos municipios ao financiamento
(ROLNIK, 2017). A Oferta Publica tinha como finalidade atender a familias da Faixa 1 por
meio de apoio ao desenvolvimento de politicas habitacionais de institui¢des financeiras
credenciadas. Segundo o relatorio de monitoramento e avaliagio do PMCMYV, publicado pelo
Ministério da Economia (2020), o propoésito era enfrentar o déficit habitacional e ndo os
problemas urbanos de grandes cidades. Nessa modalidade, os municipios desempenhavam um
papel de maior protagonismo sendo responsaveis por acessar o recurso por meio de edital
disponibilizado pelo antigo Ministério das Cidades, por elaborar as propostas de produgao
habitacional, e, entre outras atribuigdes da esfera burocratica, por exemplo, cadastrar e
selecionar os beneficiarios (KLINTOWITZ, 2016; MINISTERIO DA ECONOMIA, 2020).

As andlises de Krause (2012) destacam que, embora a modalidade tenha se tornado
relevante por incrementar os gastos do Governo Federal no ambito da politica de habita¢ao
em municipios com até 50 mil habitantes, a historica falta de capacidade institucional das
pequenas cidades para o planejamento urbano e as agdes habitacionais poderia dificultar a
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execucdo de projetos habitacionais. O SUB-50 foi suspenso em 2013, e as operacdes de
crédito para habitacdo em municipios pequenos comegaram a ser viabilizadas pelo FAR.

Dos 150 municipios norte-riograndense atendidos pelo SUB-50, 92% estavam
inseridos no semiarido, € uma producao total de 7.494 unidades habitacionais foi entregue na
regido (Tabela 1)°. Essa produgdo correspondeu a 27,3% do déficit habitacional diante do
déficit quantitativo no semidrido, que ¢ de 27.449 unidades habitacionais para domicilios com
rendimento de zero a trés salarios minimos. Embora as agdes do Oferta Publica tenham sido
implementadas de maneira difusa por todo o territério do Semiarido, alcangando a grande
maioria dos municipios da regido, a produgdo ndo foi numericamente expressiva. As acdes
foram orientadas por um padrdo de pulverizacdo de pequenos empreendimentos com no
maximo 60 unidades, segundo dados do SisHab (2022).

Tabela 1 — Producao habitacional do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV)-Oferta Pablica de
Recursos no Semiarido Potiguar por porte demografico, em 2022

Grupo de municipios  Semiarido  Municipios UH
por faixa populacional  potiguar Oferta Publica entregues
Até 5.000 habitantes 47 47 2457
5.001 até 10.000 hab. 42 41 2217
10.001 até 20.000 hab. 39 39 1.910
20.001 até 50.000 hab. 15 11 910

Total 143 138 7.494

Fonte: Elaboragao propria com base em SisHab, 2022.

As andlises realizadas por Arretche (2012) demonstram que quatro fatores podem se
apresentar como indicativos de capacidade administrativa de um municipio no ambito da
gestao da politica habitacional: I) a capacidade de apresentar pelo menos uma proposta para o
Ministério das Cidades; II) a capacidade de ter pelo menos uma proposta selecionada, o que
seria um indicador da qualidade da proposta apresentada; III) a capacidade de obter pelo
menos um contrato aprovado; e IV) a capacidade de ter pelo menos um contrato com valor
desbloqueado. A operacionalizacdo do PMCMV-Oferta Publica por 96,5% dos municipios do
Semiarido que atendiam ao critério populacional para concorrer a esta modalidade indica uma
relativa capacidade que estes municipios possuem de captar recursos federais e implementar
programas habitacionais. A autora destaca, ainda, que a centralidade que as acdes para a
habitacdo assumem na agenda municipal estdo relacionadas a existéncia de burocracia
especializada para captacdo de recursos, elaboragdo e implementacdo de programas e acdes
(ARRETCHE, 2012). Além disso, os dados da MUNIC (2020) permitem observar a
existéncia de instrumentos de gestdo da politica municipal de habitacdo nos municipios do
Semiarido, isto ¢é, a estrutura institucional montada para atuarem sobre o problema
habitacional (Tabela 2).

5 Os municipios do semiarido de até 50 mil habitantes que ficaram de fora da selecio do PMCMV
Oferta Puablica foram Macau, Monte Alegre, Santa Cruz, Serrinha e Sio Miguel. E importante destacar
que, embora Monte Alegre (que integra a Regido Metropolitana de Natal) tenha ficado de fora, esse
municipio foi contemplado pela modalidade Faixa 1/FAR com 517 unidades habitacionais.
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Tabela 2 — Instrumentos de gestdo da politica habitacional nos municipios do Semiarido Potiguar, em

2020
Font
: Cadast
.. .. Orgao adastro ou Conselho Fundo Plano e:
Grupo de municipios Municipios levantamento da . . . Elab
. . . gestor Municipal de Municipal de Municipal de a
por faixa populacional Semiarido especifico demanda Habitacio Habitacio Habitacio O
poc habitacional ¢ & - ao
Até 5.000 habitantes 47 40 40 27 19 9 prop
5.001 até 10.000 hab. 42 35 33 23 19 1" ria
10.001 até 20.000 hab. 39 35 35 31 22 13 com
20.001 até 50.000 hab. 15 13 13 14 9 7 base
50.001 até 100.000 hab. 3 3 2 2 2 2 na
100.001 até 500.000 hab. 1 1 1 1 1 1 M
Total 147 127 124 98 72 43 NI[(JJ

(2020), 2022.

Entre os 147 municipios do Semidrido Potiguar, o aparato de gestdo mais difundido
nas administragdes locais consiste no 6rgao especifico de politica habitacional, dos quais 127
afirmaram (86%) dispor de um espaco institucional destinado a politica de habitacdo na
estrutura organizacional da administracdo publica local. Apenas 14% nao dispunham de
nenhuma estrutura. Quanto a configuracao do 6rgdo municipal para a politica habitacional, foi
observado que ¢ baixo o nimero de municipios que contam com secretaria exclusiva para a
politica de habita¢do. Dos 127 municipios do semidrido que declararam possuir 6rgaos para o
setor habitacional, apenas 2% possuem secretaria exclusiva para a pauta, enquanto o arranjo
mais comum observado sdo as secretarias atuando em conjunto com outras politicas setoriais
(56%) ¢ setores subordinados a outra secretaria (43%). Nao foi observada uma correlagao
expressiva entre a existéncia de estrutura e o tamanho dos municipios.

O segundo instrumento de gestdo da politica de habitagdo mais presente no ambito das
burocracias locais do Semiérido ¢ o cadastro ou fonte de informagdes para a identificagdo do
déficit municipal de moradias (84,3% dos municipios do semiarido declararam possuir um).
De acordo com Arretche (2012), essa ¢ uma varidvel importante para compreender em que
extensdo as prefeituras dispdem de recursos institucionais para mensurar a demanda por
producdo de moradias nos municipios. Dada a sua eficiéncia enquanto instrumento que
permite diagnosticar o problema habitacional, o cadastro ¢ de extrema importancia, pois
permite as prefeituras, mesmo que ndo disponham de 6rgdos especificos para a habitacao,
atuar em colaboragdo com as demais instancias de governo (federal ou estadual) para
implementar acdes habitacionais. Nesse contexto, Arretche (2012, p. 36) afirma que “a
existéncia de um cadastro poderia ser uma capacidade institucional tdo ou mais necessaria do
que um orgdo municipal de gestio”. E importante destacar que muitas vezes este
levantamento ndo estd associado a cadastros municipais exclusivos da area habitacional,
podendo abranger também outros instrumentos de coleta de informagdes, como os cadastros
dos programas de transferéncia de renda ou de outras politicas publicas.

A maior presenca de 6rgaos gestores especificos e de cadastro de familias interessadas
em programas habitacionais nos municipios do semidrido reflete o grau de capacidade
administrativa para a execu¢do da politica habitacional por parte das gestdes locais do Rio
Grande do Norte. De acordo com Arretche (2007), em estudo realizado nos municipios
brasileiros usando uma metodologia que verifica a existéncia dos instrumentos dessa politica
(unidade administrativa, cadastro de interessados, fundo e conselho de habitacdo, plano
habitacional e participagdo em consércio municipal), no ano de 2004, 52,1% dos municipios
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norte-riograndenses estavam inseridos no quarto grau de capacidade (dentre 9 niveis), cuja
caracteristica central ¢ a coexisténcia de 6rgao e cadastro.

O instrumento que menos foi implementado pelas prefeituras do semidrido foi o Plano
Municipal de Habitacdo. Apenas 29,2% dos municipios (43 cidades) elaboraram esse
instrumento de planejamento. Esse dado indica a fragil efetividade dos 6rgaos locais de gestao
da politica habitacional, de modo que a forte presen¢a de um o6rgao direcionado a habitagao
nos municipios analisados ndo implicou, diretamente, a criagdo de capacidade dos 6rgdos para
planejar as agdes habitacionais de ambito municipal. O enfrentamento de dificuldades e
limitacdes por parte das gestdes para a estruturagdo e planejamento das agdes municipais no
setor habitacional demonstrou ser proporcionalmente mais expressivo de acordo com o porte
populacional dos municipios. Quanto menor o porte demografico, menor a quantidade de
municipios que elaboraram Plano Municipal de Habitagdo, conforme pode ser visualizado na
Tabela 3. O argumento também ¢ valido para a formulag¢do de outros instrumentos da politica
urbana que tragam diretrizes para o ordenamento territorial das cidades, a exemplo do Plano
Diretor Urbanistico. Devido a sua composi¢ao populacional, a maioria (88%) dos municipios
da regido do semiarido potiguar ndo possuem a obrigatoriedade de elaboracdo do Plano
Diretor, tendo em vista que este instrumento de planejamento urbano-territorial ¢ obrigatdrio
apenas nos municipios acima de 20 mil habitantes.

Tabela 3 — Proporcao de municipios do Semiarido Potiguar com Plano Municipal de Habitacao por
porte demogréafico, em 2020

Municioi
Grupo de municipios um_c,lelos Plano Municipal .
i . Semiarido . Proporgao
por faixa populacional . de Habitacao
potiguar
Ate 5.000 habitantes 47 9 19,1%
5.001 até 10.000 hab. 42 11 26,2%
10.001 até 20.000 hab. 39 13 33,3%
20.001 até 50.000 hab. 15 7 46,7%
50.001 até 100.000 hab. 3 2 66,7%
100.001 até 500.000 hab. 1 1 100%
Total 147 43 -

Fonte: Elaboragao propria com base na MUNIC (2020), 2022.

A dificuldade de planejamento se expressa no numero significativo de municipios
(49,6%) que ndo implementaram nenhum programa ou acdo habitacional. Dentre os tipos de
programas, agdes e projetos desenvolvidos nos municipios do Semidrido, os programas de
regularizac¢do fundiaria (25,1%) e o de melhoria de unidades habitacionais (14,9%) foram os
mais implementados. A presenga maior desses programas pode estar associada ao volume de
recursos — financeiros, técnicos e administrativos — de que esses municipios dispdem para
atender as suas necessidades, tendo em vista que sdo agdes que demandam um volume menor
de recursos. Se por um lado as agdes de regularizacdo fundidria e melhorias de unidades
habitacionais demandam um menor Onus financeiro, por outro possibilita uma alta
capilaridade no territdrio, e com frequéncia sdo utilizados para a obtenc¢do de visibilidade
politica por partidos e politicos de diversas tendéncias (FERNANDES, 2006). Trata-se de
uma oportunidade de apresentar resultados para as bases eleitorais municipais sem demandar
grandes esforgos (institucional e administrativo) da gestdo local.

No entanto, ¢ importante acentuar que essas acdes nao sdo suficientes para assegurar
uma politica de habitagdo. A institucionalizacdo de estrutura destinada a area de habitagdo ¢
forte no ambito dos o6rgdos gestores especificos e do cadastro ou levantamento de demanda,
mas perde forca quando se trata do conselho e do fundo municipal de habitacdo,
demonstrando a fragilidade da implementacdo via mobilizagdo social. A baixa propor¢do de
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planos municipais indica que a municipalizagdo da politica habitacional nos municipios do
semiarido estd ocorrendo apenas por meio de um conjunto de agdes que estdo sendo
executadas de maneira desarticulada da pratica de planejamento. Essa forma de intervencao
na questdo habitacional se assemelha aquela que se deu durante o periodo de
redemocratizacdo, conforme descrita por Melo (1989). Segundo o autor, o exercicio dos
orgdos locais padeceu da auséncia absoluta de procedimentos tipicos de planejamento, onde
as agdes constituiam respostas a conflitos pontuais que se apresentavam na arena local. Apds
mais de 30 anos do contexto em que Melo (1989) identificou esse cenario, € possivel observar
que o padrdo ainda se perpetua nas administragdes locais. Evidencia-se, aqui, as observacdes
de Melo e Rezende (2004, p. 64) de que “a baixa capacidade do governo subnacional reflete
em grande parte um legado histdrico, mas também ¢ o subproduto de um novo federalismo
fiscal que transferiu poder e autoridade, mas ndo responsabilidades politicas”. A auséncia do
Plano Municipal de Habitacdo evidencia a fragilidade no ambito do planejamento, que requer
visdes sistémicas de curto, médio e longo prazo, e ¢ articulado no acumulado de experiéncias.

CONSIDERACOES FINAIS

A municipalizagdo da politica habitacional no periodo pés-redemocratizacdo colocou
em cena a gestdo local, muitos municipios — na verdade em sua maioria — sem nenhuma
experiéncia anterior, sem acumulo de experiéncia e carentes de capacidade técnica,
administrativa e financeira. No ambito dos municipios do Semidrido Potiguar, tem-se a
reserva de um espago institucional destinado a politica de habitagdo na estrutura
administrativa, mas avanga-se pouco nas questdes que envolvem articulacio, planejamento e
implementagdo da politica. Esse cenario € resultado da auséncia historica de politicas publicas
de permanéncia em pequenos municipios, sobretudo considerando-se que a politica urbana
brasileira privilegiou os grandes centros urbanos.

E importante evidenciar que, fora dessa area de influéncia de urbanizagdo mais
intensiva, também incide um numero considerdvel do déficit habitacional. Sdo pequenos
nimeros, mas cuja somatoria torna-os significativamente representativos. Essa ¢, inclusive, a
questdo da proporcionalidade: quanto menor o municipio, menor a capacidade institucional
para responder ao problema da moradia e prover habitacdo. Percebe-se a dimensdo desse
cenario quando se observa que a regido do Semidrido Potiguar ¢ composta majoritariamente
por municipios de pequeno porte, que possuem baixo grau de autonomia financeira, forte
dependéncia de repasses financeiros intergovernamentais e pouco potencial de atracdo de
investimentos dos produtores formais do espaco urbano. Assim, em escalas de grandezas, o
pequeno torna-se grande.

Os governos locais figuram como atores estratégicos, capazes de formular politicas
adaptadas as necessidades habitacionais locais. Este artigo revelou que as caracteristicas
administrativas e financeiras apresentadas pelos municipios acabam comprometendo a
capacidade das administracdes locais de formular e financiar suas proprias agdes
habitacionais, reduzindo os resultados esperados da descentralizagdo. A interiorizacdo da
politica habitacional no Semidrido por meio do PMCMV-Oferta Publica de Recursos
demonstrou uma relativa capacidade dos municipios de captar recursos federais e
implementar programas habitacionais. No entanto, as ac¢des tém sido executadas apenas no
ambito de intervencdes pontuais de regularizacdo fundidria e de melhorias habitacionais,
reproduzindo o mesmo padrdo observado durante o periodo de pds-redemocratizacido, quando
a municipalizacdo da politica habitacional ainda era um processo incipiente. Ha um esforco
consideravel das burocracias locais para responder a institucionalizagdo da politica, mas o
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insuficiente acimulo de experiéncia coloca em xeque agdes estratégicas de participacao,
planejamento e de implementacao.

Deve-se considerar, sobretudo, a necessidade de fortalecer as agendas de pesquisas
voltadas para esses recortes empiricos tedricos, explorando os temas aqui abordados e
ampliando as analises que contemplem as solu¢des que foram empreendidas, esquadrinhando
as inser¢des urbanas, as escalas, as tipologias etc. Essa agenda ndo deve ser exclusivamente
voltada a producdo habitacional no Rio Grande do Norte, mas deve ser ampliada para os
demais estados nordestinos do semiarido. Deve ainda, explorar outros territérios, como, por
exemplo, as cidades do cerrado e do pantanal, que recorrentemente sdo abordadas nas agendas
de pesquisa sob a perspectiva climatica e ambiental, enfatizando-se as condi¢des de vida e de
sobrevivéncia sobretudo nos espagos rurais. Pouco se aborda a agenda do urbano nessas
escalas territoriais.

A partir das discussdes levantadas neste artigo, ¢ importante ainda considerar as
andlises que abordam a municipalizacdo da politica habitacional associada a agenda
neoliberal, onde o aumento das responsabilidades dos municipios ndo acompanhado de um
aumento de suas capacidades técnicas, administrativas e de financiamento, cria um ambiente
favoravel para a atuagdo da iniciativa privada na provisao de habitacdo.
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