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RESUMO

A tltima década (2000-2010) se caracteriza pela retomada do protagonismo da politica habitacional no
Brasil, com a consolidac@o de instrumentos e politicas que conformaram um arcabougo consistente para
1 enfrentamento da questdo no pais. Contudo, a despeito da concentragdo do problema nos espagos metro-
politanos, a politica e o plano nacional de habitagdo adotam estratégias essencialmente municipalistas.
‘1 Diante deste contexto, como discutir os obstaculos e limites a articulagao regional das politicas municipais
de habitagdo nas regides metropolitanas? Partimos do pressuposto que, a0 mesmo tempo em que ha uma
inevitabilidade de articulagdo regional, os arranjos e instrumentos de planejamento e gestao disponiveis
apresentam limitagdes estruturais que inviabilizam a integragao das politicas municipais. Para discutir este
tema, uma questdo anterior deve ser respondida: como investigar os fatores que condicionam a integracao das
politicas habitacionais nas regides metropolitanas? Esta ¢ a pergunta que se procura responder neste artigo,
™ Lresultando na proposi¢do de uma estrutura analitica de investigagdo que embase futuros trabalhos na érea.
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ABSTRACT/ RESUMEN
METROPOLITAN DIMENSION OF SOCIAL HOUSING POLICY

The last decade (2000-2010) has been characterized by the resumption of the protagonism of housing policy
in Brazil, with the consolidation of instruments and policies that have formed a consistent framework to
address the issue in the country. However, despite the concentration of the problem in metropolitan areas,
the policy and the national housing plan have essentially adopted municipal strategies. Given this context,
how can the obstacles and limits to the regional articulation of municipal housing policies in metropo-
litan regions be discussed? We start from the assumption that, while regional articulation is inevitable,
the planning and management arrangements and instruments available have structural limitations that
make the integration of municipal policies unfeasible. To discuss this issue, a previous question must be
answered: how to investigate the factors that condition the integration of housing policies in metropolitan
regions? This is the question that this article seeks to answer, resulting in the proposition of an analytical
investigative structure that underlies future studies in this field.

Keywords: Metropolitan region; Housing policy; Public policy analysis.
DIMENSION METROPOLITANA DE LA POLITICA HABITACIONAL

Laultima década (2000-2010) se caracteriza por la reanudacion del protagonismo de la politica habitacional
en Brasil, con la consolidacion de instrumentos y politicas que conformaron un marco para enfrentar la
cuestion en el pais. Sin embargo, a pesar de la concentracion del problema en los espacios metropolita-
nos, la politica y el plan nacional de vivienda adoptan estrategias esencialmente municipalistas. Ante este
contexto, ;como discutir los obstaculos y limites a la articulacion regional de las politicas municipales
de vivienda en las regiones metropolitanas? Partimos del supuesto de que, al mismo tiempo que hay una
inevitabilidad de articulacion regional, los arreglos e instrumentos de planificacion y gestion disponibles
presentan limitaciones estructurales que inviabilizan la integracion de las politicas municipales. Para dis-
cutir este tema, una cuestion anterior debe ser respondida: ;codmo investigar los factores que condicionan
la integracion de las politicas habitacionales en las regiones metropolitanas? Esta es la pregunta que se
busca responder en este articulo, resultando en la proposicion de una estructura analitica de investigacion
que emana futuros trabajos en el area.
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INTRODUCAO

A politica habitacional no Brasil tem adquirido papel de destaque na tltima década, tanto no
meio académico quanto na gestao publica, caracterizando-se por um grande paradoxo. Ao mesmo
tempo em que se presencia a progressiva revalorizagao da tematica — com a aprovagao do Estatuto
da Cidade (2001), da Politica Nacional (2004), do Sistema Nacional (2005) e do Plano Nacional
de Habitacao (2008) —, assiste-se ao enfraquecimento desta estrutura em favor de uma politica de
aceleragdo do crescimento econdmico. Com efeito, se por um lado os resultados quantitativos do
Programa Minha Casa Minha Vida acenam para um panorama positivo, seus resultados qualitati-
vos explicitam uma face obscura. Ao delegar ao mercado o protagonismo da politica habitacional,
reproduziu-se um padrao de segregacao socioterritorial e precariedade urbana e ambiental que
guarda similaridades com o BNH (BONDUKI, 2008; ROLNIK, KLINK, 2011; SHIMBO, 2010),
e porque nao dizer, pior.

Estudos recentes evidenciam estas limitagdes, sendo recorrente a deficitaria compatibilizagao
com a politica fundiaria e a inexisténcia de integracao entre as politicas municipais nos espagos
metropolitanos (ROYER, 2009; CARDOSO, 2013; DENALDI, KLINK, SOUZA, 2010; GON-
CALVES, 2011; MARICATO, 2014). Nesse contexto, ao se constatar que mais de metade do
deéficit habitacional (FJP, 2013) e cerca de 80% das ocupagdes irregulares do pais (IBGE, 2010a)
se concentram nas areas metropolitanas, faz-se imperativo questionar os motivos pelos quais a
articulacdo entre as politicas municipais de habitacdo ndo tem recebido atengao.

Diversos autores apontam para a necessidade de articulagao federativa na consecucao da politica
habitacional. Em um contexto de assimetrias entre os municipios metropolitanos, concentracao da
dinamicidade econdmica e segregagao socioespacial, observa-se com frequéncia a “exportagao”
do déficit habitacional dos municipios-polo (com elevado prego da terra) para os municipios mais
pobres, onde o prego da terra ¢ inferior e a capacidade de controle do uso e ocupagao do solo é
reduzida, criando as condi¢des ideais para uma urbanizagdo periférica caracterizada pela ilegali-
dade e caréncia de infraestrutura (FIX, PEREIRA, 2013; GONCALVES, 2011; ROYER, 2013,
MARICATO, 2011; BONDUKI, 2013).

Os municipios com menor arrecadagdo e com taxas de crescimento significativas, entdo, se
veem obrigados a realizar pesados investimentos ndo somente nas areas de habitagdo e infraestrutura,
mas também em mobilidade urbana, transporte coletivo, saneamento, gestao de residuos solidos e
equipamentos sociais. O panorama se complexifica a cada variavel que se acrescenta: por exemplo,
ao se considerar a distancia entre estes assentamentos e os postos de trabalho, majoritariamente
localizados no municipio polo, o impacto dos movimentos pendulares sobre a malha viaria cria
um desafio adicional.

A promogao habitacional também possui estreita relagdo com o uso e ocupacao do solo, que
por sua vez esta diretamente relacionado ao direcionamento do crescimento urbano e a preservacgao
ambiental de determinadas areas, como, por exemplo, 0os mananciais de abastecimento. A interde-
pendéncia entre os municipios e entre suas politicas setoriais ¢ manifesta, demandando arranjos
intergovernamentais de coordenacgdo e cooperagao federativa.

Para a discussao dessa questdo, deve-se também trazer a tona o debate sobre a “(in)governabi-
lidade das metropoles” (RIBEIRO, SANTOS JR., 2010). A despeito de sua importancia econdmica,
politica e social, verifica-se um quadro de fragmentagdo institucional e desinteresse politico. As
regides metropolitanas, enquanto simbolo da institucionalizacao do planejamento e gestdo inte-
grada, foram esvaziadas (em grande medida pelo municipalismo pds-88) e descaracterizadas, pela
inclusao indiscriminada de municipios que ndo guardam qualquer relagdo com o fato metropolitano
(BALBIM et al, 2011; FIRKOWSKI, 2013; KLINK, 2013).

Ribeiro (2004a, 2004b) contribui com o exposto, apontando para a inexisténcia de politicas
efetivas voltadas ao desenvolvimento das areas metropolitanas. Nas palavras do autor, “as politi-
cas urbanas sao hoje fortemente intra-urbanas, setoriais e locais” (RIBEIRO, 2004a, p. 11), sendo
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as metropoles “ao mesmo tempo, uma escala fundamental da questdao social brasileira e 6rfas de
interesse politico” (RIBEIRO, 2004b, p. 23, grifos do autor). Em sintese, evidencia-se uma lacuna
entre o territorio funcional (espago metropolitano) e o territdrio institucional (arranjos para gestao
metropolitana/intermunicipal).

Estas constatagdes indicam a premente necessidade de articulagdao das diferentes esferas de
governo e areas setoriais, de forma a combater a fragmentagao das politicas e viabilizar a atuacao
na escala metropolitana. Diante do exposto, de que forma ¢ possivel se pensar na integragao de
politicas publicas de habitagdo em regides metropolitanas?

Poderia se utilizar o adjetivo desolador para caracterizar este cenario, dando um tom dramatico
a contextualizagdo. Estar-se-ia, desta forma, enquadrando a reflexdo no formato hegemonico da
producao académica atual, que delineia um leviata metropolitano para o qual nenhuma tentativa de
intervengao parece lograr €xito. De fato, € forgoso reconhecer a multiplicidade e a complexidade
dos problemas metropolitanos, ndo sendo possivel evadir-se de sua discussao.

Contudo, partindo da provocacao de Ultramari (2013), € necessario se desvencilhar do vicio
de abordar esta questdo como um enigma insolavel. Para o autor, a tragédia urbana cumulativa
experimentada pelo Brasil ao longo das décadas de 1970, 1980 ¢ 1990 nos familiarizou com uma
realidade de crescimento urbano descontrolado, caréncia generalizada de infraestruturas e perife-
rizagdo da pobreza, “na qual nenhum otimismo parece possivel”, ofuscando a percepcao de que
“coisas novas estejam acontecendo” (ibid, p. 167).

Apesar dos imensos desafios, deve-se também focalizar os progressos normativos bem como
as recentes experiéncias em curso. Em relagdo ao primeiro, ¢ imperativo destacar o Estatuto da
Metropole, Lei Federal n. 13.809/2015, que traz avangos legais em diversas frentes, sobretudo em
relagcdo a formacao de novas regides metropolitanas, a elaboragao de Planos de Desenvolvimento
Integrados compativeis com os planos diretores municipais e a implantacdo da governanca inter-
federativa. Ainda na esfera legal, deve-se ressaltar a relevancia do Acérdao do Supremo Tribunal
Federal em relagdo aos servigos de sanecamento na RM do Rio de Janeiro, abrindo perspectivas pro-
missoras do reconhecimento efetivo da importancia da gestao integrada nos espagos metropolitanos.

Em relagdo as experiéncias em curso, casos recentes acenam para possiveis alternativas de
gestao dos espagos metropolitanos, a partir da coexisténcia de arranjos compulsorios e voluntarios,
onde a pactuagdo dos agentes publicos ¢ resultado da atuacao de multiplas instancias.

Particularmente a partir de meados da década de 2000 observa-se um movimento de pro-
liferacao de arranjos institucionais de governanca metropolitana, articulando diferentes atores e
escalas a partir de uma abordagem, via de regra, monossetorial. Estes arranjos, com maior énfase
nos consorcios intermunicipais, constituem um mecanismo de organizacao regional ascendente,
permitindo estabelecer uma cooperagao baseada no principio da igualdade juridica, na qual se evita
a coerc¢do caracteristica dos arranjos metropolitanos tradicionais (CRUZ, 2002; DAVIDOVICH,
2004; LEAL, 2007; KLINK, 2010a; AZEVEDO, GUIA, 2004). Ao se debrucar sobre os recentes
debates envolvendo a questao, Klink (2009) insere os consoércios publicos dentro de uma aborda-
gem definida como municipalismo regionalizado, na qual o consércio representa “um embrido de
um novo modelo institucional para a governanga metropolitana [...] com arranjos mais amplos de
colaboracdo interfederativa, sempre impulsionada pela vontade autobnoma dos municipios” (ibid,
p. 424).

Contudo, apesar dos arranjos voluntarios emergirem como uma alternativa de gestdo do
territorio metropolitano, seu processo de constituicdo e funcionamento nao ¢ isento de desafios e
impasses. Como principais entraves a este tipo de cooperacao se destacam: a auséncia de identida-
de regional, dificultando a constru¢ao de uma “consciéncia metropolitana” de gestao do territorio;
o0 jogo de interesses politicos, que dificultam a formagdo de um compromisso para constru¢ao
de um projeto metropolitano de cooperagdo intermunicipal; a estrutura juridica e institucional
vigente, responsavel por definir obstaculos a gestdo metropolitana e estabelecer uma guerra entre
0s municipios para atragdao de investimentos; e a auséncia de recursos condicionados a integracao
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intermunicipal (incentivos seletivos), elemento fundamental ao fomento da articulacdo entre os
municipios (MACHADO, 2009; GARSON, 2009; KLINK, 2009; LEAL, 2007; NASCIMENTO
NETO, 2013; REZENDE, 2010; LINHARES, 2011; ROCHA, FARIA, 2004; ROLNIK, SOMEKH,
2004; ROJAS, 2010; RIBEIRO, 2004; BALBIM et al, 2011).

O ultimo aspecto, particularmente, ocupa papel central nesta discussdo. Denominada por
Abrucio, Sano e Sydow (2010) de desenho de politicas publicas, esta estratégia envolve um modelo
de articulacao federativa que pressupde um papel coordenador, indutor e financiador ao governo
federal, sem que seja retirada a autonomia dos governos subnacionais, tanto na implementacao como
na produc¢ao do consenso sobre a politica. Assim, o desenho institucional pode “influenciar nao s6 a
maior articulacdo entre os niveis de governo, como também o consorciamento dos entes federativos”
(ibid, p. 204), fornecendo incentivos fundamentais a conformacao de um ambiente colaborativo e
ao estimulo da a¢o cooperada (GARSON, 2009; MAGALHAES, 2010; SOUZA, 2004a).

No campo das politicas urbanas, o setor de saneamento apresenta expressiva relevancia,
particularmente na area de gestdo de residuos sélidos, foco de intensa reestruturagdo regulatoria
nos ultimos anos. A formulagdao dos marcos legais do setor e a formatacao de politicas federais de
fomento ao consorciamento conduziram ao aumento substancial do nimero de arranjos intermu-
nicipais de gestao de residuos solidos (NASCIMENTO NETO, 2013; PICININ, FORTINI, 2009).

Paralelamente, ainda que se trate de um fendmeno recente, observa-se também o surgimento
de arranjos intermunicipais no setor de transporte ¢ mobilidade urbana (BORGES, DELGADO,
2011; BEST, 2011; URBS, 2012; PEDROSO, NETO, 2013), cujas iniciativas obtiveram impulso
com a aprovagao da Politica Nacional de Mobilidade Urbana (Lei n° 12587/2012), que prevé em
suas diretrizes a articulagdo dos entes federativos para a integragdo das redes de transporte publi-
co, delegando a Unido a responsabilidade por estimular agdes coordenadas a politicas comuns de
mobilidade urbana em regides metropolitanas.

Partindo-se da divisao temdtica adotada pelo Ministério das Cidades — Secretarias de (i)
Transporte ¢ Mobilidade, (ii) Saneamento Ambiental e (iii) Habitagdo!' — poder-se-ia supor esfor-
¢o semelhante do governo federal na integragao de politicas no campo habitacional. Entretanto,
constata-se situagdo oposta, com incipiente atuacdo governamental na integracao das politicas
habitacionais e diminuto nimero de municipios (75) envolvidos em agdes consorciadas, cerca de
1% do total (ARRETCHE et al, 2012).

Ainda que o Sistema Nacional de Habitacdo seja descentralizado e delegue aos governos
estaduais e municipais o papel executor, o governo federal desempenha papel fundamental na
coordenagdo, regulacdo e supervisao das politicas subnacionais, de tal forma que as prioridades
dos governos estaduais e municipais sdo profundamente condicionadas pelas politicas federais
(ARRETCHE et al, 2012; GONCALVES, 2011).

A despeito da importancia da constatagdo acima, observa-se que os principais instrumentos da
politica habitacional no Brasil desconsideram a integragao metropolitana dentro de seu escopo: a
Politica Nacional de Habitacao traz apenas recomendagdes pontuais de estimulo a criagao e forta-
lecimento das estruturas institucionais regionais € metropolitanas, o Plano Nacional de Habitacao
circunscreve as estratégias de enfrentamento da problematica habitacional dentro da escala local
e o Programa Minha Casa Minha Vida adota o municipio como unica unidade de planejamento.

Contribuindo com a discussao, Costa et al (2010, p. 102) afirmam que devido a profunda inter-
dependéncia socioambiental entre os municipios metropolitanos e o carater transversal da questao
da moradia, as politicas habitacionais e de ordenamento territorial “devem integrar de forma prio-
ritaria a agenda metropolitana, tanto quanto as politicas relativas ao sistema vidrio e de transporte,
as politicas ambientais e as de desenvolvimento econdmico e emprego”, tornando-se fundamental
a criacdo de mecanismos de integracdo das diretrizes contempladas pelas politicas municipais de

(1) Para fins analiticos, adotou-se entendimento semelhante ao de Soraggi e Soares (2011), considerando-se a Secretaria
Nacional de Programas Urbanos como um esforgo interssetorial que, em linhas gerais, encontra-se intimamente atrelada a tematica
habitacional.
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habitacdo, evitando a atuacdo fragmentada que, por vezes, também pode se tornar concorrente na
captagdo de recursos proveniente de outras esferas governamentais.

Complementarmente, ainda que o PlanHab (MCidades, 2009) reconheca a auséncia de instan-
cias regionais de articulagdo da acdo de estados e municipios nas regides metropolitanas, apenas
recomenda o dimensionamento integrado do estoque de terras e déficit habitacional se constatada a
insuficiéncia de cada municipio em atender suas necessidades isoladamente. Estudos recentes evi-
denciam esta “municipalizacdo” da politica habitacional, que se exime ou relega ao segundo plano
a dimensao metropolitana (BONDUKI, 2013; ROYER, 2013; SOUZA, 2009; COSTA et al, 2010;
COSTA, MENDONCA, 2010), reproduzindo o padrao de urbanizagao excludente e de periferizagao
da pobreza caracteristico dos paises latino-americanos (CARDOSO, ARAUJO, ARAGAO, 2011).

A despeito da existéncia de estudos evidenciando as limitagdes das politicas publicas habitacio-
nais, nos diferentes niveis federativos, em fomentar ou estabelecer a integracao entre os municipios
metropolitanos, a produg¢ao cientifica brasileira carece de pesquisas sobre os fatores geradores de
obstaculos e constrangimentos a articulagao intermunicipal no campo da moradia (NASCIMENTO
NETO, MOREIRA, 2014). Arretche et al (2012) corroboram o exposto afirmando que,

Pouco se sabe sobre como cooperam os municipios brasileiros para a oferta de servigos habitacionais.
E plausivel supor que, dados os custos da mercadoria habitagdo, poucos municipios brasileiros teriam
recursos suficientes para implementar programas habitacionais de larga escala e, portanto, dependeriam
de niveis superiores de governo para tal. Mas, até o momento, pouco foi examinado acerca dessas
relagdes e sua importancia para a oferta habitacional (ARRETCHE et al, 2012, p. 132).

Diante deste contexto, uma questdo emerge: quais os reais obstaculos e limites a articulacao
regional das politicas municipais de habita¢do nos espacos metropolitanos? Acreditamos que, ao
mesmo tempo em que hd uma inevitabilidade de articulagao regional, os arranjos e instrumentos
de planejamento e gestdo disponiveis apresentam limitagdes estruturais que inviabilizam a integra-
¢ao das politicas municipais de habitacdo nos espacos metropolitanos. Em outras palavras, entre
o discurso e a pratica da integragdo na politica habitacional, hd uma lacuna intransponivel dentro
dos marcos legal e institucional vigentes.

Esta constatagdo exige estudos aprofundados para corrobora-la como uma hipotese solida.
Para tanto, uma questdo anterior deve ser respondida preliminarmente: como investigar os fatores
que condicionam a integragao das politicas habitacionais nas regides metropolitanas brasileiras?

Em pesquisas anteriores ja analisamos o panorama da producao habitacional no cenario aca-
démico contemporaneo (NASCIMENTO NETO, MOREIRA, 2014) e discutimos a importancia da
modelagem teodrica para analise de politicas publicas de habitagdo (NASCIMENTO NETO et al,
2015). A partir destes estudos foi possivel identificar a caréncia de pesquisas que identifiquem os
obstaculos a cooperagao intermunicipal no campo da habitacdo de interesse social.

E esta questdo que procura ser discutida aqui.

De forma exploratdria — e, partindo do extenso referencial teoérico desenvolvido em trabalhos
anteriores (Ver, por exemplo, NASCIMENTO NETO, 2015) — propde-se neste artigo a constru¢ao
de uma estrutura analitica de investigagdo. Seu objetivo ¢ funcionar como um “par de lentes”,
possibilitando a realizacdo de pesquisas de campo, norteando os elementos iniciais a serem pes-
quisados, as entrevistas a serem realizadas e as questdes a serem feitas. Esta estrutura analitica de
investigacgdo, distante de engessar as pesquisas dentro de um modelo estatistico de variaveis (em
termos positivistas), busca constituir um ponto de partida. Transportando a discussao epistemologica
realizada por Thiollent (2003) em relagdo a pesquisa-agdo, trata-se de um pressuposto cientifico,
que orienta a investigacao sem desconsiderar a necessidade de analise dos dados dentro do contexto
em que o fendmeno se encontra.

Na area de analise de politicas publicas, estas estruturas tedricas constituem elemento fun-
damental, permitindo a representacdo de possiveis concatenagdes explicativas que pautam a inves-
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tigagao empirica (FREY, 2000). Dye (2009, 2011) corrobora o exposto, conceituando-o como uma
abstracdo do mundo real com vista a sintetiza-lo em sua esséncia, buscando compreender o que ¢
efetivamente significativo em uma politica publica, relacionando constructos e sugerindo relagdes.

Neste contexto, deve-se destacar o esforco de Carlile e Christensen (2005) em sistematizar
o processo de construcao de teorias, estruturando-o dentro de um esquema de ciclos interativos.
Para os autores, o processo (cumulativo) de construgao e validagcao do conhecimento teorico ocorre
em trés estagios — observagao, categorizagao e associagdo — e em ciclos dedutivos e indutivos que
se complementam (Figura 1).

www.mercator.ufc.br
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Associagoes
(estrutura analitica)

Categorizagdo baseada nos
atributos do fenémeno

(quadro referencial / tipologias)

Observacgao e descrigao do fenémeno
(constructos)

Figura 1 — Processo de construgdo de teoria
Fonte: autor, com base em Carlile e Christensen (2005).

Destarte, a estrutura analitica proposta ¢ resultado do desenvolvimento da primeira volta ao
redor da piramide, onde as reflexdes tedrico-conceituais, reunidas a partir do referencial tedrico,
permitiram estabelecer constructos de analise e organizar suas relagdes em um quadro referencial. Em
trabalhos futuros, esta estrutura analitica serd utilizada como “lente” para investigar os obstaculos a
cooperacao intermunicipal no campo habitacional em estudos de caso dirigidos. Esta constitui entdo
a segunda volta ao redor da piramide, verificando a aderéncia dos constructos a realidade e a rele-
vancia destas varidveis na integracao de politicas publicas habitacionais em regides metropolitanas.

MODELOS TEORICOS DE BASE: BREVE DESCRICAO
EXPLICATIVA

Com vistas a subsidiar o desenvolvimento da estrutura analitica de investigacao e construir um
padrdo plausivel de inter-relagdo entre os constructos propostos, buscou-se referéncias em modelos
teoricos de andlise de politicas publicas amplamente reconhecidos. Estes modelos explicativos,
elaborados com o objetivo de fornecer uma compreensao do processo de formulagao de politicas
publicas (SOUZA, 2006), fornecem ao pesquisador pistas sobre os motivos pelos quais as decisdes
publicas e seus resultados permanecem estaveis, se alteram, variam entre diferentes areas e impactos
de forma diferenciada seu publico alvo (JOHN, 2003).

Um modelo ¢ uma representacao da vida politica, uma abstragdo do mundo real com vistas a
simplificar e entender os elementos fundamentais de uma politica ptiblica (DYE, 2009; SABATIER,
1999). Conforme salienta John (2003), o que distingue os diferentes modelos € o pressuposto ba-
sico que cada um adota na analise dos processos sociais envolvidos. A resultante ¢ um conjunto de
diferentes sistemas analiticos da agdo humana, a partir do qual € possivel identificar, mesmo dentro
da complexidade social, relagdes decorrentes de um fendmeno especifico.

Os modelos de analise de politicas publicas utilizados como base tedrica para consolida-
cdo da estrutura analitica de investigagcdo estruturam-se dentro de uma visdo ndo-positivista do
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processo politico. Em contraposi¢cdo aos modelos lineares de tomada de decisdo — para os quais
determinados fatores geram determinadas decisdes — estes modelos defendem um processo menos
estruturado e deterministico. Isto ndo implica o abandono do planejamento técnico-racional, mas
apenas o reconhecimento do papel preponderante da racionalidade limitada dos gestores publicos
e de suas habilidades politicas no incremento da performance governamental. Partindo de extenso
levantamento bibliografico, adotou-se trés modelos como base de reflexdo, amplamente abordados
na area: (I) fluxos multiplos, (II) equilibrio interrompido e (III) coalizdo de defesa? (KINGDON,
1995; CAPELLA, 2005; ENSERINK et al, 2013; WEIMER, VINING, 2011; PETERS, 2002;
JOHN, 2003; BAUMGARTNER, JONES, 2010; BAUMGARTNER et al, 2009; SOUZA, 2006;
JONES, BAUMGARTNER, 2012; GRIN, LOEBER, 2007; WEIMER, VINING, 2011; WEIBLE,
SABATIER, 2007; SABATIER, JENKINS-SMITH, 2007; WEIBLE, SABATIER, MCQUEEN,
2009). Recomenda-se ao leitor a consulta a discussdao conduzida em Nascimento Neto et al (2015),
no qual estes modelos sdo explorados em maior profundidade.

ESTRUTURA ANALITICA DE INVESTIGACAO: UMA
PROPOSTA DE MODELAGEM

De forma a construir uma estrutura analitica de investigagdo da cooperagdo intermunicipal
no campo habitacional, foi realizado extensa pesquisa bibliografica e documental. Apesar de ndo a
apresentarmos dentro deste artigo® — op¢do realizada para garantir a coesdo ¢ escopo da discussdo
—, 0S principais autores e correntes tedricas adotados sdo citados nos paragrafos seguintes.

Diante do exposto, a estrutura analitica proposta foi estruturada a partir de cinco constructos
base, recorrentemente presentes na bibliografia. Sao eles: (I) arquitetura institucional e estrutura
juridica; (IT) identidade regional entre os municipios; (III) existéncia de incentivos seletivos; (IV)
reconhecimento do problema; e (V) o subsistema da politica publica.

O primeiro constructo, relativo a arquitetura institucional e a estrutura juridica, envolve o
conjunto de arranjos institucionais (existentes e legalmente previstos), regras formais e informais
que compde o universo dos entes federativos pesquisados. Eles sdo fundamentais no processo de
cooperacao intermunicipal, estabelecendo limites e condi¢des a tomada de decisdes. Neste contexto,
e tendo por base o conceito de path dependence, que considera que os acontecimentos passados tem
papel fundamental nas decisdes tomadas pelos gestores publicos no presente, este constructo esta
diretamente relacionado ao fomento da identidade regional (segundo constructo), influenciando
na adocdo de uma postura favoravel a cooperacao pelos gestores publicos (AZEVEDO, MARES
GUIA, 2010; ABRUCIO, SANO, SYDOW, 2010; ALVES, 2007; RIBEIRO, 2004; MACHADO,
2009; KLINK, 2009; GARSON, 2009; LINHARES, 2011).

O primeiro constructo também exerce papel basilar na criagao de incentivos seletivos (ter-
ceira variavel), disponibilizando recursos fundamentais ao estimulo a acdo cooperada. A despeito da
relevancia da identidade regional entre os municipios, diversos estudos evidenciam a necessidade
de articulagdo de recursos, fomentando e viabilizando as intengdes de integracao intermunicipal
(FARIA, 2008; AZEVEDO, MARES GUIA, 2010; ABRUCIO, SANO, SYDOW, 2010; GARSON,
2009; MAGALHAES, 2010; SOUZA, 2004a; FIX, PEREIRA, 2013; SOUZA, 2008).

Complementarmente, deve-se salientar que a articulagdo regional pode ser impulsionada pela
percepcao consensual dos gestores publicos sobre a relevancia de uma determinada tematica, da
urgéncia em intervir na mesma e da inevitabilidade da cooperago intermunicipal enquanto alternativa
viavel a resolugdo do problema. Esta questdo compde o quarto constructo (percep¢ao do problema),

(2) Reconhecidos, inclusive, como os mais relevantes no campo de politicas publicas, conforme pesquisa da American Political
Science Association (SHOUP, 2001).
(3) Recomendamos ao leitor que consulte Nascimento Neto (2015) para uma discussdo mais detalhada.
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que também exerce influéncia sobre o processo de cooperacao intermunicipal (LINHARES, 2011;
ROCHA, FARIA, 2004; MOURA, 2012; LACERDA, 2011).

Por fim, o subsistema da politica pblica (quinto constructo) reline os atores governamentais,
da iniciativa privada e sociedade civil envolvidos com a politica habitacional, que exercem seu
papel de barganha e negociagdo, pautados por suas crencgas e valores. Neste contexto, uma atuagao
com vistas a cooperagdo intermunicipal estd diretamente relacionada a existéncia de identidade
regional entre os municipios envolvidos ou a disponibilidade de incentivos seletivos que fomentem
a integracao das politicas publicas.

Concomitantemente, € inerente a este subsistema o impacto do jogo de interesses politicos, que
podem dificultar a formagao de um compromisso para constru¢do de um projeto metropolitano de
cooperag¢ao intermunicipal. Particularmente para o caso brasileiro, em que o sistema federativo se
caracteriza pela existéncia de trés niveis autbnomos, as relagdes governamentais se caracterizam
por uma alta complexidade (LINHARES, 2011; REZENDE, 2010; ROCHA, FARIA, 2004; MA-
CHADO, 2009; ROLNIK, 2009).

Como as autoridades politicas sdo eleitas nos trés niveis de governo, essas relagdes se revestem de
singular complexidade, pois passam a envolver também uma ldgica politico-eleitoral que frequentemente
acaba por pautar as diversas combinagdes possiveis de relagdes verticais-horizontais. E importante
ressaltarmos que, com o processo de redemocratizagao, os prefeitos ganham um poder nao negligenciavel
na Federagdo, sendo o seu respaldo fundamental na trajetoria politica de importantes atores, interessados
tanto em cargos legislativos como em cargos em outros niveis do Executivo, ja que os prefeitos sdo
agentes privilegiados de acesso ao eleitorado local (ROCHA, FARIA, 2004, p. 79-80).

Por fim, cabe ressaltar a interagao dialética existente entre o constructo da politica publica e o
constructo reconhecimento do problema. A inclusdo de determinados temas na agenda politica pode
se originar de seu amplo reconhecimento social, a0 mesmo tempo em que os atores envolvidos no
processo politico podem influenciar a midia e a sociedade para que as mesmas voltem a atencao
para uma determinada tematica.

O inter-relacionamento destes constructos resulta da conjungdo de elementos dos trés modelos
tedricos de analise de politicas publicas abordados no item 2. Em todos estes modelos tem-se como
pressuposto basico o conceito de racionalidade limitada, argumentando que os gestores publicos estao
sujeitos a imperfei¢do e capacidade restrita de processamento das informagdes, ao curto tempo para
atomada de decisdo e a influéncia de seus interesses proprios e dos grupos em que estdao envolvidos.

A partir do Modelo de Coalizao de Defesa (SABATIER, JENKINS-SMITH, 2007), a es-
trutura proposta incorpora a concepg¢ao da estruturagao do processo politico em subsistemas inter-
-relacionados que geram restrigdes € incentivos a efetivacao de determinada politica publica. Neste
contexto, as reflexdes provenientes do modelo de Equilibrio Interrompido (BAUMGARTNER,
JONES, 2012) sao complementares, adotando-se o entendimento que as politicas publicas tendem
a se manter estaveis por longos periodos, interrompidos por curtos periodos de instabilidade onde se
processam mudangas significativas. Por fim, a partir do modelo dos Fluxos Multiplos (KINGDON,
1995), a estrutura analitica proposta adota a concepgao dos trés fluxos — dos problemas, da politica
publica e da dindmica politica, advogando que as oportunidades para mudancas significativas na
agenda politica tendem a ocorrer quando h4d uma convergéncia entre os mesmos, criando uma janela
politica.

Em sintese, a estrutura analitica de investigag¢do proposta relaciona as questdes que se acredita
serem preponderantes para a integracdo regional na politica habitacional entre municipios metro-
politanos (Figura 2).
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Figura 2 — Representacdo grafica da estrutura analitica de investigagdo da cooperagao
intermunicipal para politica habitacional em RMs

Outro pressuposto adotado € que estes cinco constructos interagem em fluxos interdependen-
tes, que se relacionam.* Neste contexto, mudangas tenderiam a se efetivar nos momentos em que
ocorressem convergéncias entre os fluxos, onde: (a) no fluxo dos problemas, ha o reconhecimento
claro da demanda (neste caso, da problematica habitacional no territorio metropolitano); (b) no fluxo
da politica publica, hd um arcabougo juridico institucional que permite a integracao de politicas
publicas e cooperacao intermunicipal, reforgada pela presenga de um ambiente cooperativo entre
os municipios e a existéncia de incentivos seletivos; (c¢) no fluxo politico, ha um ambiente politico
favoravel a cooperagao.

E fundamental ressaltar a natureza interpretativista da estrutura relacional proposta. Conforme
jé afirmado no inicio deste capitulo, sua fung¢do ¢ desempenhar um papel de “lente”, um ponto de
partida para guiar a analise e investigacao do estudo de caso, com vistas a identificar os obstaculos
a integracdo das politicas habitacionais em RM. Assim, distante de tratar-se de uma correlagao
estatistica de variaveis (em termos positivistas), a estrutura analitica de investigacdo proposta nes-
te capitulo tem por objetivo estruturar de forma sintética os constructos e suas possiveis relagdes
segundo o entendimento deste pesquisador.

Este esquema analitico inicial conforma um pressuposto cientifico, que orienta a investigacao
sem desconsiderar a necessidade de analise dos dados dentro do contexto em que o fenomeno se
encontra. Resgatando uma discussdo mais ampla de Branddo (2004) sobre formulagdes tedricas
de desenvolvimento urbano-regional, deve-se, agora, mergulhar no concreto e no historico para
captar as estruturas, dindmicas e relagdes centrais do fendmeno, tendo por desafio reter as deter-
minagdes gerais e diferencia-las das particularidades contextuais. Este é o objetivo que se impde
aos trabalhos futuros.

(4) Ainda que a representacdo grafica aparente exprimir uma ordenagdo estanque, defende-se a natureza fluida destes fluxos,
nos quais sdo recorrentes sobreposi¢des.
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CONSIDERACOES FINAIS

Os avangos da politica habitacional das tltimas décadas sdo incontestaveis, bem como os
contrassensos gerados por um programa que se desvinculou da sua politica geradora. Diferente
das décadas de 1970 e 1980, onde se tentava a todo custo enfrentar os problemas exponenciais da
explosdo demografica urbana, da década de 1990, onde se desenvolveram alternativas atomizadas
de intervencao a partir da escala local, e da década de 2000, onde se presenciou a justaposi¢ao de
grandes progressos com a permanéncia de antigos erros, a segunda década do século XXI traz a
tona uma agenda de novas discussdes para a politica habitacional no Brasil.

Ainda que as questdes dessa nova agenda de pesquisa e gestdo publica envolvam obstaculos
que historicamente sempre estiveram presentes, sua relevancia alterou-se. Temas como a financeiri-
zagdo, a relacdo Estado-mercado e a integragdo das politicas de habita¢cdo nas areas metropolitanas
adquiriram papel de destaque, seja pela percepcao das falhas decorrentes das experiéncias pretéritas,
seja pela proposi¢do de melhorias nas experiéncias recentes.

Esta constatag¢do encontra apoio na teoria das revolugdes cientificas de Kuhn (2011), que ex-
plicita o carater progressivo do conhecimento. Apds uma determinada revolugao cientifica, passa-
-se a discutir outros problemas, cuja existéncia sequer era cogitada pela geragdo anterior. De fato,
poucos dos problemas discutidos na contemporaneidade remontam ao inicio histérico do fenomeno
a que estdo vinculados. Conforme defende o autor, “as geracdes anteriores se ocuparam de seus
proprios problemas, com seus proprios instrumentos e canones de resolucdo. E ndo foram apenas
os problemas que mudaram, mas toda a rede de fatos e teorias” (KUHN, 2011, p. 180).

Neste contexto, os elementos discutidos no inicio deste artigo evidenciam a imprescindibili-
dade da integracao das politicas de habitacdo entre os municipios metropolitanos. Advoga-se aqui
que esta questdo ndo se refere simplesmente a um aperfeicoamento da politica, mas a correcao de
uma falha a partir da qual todo um esfor¢o de consecug@o da politica habitacional pode ser com-
prometido. Diversos estudos demonstram o impacto dessa falta de articulagdo na concretizacao do
Programa Minha Casa Minha Vida.

Diante do exposto, como investigar os fatores que condicionam a integragdo das politicas
habitacionais nas regides metropolitanas brasileiras?

E sobre esta a questio que se buscou avangar no artigo, propondo-se uma estrutura analitica
de investigagdo que possa embasar futuros trabalhos na area. O tema ¢ complexo e multifacetado,
exigindo uma estrutura de analise de contemple em seu bojo a natureza interpretativista das relagdes
politicas, envolvendo ndo somente os atores publicos, mas também os privados. Conforme pontua
Souza (2006a), em sociedade complexas — como as contemporaneas — o Estado dispde apenas de
uma “autonomia relativa” de atuagdo, sendo influenciado por pressdes externas e internas, bem
como pelas regras formais e informais que regem suas instituigdes. Esta interag@o entre os diversos
fatores envolvidos conduz a conformacao de capacidades determinadas, as quais, por sua vez, criam
condigdes especificas para a implementacdo de politicas publicas.

Neste bojo, faz-se imperativo destacar a aprovagdo do Estatuto da Metropole (Lei Federal n°
13.089/2015) que, apesar de quase dois anos de existéncia (foi sancionado em janeiro de 2015),
ainda ndo oferece perspectivas claras de seu impacto sobre as politicas publicas setoriais.

Por fim, ¢ necessario salientar que a pesquisa empirica realizada apresenta restri¢des decor-
rentes de sua natureza interpretativista, ou seja, a mesma esta fortemente vinculada a avaliagdo do
pesquisador, sua percepcao do fendmeno estudado e, ainda que forma tangencial, a sua visdo de
mundo. Todavia, entende-se que limitagdes de pesquisa sdo caracteristicas intrinsecas a sua propria
natureza e estdo diretamente relacionadas ao desenvolvimento de trabalhos futuros.
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