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Resumo:

O direito a moradia digna nao é exercido por grande parte da populacédo de
baixa renda nas grandes metropoles brasileiras. Por ser um direito, o Estado deveria
prover estas habitagbes ou subsidiar sua compra, pois muitas vezes o mercado néo
possui interesse em atender certas camadas da populacdo, principalmente as mais
pobres. O recente programa habitacional do governo tem como objetivo enfrentar o
déficit habitacional existente, mas transfere o protagonismo da politica habitacional
para o setor privado, colocando em xeque a capacidade do programa em alcancar
seus objetivos. A dissertacédo se propde a analisar o processo de elaboracdo desta
politica sob a luz das principais instituicbes envolvidas, no jogo politico brasileiro e na

representacdo democratica.

Palavras Chaves: base analitica institucional, Programa Minha Casa Minha Vida,

representacdo de interesses.



Abstract:

The right to adequate housing is not effectively exercised by a major part of the
lowincome population in Brazil's metropolitan areas. Being a formally constituted
right, the State should provide homes or subsidize their acquisitions since, frequently,
the market has no interest in supporting certain segments of the population,
especially the poorest ones. The latest housing program instituted by the government
aims to address the existing housing deficit, however it transfers to the private sector
the role of housing support, putting at risk the program's ability to achieve its
objectives. This study aims to analyze the process of formulation of this policy,
through the perspective of the main institutions involved in the Brazilian political arena

and the democratic representation.

Keywords: institutional analytical basis, Programa Minha Casa Minha Vida,

representation of interests.



INTRODUCAO

A habitagdo € um direito fundamental. Constitui um “minimo social” capaz de
proporcionar que individuos e grupos sociais desenvolvam plenamente suas

capacidades.

Embora o direito & moradia s6 tenha sido reconhecido em 2000%, o Brasil j&
possuia um histérico de politicas publicas para o setor. A politica habitacional,
politica publica destinada a efetivacdo do direito a moradia, é caracterizada pela
provisdo direta e/ou por subsidios ou oferta de financiamentos para a aquisicao de
habitacdes. Justifica-se ora devido as falhas dos mercados privados em sua provisao
e financiamento, ora pela caracteristica deste bem como condicdo basica e

indispensavel para a sobrevivéncia dos individuos e um direito do cidad&o.

O rapido processo de urbanizacdo e regionalizacdo, entre as décadas de
1940 e 1980, teve expressivo impacto na formagdo do espagco urbano e na
localizacéo da populacédo. Brito e Souza (2005) estimaram que somente entre 1960 e
o final dos anos 1970, auge do ciclo de emigracdo, mais de 40 milhdes de pessoas
sairam do campo em direcdo as cidades, desconsiderando os emigrantes indiretos,
filhos tidos pelos migrantes rurais nas cidades. Esse gigantesco deslocamento
populacional em curto periodo de tempo dimensiona as profundas transformacées
sociais, politicas, econdmicas e culturais pelas quais atravessava a sociedade

brasileira. A pobreza rural desloca-se para os centros urbanos.

Nesse periodo surgem a grande demanda de servigos publicos e dificuldade
de localizacdo nas cidades, cada vez mais precarias e menos acessiveis as
camadas mais pobres. A metropolizacdo da pobreza deve-se a valorizacédo do solo
urbano nas regides centrais e ao deslocamento das massas trabalhadoras para
regidoes mais distantes devido a especulacdo imobiliaria e a incapacidade de
pagamento das classes populares. O processo de formacao das cidades brasileiras
sustentou-se a partir de um perverso ciclo de acumulacao de capital, fundamentado

na apropriacdo de diversos tipos de renda urbana, ocasionada pelas desigualdades

! Através da Emenda Constitucional 26/2000, que alterou o art. 6 da Constituicdo Federal e o colocou entre os
direitos sociais,
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nas condicbes de vida entre as areas apropriadas pelos que tém o poder de
segregacdo e o conjunto da cidade formado pelas areas mais precarias e com
dificuldades de acesso a diversos servigos (RIBEIRO, 1998). Este ciclo reproduzia
nas cidades o pacto elitista entre os proprietarios de terra e de capital, responsavel
pela manutencdo das desigualdades sociais e subordinacdo politica das classes
populares. As cidades brasileiras foram submetidas a estes interesses, originando
sucessivas politicas de protecdo e favorecimento dos setores imobiliarios, da
construcdo civil e de concessao de servicos publicos. As populacdes mais humildes
da sociedade urbana eram integradas de forma subordinada e regulada. O Estado
tolerava sua expansdo e reprimia quando interferisse nos seus interesses. Desta
forma, concentrou-se a riqgueza nas areas centrais das cidades, expandindo as areas

periféricas.

As regras que excluem as camadas populares dos processos decisorios ainda
vigoram na base institucional brasileira. Para atender as novas demandas,
atribuicdes e complexidades do Estado moderno, novas instituicbes e politicas
publicas sdo necessarias. O presente trabalho busca mostrar o processo de
institucionalizagédo do Ministério das Cidades e do Programa Minha Casa Minha Vida
frente as influéncias da base institucional brasileira formada pelo presidencialismo,

federalismo e sistema eleitoral proporcional de lista aberta.

Além desta introducdo, a dissertacdo possui mais dois capitulos, além das
consideracdes finais. No primeiro capitulo, analisa-se o surgimento e as principais
caracteristicas da base institucional brasileira. Através de uma revisao bibliogréafica
da literatura existente sobre o presidencialismo, federalismo e sistema eleitoral,
objetiva-se entender como funciona o processamento das demandas por politicas
publicas e as motivacdes dos legisladores e gestores para as tomadas de decisdes
politicas. As caracteristicas do presidencialismo sdo evidenciadas ao serem
contrapostas ao sistema parlamentarista. Apds definir e caracterizar o sistema
presidencialista, o texto foca nas particularidades deste regime no Brasil. O
federalismo é uma das formas de organizacao territorial do poder. O texto busca
explicar o significado, a origem e as caracteristicas do federalismo brasileiro no que
se refere a unidade politica nacional e a autonomia subnacional, mostrando o

complexo desenho institucional de controles matuos que evita 0 dominio da Uniédo
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(governo nacional) sobre os estados e municipios (governos subnacionais) e vice-
versa. O federalismo pressupde uma descentralizacdo administrativa, de recursos e
de poder politico para os governos locais. A descentralizacdo do poder politico
reflete nas estratégias que as instituicbes politico partidarias adotam para
alcancarem o poder. As motivacdes politicas dos partidos e as caracteristicas da
democracia brasileira sdo expostas na secdo do capitulo que examina o sistema
eleitoral do pais para os cargos dos poderes legislativos e executivo. Uma reflex&do
sobre a representatividade dos segmentos sociais na democracia brasileira e o
sistema de representacédo vigente, que poderiam ter sido incluidos na secéo sobre o

sistema eleitoral, foram exposta separadamente para facilitar a fluidez do texto.

O segundo capitulo dedica-se aos processos de institucionalizacdo do
Ministério das Cidades e do Programa Minha Casa Minha Vida. Inicia-se o capitulo
com uma revisao de literatura sobre o campo das politicas publicas, sua origem e a
contribuicdo de alguns autores. Os motivos que levam os governos, produtores por
exceléncia de politicas publicas, a priorizarem e a executarem determinadas acdes
em detrimento de outras sao passiveis de analise. Neste sentido, o0 sistema tedrico
desenvolvido por Easton (1965) permite relacionar a formulacéo e os resultados das
acOes governamentais no ambiente em que o governo esta inserido. Para o autor, as
politicas publicas recebem inputs da sociedade (partidos, midia, grupos de
interesses) que influenciam suas acdes (outputs) e os efeitos destas (outcomes). No
processo de definicdo de agenda, elaboracdo e implementacdo de politicas publicas
em sociedades complexas, os Estados possuem uma autonomia relativa; uma
margem de atuacdo permedavel as influéncias e apoios externos e internos. As
condi¢cBes para a implementacdo de determinadas politicas publicas dependem da
autonomia dos Estados bem como de suas capacidades institucionais, que se
modificam conforme o momento histérico do pais, da burocracia e dos interesses da

sociedade expressos pelas liderancas politicas eleitas.

As relacfes entre os poderes, os trés niveis de governo, coalizbes partidarias
e a sociedade e o Estado, vistas no capitulo 1, balizam a atuacéo das instituicbes do
governo e a producdo de politicas publicas. Os conflitos inerentes entre os diversos
segmentos da sociedade, como grupos de interesses e movimentos sociais,

influenciam diretamente a formulag&o, a implementacgéo e os efeitos da acao estatal.
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A segunda secao do capitulo 2 dedica-se a mostrar que de acordo com abordagem
da escolha racional as politicas publicas sociais brasileiras criadas apds a
redemocratizacao do pais deveriam ter um caréater clientelista e ndo universal como
de fato ocorreu. Argumenta-se que o texto da constituicdo de 1988 foi o principal
fator explicativo. No caso especifico da reforma urbana, a inclusdo de dois artigos ao
texto final que reconheciam a funcdo social da terra e a exigéncia de leis
complementares para regular o uso e ocupacgéo do solo urbano foram conquistas dos
movimentos sociais. No inicio da década de 2000, da-se mais um passo importante
na institucionalizacdo das pautas por uma reforma urbana com a aprovacdo do
Estatuto das Cidades. A ascensdo ao poder de um partido ligado as causas sociais
trouxe novas esperancas para 0S movimentos sociais por uma reforma urbana
includente que vislumbravam possibilidades reais de mudancas estruturais na l6gica
em que as cidades brasileiras se organizam. Esta esperanca foi reforgcada na
institucionalizacdo do Ministério das Cidades e na participacdo popular na gestéo, e

no planejamento de acdes.

Entretanto, como mostra a terceira secao do capitulo 2, fatores exdégenos ao
Ministério interferiram diretamente na gestao participativa e na conducdo de suas
politicas. A primeira deve-se a denuncias de corrupcédo no nucleo do governo e 0s
resultados das negociacdes entre o poder Executivo e o Congresso para definirem
uma estratégia que pudesse evitar que a crise ndo se transformasse em uma crise
no sistema politico. Nao pertence ao escopo do texto analisar a crise em si, somente
os reflexos no Ministério das Cidades. O segundo fator est4 associado a crise
econdmica de 2008 e as politicas anticiclicas adotadas pelo governo para injetar
recursos na economia com intuito de suprir a retracdo do setor privado. Associados,
estes dois fatores foram fundamentais para a exclusdo de pautas da agenda de

reforma urbana na elaboracédo do PMCMV.

O trabalho se encerra com algumas consideracdes finais acerca das
distor¢cbes na representacédo politica nas arenas democraticas, da incompatibilidade
dos interesses inclusos na agenda politica e as demandas da populagéo brasileira.
Estas distor¢cbes comprometem a elaboracdo de politicas publicas democraticas e

emancipatoérias. O Exemplo do PMCMV é emblematico, pois 0 governo transfere ao
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mercado a decisdo sobre a parcela da populacdo que podera exercer o direito de

morar dignamente.
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Capitulo 1. Base institucional e representacao de interesses no Brasil.

1.1- Introducéao

O inicio do periodo de redemocratizacdo do Brasil foi marcado pelo intenso
debate institucional sobre uma nova alternativa a estrutura institucional malsucedida
gue vigorou no pais na experiéncia democratica anterior, entre 1946 e 1964. Durante
a Assembleia Nacional Constituinte que precedeu a Constituicdo de 1988, as leis
eleitorais e 0 regime presidencialista foram o0s principais pontos que 0s
parlamentares buscaram alterar. O objetivo de uma nova legislacdo partidaria e
eleitoral era obter um sistema partidario composto por poucos partidos e que
houvesse disciplina. Em relacdo ao regime politico, a tendéncia a gerar conflitos
institucionais insoluveis deveria ser abolida, mesmo que significasse a adocdo de
outro regime.

Entretanto, a Constituicdo de 1988 né&o incluiu nenhuma destas reformas. O
presidencialismo foi mantido e o plebiscito de 1993 findou a possibilidade de adocao
ao regime parlamentarista. Da mesma forma, a legislacdo eleitoral manteve o
principio proporcional e a lista aberta como critérios para o preenchimento das
cadeiras legislativas.

Este capitulo inicia-se com a andlise das instituicdes que compdem a base
institucional brasileira: o presidencialismo, o federalismo e o sistema eleitoral
proporcional de lista aberta. O debate recente sobre as instituicdes brasileiras tem
como centralidade a preocupacdo sobre os efeitos desta base institucional e os
interesses da sociedade expressos por seus representantes nas arenas deliberativas
através dos processos de formulacdo e implementacdo de politicas publicas e
mudancas institucionais.

A tentativa de isolar cada um dos elementos que compdem a base
institucional brasileira mostrou-se por muitas vezes inutil, inviavel e indcua. As
particularidades e mindcias de cada um destes elementos, se analisados
isoladamente, seriam incapazes de refletir de forma precisa a complexidade do

processo de tomada de decisdes politicas do governo. Portanto, na andlise de cada
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um destes elementos que compdem a base institucional brasileira ha mencdes e
correlagcdes com os demais componentes institucionais.

As decisbes referentes a producdo de politicas publicas e mudancas
institucionais interferem diretamente na qualidade de vida e bem estar dos cidadaos.
Em um regime democratico, estes temas devem ser debatidos de forma que os
parlamentares escolhidos pela sociedade possam decidir de acordo ou com o bem
estar coletivo ou com o desejo do grupo que o parlamentar representa. Entretanto,
determinados grupos na sociedade dominam as arenas de representagdo fazendo
com que seus interesses prevalecam tanto no desenho institucional dos governos
guanto na elaboracdo e implementacdo de politicas publicas. Algumas reflexdes

sobre o sistema representativo encerram este capitulo.

1.2 - Presidencialismo

O regime presidencialista em vigor no Brasil € um sistema politico minoritario
se comparado aos demais paises liberais democraticos do pos-guerra, que adotaram
o0 sistema parlamentarista. Sartori (1993) define o sistema presidencialista a partir de
trés critérios que articulam entre si. Um sistema é presidencialista se e somente se:
(1) a escolha do chefe de Estado se da mediante eleicdo popular (direta ou indireta)
e por um periodo preestabelecido; (2) o Parlamento ndo possui o poder de nomear
nem de remover o governo; (3) o chefe de Estado também é o chefe do governo.
Preenchidas estas condicbes, concomitantemente, teriamos um sistema
presidencialista “puro”.

O primeiro critério definido por Sartori contempla duas possibilidades: eleicbes
populares diretas ou indiretas para presidente. Como a pratica estabelecida em
eleicdes indiretas € a confirmacdo pelo parlamento do candidato que detiver a
maioria relativa do voto popular, o resultado pratico desta forma de eleicdo nao difere
da forma direta. Portanto, quando o parlamento ou o colégio eleitoral apenas
homologa o resultado da escolha popular, € irrelevante se as elei¢cdes séo diretas ou
indiretas. Entretanto, a interferéncia resulta em transgressado da escolha popular.
Raciocinio analogo poderia ser utilizado para o terceiro critério exposto por Sartori. O

Parlamento ndo deve dissimular a escolha popular ao criar empecilhos para que o
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chefe de Estado governe ou querer se responsabilizar por algum ministério de forma
independente ao comando do Executivo.

Com excecédo dos Estados Unidos, todos os sistemas presidencialistas foram
intermitentes. Estas sequéncias de rupturas, em mais de 30 paises presidencialistas,
incluindo o Brasil, colocam sob suspeita a capacidade estabilizadora do sistema
presidencialista.

Para Stepan (1990), as trés capacidades politicas mais importantes para a
consolidacdo democratica sdo: a eficacia, a legitimidade e a flexibilidade para
controlar crises. Entende-se por eficacia a capacidade do sistema politico em
produzir maiorias nos poderes Legislativo e Executivo para formular e implementar
politicas publicas e mudancas institucionais desejaveis. A legitimidade é a
capacidade de manutencdo de vinculos com as opinides majoritarias no pais e a
pratica de um governo que respeite e aja conforme a constituicdo vigente. Ja a
flexibilidade para controlar crises € a capacidade do sistema politico em prevenir e
solucionar crises de governo, antes que estas crises se convertam em crise do
regime politico.

Em relacdo a eficacia, no sistema parlamentarista ha grandes incentivos para
0 governo negociar com o Congresso. E um sistema cuja sobrevivéncia do governo
depende da maioria do legislativo que avaliza as decisdes politicas e institucionais.
Caso o partido ou a coalizdo de governo ndo possua a maioria das cadeiras no
parlamento, a necessidade de negociar torna-se ainda maior. Em sistemas
presidencialista, o calculo de incentivos dos parlamentares pode significar um
distanciamento e isolamento ao presidente caso uma politica ou reforma impopular,
mas imprescindivel, tenha que ser negociada.

Em relacdo a legitimidade dos sistemas de governo, no sistema
parlamentarista ndo € possivel governar contra a vontade da camara. Ndo ha
incentivos para o uso de decretos pelo Executivo, portanto, estes sao raros. Por
outro lado, nos sistemas presidencialistas existem dispositivos para que 0 governo
utilize medidas excepcionais de concentracdo de poder com o objetivo de excluir o
Legislativo dos processos decisérios ou impedir sua atuagcdo. Nestes casos, tanto o
sistema de representacdo quanto a prépria democracia sado afetados devido aos

possiveis riscos de quebra das regras constitucionais.
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Para poder comparar os sistemas de governo deve-se adotar alguns critérios
para avaliar o que seria um bom e um mau desempenho. O argumento que endossa
a preferéncia ao sistema parlamentarista em detrimento ao presidencialismo
fundamenta-se em sua maior flexibilidade as crises. Um sistema flexivel &€ menos
exposto a riscos devido a seus mecanismos autoregulatérios. Linz e Valenzuela
(1987) afirmam que “as crises do sistema parlamentarista sdo crises de governo e
ndo de regime”. Os argumentos a favor do sistema presidencialista sdo baseados na
maior eficicia e auséncia do imobilismo parlamentarista indesejavel. Os argumentos
favoraveis ao menor risco do sistema parlamentarista também séo refutados pois a
ineficAcia do governo parlamentarista, em longo prazo, e o consequente desgaste de
sua legitimidade os expdem a uma crise sistémica.

Pérez-Lifian afirma que algumas andlises comparativas das relacdes entre os
poderes Executivo e Legislativo nos regimes presidencialistas partem do
pressuposto de que o confronto entre estes poderes eleitos democraticamente gera
dois efeitos antagbnicos: estabilidade das politicas e a instabilidade do sistema. Linz
(19940 e Riggs (1988) concluiram que o sistema presidencialista tem maior
propensdo a ruptura democratica que o sistema parlamentarista, pois ndo possui
alternativas capazes de garantir a unidade de propésito entre o executivo e a
camara, como a dissolugcéao do parlamento ou o voto de desconfianca.

A relacdo entre os Poderes Executivo e Legislativo nos sistemas
presidencialista e parlamentarista pode ser entendida da seguinte maneira: no
presidencialismo ha independéncia mutua entre os poderes, cada poder possui
mandato fixo e proprio. No sistema parlamentarista ha dependéncia matua entre os
poderes. Outra diferenca importante deve-se a distincdo entre chefe do Estado e
chefe de governo no sistema parlamentarista. Enquanto o primeiro desempenha um
papel simbdlico na continuidade do Estado, o parlamento nomeia um chefe de
governo por um periodo determinado, que conduz os negocios publicos. Por ndo ser
eleito diretamente pelo povo, o chefe de governo responde politicamente ao
parlamento que pode substituir o governo através de uma mog¢éo de censura em
caso de desacordo sobre os rumos do governo. Este voto de ndo confianca requer a
maioria simples da camara mais significativa do parlamento, evitando que a crise de

governo se estenda ao sistema politico. Ainda no parlamentarismo, o chefe de
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Estado possui a prerrogativa de dissolver o parlamento e convocar novas eleices
caso este nao forme um governo tempestivamente.

A eficiéncia do sistema presidencialista puro deve-se a institucionalizagéo da
pratica politica denominada pork-barrel® entre os poderes Executivo e Legislativo.
Esta pratica politica consiste em trocas entre o congresso e a presidéncia. Somente
€ possivel mediante trés fatores: governos sem principios ideolégicos claros, partidos
fracos e indisciplinados e politicas centradas na esfera local. Assim, em termos
estruturais, o presidencialismo puro requer um Estado fraco. Portanto, as virtudes de
um sistema presidencialista devem ser observadas nos @ sistemas
semipresidencialistas, baseados na partilha e separacao do poder. (SARTORI, 1993)

Sobre a transicdo de regimes autoritarios para democraticos nos paises da
América Latina, ocorrida entre as décadas de 70/80, Sartori (1993) argumenta que
nas democracias latino-americanas nao existem partidos adequados ao

parlamentarismo. Especificamente sobre o Brasil, coloca da seguinte maneira:

“..é dificil encontrar um pais que seja tao antipartido quanto o Brasil, tanto
na teoria quanto na prética. Os politicos referem-se aos partidos como partidos de
aluguel. Mudam de partido livre e, frequentemente, votam em desacordo com sua
orientacdo e recusam-se a aceitar qualquer tipo de disciplina partidaria, sob a
alegacéo de que ndo se pode interferir na sua liberdade de representar seus
eleitores. Assim, os partidos sdo entidades volateis e destituidas de poder; e o
presidente brasileiro fica boiando num vécuo, sobre um Parlamento incontrolavel e
eminentemente atomizado. A cultura e a tradicdo politica brasileira fomentam a

formacao de partidos inadequados ao parlamentarismo”. (SARTORI, 1993).

A histéria recente da América Latina mostra que, em regimes
presidencialistas, o reequilibrio do sistema politico ap0s crises institucionais ocorreu
devido as intervencdes politico-militares e nédo por intermédio do poder legislativo. O
mau desempenho de um governo em um sistema de forte responsabilizacao pessoal
do chefe do Executivo, que ndo pode ser sacado por vias constitucionais, € um
convite a remocéo forcada. Juan Linz (1994) disserta sobre este ponto da seguinte

maneira:

2 . . ~ -
Termo norte-americano: festim e doag6es com a finalidade de comprar votos.
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“Uma vez que ambos [o presidente e o congresso] derivam seu poder do
voto do povo (...), um conflito estd sempre latente e, as vezes, € provavel que
irrompa de forma dramatica; ndo ha um principio democratico para resolvé-lo e os
mecanismos que possam existir na constituicdo sdo geralmente complexos, muito
técnicos, cheios de tecnicalidades legais e, portanto, de legitimidade democratica
duvidosa para o eleitorado. Portanto, ndo € por acidente que em algumas dessas

situacdes, os militares intervenham como poder moderador” (LINZ, 1994, p. 7).

1.2.1. - SISTEMA PRESIDENCIALISTA BRASILEIRO

O sistema Presidencialista brasileiro possui caracteristicas singulares.

Abranches (1988, pp. 21-22.) o define da seguinte forma

“...6 um sistema caracterizado pela instabilidade, de alto risco e cuja
sustentacdo baseia-se, quase exclusivamente, no desempenho corrente do
governo e na sua disposicdo de respeitar estritamente os pontos ideolégicos ou
programéticos considerados inegociaveis, 0s quais nem sempre sdo explicita e

coerentemente fixados na fase de formacgao da coalizdo”. (ABRANCHES 1988)

Lijphart (2003) mostra que as democracias modernas sdo organizadas de
acordo com dois modelos basicos: o majoritario e o consociativo. O hibridismo do
modelo brasileiro € resultado da agregacdo da dispersdo politica e da
impossibilidade de formacdo de maiorias unipartidarias de sustentacao do governo,
caracteristica de modelos consociativos; e do poder executivo enquanto poder
dominante, caracteristica do modelo majoritario. No caso brasileiro, ambas
caracteristicas sdo exacerbadas.

O mandato presidencial tem amplo controle de recursos estatais e plena
responsabilidade na conducdo do governo. De acordo com Limongi e Figueiredo
(1998),

“(...) a presidéncia da republica no Brasil € uma presidéncia fortissima em
termos legislativos, administrativos e distributivos, além de possuir poder de veto
embora uma maioria simples no Congresso seja suficiente para derruba-lo”.
(LIMONGI E FIGUEIREDO 1998)

Por sua vez, o Congresso nao tem participacdo ativa nas decisbes de
governo. Teoricamente, as escolhas politicas do Executivo ndo sdo influenciadas
pela composicéo partidaria no parlamento. O Congresso sequer tem capacidade de

frear o impeto legislatério de um governo popular. No entanto, possui poderes de
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homologacao e veto. Assim, embora os congressistas ndo governem, nao é possivel
governar sem eles.

As logicas que movem os parlamentares e o presidente da republica séo
distintas e por vezes contraditorias. Os interesses defendidos pelos parlamentares
tendem a serem mais particularistas por representarem determinados segmentos da
sociedade, o que néo quer dizer decidam sempre pela maximizagao da utilidade dos
setores que representam e ndo pelo bem-estar coletivo. O presidente é o
responsavel perante a Nacao. Os parlamentares sdo intermediarios dos interesses
privados a que representam. Na esfera politica, dificilmente os interesses coletivos e
particularistas conseguem se articular, muito menos concretizar programas de
governo que os satisfagam conjuntamente (ANDRADE, 1991).

Para impor e aprovar projetos, o Executivo necessita do suporte do
Congresso, que possui a prerrogativa de definir a pauta de votacdo, além de poder
vetar suas iniciativas. As negociacdes entre 0s poderes sdo intensas. Se 0 governo
nao possuir um acordo programatico bem definido que possa ordenar os projetos, a
conciliacao dos interesses entre 0s poderes é realizada a partir da negociacéo, entre
0 executivo e 0s congressistas, para impor a agenda preestabelecida pelo executivo,
gue dependerad de alguns fatores inerentes ao processo politico. Quanto mais
urgente, ou maior, forem as mobilizacdes populares para um projeto ou programa
especifico, maior a possibilidade de entrar na pauta de debates e ser aprovado no
Congresso. Caso o governo possua altos indices de aprovacdo, amplia seu poder de
agenda, além de facilitar a ado¢do de medidas em prol do bem-estar coletivo, pois 0s
parlamentares ndo irdo optar pelo confronto e medir forcas com um chefe do
executivo tdo popular. Entretanto, se a popularidade do presidente ndo o permitir um
poder de agenda categdrico, 0 executivo terA que negociar apoio com 0S
parlamentares, de forma coletiva, através dos lideres das bancadas, ou até
individualmente. As moedas de troca sédo as mais variadas, vao desde nomeacoes a
cargos e distribuicdo de verbas até concessbes publicas, inclusive de radio e
televisdo. O apoio ao presidente é, portanto, pontual, instavel e precisa sempre ser
renovado. (PALERMO 2000; FIGUEIREDO e LIMONGI; 1998; ANDRADE 1991).

Em relacéo a aprovacéo e popularidade dos representantes politicos, o papel
desempenhado pela midia e os érgdos de imprensa no campo da disputa politica

pode interferir na construcdo desta realidade. O poder simbolico dos veiculos de
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comunicacdo pode agir ampliando ou reduzindo determinadas praticas politicas,
capazes de promover até uma disjuncdo entre os fatos reais e a interpretacdo que
Ihe foi conferida. A midia opera como uma nova instancia de poder. (BOURDIEU
2002; CERVI 2006)

Em um ambiente de alta disperséo politica como no Congresso Nacional, cuja
representacdo parlamentar muitas vezes caracteriza-se por interesses
particularistas, propostas que poderiam elevar o bem-estar da sociedade sé&o
preteridas e sequer colocadas em debate. Ademais, algumas pautas poderiam ser
agregadas com intuito de racionalizar os esforcos legislativos. As demandas
particularistas dos parlamentares, normalmente possuem prioridade no plenario, sao
atomizadas, debatidas individualmente, o que reduz a qualidade decisoria. Cria-se
uma sobrecarga no legislativo devido a discrepancia entre a quantidade de
demandas institucionais apresentadas e a capacidade de atendimento das mesmas.
O processamento politico € falho por ndo conseguir administrar as demandas de
interesse coletivo conforme a definicdo contida no programa de governo ou em sua
filosofia. Se algumas das pautas congressuais fossem agregadas, poderia evitar que
0 governo selecionasse alguns temas apenas mediante pressdes externas ou
conjunturais. A sobrecarga por desagregacao € inerente ao regime presidencialista
em que o pais esta organizado.

Na redemocratizacdo do pais apos o periodo autoritario, atribuiu-se ao Estado
superar as desigualdades, o atraso e 0s regionalismos existentes. A constituicdo
confere ao Presidente da republica ampla capacidade de iniciativa politica para
desencadear as reformas necessarias ao desenvolvimento nacional, embora a
mesma constituinte ndo tenha eliminado a necessidade de negociar apoio no
congresso. Entretanto, a instabilidade destes apoios praticamente aniquila a
capacidade de planejamento de médio e longo prazo do governo. O elevado custo
politico para atender demandas atomizadas acarreta em um reduzido debate sobre o
planejamento de politicas publicas e em crescentes entraves para a formacéo de
maiorias congressionais, mesmo em votacoes especificas. O reflexo evidencia-se na
dificuldade do executivo federal em prover politicas publicas universais e
implementar suas decisoes.

Ha uma contradigdo entre a amplitude dos poderes concedidos ao Executivo e

sua estreita base de apoio institucional. Tal contradigdo estimula o uso corriqueiro de
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decretos e medidas provisorias pelo governo em diversas areas de politicas publicas,
acabando por converté-las em um instrumento ordinério de legislacdo. O que deveria
ser uma excecdo acaba por se tornar regra. O legislativo é excluido do debate
politico, prevalecendo certo autoritarismo por parte do Executivo. “O uso efetivo que
o presidente faz desde 1985 das Medidas Provisorias é considerado uma auténtica
usurpacao dos poderes do Congresso por parte do Executivo, que procura manté-lo
subordinado” (DINIZ, 1997). Os meios de acao legislativa a disposi¢gdo do presidente
cumprem com as fungbes de centralizar o processo decisoério e de excluir os demais
atores. A emissdo constante de Medidas Provisérias pressiona o Congresso a
aceitar como habitual o dilema de funcionamento do Executivo sem quaisquer tipos
de entraves institucionais. Ou seja, esta perspectiva de atuacdo da presidéncia,
baseada na governabilidade obtida através da concentracdo do poder decisério, nao
encontra nenhum mecanismo de contrapesos (checks and balances), pois o
Congresso ndo se constitui como um obstaculo a sua acdo. Figueiredo e Limongi
(1995) comprovam este argumento através de evidéncias empiricas referentes a
elevada edicdo de medidas provisérias e sua baixa taxa de rejeicdo por parte do
Congresso. Os mecanismos institucionais vigentes a partir da Constituicdo de 1988
concederam um poder de agenda categérico ao chefe do Executivo. Como veremos
agora, as crises de governabilidade sdo as manifestacbes mais latentes do regime

presidencialista brasileiro atual.

1.2.2 — Alinstitucionalizacdo do Presidencialismo

Durante o periodo compreendido entre os anos de 1930 e 1980, os
governantes brasileiros promoveram a centralizacdo politica e administrativa,
regularam a relacdo capital-trabalho, investiram na indlstria de base e na
infraestrutura econémica. Criaram e integraram mercados ao subsidiar o setor
privado e elevar tarifas alfandegéarias para a entrada de produtos industrializados
estrangeiros. Andrade (1991) afirma que o rapido crescimento da economia neste
periodo permitiu o desenvolvimento de interagbes competitivas de base cooperativa
entre 0s principais agentes no quadro institucional do presidencialismo brasileiro, e
gue enquanto a ldgica das decisdes de governo era baseada em tomadas de

decisbes de racionalidade técnica e instrumental, a organizacdo politica
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presidencialista mostrou-se oportuna. Ainda segundo o0 autor, sem a vigorosa
expansdo da economia brasileira no periodo, que trouxe apoio politico e popular aos
governos, ndo seria possivel a manutencdo dos padrdes observados da relacao
entre a sociedade e o Estado.

O intenso dinamismo econdmico neste periodo compensava a concentracao
de recursos e a arbitragem do Executivo. As linhas de atuagédo do governo incluiram
as seguintes estratégias: de cooptacdo por distribuicdo seletiva (regional e setorial)
dos recursos disponiveis; de intermediacao particularista de interesses no legislativo;
de pressdo sobre os o6rgdos centrais por setores influentes das elites e a de
participacdo das bases do sistema no jogo clientelistico. (ANDRADE; 1991)

O éxito do sistema presidencialista no periodo era devido também ao sucesso
estatal em mediar conflitos entre os interesses sociopoliticos e a consequente
manutencdo da ordem estabelecida. Cabe refletir sobre as circunstancias dos trés
principais tipos de conflitos de interesses no periodo de formacéo e vigéncia do
presidencialismo e como 0s mecanismos institucionais atuaram para supera-los.
(ANDRADE, 1991)

Nos conflitos horizontais entre a burguesia emergente, representada pelo
setor urbano-industrial, e as oligarquias agrarias, o Estado tornou compativeis o0s
interesses dispares ao ndo alterar o status quo politico do Congresso, claramente
favoravel aos interesses oligarquicos rurais, € ao criar mecanismos institucionais
para que os interesses das corporacoes dialogassem diretamente com o chefe do
Executivo. A politizacado dos conflitos entre estas elites concentrou-se na esfera do
executivo sem que o Congresso fosse alijado de sua funcdo mediadora dos
interesses da sociedade. (ANDRADE, 1991, RIBEIRO, 1988)

Os conflitos verticais de ordem classista foram resolvidos de formas variadas:
pela incorporacao populista de demandas sociais abrangentes; pela regulamentacéo
da relacédo capital-trabalho; pela criacdo de programas sociais ou através da
repressédo. As reivindicacbes das classes populares sequer eram institucionalizadas
e representadas em arenas politicas. Os interesses politicos de exclusdo da
participacdo popular nas decisdes politicas revelaram-se na intervencao militar de
1964, que interrompeu um governo democraticamente eleito, cujo conteudo
programatico incluia a perspectiva de atendimento de causas sociais latentes. A

ordem institucional baseada no compromisso elitista impedia a abertura de didlogo
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com as camadas populares da sociedade que possuiam fragilidade de organizacao
devido as rapidas mudangas estruturais vivenciadas, principalmente pelo
crescimento desordenado das populagbes urbanas que se aglomeravam sem
gualquer planejamento estatal nas cidades no periodo entre as décadas de 1940 e
1970. (RIBEIRO,1988)

A centralizagdo politica e econdmica acirrou os conflitos inter-regionais. Os
interesses singulares de cada oligarquia estadual eram negociados diretamente com
0 executivo, pelo seu respectivo governador e por sua bancada. Os interesses
comuns das oligarquias estaduais, como a contraposi¢cdo aos desejos autoritarios do
executivo, eram representados no Congresso Nacional utilizando seus poderes de
veto e homologacédo. (ANDRADE, 1991, RIBEIRO, 1988)

Fica evidente como os conflitos existentes e a compatibilizacdo dos interesses
nas origens do presidencialismo brasileiro eram resolvidos através da arbitragem
estatal. Solugbes democratico-parlamentares eram inexequiveis e impensaveis. Para
entendermos 0s motivos que levaram a concessao de amplos poderes ao presidente
da republica temos que reconstituir e repensar os padrées gerais da segmentacao-
politica brasileira (RIBEIRO,1988).

Andrade (1991) argumenta que ap0s a ruina da Primeira Republica ndo houve
transicdo para uma nova estrutura politica. A revolucdo de 30 ndo conseguiu
desfazer o sistema oligarquico vigente e as oligarquias rurais ndo mais conseguiriam
conduzir o pais da forma por elas desejada. O resultado deste impasse foi 0 pacto
elitista entre a nova oligarquia industrial emergente e a tradicional oligarquia agraria.
Como dito anteriormente, a desarticulacdo de canais de negociagéo entre as elites,
gue negociavam sempre através do Estado, fruto do desordenamento politico, nao
colaborava para o surgimento de um civismo democratico e do espirito publico.

Para Souza (2000), o pais teria passado por uma modernizacdo seletiva. O
marco inicial desta modernizacao no pais data da vinda da familia real e a abertura
dos portos em 1808, identificado pelo autor como o momento do desenvolvimento do
Estado racional e do mercado competitivo no pais. O valor predominante na
sociedade passa a ser o individualismo moral ocidental, embora ainda haja outros
concorrentes. A sociedade brasileira ndo se modernizou em todas as esferas,
permaneceu relacdes de dependéncia e vinculos de dominacdo que persistem até

hoje. O que mudou na sociedade brasileira foi que o autor da dominacdo deixou de
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ser o colono e passa a ser qualguer um que possuisse capital ou outro instrumento
de poder. O autor questiona a visdo do personalismo e a visdo da sociedade
brasileira pré-moderna, descrita em Freire (1933), a qual o brasileiro seria movido
por relacfes de afeto, emocdes e sentimentos, e ndo pela racionalidade.

Souza critica ainda o conceito de patrimonialismo como caracteristica desta
sociedade brasileira dita pré-moderna. Para o autor, a hierarquia social e o acesso
ao poder estdo ligados ao capital econébmico, capital cultural, que se divide entre
capital familiar e escolar, e o capital social. E a apropriacdo diferenciada destes
capitais que constitui a diferenciacao entre as classes. As classes oprimidas ndo tém
acesso a estes capitais.

A grande dificuldade politica do final dos anos 1930 consistia na reunificacdo
de uma sociedade desordenada, em forte expansao capitalista, que acomodasse 0
tradicionalismo agrario arcaico, que ndo abria mado de sua autonomia, € 0S novos
agentes do desenvolvimento capitalista. Devido a impossibilidade em dissociar
economia e politica, a alternativa adotada pelas elites agraria e industrial foi evitar o
confronto, pois envolveria elevados riscos politicos e econémicos para ambas. O
pacto elitista deu origem, portanto, a um poder superior e independente das partes,
gue néo precisasse se aliar, em nenhum momento, a alguma das elites contra a
outra para manter a ordem institucional. Caberia ao chefe deste Estado®, na figura do
Presidente da Republica, a construcdo nacional e a conducdo do pais pelos
caminhos do desenvolvimento e da justica social.

A escolha de concentracdo de poder em torno do Presidente teve como
principio organizar o pais institucionalmente para superar os desafios do
desenvolvimento socioecondmico, ndo houve preocupacédo sobre a mediacdo dos
conflitos politicos de nossa diversidade social. A pluralidade de opiniGes politicas
teria espaco em um sistema de representacdo perante o Estado. Entretanto, a
cooptagcdo deste sistema pelas elites foi realizada através da sistematica eleicdo de
seus representantes e impossibilitando representantes das massas urbanas e
trabalhadoras de terem condicGes de elegibilidade compativeis com os candidatos
das oligarquias. Organizacdes politicas autbnomas, como os partidos politico, eram

vistas com ressalvas pelas elites, pois representavam uma alternativa real de

* Andrade (1991) chama este Estado de “Estado ultrapresidencialista”. J4 Abranches (1988) o
denomina de “presidencialismo imperial”.
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interferéncia no status quo politico podendo romper o monopodlio de decisbes
estatais favoraveis a seus interesses.

Como a vitalidade do presidencialismo atribuia-se ao bom desempenho do
modelo de expansao econdmica, a crise do modelo de substituicdo de importacdes
ruiu as bases cooperativas da competicdo. O risco de perdas para 0S agentes
econdmicos beneficiados durante sua vigéncia tornou-se real. A mediacdo dos
conflitos de interesses entre as elites econdmicas, antes aquietados preventivamente
junto ao governo, passa a ser realizada através da negociacdo entre 0s
representantes autdbnomos de seus interesses nas casas legislativas: o0s
parlamentares democraticamente eleitos. Sobre a mudanca da atuacéo do governo a
partir da década de 1980 em que teve que passar a atuar de forma estratégica,
antecipando e prevendo as decisdes de outros agentes e instituicbes, Andrade
(1991) afirma que a estabilidade do presidencialismo brasileiro passou a oscilar por
ser incapaz de apaziguar todos os setores representativos da sociedade. Para o

autor, a expansao economica torna-se elemento importante para a governabilidade.

1.3 - Federalismo

Outro componente da base institucional brasileira refere-se a organizacéo
territorial do poder. A distingdo entre Estados federativos e unitarios refere-se as
formas de distribuicdo da autoridade politica nos Estados nacionais. A organizacao
politico-territorial federativa € baseada no compartilhamento da legitimidade e das
decisdes coletivas entre mais de um nivel de governo (ABRUCIO, 2010). O sistema
federativo é uma forma particular de governo dividido verticalmente, de tal modo que
diferentes niveis de governo tém autoridade sobre a mesma populacao e territorio
(LIJPHART, 2003). O estabelecimento da soberania territorial € compartilhado por
diferentes entes autbnomos, inseridos em uma mesma na¢ao, que compatibilizam os
principios de autonomia e interdependéncia. As relagdes entre os entes federados
sédo baseadas em contratos que definem as funcdes e os poderes entre cada esfera.
Em sistemas federativos, o governo central e os governos locais séo independentes
entre si e soberanos em suas respectivas jurisdicdes (RIKER, 1987).

Cada governo local — cuja jurisdicdo pode variar, conforme assim o definir a

Constituicdo — esta resguardado pelo principio da soberania, o que significa que
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estes sdo atores politicos autbnomos com capacidade para implementar (pelo
menos, algumas de) suas proprias politicas (PIERSON & LEIBFRED, 1995, p. 20).
Em sistemas federativos, autoridades no nivel central coexistem com
autoridades nas unidades constituintes, territorialmente distintas. Os funcionarios de
ambos os niveis de governo sdo parte do mesmo sistema e também parcialmente
autdbnomos, suas iniciativas de politicas sociais sdo altamente interdependentes, mas
modestamente coordenadas. As iniciativas devem competir entre si, conduzir
projetos independentes que trabalham em sentidos opostos, ou cooperar para atingir

finalidades que ndo conseguiriam atingir sozinhos (PIERSON 1995:142).

1.3.1- Federalismo Brasileiro e a Constituicdo de 1988

O modelo federativo no Brasil resultou de um processo de descentralizacéo
de poder, de fortalecimento dos estados perante a Unido. Embora inspirado no
modelo federalista norte-americano, com estruturas institucionais bem semelhantes
(Constituicdo Federal, Senado Federal e Tribunal Superior), os processos de criacdo
dos estados federativos foram antagonicos. Nos EUA a criagdo de um Poder Central
s6 foi possivel devido a transferéncia de parte da autonomia das treze colbnias a
uma nova esfera de governo, enquanto no Brasil o poder central foi repartido entre
as esferas subnacionais. Como no sistema federativo americano, o brasileiro esta
assentado no principio do individualismo, cujos direitos tém suas raizes nos
individuos, afastando-se da tradicdo europeia que segue o0s principios das
instituicbes coletivas, com as origens dos direitos fundamentais no Estado
(ABRUCIO e FRANZESE 2007).

O Brasil experimentou variedades de arranjos federativos e vivenciou
periodos de autoritarismo e regimes democraticos. H4 um consenso na literatura
sobre a existéncia de duas dimensdes principais nos sistemas federativos: desenho
constitucional; e divisdo territorial de poder governamental. As dinamicas da
economia politica, da competicdo partidaria e da cultura politica, embora sejam
objeto de analise sob a oOtica federativa, requerem uma analise tanto de sua
aplicacdo pratica quanto do ponto de vista das constituicbes. A divisdo de

competéncias entre 0s entes constitutivos, o poder Legislativo e a alocacdo de
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recursos fiscais e de responsabilidades manifestam-se nos territorios dos entes
federados.

Para compreender como o federalismo brasileiro opera na pratica, mediante
os dispositivos constitucionais aplicados, € necessario a compreensao das forcas
reais do sistema politico, o que inclui os sistemas de partido e representacdo, as
praticas politicas e as estruturas do poder econdmico. A descricdo e a andlise da
estrutura constitucional também contribuem para o entendimento de seu modus
operandi.

A simultaneidade histérica da recuperacao institucional das bases federativas
e a importancia que a descentralizacdo politica e de recursos assumiram no Brasil
apos a Constituicdo de 1988, induziram muitos trabalhos de ciéncia politica sobre
federalismo a trata-lo como sinénimo de descentralizacdo. Embora suas origens
sejam provenientes do mesmo movimento histoérico de negacdo do autoritarismo e
da centralizacdo do poder decisorio, trata-se de dois processos distintos. O
Federalismo é uma ordem politica e constitucional com especificidades proéprias e a
descentralizacdo, por sua vez, diz respeito a distribuicdo das funcbes administrativas
entre os niveis de governo (RIKER, 1987).

Os estudos em ciéncia politica dos anos de 1980 e 1990, convergiram quanto
a interpretacdo da capacidade governativa em Estados federativos: consideram que
a engenharia institucional das federacGes tenderia a restringir o potencial de
implementacdo de reformas. Argumentam que a dispersdo de poder, tipica desse
tipo de Estado, aumenta exponencialmente as dificuldades para a adocdo de
reformas abrangentes. Entretanto, no caso brasileiro, a implementacdo de um amplo
programa de descentralizacdo das politicas sociais a partir de meados dos anos de
1990, que transferiu grande parte das funcdes de gestdo de politicas sociais para 0s
estados e municipios brasileiros, ndo confirma as previsdes que apontavam para a
virtual paralisia deciséria em Estados federativos. (ARRETCHE, 2002)

A constituicdo brasileira estabelece que nenhuma emenda constitucional
podera abolir a forma federativa de Estado e a divisdo do pais. Portanto, ndo ha

ameaca a unidade. Estabelece a competéncia comum a unido, estados, distrito
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federal e municipios para a provisdo de politicas publicas*. O resultado da
combinagao entre o compartilhamento de responsabilidades e a descentralizagéo de
recursos foi a participacdo dos estados e municipios em politicas financiadas pela
Unido, eximindo-se da responsabilidade de investimento, considerando que estavam
constitucionalmente “desobrigados”. O governo federal, de seu lado, ao sentir a
perda de recursos ocasionada pela descentralizacdo fiscal e manutencdo das
responsabilidades de prover direitos sociais, “procurou transformar a
descentralizacdo em um jogo de repasse de fungdes, intitulado a época de operacao
desmonte”. (ABRUCIO, 2002, p.194).

A transferéncia de responsabilidades para esferas subnacionais de poder néo
significou necessariamente a democratizacdo do poder local nem melhorias na
gestdo de politicas publicas. O reduzido controle da sociedade sobre as atividades
de implementacao destas politicas, principalmente em pequenos municipios e/ou em
areas mais carentes com uma burocracia fragil, amenizam o potencial transformador
da descentralizacdo. Ademais, a responsabilidade difusa entre os entes federativos
inibe reivindicacdes por parte da populacdo por ndo identificarem a qual nivel de
governo devem direcionar suas cobrangas. Possibilita um “jogo de empurra” sem que
haja resolucdo satisfatdria para os problemas. Como observado por Dahl (1971), a
presenca de desigualdades prejudica as possibilidades de contestacdo publica ndo
apenas em funcdo do acentuado desequilibrio na distribuicdo de conhecimento e
recursos politicos, como também do eventual surgimento de ressentimentos e
frustragGes que acabam corroendo a lealdade da populagé&o para com a democracia
(DAHL, 1971). Outra possibilidade indesejavel € o surgimento simultdneo de
iniciativas de politicas publicas por mais de uma esfera de governo sem que haja
gualquer tipo de integracédo ou, pior, diametralmente opostas e com aplicacdes de
recursos isoladas. Perde-se assim a possibilidade de articular a¢des e potencializar

recursos financeiros e humanos para alcancar resultados mais efetivos.

4 . .~ A o~ . . . s R ~

A Constituicdo de 1988 prevé a provisdao conjunta para as seguintes dreas de politicas publicas: conservagao do
patriménio publico, salde e assisténcia social, acesso a educacdo e cultura, protecdo ao meio ambiente,
fomento a producgdo agropecuaria e ao abastecimento alimentar, moradia e saneamento basico, combate as

causas da pobreza e a politica de educagdo para a seguranga no transito.
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1.3.2 - Federalismo e Politica Social

Durante a década de 1990, a Unido buscou coordenar politicas sociais,
principalmente de salde e educacédo, através de regulamentacdes que distribuiram
tarefas e incentivos financeiros para a adeséo aos governos subnacionais para suas
propostas de descentralizacdo das politicas sociais. A execucdo e provisdo dos
servicos publicos foram assumidas pelos municipios, enquanto a Unido coube a
funcdo de coordenacéo e regulacéo.

A relacdo entre federalismo e politicas publicas carece de maior
aperfeicoamento. De acordo com Abrucio e Franzese (2007), cinco aspectos sao
centrais para o seu desenvolvimento: (i) fortalecimento das condi¢des de governanga
democratica no plano subnacional, com a modernizacdo da burocracia dos entes
federados subnacionais e a democratizagcdo do poder local; (i) criagdo de
mecanismos que favorecam a cooperacdo entre 0s niveis de governo e as politicas
publicas tanto em termos de eficiéncia como de responsabilizacdo; (iii) repensar
marcos politicos territoriais do pais, reformulando as formas de governanca regional,
principalmente a governanca metropolitana; (iv) redefinir os papéis de coordenacao e
inducdo do Governo Federal e dos estados, pois setores como Seguranca Publica e
Politicas Urbanas necessitam de forte apoio da Unido; (v) reforcar instituices
capazes de congregar atores intergovernamentais em prol da democratizacdo e
maior efetividade de a¢cdes. S&o medidas que podem superar os principais dilemas e
desafios de coordenacéo federativa das politicas publicas.

Em paises com tantas caréncias sociais e fragilidades, como o Brasil, o
sistema federativo necessita funcionar para potencializar as politicas publicas,
favorecendo a articulagdo dos recursos governamentais disponiveis (financeiros,
administrativos) e atuando de forma conjunta com a sociedade e ndo como um

entrave a boa governanga capaz de frear a modernizacao da gestao publica.

1.4 - Sistema Eleitoral Brasileiro

Para iniciarmos uma analise sobre o sistema eleitoral, € necessario definir o

que € um partido politico. Um partido é qualquer grupo politico identificado por um

31



rétulo oficial que se apresente em eleicbes e seja capaz de colocar através de
elei¢cdes (livres ou ndo) candidatos a cargos publicos. (SARTORI, 1976). Os partidos
tém papéis especificos em duas arenas do sistema politico: a eleitoral e a decisoria.
Na arena eleitoral, competem pelo apoio dos eleitores para alcancarem postos de
poder. Nas democracias representativas, a representacéo politica € exercida através
deste mecanismo que vincula os cidadaos (eleitores) as arenas publicas de tomada
de decisdes. Uma vez eleitos, respaldados no voto popular e exercendo o poder, sua
atividade associa-se a formulacdo e a implementacdo de politicas publicas,
participando de forma ativa e legitima no jogo de poder e nas negocia¢des politicas.

Os partidos politicos sao instituicbes fundamentais do sistema democratico.
Eles sdo responsaveis ndo somente pela intermediacdo entre a sociedade e o
Estado, como também recrutam liderancas, organizam as disputas eleitorais,
estruturam os governos, além de vocalizarem os anseios dos cidaddos (SARTORI,
1993). A ciéncia politica ndo dissocia as democracias e o0s partidos politicos.

Neste periodo de redemocratizacéo, os partidos politicos brasileiros passam a
se configurar como “[...] agentes centrais da conexdo entre os cidaddos e os
governos democraticos, atuando como os articuladores das questdes na arena
publica, definindo agendas governamentais e influenciando o processo de
elaboragao das politicas publicas”. (MENEGUELLO, 1998: 26)

Devido as caracteristicas federalistas da divisdo territorial do poder, as
eleicdes municipais sdo a porta de entrada dos partidos no cenario eleitoral. As
disputas para os cargos estaduais e federais sdo organizadas a partir das bases
partidarias municipais e, neste sentido, o apoio recebido pelos partidos e seus
candidatos em ambito local, reflete nas disputas em outras esferas. Quanto maior for
sua representacdo nas bancadas legislativas municipais e maior 0 numero de
prefeituras que um determinado partido administra em todas as regides do pais,
maior serd sua possibilidade de sucesso nas eleicbes proporcionais para as
Camaras Estaduais e Federais. Isto ndo significa necessariamente influenciar os
pleitos para cargos executivos em ambito estadual e nacional. Ademais, valoriza a
legenda na hora de negociar coalizGes para os cargos do Executivo.

Os partidos sdo compostos por militantes, lideres e simpatizantes,
subordinados as suas regras, programas e objetivos, tanto de curto como de longo

prazo, estabelecidos pela organizagdo. Por ser composto de inUmeras fisionomias e
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interesses distintos, se caracterizam pela heterogeneidade. Um partido politico &
uma coalizdo de membros e interesses (DOWNS, 1992).

O sistema partidario brasileiro € caracterizado por sua fragmentacéo,
instabilidade e fisiologismo® (KINZO,1997). O quadro partidario é frequentemente
modificado tornando mais dificil para os eleitores diferenciar programas de governo e
distinguir os personagens politicos com seus partidos devido as trocas de legendas e
mudancas nas coalizes. Nesta cultura politica, criar identidades partidarias nédo é
algo trivial. Portanto, o eleitor médio brasileiro ndo utiliza a ideologia partidaria como
o principal atalho cognitivo para realizar suas escolhas

A falta de ideologia politica dos partidos torna-os frageis, com baixo
enraizamento no eleitorado, débil capacidade organizacional, liderancas limitadas
aos politicos que ocupam algum cargo e pouca participacdo de membros filiados.
Muitos partidos adotam uma ideologia hibrida, capaz de se adaptar a diversos
segmentos da sociedade numa tentativa de ampliar sua votagcdo, aumentar suas
funcdes representativas e seu poder de barganhar cargos. A conquista e
manutencdo destes cargos passa a ser 0 objetivo fim destes partidos que
dependerdo de forma crescente dos recursos politico-financeiros oriundos dos
postos que preenchem para a producdo de politicas clientelisticas que satisfagcam
suas bases, mantenha ou amplie sua votacdo, permitindo sua permanéncia no
poder. Partidos hibridos, com auséncia de consisténcia ideol6gica e programatica
dificilmente cativam um eleitorado. A dependéncia de recursos estatais torna-se um
imperativo para sua existéncia e manutengéo do poder.

De acordo com a literatura, séo trés abordagens sobre as origens dos partidos
politicos: a socioldgica, a institucional e a racional. Lipset e Rokkan (1967) afirmam
que os partidos surgem por representarem expressdes de conflitos de origem
econdmica, politica, étnicas, religiosas, de integracdo ou local-familiar. Disputas ou
diferencas internas num partido ocasionam a separagdo de seus membros e sao
responsaveis pela geracdo de novos partidos que defendem politicamente outros
pontos de vistas, diferente dos partidos existentes e do partido originario. A
intensidade do surgimento dos novos partidos dependera da sociedade na qual

estdo inseridos. Segundo estes autores, somente partidos que surgem com forte

5 . . . . .~ .
O fisiologismo caracteriza-se por uma volicdo, desejo de poder, ganhos e vantagens sem desacordar as regras
estabelecidas.
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ancoragem social sobrevivem distantes do poder. Para Duverger (1980) e Aldrich
(1995), a origem dos partidos ocorre através de atos dentro das instituicdes vigentes
e deve-se a necessidade dos politicos de terem um mecanismo préprio que 0S
possibilitem alcancarem o poder. Acrescentam que os partidos politicos sdo mais
gue um bloco parlamentar. Duverger demonstra que os parlamentares tiveram que
alcancar apoios de comités eleitorais locais. Segundo a abordagem institucional, os
partidos sdo meios para alcancar o poder. Ja na abordagem racional, Downs (1999)
afirma que politicos buscam cargos para realizarem patronagem — favorecimento a
alguém ou algo, como forma de angariar adeptos, conquistar apoio e votos - por
meio de politicas publicas ou distribuicdo de cargos e, com isso, garantirem a sua
reeleicdo. Todavia, necessitam dos partidos para angariar votos, pois Sdo 0s
mecanismos de juncéo entre os eleitores e os parlamentares.

Pensar sobre a representacdo da sociedade através dos partidos politicos é
também um exercicio de reflexdo sobre a democracia. Embora os partidos tenham a
funcdo de cumprir o papel de interlocucdo entre a sociedade e 0 governo no que se
refere a representacao de individuos autbnomos, capazes de realizar escolhas sem
influéncia direta de grupos de interesses, 0s partidos se comportam como
representantes de grupos. A representacdo politica através de partidos tornou mais
relevante a presenca das legendas nas camaras legislativas do que a posicdo
autbnoma de parlamentares.

Os partidos politicos possuem funcdes de representacdo e procedimentais.
Mair (2003) classifica as funcdes dos partidos politicos e aponta trés como
representativas: integracdo e mobilizacdo da sociedade; articulacdo e agregacéo de
interesses dos individuos e; transformacdo das demandas sociais em politicas
publicas. Esta ultima funcdo também se caracteriza como procedimental. As demais
funcdes procedimentais sdo recrutamento e selecdo das liderancas politicas e
organizar o parlamento e os governos. Os partidos sdo responsaveis pela
organizacdo do sistema politico, desde a selecdo e apresentacdo dos candidatos
aos eleitores até constituir governos e ganhar as elei¢coes.

Os partidos politicos da atual democracia brasileira tiveram modificadas suas
funcdes representativas. A composicdo dos governos, incluindo a organizacdo dos
processos legislativos, € a principal funcdo dos partidos contemporaneos e o cerne

de seu poder.
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De acordo com Mair (2003:285):

“(...) os partidos estdo em declinio e foram assumidos, pelo menos
parcialmente, por outros organismos, ao passo que as suas funcdes
processuais foram preservadas, chegando mesmo a adquirir uma maior
relevancia. Por outras palavras, assim como os partidos mudaram da
sociedade para o Estado, as funcdes que estes desempenham, e se espera
gue desempenhem, mudaram de uma ac¢do principalmente representativa
para uma acgéo principalmente governativa. Esta mudanca enfatiza também
um aspecto importante relativo ao suposto “declinio dos partidos”: de fato,
0s partidos enquanto tais ndo declinaram, mas modificaram-se e
encontram-se hoje cada vez mais implantados nas instituicbes. Por
outro lado, parece cada vez mais evidente a ocorréncia de um
acentuado declinio das organizacdes partidarias — pelo menos
guando avaliadas em termos da simples dimens&o, penetracdo social
e relevancia”. (MAIR, 2003:285)

Os partidos contemporaneos nado apresentam mais as mesmas funcdes
descritas nas teorias classicas partidarias. Ademais, o proprio desenvolvimento
destas instituicdbes e as articulacbes necessarias para sua sobrevivéncia, em um
sistema politico complexo e profissional, contribuiram para este afastamento de suas

funcdes cléssicas.

1.4.1 - Partidos Politicos como Microcosmos do Sistema Politico Brasileiro.

Nesta sec¢éo, buscamos analisar de forma breve a literatura sobre os partidos
politicos e sua organizacao intrapartidaria com o intuito de realizar uma analogia com
o0 sistema politico vigente. Estudar um sistema politico ou parte deste sistema, como
0s partidos, torna-se necessario pois apesar de serem compostos por diferentes
individuos, com aspira¢gGes diversas, se relacionam com instituicdes semelhantes,
gue influenciam e sao influenciadas por seus comportamentos.

Durverger (1980) descreve a composicao do sistema intrapartidario através de
um grafico de circulos concéntricos sobre a participacdo dos individuos. De acordo
com sua teoria, quanto mais préximos ao centro da esfera, maior a participacao do

individuo no cotidiano do partido.
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Figura 1: Os circulos concéntricos de Duverger.

Militantes

Adeptos

Simpatizantes

Eleitores

Fonte: Duverger, 1980.

Os militantes dos partidos compdem o primeiro circulo de participacdo. Estdo
diretamente ligados as acfes e decisdes partidarias. O segundo circulo € composto
pelos adeptos. Normalmente s&o individuos atuantes, filiados ao partido e que até
militam. Entretanto, ndo se envolvem diretamente nas decisdes diarias. Os
individuos simpaticos ao partido, a suas propostas e ideologia compdem o terceiro
circulo. O ultimo e mais externo é o circulo dos eleitores que votam no partido. A
relacdo entre os eleitores e o partido ocorre apenas no periodo eleitoral.

No decorrer da trajetdria do partido, com o aumento da quantidade de
individuos inseridos na legenda e com a maior relevancia politica de determinados
militantes, ha necessidade de criar uma administracdo capaz de tomar decisées com
certa agilidade, sem submeter todas as pautas a decisfes coletivas. Surge uma
divisdo no seio do primeiro circulo concéntrico com a imersdo das liderangas
partidarias.

Mas o que motiva um individuo a se filiar ou a participar e até a se envolver na
organizacdo de um partido politico? Partindo do pressuposto que esta filiagdo é

voluntéria e carece de pressdes externas, a literatura apresenta duas possibilidades
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para a acdo dos individuos no interior de um partido: operar como equipe (DOWNS,
1999) ou atuar como coalizao de interesses (WEBBER, 1991).

Como os objetivos dos politicos ndo diferem, buscam a (re)eleicdo e
manutencdo no poder (office seekers), a estratégia de atuar em conjunto poderia
resultar em um maior nimero de votos e, por conseguinte, maior nUmero de cargos
eletivos. Para os tedricos da outra vertente, a composi¢cdo dos partidos € formada
por individuos com objetivos diferentes na disputa politica. H& incentivos distintos
gue 0s movem a participar do jogo politico. Coexistem interesses diversos no interior
do partido que motivam seus filiados a agirem de acordo com seus interesses
pessoais que, se ndo coordenados, geram conflitos intrapartidarios. Weber (1991)
aponta a necessidade de uma direcdo rigida no controle do partido para garantir sua
sobrevivéncia e 0s seus objetivos maiores: alcancar e se manter no poder. Disputas
internas podem gerar rupturas, enfraquecimento da legenda e afetar a conquista de
cargos. O exercicio da lideranca deve ser direcionado a controlar os conflitos

internos mediante o interesse coletivo do partido.

1.4.2 - Fases e modelos de partidos politicos

Até agora ndo analisamos os partidos politicos de forma dinamica, somente
estatica. Em outras palavras, as teorias apresentadas referiam-se a composicao e as
relacdes intrapartidarias. A trajetoéria institucional dos partidos, o efeito do tempo e de
sucessivas eleicdes serédo objeto de reflexdo a seguir.

Os partidos moldam e sdo moldados pelo contexto social a que estédo
inseridos. Panebianco (2005) apresenta um modelo de sobrevivéncia de um partido
com trés fases de institucionalizagdo distintas. A primeira fase €& a pré-
institucionalizagédo dos partidos ou “Fase da Solidariedade”, segue uma fase de
institucionalizacdo dos partidos e finalmente tém-se a fase de pds-institucionalizacéo.

No primeiro caso, prevalece a cooperacdo para a realizagdo de um fim
comum; no segundo, a competicdo para satisfazer interesses divergentes. Quando
um partido politico se constitui, ele € uma “associagao entre iguais”, organizada para
a realizacdo de um fim comum. Trata-se, portanto de um sistema de solidariedade.
Porém, com o passar do tempo, o partido tende a transformar-se de sistema de

solidariedade em sistema de interesses: com a burocratizagdo e 0 progressivo
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envolvimento na rotina quotidiana, a organizacdo se diversifica no seu interior,
criando, sobre as cinzas da igualdade inicial, novas desigualdades. “A curva de
participagao tende, portanto, a declinar.” (PANEBIANCO, 2005)

O interessante sobre as fases de sobrevivéncia de um partido é poder
localizar aonde se inserem os quatro modelos partidarios que serdo expostos a
seguir. Dois deles encontram-se na primeira fase, de pré-institucionalizacéo,
sugerida por Panebianco (2005) — denominados partidos de quadro e de massas; 0s
outros dois estdo situados na fase de poés-institucionalizacdo — partidos catch all e
cartel. Na fase de partidos pré-institucionalizados, os individuos se unem para
conceber um partido politico motivados por demandas da sociedade e por questdes
apresentadas pelo préprio partido. A realidade era mostrada aos seus eleitores
através de um prisma condizente com a interpretacdo e forma de enxergar os fatos
pelo partido. J& no periodo de partidos poés institucionalizados, a complexidade das
sociedades aos quais estédo inseridos e a pluralidade de meios de reflexdo politica
levaram os partidos politicos a adaptarem seus discursos e seu modelo partidario
com intuito de sobreviverem a esta nova realidade. O que difere entre os periodos de
pré e pés institucionalizacdo € que as liderancas dos partidos ndo agem mais
conforme a ideologia que os uniram e sim de acordo com 0s interesses pessoais ou
do proéprio partido. A participacdo na atividade politica se tornou profissional e néao

mais ideoldgica.

1.4.2.1 - Partidos de Quadros

A existéncia deste modelo partidario data do periodo entre os séculos XVII e
XIX quando o sufragio era restrito a camadas especificas da sociedade e a
participagéo eleitoral era reduzida. De acordo com Durverger (1980), este modelo de
partido era composto por poucos individuos com alguma influéncia na sociedade.
Independiam do partido para angariar votos e alcancar o coeficiente de votos
necessarios para serem eleitos. As decisées eram centralizadas em torno desta elite,
suas bases eram alijjadas do poder decisorio do partido. O financiamento era de
responsabilidade dos influentes membros e o pensamento ideoldgico variava de

acordo com a estratégia a ser utilizada para a conquista de votos. Por se reunirem
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apenas em periodo eleitoral, ndo possuiam estrutura burocratica e organizacional

permanentes.

1.4.2.2 - Partidos de Massas

A conquista do direito de votar ampliou a participacdo popular nas elei¢oes.
Esta mudanca nas regras eleitorais e ampliacdo do sufragio modificaram o sistema
politico (DURVERGER 1980). Para serem eleitos, os partidos tiveram que se
organizar e mobilizar as massas. Houve uma ampliacdo na participacdo de
individuos comuns da sociedade civil em suas bases, oriundos de sindicatos e
movimentos sociais. A numerosa base modificou a dindmica interna dos partidos
devido ao surgimento de diferentes camadas internas partidarias. As decisdes
provinham de um Diretério Nacional centralizado e eram respeitadas e seguidas
localmente. Os partidos sdo perenes, sua existéncia ndo ocorre somente em
periodos eleitorais. As contribuicbes de seus filiados formam a principal fonte de
financiamento, garantindo suas participacdes nas atividades e nos controles internos
do partido. O partido também se tornou responsavel por informar e educar as
massas e nao so guia-las. Neste modelo, tanto os eleitores quanto os candidatos se
identificam com as diretrizes e ideologia do partido.

Enquanto inexistia meios de comunicacdo de massa que pudessem informar e
difundir pensamentos politicos, os partidos exerceram estas funcbes, sempre
interpretando os fatos a sua maneira e reproduzindo-0s para a sociedade.

A emergéncia da midia livre de partidos, as mudancas econdmicas, 0
enfraguecimento da identidade ideolégica, a maior preponderancia de atividades
sociais e cognitivas no inicio do século XX, foram responsaveis pela passagem de

um modelo partidario ideolégico para um modelo competitivo.

1.4.2.3 - Partidos de Catch All

O que caracteriza os partidos profissionais e competitivos € sua busca
continua, incessante e crescente por cargos e votos. Os partidos transformaram-se
em estruturas para servir a um publico mais amplo com o objetivo de conquistar mais

eleitores, eleger a maior quantidade possivel de candidatos e preencher a maior
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guantidade de cargos. A abertura a novos grupos sociais e a flexibilizacdo de pontos
mais radicais e dogmaticos dos programas que norteavam as legendas nao
significaram uma ruptura com sua origem classista e/ou desmobilizagédo de suas
bases de sustentacdo. Gradualmente os partidos se transformaram de partidos de
massas para partidos catch-all. (KIRCHHEIMER 1968)

A adequacédo dos partidos a heterogeneidade da sociedade contemporanea
modificou a relacdo com suas bases. Houve uma sensivel reducdo de sua
perspectiva ideoldgica, caracteristicas dos partidos de massa, em detrimento a
razdes pragmaticas. A progressiva profissionalizacdo desloca cada vez mais o cerne
do partido: de seus filiados para os eleitores, tornando a coeréncia ideolégica
minima. A fidelidade de seus membros € substituida pela alta volatilidade dos
eleitores. Para atender aos seus interesses difusos, candidatam-se personalidades
de todas as tendéncias do espectro politico e aventureiros capazes de atrair
fragmentos deste eleitorado. A filiagdo partidaria perde a sua importancia pois a
relacdo com as bases passa a ocorrer apenas em periodo eleitoral. O financiamento
do partido ndo é mais dependente de doacbes de seus associados. O marketing
politico surge como uma poderosa ferramenta para a conquista de votos,
substituindo a estrutura interna do partido por uma burocracia profissional contratada

em periodos eleitorais e subordinada ao lider do partido.

1.4.2.4 - Partidos Cartéis.

A compreensdo dos partidos cartéis pressupde uma nova reflexdo sobre as
estruturas democraticas e a representacdo politica. A formacdo de opinido politica
fora do ambiente partidario, em grande parte pelo Estado, passou a exercer uma
grande influéncia na decisdo dos eleitores e na regulamentacdo dos processos
partidarios. A sociedade, cada vez mais hostil tanto aos partidos quanto a politica,
deixa a decisdo a competéncia do Estado e aos partidos profissionais. A sociedade
manifesta-se politicamente apenas em periodos eleitorais.

Katz (1994) e Mair (2002) caracterizam o modelo de partido cartel da seguinte
forma: agem em consonancia com o Estado que garante a legitimidade de sua
atuacdo perante a sociedade civil; o principal financiador é o Estado, através de

politicas publicas ou repasses diretos; os membros com cargos eletivos séo
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responsaveis pela tomada de deciséo; utilizam o aparato estatal para a pratica da
patronagem entre cabos eleitorais, eleitores e filiados, e os membros do partido s&o
remunerados pois a politica € um jogo que ndo permite mais amadores. Os partidos

estdo cada vez mais proximos do Estado e longe da sociedade.

1.4.3. Caracteristicas do Sistema Eleitoral Brasileiro

O sistema eleitoral brasileiro é caracterizado pela elei¢cdo proporcional, de lista
aberta para os cargos legislativos, excetuando o cargo de Senador que, assim como
os cargos do Executivos, o voto é majoritario. Essa formula € valida para as trés
esferas de poder.

A lista aberta retira do partido o poder de controle sobre quem sera eleito.
Controlam apenas quais candidatos disputardo as eleicdes pela legenda. Por
necessitarem de candidatos viaveis eleitoralmente para ultrapassar o quociente
eleitoral®, os partidos se arriscam a lancar candidaturas de midiaticos, personagens
de forte apelo popular, e candidatos nem sempre confiaveis aos partidos, desde que
nao ultrapassem o teto imposto pela justica eleitoral de 1,5 vezes o namero de
vagas. As coligacdes facilitam a superacdo das barreiras eleitorais ao somar as
votacdes dos partidos coligados (MELO, 2013).

Estas regras sugerem que o partido sirva apenas de plataforma de
lancamento de candidaturas politicas, visto que nao possuem dispositivos de
controles sobre seus candidatos, que atuam a sua margem e que dependem mais de
seu desempenho individual do que do partido para serem eleitos.

Ao se combinar todas as regras e caracteristicas eleitorais brasileiras,
encontra-se um sistema eleitoral que influencia os candidatos a ndo terem postura
cooperativa com o partido (LINZ, 1994). Esta independéncia do politico em relacdo a
seu partido resulta em severos prejuizos a governanca politica, dificuldades para a
resolucdo de conflitos e tomada de decisbes. Torna-se necessario promover

incentivos individuais aos parlamentares, aumentando os custos das decisdes.

°o qguociente eleitoral é determinado ao dividir o nimero de votos validos apurados pela quantidade de
lugares a serem preenchidos em cada circunscricado eleitoral, desprezando a fragdo se igual ou inferior a 0.5,
equivalendo a um, se superior. (Cddigo Eleitoral, art. 106)
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Embora haja incentivos para a atuacdo auténoma do candidato, os partidos
conferem as candidaturas o peso de suas maquinas partidarias. Mobilizam um
grande numero de apoiadores, cabos eleitorais e recursos financeiros através do
fundo partidario e doacbes. Controlam e determinam o tempo de televisdo e as
coligacbes para alcancarem o maximo de votos. Portanto, os candidatos agem
filiados aos partidos para serem eleitos.

A fragmentacdo e o multipartidarismo na camara dos deputados também séo
fatores de letargia para a tomada de decisdes por envolver inUmeras rodadas de
negociacdo com as bancadas e os partidos até que haja um consenso sobre a
matéria. Como visto, esse imobilismo tende a desestabilizacdo do governo, e, no
limite, do préprio sistema politico.

A autonomia politico-administrativa do federalismo brasileiro proporciona aos
partidos vastas possibilidades de alcancarem o poder. Os cargos sdo inumeros e
diversos, o que permite a adocdo de variadas estratégias para a acomodacdo das
legendas nos espacos publicos (MELO, 2013). Os partidos utilizam, conjuntamente,
0s cargos existentes nas trés esferas de poder para ampliar sua relevancia. E
possivel que um determinado partido, mesmo ndo possuindo uma grande bancada
na Camara dos Deputados, possua forte influéncia e poder de barganha junto ao
Executivo federal. Seria o caso em que este suposto partido governasse estados e
municipios chaves para a execucdo de determinadas politicas publicas
descentralizadas e que apresentem um grande eleitorado. Outra caracteristica
importante do federalismo é a capacidade de atrair recursos para o crescimento do
partido nas esferas subnacionais. O parlamentar consegue atrair, para si e para seu
partido, divulgacao e recursos para a execucao de politicas que fortalecem as suas

préprias imagens.

1.5 - O Sistema de Representagédo no Brasil.

Além de possibilitarem a alterndncia de maiorias no poder, as eleicdes
cumprem com dois requisitos de um governo democratico e representativo. O
primeiro refere-se a representatividade, isto €, que o Legislativo expresse a
diversidade existente na sociedade; e o segundo relativo a responsividade, que

envolve a acado do governo em responder as demandas da populacdo, os conceitos
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de eficiéncia, competéncia e transparéncia de suas acdes perante a populacédo. A
efetividade deste Ultimo requisito depende das condigcbes de participacdo, da

inteligibilidade e da competicéo eleitoral.

Como visto, o lento processo de redemocratizacdo e restauracdo de um
governo civil ndo resultou de uma ruptura com a antiga ordem, ocorreu através de
acomodacbes e do entrelacamento de praticas e estruturas novas e antigas. Os
problemas referentes a representacao politica e ao processo de decisdo democratica
esbarram na limitacdo imposta pela estrutura institucional e o resultado € a eleicdo
de representantes pouco comprometidos com seu partido e com os eleitores, visto
gue muitos se elegeram com votos excedentes dos candidatos mais votados de seu

partido ou coligacéo eleitoral.

A dificuldade do governo em obter a maioria parlamentar implica em fazer
coalizdes com outros partidos para manter uma base de apoio a suas iniciativas. A
coordenacao de forcas politicas heterogéneas dificulta a acdo governamental e torna
0 processo de negociacdo complexo e demorado. O predominio de um sistema
decis6rio com diversas possibilidades de veto e as demoradas negociacdes
envolvendo muitos atores, propicia a manutencdo do status quo e impede mudancas

significativas no sentido de ampliar a democracia.

Para Ranciere (2014), a “sociedade democratica” € apenas uma ilusdo para
sustentar o principio do que seria um bom governo. As sociedades sdo organizadas
pelo jogo das oligarquias, ndo existindo, portanto, governos democraticos. A
democracia representativa ndo € um sistema criado para amenizar 0 impacto do
crescimento populacional e para se adaptar aos espacos e aos tempos modernos,
mas sim uma forma oligarquica de representacdo das minorias que possuem titulos e
se ocupam dos negdcios comuns. O sistema eleitoral transforma a representacéo em
representacao dos interesses dominantes. A eleicdo € a forma democratica na qual o
povo consente o poder a uma elite, que deveria exercé-lo em seu nome. A
representacdo €, em sua origem, o exato oposto da democracia. A democracia
representativa € uma forma de funcionamento do Estado fundamentada inicialmente
no privilégio das elites “naturais” e desviadas aos poucos de sua fungao pelas lutas
democraticas. (RANCIERE 2014).

Ainda de acordo com o autor, a esfera publica € a arena de encontro e conflito

de duas logicas opostas: a privada e a publica e mediadas por governos que
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deveriam se preocupar com o bem comum. A prética espontanea de todo o governo
tende a reduzir a esfera publica e transforma-la em assuntos privados do governo e
transferir para a vida privada as intervencdes e os lugares de intervencao dos atores
nao estatais. A democracia € o processo de luta contra esta privatizacdo, é o
processo de ampliacdo da esfera publica. A ampliacdo desta esfera ndo significa
aumentar a participagdo do Estado na sociedade, mas sim lutar contra a divisdo do
publico e do privado, que garante a dominacao da oligarquia tanto no Estado quanto
na sociedade. (RANCIERE 2014). Essas lutas, descritas como movimentos sociais,
possuem diferentes lugares e objetos. Variam desde lutas no campo do trabalho, da
aposentadoria, reconhecimento de direitos humanos e de minorias, salde, moradia
digna, etc. O processo democratico reconfigura as distribuicbes do privado e do
publico, do universal e do particular. Entretanto, a democracia ndo pode ser
identificada como a simples dominac&o do universal sobre o particular. Entretanto, o
bom governo democrético é aquele capaz de controlar um mal que se chama vida
democratica. Em outras palavras, 0 que provoca a crise do governo democratico

nada mais é que a intensidade da vida democratica. (RANCIERE 2014).

Andrade (1991) explica as crises de representacdo politica e governabilidade
na democracia brasileira a partir de trés processos. O primeiro refere-se a reducéo
do dinamismo econémico e descentralizacdo de politicas sociais; o segundo a maior
pressdo e expectativa por demandas sociais, econdmicas e politicas em virtude do
intenso processo de diferenciacdo socioecondmica decorrente da expansao
capitalista. O terceiro processo é relativo a maior autonomia politica da sociedade.

Ainda de acordo com o autor, 0 processo de autonomizacéo politica pode ser
desmembrado em outros trés outros subprocessos: (1) a autonomizagcdo entre
agentes: sao interacdes entre organizagfes da sociedade civil como movimentos
sociais, corporativas classistas, agregacdes partidarias, ideologicas com
identificacdo coletiva bem definida que objetivam a cidadania plena; (2) integracao
em sistemas de mercado por principios econdmicos ou politicos. (3) a
autonomizacdo da sociedade contra a arbitragem do Estado. Ocorre devido a
demora das instituicbes estatais em se adequarem, ou simplesmente a néo
adequacao, ao dinamismo das mudancas sociais. Os agentes percebem o Estado

como uma instituicdo interessada apenas na manutencdo do status quo, mantendo
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privilégios para setores e reprimindo manifestacbes da base social e extraindo
recursos socialmente produzidos e usando-os de forma autoritéria.

A atual crise de governabilidade que passa o presidencialismo no Brasil € uma
expressdo da inadequacédo da representacdo politica do sistema presidencialista
com a diversificagcdo das interacbes da vida social. Alguns autores como Miguel
(2005) e Young (2006) sugerem propostas de alteracdo do sistema de
representacdo. Ao menos trés sugestdes deveriam ser incorporadas: (1) modificacao
do sistema eleitoral: aumentar o grau de accountability dos parlamentares em
relacdo para/com seus eleitores e fortalecer os partidos para que escolham os
candidatos e as estratégias de campanha, (2) modificar a legislacdo partidaria para
dificultar o multipartidarismo e partidos de aluguel, bem como criar barreiras para
impedir o individualismo no exercicio do mandato parlamentar de forma a reduzir as
trocas de partido, infidelidades e a cooptagdo por interesses econdémicos ou pelo
governo (3) maior proporcionalidade dos estados na representacdo na camara dos
deputados para tornar mais plural e representativa a diversidade sociopolitica do
pais. Apontam também a maior descentralizacdo de recursos para elevar a
autonomia financeira dos estados o0 que desestimularia a estadualizacdo das
bancadas e incentivaria a estruturacdo da bancada partidaria.

Estas propostas tém como objetivo o maior incentivo de substituicdo de
estratégias individualistas por estratégias partidarias e institucionalizar a
responsabilidade partidaria pelo mandato dos parlamentares e politicos. Ademais,
seria benéfico para o sistema politico a criacdo de mecanismo para possibilitar a
interrupcdo constitucional dos governos ineficazes ou que perderam legitimidade,
mesmo no decorrer do mandato. A vinculacdo das reformas de representacao e de
sistema politico é essencial para o éxito do sistema presidencialista. Todavia, a
urgéncia de reformas nas relacdes entre sociedade e Estado precedem a mudanca
nas relagbes entre Executivo e Legislativo. Em termos préaticos, a urgéncia em
superar a crise de representacdo sera prioritaria sobre o reordenamento das

relacdes entre Executivo e Legislativo.
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Capitulo 2: ELABORACAO E IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS NO
CONTEXTO INSTITUCIONAL BRASILEIRO.

2.1 - Introducéo:

Este capitulo se inicia buscando relacionar a base institucional brasileira, vista
no capitulo anterior, e a producdo de politicas publicas. Segundo a abordagem da
escolha racional, as politicas publicas brasileiras deveriam ser produzidas a partir de
duas teses que se reforcariam: a das instituicbes ineficientes e do federalismo
predatorio. De acordo com estas teses, as politicas a serem desenvolvidas deveriam

ter uma forte conotacdo clientelistica.

Contudo, desde meados da década de 1990, as politicas sociais brasileiras se
caracterizam pelo universalismo, contradizendo as teses referidas. Na saude e na
educacdo fundamental, por exemplo, os trés entes federados cooperam para
proverem este direito a toda a populacdo, num exemplo de federalismo produtivo.
Argumenta-se que o universalismo adotado em algumas politicas sociais deve-se a
identificacdo partidaria dos governos recentes com causas sociais e, principalmente,
com as diretrizes e definicbes da Constituicdo de 1988. E a partir destes argumentos
gue o texto passa a abordar a institucionalizacdo do Ministério das Cidades, que
simboliza uma série de conquistas dos movimentos sociais em prol da reforma
urbana. Os movimentos sociais urbanos se organizaram a partir da década de 1970,
ainda no periodo da ditadura militar, em torno das lutas pela moradia, regularizacao
fundiaria, saude e saneamento. Na década de 1980, apds a redemocratizacao, estes
movimentos se articularam com outras organizacdes da sociedade como sindicatos,
universidades e organizagbes ndo governamentais, ampliando a luta pelo direito a
moradia para o direito a cidade, criando uma rede de reforma urbana expressa no

Férum Nacional de Reforma Urbana (FNRU).

Os dois principais movimentos de moradia organizados nacionalmente, a
partir do crescimento das demandas por habitacdo na década de 1980, sdo a Unido
Nacional por Moradia Popular (UNMP) e o Movimento Nacional de Luta por Moradia
(MNLM). A UNMP consolidou-se a partir do processo de coleta de assinaturas para o
pioneiro projeto de lei de iniciativa popular que criou o Sistema, o Fundo e o

Conselho Gestor de Habitacdo de Interesse Social. Atua em 19 estados brasileiros.
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Além da luta pela moradia, 0 movimento também reivindica a reforma urbana e a
autogestao, fomentando mutirdes para constru¢cées e ajuda mutua como estratégia

de fortalecimento do movimento.

A partir do | Encontro Nacional dos Movimentos de Moradia, o0 MNLM foi
criado em 1990. Sua proposta consiste em articular nacionalmente os movimentos
de luta pela moradia dos “sem-tetos”, inquilinos, mutuarios e ocupantes, aglutinando

seus esforcos pela conquista da moradia e do direito a cidade.

Outros dois movimentos sociais urbanos, de base comunitaria e popular,
destacam-se na luta por moradia e direito a cidade e pertencem a rede de
movimentos nacionais que incidem nos programas autogestionarios e nas esferas
institucionalizadas de participacdo’: a Confederacdo Nacional das Associacdes de
Moradores (CONAM) e a Central dos Movimentos Populares (CMP). A CONAM
objetiva agregar todas as entidades e associagcdes comunitarias do pais. A proposta
da CMP é unificar os diversos movimentos populares: mulheres, moradia, negros,

cultura, indigenas, dentre outros.

Outro movimento social relevante para a luta de reforma urbana é o
Movimento dos Trabalhadores sem Teto (MTST). Este movimento surge no final da
década de 1990, compostos por operarios, trabalhadores informais, subempregados,
desempregados que ndo possuem moradia digna. Lutam contra a especulagéo
imobiliaria e a protecdo estatal ao rentismo oriundo desta especulacdo, buscam

formar militantes e acumular for¢cas no sentido de construir uma nova sociedade.

Apesar do FNRU ter sido atuante no inicio da gestdo do Ministério das
Cidades, foi incapaz de incluir algumas de suas principais reivindicagoes, referentes

a moradia digna, no lancamento do PMCMV.

Este capitulo inicia-se com uma breve contextualizagdo do campo de
conhecimento denominado politicas publicas. Esta area de conhecimento tornou-se
mais relevante a partir da influéncia das politicas restritivas de gasto na agenda da
maioria dos paises, em especial 0s paises em desenvolvimento. Surgem novas
visbes sobre o papel dos governos, divergindo das politicas keynesianas do poés-

guerra. Estes fatores resultaram em ajustes fiscais nos orcamentos, equilibrio entre

"o capitulo ira abordar adiante o surgimento do Conselho das Cidades.
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receitas e despesas e restricdo a intervengdo do Estado na economia e nas politicas
sociais. Outro fator importante refere-se a fragilidade das democracias recentes,
como a brasileira, que ainda nao conseguiram formar coalizGes politicas que
pudessem formular e implementar politicas publicas que promovessem a inclusao
social e o desenvolvimento econémico. Esse tema é tratado na segunda se¢do do
capitulo.

A terceira parte trata do processo de institucionalizacdo do Ministério das
Cidades. Uma cronoldgica sobre as lutas dos movimentos sociais por reforma urbana
desde a constituicdo 1988 até a criacdo do Ministério e a estrutura democratica
planejada no inicio de sua gestdo. A quarta secdo é dedicada ao exame dos
investimentos nas politicas de reforma urbana na perspectiva do federalismo
brasileiro e o0s interesses politicos existentes. A quinta secdo é dedicada a
contextualizacao do déficit habitacional do Brasil e, na Ultima secao do capitulo antes
das consideragOes finais, o texto concentra-se na elaboracdo, implementacdo e
alguns efeitos do PMCMV.

2.2 — Politicas Publicas

Politicas Publicas é uma subarea da ciéncia politica que busca compreender
como e por que os governos democraticos decidem por determinadas acdes. Aplica
métodos cientificos as formulacdes e decisdes do governo sobre problemas publicos,
conciliando conhecimento cientifico e académico e os diversos interesses existentes
na sociedade a produgdo empirica dos governos. O termo utilizado para traduzir este
conceito é o de policy analysis (analise de politicas publicas), cunhado ainda nos
anos 1930, por Laswell (1936).

Entretanto, a racionalidade dos decisores publicos é sempre limitada, seja por
informacgdes incompletas, autointeresse dos decisores ou por assimetrias entre 0s
momentos de levantamento das informacdes e a tomada de decisdo. Para Simon
(1957), autor desta teoria sobre a racionalidade limitada, esta pode ser satisfatéria
caso haja regras e incentivos que disciplinem o comportamento dos atores
envolvidos, limitando e impedindo a busca por interesses proprios.

O questionamento sobre o destaque concedido ao racionalismo nas politicas
publicas, defendidos tanto por Simon quanto por Laswell, foi realizado por Lindblom
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(1959;1979) ao incorporar as relacdes de poder e a integragdo entre as continuas
etapas do processo decisorio em sua analise. O autor advoga sobre a necessidade
de adicionar outros elementos a esta racionalidade como a burocracia, o ciclo

eleitoral, partidos politicos e grupos de interesse.

A colaboracdo de Easton (1965) para o campo das politicas publicas foi
relaciona-las a um sistema incluindo a formulagéo, os resultados obtidos e o contexto
politico a que se inserem. Segundo o autor, as politicas publicas recebem inputs dos
partidos politicos, grupos de interesses, midia, que influenciam na formatacéo e,

consequentemente, no desenho das politicas e em seus resultados.

A acado dos governos e sua burocracia sdo fortemente influenciadas pelas
relagbes entre o poder econémico e o poder politico. O mercado defende seus
interesses privados nas fases de formulacdo e implementacdo nas diversas
alternativas de politicas publicas. A natureza do poder no interior dos governos ira
fundamentar as decisGes sobre a escolha das politicas publicas, desde a formacéao
da agenda até a sua execucdo e, consequentemente, em seus resultados. As
politicas publicas resultantes do jogo democréatico ajudam a revelar os grupos de

maior influéncia no governo.

Easton (1953, 1965a, 1965b, apud Hill 1984) desenvolveu um modelo que
auxilia a compreensao da complexidade sobre a tomada de decisbes nas politicas
publicas. O autor argumenta que as atividades politicas podem ser analisadas
através de um sistema contendo um numero de processos que devem permanecer
em equilibrio. Cada decisdo sobre uma politica publica especifica interage com as
demais decisdes e com 0 ambiente a quais estao inseridas. O sistema politico existe
em um ambiente que contém uma variedade de outros sistemas, como 0s sistemas

sociais e ecologicos.
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Figura 2: Modelo simplificado de sistema politico (Easton, 1965).

Os inputs neste sistema sdo compostos pelas demandas e apoios. As
demandas sédo as ac¢fes de individuos e grupos organizados que buscam recursos
para serem alocados a suas propostas politicas de acordo com seus interesses. Os
apoios consistem em acGes como votos parlamentares, respaldo da populagéo,
obediéncia as leis e a constituicdo e a arrecadacdo tributaria que possibilita o
governo investir nas demandas da populacdo. A caixa central do grafico, composta
pelo sistema politico, converte estes apoios e demandas (inputs) em decisdes e
acOes sobre as politicas que serdo adotadas (ou ndo). Estas decisdes e a¢gbes sao
0S outputs do sistema. Estes outputs ndo devem ser confundidos com os efeitos da
politica publica para os cidadéos, referem-se a uma etapa anterior que consiste na
decisdo politica em se fazer ou ndo uma acio. E a tomada de decisdo sobre um

problema e néo os resultados e efeitos posteriores a acao estatal.

O principal mérito deste sistema é mostrar de maneira simples alguns
fenbmenos politicos complexos. Ao enfatizar os processos ao invés das instituicoes
e estruturas, esta abordagem também é util ao desagregar o processo de politicas
publicas em diferentes estagios, facilitando a analise e o detalhamento de cada um.
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Este sistema didatico ndo é imune as criticas. Raramente no mundo real o
ordenamento l6gico proposto desde a iniciagdo da demanda até o processamento
politico é linear. Ademais, as demandas politicas podem ser criadas pelos proprios
lideres politicos para que sua propria acédo ou do governo fiqguem em evidéncia, sem
gue isso necessariamente signifique na resolucdo de um problema social. Outro
ponto importante a destacar € o relativo menor papel que o sistema confere as

demandas e apoios no processo politico.

Ha diversas abordagens para interpretar o processo politico contido no sistema
de Easton. Embora haja mencgdes a outras vertentes neste texto, como o pluralismo
e o elitismo, a abordagem institucionalista serd prevalente. As caracteristicas
institucionais do Estado e suas relacdes com a sociedade (demandas e apoios) sdo
responsaveis pelo desenho e implementacdo das politicas publicas. Os outputs, as
acOes estatais, dependerdo das estruturas do proprio Estado, suas instituicbes, bem
como as relacdes entre Estado e sociedade. A democracia ndo depende somente
das condicbes econbmicas e sociais, mas também do desenho das instituicdes
politicas. Além de atores politicos, a burocracia, as camaras legislativas e a suprema
corte sao arenas de disputas das distintas forcas sociais, mas também representam
um conjunto de procedimentos operacionais padrdo e estruturas que definem e
defendem os interesses contidos na sociedade. As instituicbes exercem dois papéis
fundamentais: organizar a elaboracdo das politicas que afetam o grau de poder que
um conjunto de atores tem sobre os resultados das politicas e influenciar a definicdo
de outros atores de acordo com seus proprios interesses, estabelecendo
responsabilidades institucionais e relacionamentos com outros atores. Neste sentido,
os fatores institucionais afetam tanto a intensidade da presséao para a aprovacao de

uma determinada politica quanto o seu direcionamento e formato.

A analise do processo politico necessita ser vista conforme o contexto
organizacional, a estabilidade de normas, valores, relacdes e estruturas de poder. O
modo como estas estruturas sao formadas esclarecem as restricoes explicitas a suas
acles e as circunstancias em que estao sujeitas. As bases institucionais brasileiras
nos mostram a conjuntura em que algumas instituicbes nacionais surgiram. A
abordagem institucional revela o relacionamento entre a estrutura politica e a acéo
dos governos, nao apenas enfatiza os limites institucionais. A atividade politica nédo é

apenas um jogo de regras fixas, as vezes tornam-se necessarios esforcos para
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renegociar estas regras. Esta reviséo, ou reinterpretacdo das regras, sdo importantes

para a continuidade do jogo democratico.

2.2- INFLUENCIAS DAS INSITUICOES NA PRODUCAO DE POLITICAS
PUBLICAS

Alguns autores como Abrucio (1998), Samuels (2003) e Mainwaring (2001)
advogam sobre a influéncia das tendéncias centrifugas na democracia brasileira
apos a Constituicdo de 1988. Para estes autores, o federalismo brasileiro coopera
para a baixa institucionalizacdo dos partidos e o insulamento dos governadores e
seus grupos politicos das influéncias nacionais. Esta tendéncia produziria incentivos
a producdo de politicas publicas clientelistas e distributivas, além de afetar a
representacado de interesses no Congresso Nacional ao fortalecer o regionalismo, o
personalismo politico e a consequente fragmentacdo dos partidos. O sistema
eleitoral proporcional de lista aberta geraria baixos niveis de institucionalizacdo do

sistema partidario e dificuldades na governabilidade.

Desposatto (2001) mostra diferencas significativas entre os estados no que se
refere ao comportamento dos legisladores e a provisdo de politicas publicas. Estas
diferencas relacionam-se a questdes socioeconémicas, culturais e demogréficas. Em
estados mais pobres e menos desenvolvidos, a oposicdo nas assembleias estaduais
tende a ser cooptada pelo Poder Executivo de forma mais facil, ampliando seu poder
de agenda. A sobrevivéncia politica dos deputados estaduais nestes estados
depende da capacidade de entrega de bens privados aos eleitores, por isso 0s
recursos da patronagem provenientes do Executivo s&o muito valiosos. Sejam eles
de quaisquer esferas. Em regifes pobres e de baixo desenvolvimento econdmico
social, o efeito de politicas distributivas sobre o bem estar da populacdo € maior do
gue em regides de alta renda e desenvolvimento, tornando-as mais dependentes das

acOes governamentais.

Segundo a abordagem da escolha racional, a qual politicos sao interessados
em maximizar sua utilidade, a formulacdo de politicas publicas segue a logica da
maximizacdo de votos e, supondo que ndo existam limites orcamentarios e

institucionais, a estratégia 6tima do governante para angariar mais votos seria ofertar
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politicas do tipo clientelista para atender a demanda do eleitorado mais pobre. Em
seguida, utilizar os recursos restantes em politicas distributivas, que seriam pautados
por critérios politicos partidarios. Desta forma, conseguiriam a maxima eficiéncia
eleitoral dos gastos publicos. Este argumento baseia-se no comportamento dos
legisladores e nao considera a burocracia e o poder de agenda do Executivo,
influéncias significativas na elaboracdo e implementacdo de politicas publicas. As
acOes do Executivo poderiam funcionar como mecanismo de contra peso na linha de

raciocinio da escolha racional dos parlamentares.

Outro ponto a se considerar sdo os elevados niveis de fragmentacao inter e
intrapartidaria que obrigam os presidentes a formar amplas coaliz6es multipartidarias
sustentadas por distribuicio de cargos e recursos entre a base aliada. Esta
distribuicdo compromete a coesdo interna da burocracia estatal e eleva as

possibilidades de clientelismo das politicas publicas.

Abrucio (1998), Goldbergh (2004), Ames (1995) e Mainwaring (1995)
sustentam duas teses complementares relacionando o federalismo e a producao de
politicas publicas. A tese do “federalismo predatdrio” disserta sobre a hegemonia dos
estados durante a transicdo democratica que descentralizou recursos financeiros
para 0s entes subnacionais sem especificar como seria a divisdo de
responsabilidades. A tese das “instituicbes ineficientes” refere-se as enormes
dificuldades que o governo central enfrenta para produzir bens coletivos em favor da
maioria da populacdo. Ha um nexo causal entre estas teses visto que o federalismo
predatdrio trouxe consequéncias negativas para o funcionamento e para a
coordenacdo das politicas publicas, além de enfraquecer os partidos politicos. Por
sua vez, a ineficiéncia das instituicbes deve-se ao alto grau de fragmentacéo e baixa
institucionalizacéo partidaria.

Borges (2013) questiona as teses das instituicbes ineficientes e do
federalismo predatério e o corolario sobre o conjunto de politicas publicas ofertadas
pelos presidentes da republica e suas coalizOes legislativas. Estas politicas publicas
deveriam ser caracterizadas pela suboferta de politicas universalistas e pela
superoferta de politicas de pork barrel e patronagem para a sobrevivéncia destes
grupos politicos. A manutencdo no poder estaria relacionada a continuas baixas

taxas de desenvolvimento humano e renda dos eleitores, com o intuito de torna-los

53



dependentes das politicas publica que controlam. Entretanto, ao longo dos ultimos
trinta anos, as politicas sociais apresentam uma série de iniciativas de execucao
descentralizada e de carater universalista, cujos resultados caracterizam-se pela
melhora significativa dos indicadores sociais e na queda persistente da pobreza,
contradizendo as tendéncias apontadas nas teses sobre a ineficiéncia das
instituicdes e do federalismo predatério (BORGES, 2013 e MELO, 2008).

A hipotese sugerida por Borges (2013) para explicar esta contradicao reside
na influéncia das bases sociais, da ideologia e da organizacdo interna dos partidos
gue ocuparam a presidéncia da republica no periodo: PT e PSDB. Partidos mais
programaticos e disciplinados® teriam maiores incentivos para a escolha de politicas
sociais e reformas universalistas. A defesa do universalismo e uma maior
consisténcia programética sdo apontadas como as principais razées para que parte
dos militantes e simpatizantes destes partidos os apoiem. A adocdo de estratégias

clientelistas e distributivas afasta este eleitorado mais fiel e cativo dos partidos.

As experiéncias recentes dos partidos politicos brasileiros que substituiram
outra coligacdo no comando do Executivo federal mostram que a percepcdo do
eleitorado sobre o partido possuir viés ideolégico e uma maior consisténcia
programatica foi fundamental para seus éxitos. Entretanto, essa percep¢do nao
necessariamente condiz com as praticas politicas e organizativas do partido. Ainda,
uma vez no poder, estes mesmos partidos, outrora definidos ou percebidos como
partidos de massas, amenizam suas ideologias, afinam o discurso e evidenciam

seus comportamentos quanto partidos catch all.

Em 1988, apdés uma divisdo interna no Partido do Movimento Democratico
Brasileiro (PMDB), motivada pela aproximagéao da legenda com o Partido da Frente
Liberal (PFL) e com o demasiado periodo de governo concedido a José Sarney, a
ala que se denominava mais progressista fundou o Partido da Social Democracia
Brasileira (PSDB). Apesar de intitulado partido social democrata, sua origem nao
remete as massas trabalhadoras e aos sindicatos, como o0s partidos sociais

democratas europeus. Nasceu parlamentar e com filiados importantes no cenario

® Hunter (2008) e Roma (2002) mostraram que os politicos do PSDB e do PT durante a década de 1990
apresentaram comportamento mais coeso e uma maior preocupa¢do com a reputacdo dos partidos do que a
média dos demais partidos brasileiros.
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politico nacional. Roma (2002) aponta a valorizacdo excessiva desta interpretacao
para o surgimento do PSDB. De acordo com o autor, ha elementos factuais que
guestionam a origem do partido como resultado de divergéncias ideoldgicas entre as
liderancas do PMDB sobre aliangcas com partidos de direita. Seis anos apds sua
fundacgéo, o PSDB se coligou ao PFL e ao préprio PMDB para a sustentacdo de uma
base legislativa de centro direita para a disputa eleitoral que consagrou Fernando
Henrique Cardoso presidente da republica. Seu mandato presidencial ainda foi
dobrado através da emenda de reeleicdo, ou seja, as explicacdes para a fundacao
de um novo partido centrado em bases mais programaticas e ideolégicas nao se
sustentam. Todavia, na memdria coletiva do eleitorado estava a imagem de um
partido de centro-esquerda e com viés mais ideoldgico. Esta imagem foi se

desfazendo no exercicio do poder.

O caso do PT distingue-se do PSDB. De fato, o partido emerge de bases
sociais e ndo nas entranhas do parlamento. A fundacdo do PT ocorre no bojo da
reforma partidaria de 1979, ao final da ditadura militar. Surge identificado como um
partido de massas, democratico e socialista, com a singularidade de ter sido criado
de “baixo para cima”; congregando militantes catélicos vinculados as Comunidades
Eclesiais de Base, intelectuais da esquerda brasileira, o movimento estudantil,
partidos e organizacdo de tendéncia comunista ou trotskista, liderancas populares e

da sociedade civil e parlamentares de esquerda. (KINZO, 1993)

Ainda segundo Kinzo (1993), a proposta programatica consistia na defesa da
luta pela liberdade de organizacdo partidaria, eleicdes livres e diretas em todos os
niveis, no direito de votar e ser votado para analfabetos, cabos, soldados e
marinheiros; na luta contra toda discriminacdo racial, econdmica, social e politica;
contra a discriminacdo das mulheres; na defesa do patriménio cultural dos negros,
dos indios e das minorias; no reconhecimento do direito de demarcacao de terras
indigenas, de sua propriedade coletiva e na autodeterminacdo e defesa dos
interesses dos trabalhadores em geral. Era uma proposta de poder politico que
representava as demandas populares e o0s movimentos sociais. O partido serviria a
estes movimentos, construindo conjuntamente um programa politico. Os grupos

simpatizantes ao partido, metallrgicos, petroleiros, bancérios, professores, artistas,
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jornalistas, funcionarios publicos e donas-de-casa, identificaram-se com a identidade

radical e com a ideia de que era possivel fazer politica de um modo diferente.

Para Pomar (1988), algumas de suas bandeiras eram a defesa da
democratizagéo do sistema politico, a autonomia e liberdades sindicais, o direito de
greves e mudancas na legislacdo trabalhista. O partido fugia aos esquemas
tradicionais de formacédo de partido de massas: nao se iniciava clandestino, ndo era
um partido marxista ou leninista, ndo possuia trajetdria historica e ndo era composto

por quadros.

Este mesmo autor, membro atuante do partido, refletiu sobre suas
caracteristicas e o seu desenvolvimento. “A énfase exagerada no carater de massas
pode desfibrar o partido, tornando-o um aglomerado de pessoas com pouca ou
nenhuma unidade de acdo. O acento exclusivo no carater democratico, sem
incorporar a esse principio a subordinacdo da minoria as decisbes da maioria, pode
transformar o PT numa organizagéo frouxa e inativa. E a ansia em definir desde ja o
caminho do socialismo, desligando essas definicbes do desenvolvimento da luta de
classes concreta enfrentada pelas grandes massas trabalhadoras, pode nos conduzir
a uma irremediavel separacdo entre as direcdes e as bases e entre o partido e as
massas”. (POMAR, 1988).

A origem do PT é externa ao parlamento, estrutura-se inicialmente mais como
um movimento social reivindicatorio do que um partido politico. Meneguello (1989)

resume sobre sua origem e estruturacao:

‘O PT é um partido de origem externa, extraparlamentar, de carater
societario; apresenta uma proposta definida de insercdo da classe trabalhadora no
sistema politico; sua estrutura interna fundamenta-se em nicleos de base, 6rgéaos
basicos de trabalho e integracdo partidaria; seu funcionamento interno define-se
pela intensa articulacdo entre os oOrgaos estabelecidos de forma hierarquica.
Quanto a participacao, o PT define-se, em certo sentido, pela ideia ‘integralista’ de
partido: visa uma profunda integracdo com seus membros através de atividades
politicas e tarefas de organizagdo permanentes, fora dos periodos eleitorais
(reunifes, debates, festas, contribui¢cdes financeiras periddicas, edi¢cdo de boletins
e jornal etc.). Finalmente, quanto a acdo politica, o PT confere bem menos
importancia a atividade eleitoral e parlamentar do que os demais partidos,

priorizando os lacos com os movimentos sociais”. (MENEGUELLO, 1989)
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O Manifesto de Fundacdo do PT revela os aspectos ideoldgicos do partido.
Nasce como um partido de explorados que defendem os setores mais vulneraveis da
sociedade. Defende uma democracia exercida diretamente pelas massas
trabalhadoras. “O PT nasce da decisdo dos explorados de lutar contra um sistema
econdmico e politico que ndo pode resolver os seus problemas, pois sO existe para
beneficiar uma minoria de privilegiados” (Manifesto de Fundacéo do PT). Sua criacdo
se d4 com o objetivo de disputar eleicdes e enviar trabalhadores ao Congresso
Nacional, embora reconhega a importancia dos movimentos sociais na esfera
politica. Prestigiar os movimentos sociais e ndo valorizar excessivamente 0s postos
representativos seria vital para a manutencéo dos ideais dos partidos de esquerda.
Entretanto, o sucesso eleitoral advindo durante a década de 1990 revelou ser dificil
participar de eleicbes apenas para marcar posicdo e fazer proselitismo quando
pequenas concessfes politicas e pragméticas poderiam significar o alcance do

poder.

Przeworski (1989) relata as modificagdes nas estruturas dos partidos de
massas e socialistas ao se inserirem na disputa eleitoral. Ao participarem do jogo
democratico, abandonam o posicionamento de rompimento com o sistema e
abrandam o discurso revolucionario. De acordo com o autor, o dilema enfrentado por
estes partidos € manter-se fiel a base social original ou dilui-la para amplia-la.
(PRZEWORSKI 1985).

Naturalmente, a participacdo no parlamento e a administracdo em governos
locais colocaram alguns lideres do partido em posicdo de destaque na estrutura
partidaria e no cenario politico. Conciliar as demandas imediatas e de curto prazo da
populacdo com o objetivo ideoldgico e socialista de longo prazo do partido revelava-

se incompativel. O PT passa a adotar posturas ainda mais pragmaticas.

Outro argumento que ajuda a iluminar a flexibilidade do discurso e da
ideologia de partidos de massas e sua transicdo para partidos catch all & proferido
por Michels (1982)°. Segundo o autor, ao entrar no cenario politico-institucional para
ampliar a luta por seus principios, os partidos socialistas sujeitam-se as tendéncias

oligarquizantes existentes no jogo politico. Para alcancar seus objetivos eleitorais,

°0 objeto de estudo do autor é o partido socialista alemao. Entretanto estende sua analise aos demais partidos

operdrios e direcionados a esquerda.

57



torna-se imperativo aos partidos ampliar a quantidade de membros, eleitores e
lideres. As liderancas responsaveis por organizar o partido e conceder legitimidade e
credibilidade perante o eleitorado mantém-se no controle da estrutura partidaria,
obstruindo movimentos de renovacao e ascensao de novas liderancas. Quanto maior
a capilaridade, quantidade de membros e cargos eletivos, maior a necessidade de
hierarquia. Michels (1982) nos ilumina com a lei de bronze da oligarquia, ao revelar
as tendéncias de criagdo de hierarquias e o aumento da competigcdo pelo poder
partidario entre correntes distintas quando a relevancia dos partidos socialistas e de

massas no cenario politico € ampliada.

Ribeiro (2003), Rubim (2003) e Miguel (2006) sugerem que o0 inicio da
transicdo do PT de partido de massas para catch all data das elei¢cdes presidenciais
de 1989, e ndo apods a vitoria eleitoral para a presidéncia em 2002. Entretanto,
mesmo com a reducdo do carater classista, o partido conseguia aglutinar militantes,
adeptos, simpatizantes e eleitores devido ao diferencial ético defendido. Ao comparar
os slogans da eleicdo de 1982 - “Trabalhador vota em trabalhador” - e o da
campanha vitoriosa de 2002 - “Quero um Brasil decente” - evidencia-se esta
mudanca de um discurso classista para um discurso universal. (MIGUEL e
COUTINHO 2007).

Ja4 no poder, com moderacdo no discurso e menor preocupagdo com 0S
principios ideologicos e partidarios de seus anos iniciais, o partido se acomoda ao
jogo de “toma la da c&” da politica brasileira. Na préxima segéo, investigamos estas
mudancas ideolégicas e a inflexdo de seus principios na institucionalizacdo do
Ministério das Cidades, culminando com o langcamento do Programa Minha Casa

Minha Vida, principal politica habitacional do governo petista.

2.3. INSTITUCIONALIZACAO DO MINISTERIO DAS CIDADES

A inclusdo dos artigos 182 e 183 na Constituicdo de 1988, que tratam da
Politica Urbana, foi uma vitéria dos movimentos pela reforma urbana que articulou
desde o final da década de 1970 movimentos sociais de luta por bens e servigos

publicos que melhorassem a condicdo de urbanidade das populacdes alijadas da
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cidade formal'®. Suas reivindicacdes concentravam-se principalmente em reduzir a
urbanizagdo da pobreza e ter acesso a moradia digna, transporte, saude e
saneamento. Nos referidos artigos da Constituicdo, afirma-se a funcédo social da
cidade e da propriedade, o reconhecimento e a integracdo dos assentamentos
informais e a democratizagcédo da gestdo das cidades, ou seja, ampliagdo das arenas
de participacdo e controle social das politicas urbanas. Os artigos requeriam ainda
uma legislacdo federal complementar que regulamentasse o0s instrumentos de
manejo do solo urbano, bem como as san¢Bes cabiveis em casos de néo
cumprimento de suas fun¢bes sociais, e que se estabelecessem as diretrizes para a
elaboracao dos planos diretores municipais. Foi o Estatuto da Cidade, aprovado pelo
governo federal em 2001, que instituiu estas diretrizes e ferramentas de cumprimento
da funcdo social da cidade, da propriedade urbana e a democratizacdo de sua
gestao.

No federalismo brasileiro, atribui-se aos municipios as competéncias sobre
saneamento, transporte municipal e sobre 0 uso e ocupacao do solo com o intuito de
criar uma ordem urbanistica includente. Acdes de urbanizacdo de assentamentos
precarios e iniciativas de participacdo popular e controle social de politicas e do
orcamento publico, tais como orcamento participativo, programas autogestionarios e
conselhos gestores diversos multiplicaram nas grandes e médias cidades brasileiras,
durante a década de 1990, assim como (AVRITZER, 2003).

A vitoria nas eleicbes presidenciais de 2002, que consagrou o candidato do
PT Luis Inacio Lula da Silva, ex-morador de favelas e ex-lider sindical, trouxe euforia
e esperanga para 0s movimentos sociais relacionados a reforma urbana. As
administracdes petistas de alguns municipios rompiam com as formas tradicionais de
gestdo dos demais governos ao introduzir praticas de participagdo popular na
administracdo publica. O compromisso assumido junto aos movimentos sociais
durante a campanha eleitoral de intervencdo no campo do desenvolvimento urbano
comecgou a se concretizar através do “Projeto Moradia” que, dentre suas atribui¢des,
previa: a criacdo do Sistema Nacional de Habitacdo, formado pelos trés niveis de

governo que atuariam de forma estruturada sob o comando de um novo ministério; a

% Entende-se a cidade formal como os territorios urbanos inseridos no marco legal da legislacéo
vigente, dentro do sistema de convencdes adotadas para favorecer o bem estar coletivo, promover a
construgdo de espacos publicos e privados. Nestes locais 0 uso e a ocupagdo do solo sao
determinados, bem como as condi¢des de habitabilidade e formalizagdo das edificacfes.
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gestdo democratica da Politica Habitacional e Urbana, através de conselhos de
habitagdo que definiriam as diretrizes e alocariam 0s recursos para a politica
habitacional, a aprovacdo do projeto de lei do Fundo Nacional de Habitacdo; a
articulagcdo da politica habitacional com a politica de controle e recuperacdo da

valorizagéo fundiaria e imobiliaria.

No Inicio de 2003, o Ministério das Cidades é criado, preenchendo uma
lacuna institucional pendente na constituicdo de 1988. O ex-prefeito de Porto Alegre
e ex-governador do Rio Grande do Sul, Olivio Dutra torna-se o primeiro ministro das
cidades. Suas administracdes estaduais e municipais no governo do Rio Grande do
Sul e da prefeitura de Porto Alegre se caracterizaram pela introdu¢édo do orgamento
participativo. O desafio maior seria superar a visao setorial que prevalecia na area de
desenvolvimento urbano e que gerava tantos prejuizos ao erario publico e a
populacdo. A gestdo governamental do territdrio no Brasil € compartimentada;
setores como habitacdo, transportes publicos, saneamento basico, meio ambiente,
urbanismo, patriménio histérico cultural possuem seus respectivos marcos
regulatorios e suas burocracias verticalizadas e divididas entre empresas publicas,
autarquias e 6rgaos da administracdo direta nos trés niveis de governo. O Ministério
das Cidades foi organizado em quatro secretarias: Habitacdo, Saneamento,
Transportes e Mobilidade e Programas Urbanos. O corpo técnico foi composto por
membros vinculados ao Férum Nacional da Reforma Urbana e muitos ja haviam

participado de administracdes locais petistas anteriormente. (ROLNIK, 2009)

A institucionalizacdo do Ministério das Cidades representava para 0s
movimentos sociais ligados a reforma urbana a possibilidade de avancar na
democratizagcdo da gestdo das cidades ao introduzir arenas democriticas e
participativas em ambito federal. De fato, a constituicdo de um Conselho Nacional
das Cidades inserido na estrutura do Ministério, com papel central na formulacdo e
negociacdo de politicas tripartite, envolvendo as trés esferas de governo,
empresariado e segmentos da sociedade civil interessada, correspondeu as
expectativas dos atores sociais. Esta era uma demanda do Forum Nacional de
Reforma Urbana que desde seu surgimento, apos a constituinte em 1987, pressiona
o Congresso Nacional para regulamentar o capitulo da reforma urbana. O FNRU é

composto por associacdes de classes, ONG’s e instituicbes de pesquisa que
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buscam promover a reforma urbana. Teve atuacdo destacada desde o inicio da
década de 1990 no processo de elaboracdo das politicas publicas nos municipios,
da Lei Organica dos Municipios nas principais cidades brasileiras. Representou a
sociedade civil em foruns internacionais como a Conferéncia das NacGes Unidas
sobre Meio-Ambiente e Desenvolvimento (Eco-92).

A primeira Conferéncia Nacional das Cidades ocorreu ainda em 2003 e
marcou o inicio de um processo de democratizacdo da gestdo de politicas nacionais
urbanas. Foram 2.250 delegados eleitos através das Conferéncias Estaduais (75%)
ou indicados por entidades e organizacdes de carater nacional (25%). Outros 250
delegados foram os representantes do Poder Publico Federal, indicados pelo
Executivo. Esta Conferéncia elegeu o Conselho Nacional das Cidades e foi
precedida por 1.427 conferéncias municipais, 185 conferéncias regionais e 27
conferéncias estaduais, totalizando 3.457 municipios envolvidos (ROLNIK, 2009).

Outro ponto central da agenda de reforma urbana, que também foi
incorporado ao Ministério das Cidades, foram os novos instrumentos de gestao que
garantiriam a funcéo social da propriedade, prevista na Constituicdo e no Estatuto
das Cidades. Por serem de competéncias municipais, o Ministério das Cidades
colaborou tanto na instrumentalizacdo quanto na capacitacdo dos quadros técnicos
locais para a elaboracdo dos Planos Diretores, exigéncia legal para todos os
municipios com mais de 20.000 habitantes. Os Planos Diretores deveriam ser
aprovados nas respectivas camaras municipais até outubro de 2006. Ao empoderar
0s quadros técnicos das Prefeituras por meio de programas de capacitacéo e agdes
relacionadas a regularizacdo fundiaria, modernizacdo das informagdes cadastrais e
cartograficas, prevencao a ocupacao de areas de risco, elaboracdo de politicas para
as favelas e destinacdo do lixo, o Ministério das Cidades reafirmou a
descentralizacdo administrativa prevista no pacto federativo.

A exigéncia dos planos diretores resultou na estruturacdo de uma campanha
realizada pelo Conselho Nacional das Cidades para a implementacédo de Planos
Diretores Participativos. A campanha buscava incorporar a funcdo social de cada
pedaco do territorio, baseada num consenso entre governo e sociedade civil sobre
como deveria ocorrer a gestao de espacos publicos.

O direito a moradia também foi objeto de politicas e a¢des prioritarias do novo

Ministério através de aporte de recursos para o financiamento da producéo
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habitacional e urbanizacdo de assentamentos precarios e da regularizacéo fundiaria
destes assentamentos. Os recursos da Unido e do Fundo de Garantia por Tempo de
Servico (FGTS) destinados a moradia e ao saneamento seriam geridos pelo
Ministério e operacionalizados pela Caixa Econémica Federal. Aprovada a lei federal
de iniciativa popular'!, o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social *2
(SNHIS) foi criado para articular os recursos oriundos dos orcamentos dos trés niveis
de governo e investi-los na promocédo de Habitacdo de Interesse Social, em
consonancia com os critérios definidos pelos conselhos gestores de cada instancia
federativa. Os Fundos de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS) seriam os
dispositivos que permitiiam aos municipios alavancar recursos proprios e utilizar os
recursos estaduais e federais que lhe fossem permitidos.

Ao que indicava, a nova e necessaria politica habitacional em nivel federal,
apos mais de trinta anos com politicas habitacionais pontuais e descontinuas desde
a faléncia do modelo do Banco Nacional de Habitacdo (BNH), seria estruturada em
um processo bottom up, com a participacdo democratica da sociedade civil, dos
movimentos sociais urbanos, de representantes da iniciativa privada e agentes do
governo. A literatura sugere que na perspectiva bottom up é enfatizado o papel dos
atores e dos governos locais na implemetacdo de politicas publicas, bem como o
ambiente ao qual estéo inseridos. Para Souza (2003) o modelo bottom up parte de
trés premissas: (1) analisar a politica publica a partir da acdo dos seus
implementadores, em oposicdo a excessiva concentracdo de estudos acerca de
governos, decisores e atores que se encontram na esfera “central’; (2) concentrar a
analise na natureza do problema que a politica publica busca responder; e (3)
descrever e analisar as redes de implementacéo.

Entretanto, dois fatores importantes interferiram no processo de elaboracédo de
uma politica habitacional no a&mbito federal modificando radicalmente os rumos que

se desenhava para esta nova politica.

" Lei n? 11.124, de 16 de Junho de 2005.

120 Sistema Nacional de Habitagao foi subdividido entre o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social
(SNHIS), voltado para populacdo com renda familiar entre 0 e 3 saldrios minimos, e Sistema Nacional de
Habitagdo de Mercado (SNHM), que atende familias com renda entre 5 e 10 salarios minimos.
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2.3.1 Crise Politica e mudanca na gestao do Ministério das Cidades.

Em 2005, véspera da Segunda Conferéncia Nacional e da Campanha dos
Planos Diretores Participativos, o ministro Olivio Dutra, um dos fundadores da secao
gaucha do Partido dos Trabalhadores, foi substituido por Mércio Fortes do quadro
técnico-politico do Partido Progressista (PP-RJ). Esta substituicdo foi um pedido do
entdo presidente da Camara dos Deputados, Severino Cavalcanti, também do PP,
como contrapartida para o reforco da base de apoio no Congresso ao governo Lula
durante a grave crise politico-institucional surgida apés dendncias de um esquema
de compra de votos no Parlamento. A saida do ministro Olivio Dutra e seus
assessores técnicos esvaziou as politicas em andamento no Ministério. Houve uma
clara mudanca na orientacdo das politicas publicas que passaram a priorizar

interesses de grupos empresariais ligados ao setor da construcao civil.

A crise politica desencadeada pelo suposto esquema de propinas pagas
regularmente a parlamentares federais, com dinheiro publico desviado para que
votassem de acordo com a orientacdo do governo, exemplifica o que ja foi escrito
nas paginas acima: (1) a transi¢ao dos partidos de massas para partidos catch all ao
se desenvolverem e para alcancarem o poder; (2) a resposta institucional para que a
crise de governo ndo se alastrasse e se transformasse em uma crise sistémica,
escancarando como funciona o jogo de trocas politicas entre o Legislativo e o
Executivo, bem como a dificuldade em manter a base aliada coesa; (3) a
representacédo de interesses particularistas dos parlamentares na elaboragao e

implementacéo de politicas publicas ap0s a crise politica.

A politica de aliancas adotada pelo governo petista para viabilizar a
governabilidade e uma maioria nas casas legislativas, visto que o partido sO elegera
91 de 514 deputados e 14 de 81 senadores, pressionava-o a utilizar e manter as
praticas tradicionais da politica brasileira: distribuicAo de cargos no governo,
atendimento individual de determinadas demandas patrticularistas de deputados e a
compra de votos. Ora, um partido com as origens nas classes populares, com
administracdes locais que, durante a década de 1990, foram caracterizadas pela
ampliacdo da participacdo democratica da populacdo e com discurso que pregava a

ética e a moralizagdo da politica na campanha em que o elegeu ao cargo maximo da
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republica brasileira ndo poderia repetir os velhos e condenaveis modus operandi das
elites politicas tradicionais que tanto denunciara e combatera enquanto oposicao.
Por isso, os deslizes éticos do governo Lula impactaram mais que os deslizes de
governos anteriores. Embora ja houvesse denuncias e suspeitas de praticas ilicitas
em administracdes locais petistas anteriores, foi esta crise que a opinido publica

utilizou para bradar que o diferencial ético petista era bravata.

Miguel e Coutinho (2007) analisaram os editoriais dos trés principais jornais
brasileiros ao longo desta crise em 2005. A escolha pelos editoriais foi motivada (1)
pelo excesso de noticias produzidas no periodo e, principalmente (2) por refletir a
opinido sobre a crise politica da elite empresarial brasileira, os controladores de
imprensa. Os meios de comunicacdo tém fundamental importancia na formacéo da
opinido publica. A concentracdo do mercado de informagdo em torno de poucas
empresas com as linhas editoriais semelhantes impede a interpretacéo e divulgagao
de fatos por outros pontos de vista que dissonantes ao majoritario, influenciando a

opinido publica a seguir os dogmas impostos por estas empresas.

A conclusdo que chegaram os autores sobre as propostas de superacédo da
crise pelos principais diarios da imprensa brasileira foi manter a ordem vigente pois a
crise politica era resultado do descumprimento das regras legais (corrupgéo) e
morais (fisiologismo) do regime politico. O cumprimento da lei e a puni¢éo rigorosa
dos culpados para inibir suas acfes, acrescidas de pequenas regras no sistema
eleitoral e a reducdo de cargos de confianca seriam suficientes para eliminar e

prevenir novos casos de corrupgao.

Mesmo a desesperanca surgida apos as denuncias de corrup¢cdo em um
partido que parecia disposto a instituir uma nova forma de exercer a politica, néo foi
suficiente para que houvesse uma negacéo radical da politica concorrencial vigente
nem para questionar a subordinagdo da esfera politica democratica a economia
capitalista e sua desigualdade de recursos entre os agentes privados, quando
deveria ser caracterizada pela igualdade de influéncia de todos os cidadéos. Esta
crise expds as graves distor¢cdes do sistema politico brasileiro, as deficiéncias na
representatividade democratica parlamentar e 0s costumes que passam ao largo de

padrdes éticos aceitaveis.

64



O receio por parte do PT era de que se repetisse a associacdo entre o
comportamento “incendiario” da imprensa durante esta crise, motivada pela busca
incessante de manchetes bombdésticas baseadas em denuncismo, sem apuracao
correta de matérias, colocando o veiculo midiatico como espaco de linchamento
moral (Abreu e Lattman-Weltman, 2001) e a instalacdo de sucessivas Comissoes
Parlamentares de Inquérito (CPIl), mesma férmula CPI/Midia que resultou no
impeachment do presidente Fernando Collor em 1992. Para evitar que a crise
fugisse do ambito do governo e se transformasse em uma crise sistémica, o PT teve
gue ceder as pressdes dos congressistas e de sua bancada de apoio. As poderosas
e tradicionais elites brasileiras, incluindo proprietarios de terra, setores empresariais,
e oligarquias familiares, continuavam bem representadas no Congresso (HUNTER

2003) e aproveitaram a oportunidade.

No sistema politico brasileiro, o presidente da camara dos deputados poderia
utilizar de suas prerrogativas de cargo para tentar evitar a instalacées de CPI's sobre
a crise politica em vigor. A exigéncia do Partido Progressista, partido do presidente
da Camara, deputado Severino Cavalcanti, foi ocupar a pasta do Ministério das
Cidades. A area de reforma urbana é profundamente afetada pela légica da politica
tradicional, baseada no clientelismo, patronagem e controle por interesses
empresariais urbanos e metropolitanos. O Ministério das Cidades talvez fosse um
dos poucos lécus do governo aonde o fisiologismo ndo fosse regra, por ter sido
institucionalizado recentemente e por possuir dirigentes e equipes engajados com a
causa da reforma urbana. A equipe formada pelo ex-ministro Olivio Dutra era
composta pela Professora Titular da Faculdade de Arquitetura e Urbanismo Erminia
Maricato na Secretaria Executiva. Pelo ex-presidente da Companhia de Habitacdo
de Séo Paulo, o arquiteto e urbanista Jorge Hereda na Secretaria Nacional de
Habitacdo. O engenheiro civil Abelardo de Oliveira Filho, especializado em
engenharia sanitaria foi nomeado Secretario Nacional de Saneamento Ambiental. Ja
0 engenheiro José Carlos Xavier, ex-presidente da Companhia Metropolitana de
Transportes Coletivos de Goiania tornou-se Secretario Nacional de Transportes
Urbanos e a Secretaria Nacional de Programas Urbanos foi chefiada pela urbanista
Raquel Rolnik. Assim como a Secretéria Executiva Erminia Maricato, a urbanista

Raquel Rolnik & referéncia nacional sobre planejamento e reforma urbana. A
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mudanca no comando do Ministério ndo significou o término da campanha dos
Planos Diretores Participativos e nem as conferéncias e reunides do Conselho

Nacional das Cidades.

2.3.2. Reflexos da crise econdmica na producéo de politicas publicas
habitacionais.

A partir de 2006, o governo ampliou seus gastos publicos, motivado por ideais
mais desenvolvimentistas, pelo ativismo estatal e por uma conjuntura internacional
favoravel que permitiu acimulo de reservas monetarias em decorréncia do aumento
da exportacdo das commodities e da elevacdo expressiva de seus precos no
mercado internacional. Mesmo com as dificuldades institucionais mostradas na
secdo anterior, as condicbes econdmicas tornaram-se mais favoraveis para a

implementagéo do Plano Nacional de Habitag&o.

O mercado privado de habitacdo para a classe média recebeu novos impulsos
pelo governo. A lei n°® 10.931/2004 deu seguranca juridica ao setor e uma resolucao
do Banco Central obrigou os bancos comerciais a utilizarem os recursos das
cadernetas de poupanca para financiar a habitacdo. A perspectiva de crescimento
econbmico para 0s anos subsequentes, a bem sucedida politica social que refletiu
na reducado dos indicadores de pobreza, a emergéncia e consolidacdo de uma nova
classe média que desponta como um novo “nicho de mercado” para o setor
imobiliario inseriram-se no planejamento estratégico dos grupos empresariais da

construcéo civil.

Em 2007, o Governo Federal langcou o Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC), um plano de grandes investimentos na infraestrutura com o
intuito de potencializar o crescimento econémico aproveitando o cenario nacional
positivo. O mercado imobiliario habitacional também experimentou uma fase de
crescimento no periodo devido a uma reestruturacdo do setor. Desde 2004 as
maiores empresas do setor passaram a captar recursos na Bolsa de Valores para
investir em suas atividades, incorporar empresas regionais, comprar terras ou

financiar novos empreendimentos. Ha uma concentracdo de capital sem precedente
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no setor imobiliario com empresas atuando em diversos segmentos da cadeia,
diversificando seus produtos e atingindo novos clientes de outras faixas de renda. O
capital cria formas de reproducdo (CARDOSO e ARAGAO 2013). Entre 2004 e 2008,
dezenove empresas da construcdo civil e seis de exploracdo de imoveis abriram
seus capitais na Bolsa de valores. Estes setores representam 33% do total das
empresas que abriram seus capitais no periodo. Até o final de 2008, eram 25
empresas do setor da construgéo civil que negociavam ac¢des na bolsa de valores:
Abyara, Agra, Brascan, Camargo Correa, Cimob, Company, Construtora Adolpho
Lindenberg, Tenda, CR2, Cyrela, Even, EZ TEC, Gafisa, Helbor, Inpar, JHSF, Joao
Fortes, Klabin, MRV, PDG, Rodobens, Rossi, Sergen,. Tecnisa, Trisul IBOVESPA).

Em 2008, a partir de problemas sistémicos financeiros resultantes da crise
nos mercados secundarios americanos de titulos lastreados em hipotecas,
chamados subprime, o risco de colapso da economia capitalista através de um efeito
cascata abalou as financas globais. A crise econémica mundial exigiu respostas do
governo brasileiro na tentativa de mitigar seus efeitos. Foge ao escopo do trabalho
analisar os motivos que levaram a esta crise, mesmo ciente de que foi originada no
mercado imobiliario americano. Tampouco refletir de forma minuciosa sobre as
medidas que o governo brasileiro adotou para estabilizacdo macroecon6mica frente
a esta ameaca. O que nos interessa sdo as mudancas ocorridas na politica
habitacional em virtude deste fator exdgeno. (ROYER 2009, CARDOSO e ARAGAO
2013)

A resposta do governo brasileiro a crise ocorreu através de politicas
keynesianas, expandindo o crédito pelos bancos publicos como forma de compensar
a retracdo do setor privado. O PAC também foi utilizado como resposta a crise
financeira, ao ampliar os investimentos publicos de 1,62% para 3,27% do Produto
Interno Bruto (PIB) entre os anos de 2006 e 2010, contribuindo com a geragéo de 8,2
milhdes de postos de trabalho formais neste periodo. No campo habitacional, o PAC
Urbano privilegiou a urbanizagdo de favelas, com forte visibilidade politica,

principalmente nos grandes centros urbanos.

O setor da construcao civil caracteriza-se pela forte capacidade indutora na
economia e por empregar uma grande quantidade de trabalhadores. A construcao

civil € um setor vital por proporcionar a infraestrutura publica (portos, aeroportos,
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pontes, estradas, ferrovias, e outras) e também a privada, necessaria para 0
funcionamento de outras industrias, comércio e servi¢os, além de ser utilizada como
ferramenta de politica publica para a criacdo de empregos em periodos de recesséo
(POLENSKE; SIVITANIDES, 1989). Segundo Souza (2009), a atividade da
construcdo tem um impacto mais abrangente na economia além do produto
imobiliario em si. Ha uma complexa articulacdo entre os agentes do setor por meio
de sua cadeia produtiva que unem desde fornecedores de matérias-primas e
servicos até atividades que trabalham com o produto imobiliario finalizado. As
interrelacbes entre os agentes da cadeia permite dimensionar o efeito
transbordamento dos investimentos para os demais setores da economia e avaliar o
impacto resultante de seus encadeamentos.

De acordo com Loureiro, Macario e Guerra (2013), em marco de 2009, a
entdo ministra da Casa Civil, Dilma Rousseff, reuniu-se com empresarios do setor da
construcéo civil para discutirem sobre a possibilidade de construcdo de um milhdo de
unidades habitacionais. A vontade do governo encontrou receptividade pelo
empresariado “pois a crise financeira de 2008 ampliou a capacidade ociosa das
empresas do setor que, em funcéo do “boom” imobiliario dos anos anteriores, haviam
realizado grandes investimentos, lancado acbes na bolsa e aumentado seus
estoques de terrenos. Assim, um novo programa habitacional, a ser priorizado pelo
governo, era visto de forma muito favoravel pelo empresariado da construcao civil
gue nele encontraria meios de escoar as unidades ja em producdo e garantir o
retorno aos investimentos. Do lado do governo, o setor da construgao civil teria
importante papel na dinamizagdo da economia e na geragao de emprego”.
(LOUREIRO et. al., 2013).

2.4. Investimentos em urbanizagdo: quem paga a conta?

O investimento do Estado € decisivo tanto para o setor empresarial, que
produz a cidade formal, quanto para 0s autoconstrutores, responsaveis pela
producdo do habitat popular. Na producdo da cidade formal, a relacdo entre o setor
empresarial e o Estado ocorre através da demanda dos governos pela producéo e

fornecimento de bens (obras publicas) e servicos (concessdo para coleta de lixo,
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transporte coletivo, etc). A relacdo econbmica entre as partes ocorre por meio de
contratos, marcos juridicos, leis e normas estabelecidas pelos distintos niveis de
governo que interferem na competitividade e a rentabilidade dos produtos e servigos
imobiliarios. Outras formas de relacionamento entre as esferas publica e privada
devem-se a tributacdo, ao estabelecimento de normas para o uso do solo e a
politicas de crédito para o setor. Ja a relacdo entre o Estado e os autoconstrutores &
caracterizada pelo grau de toleréncia do Estado as ocupacdes ilegais e infracfes a
norma juridica estabelecida e do acesso aos equipamentos publicos ofertados pelo
Estado. (ROLNIK, 2009)

E no interior da burocracia estatal que as decisdes sobre o financiamento e a
implementagdo dos processos da area de desenvolvimento urbano ocorrem, sob
forte lobby das redes que articulam os interesses do setor empresarial. Estas redes
incluem desde mandatos parlamentares a partidos politicos. As conexfes entre os
burocratas estrategicamente alcados a determinados cargos de 6rgdos publicos e os
empresarios da construcdo civil sdo dubias: enquanto os burocratas tém poder para
aprovar a implementacdo de programas e projetos capazes de garantir a
rentabilidade das empreiteiras, incorporadoras e construtoras, 0os empresarios do
setor da construgcédo civil sdo grandes doadores de recursos para as campanhas
eleitorais no pais, capazes de eleger e manter o grupo politico vigente no poder.
Portanto, ha grande incentivo ao fisiologismo politico nas decisdes relacionadas ao

desenvolvimento urbano no pais.

Considerando as regras atuais de organizacao partidaria, competicao eleitoral
e 0S custos crescentes das campanhas, para garantir sua sobrevivéncia politica, os
parlamentares necessitam nao apenas dos recursos provenientes do fundo
partidario®, mecanismos de acesso a distribuicdo de recursos publicos, como
também de fontes alternativas de financiamento de suas campanhas eleitorais. O

controle de postos-chave na maquina estatal, em condicfes de interferir nas regras

13 Fundo Especial de Assisténcia Financeira aos Partidos Politicos é constituido por dotacdes orcamentdrias da
Unido, multas, penalidades, doag¢des e outros recursos financeiros que lhes forem atribuidos por lei. Os valores
repassados aos partidos politicos, referentes aos duodécimos e multas (discriminados por partido e relativos ao
més de distribuicdo), sdo publicados mensalmente no Didrio da Justiga Eletrénico.
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de contratacao de servigos e obras, assim como a garantia de um fluxo de recursos
para alimentar esta maquina podem responder por esta dupla funcdo - de provocar
possiveis retornos eleitorais positivos por parte dos beneficiarios diretos das obras e
servicos, e também de recepcao de possiveis prémios por parte dos contratistas sob
a forma de contribuicbes para custear campanhas (ROLNIK, 2009). Portanto, a
fragmentacao institucional na gestdao das cidades, apontada pela literatura como
responsavel pela ineficiéncia e baixa capacidade gerencial, é parte de uma
estratégia de maximizacdo de interesses particularistas de empresarios,
parlamentares e burocratas que se beneficiam privadamente da provisdo e
fornecimento destes bens e servigos publicos.

A Constituicdo de 1988 ndo estabeleceu hierarquizacdo de competéncias de
gestdo entre as trés esferas de governo na area de desenvolvimento urbano, como
fez com a saulde e educacdo. A implementacdo de programas € de competéncia de

qualquer um dos entes federativos.

by

Devido a impossibilidade constitucional dos governos municipais em gerar
receitas proprias e acessar linhas de crédito, as transferéncias voluntarias realizadas
com as demais esferas de governos tornaram-se a ferramenta viavel para suprir as
demandas sociais da populacdo na area de desenvolvimento urbano. Transferéncias
voluntarias séo os recursos financeiros repassados pela Unido aos Estados, Distrito
Federal e Municipios em decorréncia da celebracao de convénios, acordos, ajustes
ou outros instrumentos similares cuja finalidade é a realizacédo de obras e/ou servigos
de interesse comum e coincidente as trés esferas do Governo*. Quando o processo
€ conduzido pelo Executivo, estas transferéncias sdo previstas no orgcamento e
destinadas a assinaturas de convénios que visem a execucao de programa de
governo especifico, envolvendo a realizacéo de projeto, atividade, servi¢o, aquisicao
de bens ou evento de interesse reciproco, em regime de mutua cooperacao apos a
selecdo de projetos e programas. Quando o processo é conduzido pelo Legislativo,
as transferéncias possuem definicdo prévia ndo apenas do programa ou acdo, mas
do local preciso de sua destinagdo. Chamadas de Emendas Parlamentares, estas
transferéncias podem ser coletivas — de bancadas regionais ou estaduais — ou

individuais. No caso das emendas individuais, normalmente é prefixado um valor

" http://www3.tesouro.fazenda.gov.br/estados_municipios/transferencias_voluntarias.asp
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anual por parlamentar, que pode alocar em acdes finalisticas de qualquer setor,
normalmente no local de sua base eleitoral. Embora os recursos sejam baixos em
proporgdo ao orgamento da Unido, a emenda individual pode ter impactos positivos
no sucesso eleitoral e sobrevivéncia politica dos parlamentares. No tocante a
competicdo politica municipal, estes recursos podem significar o fortalecimento e
ampliacdo da base para a reeleicdo parlamentar ou troca/manutencdo do grupo
politico que controla o Executivo local.

Entretanto, o Executivo mantém um firme controle sobre o processo de
elaboracao e execucao orcamentaria. Com normas, leis especificas e procedimentos
institucionais bem definidos, impede sua descaracterizagcdo pelo Legislativo. Ao
alocar recursos para as emendas individuais dos parlamentares, o Executivo nao
restringe a execucdo de sua agenda. Os recursos destinados as emendas do

Legislativo sdo complementares aos recursos do Executivo.

A parcela do orcamento federal destinados as emendas parlamentares tem
baixo impacto no orcamento publico, perfil constante e pouca funcionalidade para a
agenda de governo do Executivo. Entretanto, possui alta funcionalidade para a
governanca politica ao servir de instrumento de fortalecimento dos parlamentares
perante suas bases eleitorais e por contribuir para a manutencao da base de apoio

do Executivo no Congresso Nacional.

2.5. Diagnéstico do déficit habitacional e a nova politica para o setor.

Mesmo com a substituicdo da lideranca engajada com a reforma urbana por
um novo ministro mais identificado com o patrimonialismo existente nas casas
legislativas, permaneceram algumas acdes participativas no Ministério das Cidades.
Um dos mais importantes instrumentos para a implementagcdo da nova Politica
Nacional de Habitacdo (PNH) e previsto na lei que criou o SNHIS, foi o Plano
Nacional de Habitacdo (PlanHab). Sob a coordenacéo da Secretaria Nacional de
Habitacdo do Ministério das Cidades, o consorcio PlanHab, formado pelo Instituto
Via Publica, Fundacdo para a Pesquisa em Arquitetura e Ambiente (Fupam),

Laboratorio de Habitacdo e Assentamentos Humanos (LabHab), Faculdade de
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Arquitetura e Urbanismo da Universidade de Sao Paulo (FAUUSP) e Logos
Engenharia, através de uma metodologia participativa que contou com diversos
segmentos sociais relacionados a habitacdo, formulou uma estratégia de longo prazo
para equacionar as necessidades habitacionais do pais, dirigindo os recursos para
buscar a maior eficacia possivel. O conjunto de acfes proposto no documento tinha

como objetivo universalizar o acesso a moradia digna para todos os brasileiros.

De acordo com o documento, que comegou a ser elaborado em 2007, o
PlanHab buscou incorporar em suas etapas de construcdo as diversas visdes
presentes da sociedade brasileira sobre o tema. Os interesses antagonicos e 0S
conflitos surgidos foram mediados na perspectiva do interesse publico. A legitimacao
das propostas resultantes destes debates incorporou saberes politicos, técnicos e
populares. A pretenséo era contribuir para a consolidacdo de uma nova cultura de
politicas publicas para o setor habitacional, fundada na democracia e direitos sociais,

como prevista na constituicdo de 1988.

InstituicGes como o Conselho das Cidades (ConCidades), o Conselho curador
do FGTS e o Conselho Gestor do FNHIS, que financiam a producdo habitacional
para a populacao de baixa renda no pais, participaram de forma ativa nos espacos
de debate, interlocucéo politica e deliberagdo. Junto com outros coletivos presentes,

organizagdes e movimentos sociais, a populacéo teve voz ativa nestes espacos.

O diagndstico sobre o contingente da populacdo vivendo em assentamentos
precarios devido a falta de alternativas habitacionais previa a necessidade de 31
milhdes de novas unidades habitacionais até 2013. As raz6es que motivam este
déficit sdo conhecidas: intenso processo de urbanizacdo e auséncia de planejamento
urbano durante as décadas de 1940 e 1980, baixa renda das familias, inadequacao
das politicas de habitacdo e apropriacéo especulativa da terra.

(PlanHab)

Para melhor analise da questdao da moradia, o PlanHab buscou juntar, sob
mesmos agrupamentos, situacdes urbanas e habitacionais diversas. Para isso
introduziu leituras regionalizadas baseadas nas tipologias de municipios adaptadas

do estudo Tipologia das Cidades Brasileiras, realizado pelo Observatorio das
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Metrépoles™. Através de indicadores fundamentais para a definicdo de programas
habitacionais especificos; como nimero de habitantes, importancia metropolitana,
polarizagdo regional e variaveis socioecondmicas; os municipios brasileiros foram

agrupados em onze categorias, de acordo com o quadro abaixo.

Tabela 3: Tipologia das Cidades Brasileiras

A Regioes Metropolitanas do Rio de Janeiro e Sao Paulo Metrdpoles
situadas em regides de alta renda, com desigualdade social. Sdo
metrépoles globais pela concentragdo de atividades e fluxos
econdmicos e financeiros.

B Regioes Metropolitanas e principais aglomeragéGes e capitais do
Centro -Sul.

Metrépoles, aglomeragdes urbanas e capitais situadas em regiGes de
alto estoque de riqueza e grande importadncia funcional na rede de
cidades. Consideradas cidades pdlos em suas respectivas regiGes.

Municipios integrantes de regides C RegiGes Metropolitanas e principais aglomeragGes e capitais do Norte
metropolitanas e municipios com e Nordeste.
mais de 100 mil habitantes Principais centros polarizadores do Norte e Nordeste, com estoque de

riqueza inferior aos tipos A e B, com maior concentragdo de pobreza e
alta desigualdade.

Aglomerados e centros regionais do Centro-Sul. Municipios situados
em regides com alto estoque de riqueza, com importancia como
centros polarizadores em sua microrregido.

Aglomerados e centros regionais do Norte e Nordeste. Municipios
com baixo estoque de riqueza, porém com grande importancia

E regional. Cidades pdlo situadas em microrregides de menor
dinamismo.

Centros urbanos em espagos rurais prosperos.

Municipios que estdo crescendo moderadamente, situados nas
microrregides mais ricas do pais. Tém mais condig¢des de enfrentar o
déficit com recursos préprios.

Centros urbanos em espacos rurais consolidados com algum grau de
Municipios com populagdo entre G dinamismo. Municipios situados em microrregides historicamente de

20 mil e 100 mil habitantes. maior pobreza e relativa estagnagdo, mas apresentam situagdo mais
positiva em comparagdo aos demais tipos subsequentes.

Centros urbanos em espacos rurais com elevada desigualdade e

H pobreza. Municipios que se destacam pelos niveis mais elevados de
pobreza, maior nimero de domicilios sem banheiro e alto déficit
habitacional relativo.

| Pequenas cidades em espagos rurais prosperos.

Pequenas cidades em espagos rurais consolidados, mas de fragil

Municipios com populagdo J . .
dinamismo recente

inferior a 20 mil habitantes

Pequenas cidades em espagos rurais de pouca densidade econémica.

> 0 estudo Tipologia das Cidades, realizado pelo Observatério das Metrépoles, foi financiado pelo Ministério
das Cidades em 2005. Este estudo serviu de base para a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional.
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Fonte: PlanHab. Elaboragdo: Consércio Instituto Via Publica, Lab-Hab — FUPAM, Logos Engenharia.

Além da tipologia das Cidades brasileiras, o PlanHab objetivou agrupar os
beneficiarios através de outros critérios além da renda familiar para dimensionar as
necessidades de financiamento e subsidios. Desta forma, utilizou-se também a
renda per capita, andlises da cesta de consumo e a tipologia dos municipios para
definir o funding adequado a cada situacdo. Ao final, simulacdes foram elaboradas
para a montagem de modelos de financiamento e subsidios. Os grupos foram
definidos da seguinte forma:

Tabela 4: Grupamento de familias por capacidade de pagamento e risco
crediticio.

Familias sem renda ou com renda liquida abaixo da minima necessaria a capacidade de assumir

Grupo 1
P um compromisso de retorno regular e estruturado (abaixo da linha de financiamento).

Familias com renda mensal que permite assumir algum compromisso de pagamento mensal
regular e estruturado e acessar financiamento imobilidrio, mas com valor insuficiente para obter
Grupo 2 uma moradia adequada e, ainda, com alto risco de crédito para os agentes financeiros (e por
eles tém sido evitadas), em decorréncia de suas rendas informais e reduzidas e das precérias

garantias oferecidas para o financiamento;

Familias com renda mensal que permite assumir compromisso de pagamento mensal, mediante
Grupo 3 acesso a financiamento imobilidrio, mas nem sempre suficiente para obter uma moradia
adequada, e com moderado risco de crédito para os agentes financeiros.

Familias com capacidade de pagamento regular e estruturada, com plenas condigdes de
assumirem compromisso de pagamento mensal relativo ao financiamento imobilidrio, em valor
Grupo 4 suficiente para obter uma moradia adequada desde que em condig¢Ges acessiveis, pois possuem
empregos e rendas estaveis e sdo capazes de oferecer garantias reais para os financiamentos

contraidos.

Familias com plena capacidade de acesso a um imével adequado as suas necessidades, por meio

Grupo 5
P de esquemas de financiamento de mercado.

Fonte: PlanHab. Elaborag&o: Consdrcio Instituto Via Publica, Lab-Hab — FUPAM, Logos Engenharia, a partir de dados BITOUN,
Jean et all: Observatério das Metrépoles/MCidades, 2005.

Em um pais com as dimensfes e caracteristicas tdo dispares quanto o Brasil,
torna-se necessaria a elaboracdo de diversos cenarios e estratégias para o

enfrentamento das difusas necessidades habitacionais.
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A maior parte do déficit habitacional é urbana, concentrada nas familias cuja

renda é de até dois salarios minimos. O déficit rural concentra-se principalmente nas

regides Norte e Nordeste.

Tabela 5: Déficit habitacional brasileiro (2006) por regides:

T'pOI?g,Ia. de Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste Total
Municipios
% % % % %, %
A 0 - 0 - 1141323| 38,9 0 - 0 - 1141323, 14,4
B 0 - 0 - 448530 15,3 [250351| 26,6 (158050 29,2 |856931| 10,8
C 43524 5,2 (582746 21,7 0 - 0 - 0 - 626270 7,9
D 0 - 0 - 425073 145 [232586| 24,7 |159122| 29,4 |816781| 10,3
o E 175120 21,1 (345027 12,9 24459 0,8 0 - 0 - 544606 6,9
c
3 F 1296 0,2 0 - 247835 8,4 57606 6,1 20975 3,9 327712 4,1
> G |86590| 10,4 |74261 2,8 119831 4,1 83016 8,8 37881 7 401579 | 5,1
H 87583 | 10,5 (263423 9,8 27610 0,9 0 - 7708 1,4 386324 4,9
| 3739 0,4 6133 0,2 166748 5,7 88946 9,4 23304 4,3 288870 3,6
J 86734 | 10,4 [208219 7,8 153706 5,2 73633 7,8 43495 8 565787 | 7,1
K 1138651 16,7 (366028 13,6 48889 1,7 23388 2,5 33891 6,3 610847 7,7
Sub-
total |623236| 74,93 [1845837| 68,80 [2804004,00| 95,50 [809526,00| 85,90 [484426,00| 89,50 6567029 82,76
Urbano
Sub-
total |208467| 25,07 |838699 | 31,20 (131262,00| 4,50 (133141,00| 14,10 |56120,00 | 10,50 [1367689 17,24
Rural
100

Total 831703 100 2684536 100,00 2935266,00 100,00 942667,00 100,00 540546,00 100,00 7934718 Fonte: PlanHab.
Elaboragdo: Consércio Instituto Via Publica, Lab-Hab — FUPAM, Logos Engenharia

Tabela 6: Déficit habitacional (2006) por faixa de renda

Tipologias de Faixas de Renda (em RS)
Municipio Total 2006
Até 600 (%) 600 a 1200 1200 a 2000 Acima de 2000

ur | A 631.765 (55%) 402.107 (35%) 65.231 (6%) 42.219 (4%) 1.141.323

:2 B 500.646 (58%) 269.065 (31%) 54.512 (6%) 32.718 (4%) 856.931
C 500.372 (80%) 100.551 (16%) 14.530 (2%) 10.817 (2%) 626.270
D 467.926 (57%) 261.660 (32%) 54.918 (7%) 32.277 (4%) 816.782
E 425.783 (78%) 89.836 (16%) 16.810 (3%) 12.177 (2%) 544.066
F 179.815 (55%) 113.236 (35%) 22.092 (7%) 12.569 (2%) 327.712
G 254.775 (66%) 103.248 (26%) 20.748 (5%) 12.810 (3%) 401.581
H 298.052 (77%) 68.406 (18%) 11.465 (3%) 8.400 (2%) 386.324
| 161.716 (56%) 95.592 (33%) 20.338 (7%) 11.224 (4%) 288.870
J 396.875 (70%) 129.343 (23%) 24.492 (4%) 15.166 (3%) 565.789
K 459.838 (75%) 115.562 (19%) 20.579 (3%) 14.868 (2%) 610.846
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Subtotal urbano 4.287.472 (65%) 1.748.598 (27%) | 325.715 (5%) | 205.245 (3%) 6.567.030

Subtotal rural 1.014.303 (74%) 269.218 (20%) 50.076 (4%) 34.091 (2%) 1.367.689

Fonte: PlanHab. Elaboracado: Consdrcio Instituto Via Publica, Lab-Hab — FUPAM, Logos Engenharia

A taxa de crescimento de assentamentos precarios permanece, desde a década de
1940 até o inicio da elaboracdo do PlanHab, mais elevadas do que a taxa de
crescimento da cidade formal. Os assentamentos precarios sdo caracterizados pela
informalidade na posse da terra, auséncia ou insuficiéncia de infraestrutura,
irregularidade no processo de reordenamento urbano, falta de acesso a servicos e
moradias com graves problemas de habitabilidade, construidas pelos proprios
moradores sem apoio técnico ou institucional. Baseado no trinbmio assentamento
precario, autoconstrucdo e moradia propria, o processo de urbanizacdo da segunda
metade do século XX perdura em areas cuja expansdo é mais recente. Ja nas areas
gue apresentam superadensamento, a reproducdo de alternativas habitacionais
modificou-se. Constata-se loca¢cfes informais de barracos, subdivisdo de lotes e
construcdo de novas habitagbes nas lajes, agravando as condi¢ces de
habitabilidade. A densidade destes assentamentos esta diretamente relacionada a
sua longevidade, relacdo explicada pela necessidade de ampliagdo da moradia ou

pela possibilidade de auferir renda extra devido ao aluguel ou venda.

O principal objetivo do PlanHab era formular uma estratégia de longo prazo
para equacionar as necessidades habitacionais brasileiras, direcionando os recursos
para garantir a maior efetividade possivel do gasto publico.

Em funcdo da baixa capacidade de pagamento da maioria das familias, das
altas taxas de juros e da reduzida oferta de financiamento de longo prazo pelo
mercado brasileiro, a intervencdo do estado é justificada para a criacdo de um
mercado especifico para esta populacao, visto que, sem incentivos estatais, ficariam
alijadas da possibilidade de acesso a financiamentos para a aquisicdo de moradia,
um direito constitucional. O papel do Estado nas politicas habitacionais, regulando,
financiando e promovendo a producdo de moradias nao significa que o setor publico

seja 0 Unico ator capaz de promover a reducao do déficit habitacional.
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2.6 Programa Minha Casa Minha Vida: resultados de uma politica econémica de
cunho habitacional.

O Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV), lancado em Julho de 2009,
representou a retomada do governo federal na formulacdo de politicas habitacionais
em larga escala desde a extincdo do Banco Nacional de Habitacdo (BNH) em 1986.
Emerge inspirado na experiéncia chilena e mexicana, caracterizada pelo
protagonismo do setor empresarial e apontado pelo governo como o modelo mais
adequado para dinamizar a producéo habitacional. Inserido no PAC, o programa

teve imediata importancia na geracao de empregos e no dinamismo da economia.

Em linhas gerais, o PMCMV é um programa de crédito tanto ao consumidor
quanto ao produtor. O construtor solicita o crédito a CAIXA para viabilizar a
construcdo dos empreendimentos voltados de acordo com as faixas salariais do
publico-alvo, divididos em trés categorias: 0 a 3, de 3 a 6 e de 6 a 10 salarios
minimos (SM). O crédito captado para constru¢do junto a CAIXA é vinculado aos
limites de valor de venda das unidades habitacionais, estabelecidos segundo as
caracteristicas da cidade e da regido, como pode ser visto nas tabelas 3 e 4. As
faixas de renda familiar definem os niveis de subsidios ao imével, sendo que a faixa
de 0 a 3 SM possui subsidio integral. A divisao por municipios e regides dos valores
limites para a venda das unidades habitacionais dialogam com diagnostico sobre o
mercado imobiliario e o déficit habitacional contido no PlanHab, embora néo
determine o quantitativo de unidades habitacionais por faixa de renda que deveria

ser construido em cada municipio.

Tabela 7: Valores maximos de venda das Unidades habitacionais para

beneficiarios com renda familiar de até 3 salarios minimos.

UF Localidade Valor Maximo de aquisicéo da
Unidade Habitacional
Apartamento Casa
Municipios integrantes das regides R$ 52.000,00 R$ 48.000,00
metropolitanas
do Estado de S&o Paulo. Municipios de
SP/DF Jundiai/SP,
Sé&o José dos Campos/SP, Jacarei/SP e DF
Demais Municipios R$ 46.000,00 R$ 42.000,00
RJ Capital R$ 51.000,00 R$ 47.000,00
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Municipios Integrantes da regido metropolitana | R$ 49.000,00 R$ 45.000,00

do
Estado do Rio de Janeiro
Demais Municipios R$ 42.000,00 R$ 38.000,00
Capital e respectiva regiéo metropolitana R$ 46.000,00 R$ 42.000,00
MG Demais Municipios R$ 42.000,00 R$ 38.000,00
Capital e respectiva regiéo metropolitana R$ 46.000,00 R$ 42.000,00
BA Demais Municipios R$ 41.000,00 R$ 37.000,00
Capital e respectiva regido metropolitana R$ 45.000,00 R$ 41.000,00
PE/CE Demais Municipios R$ 41.000,00 R$ 37.000,00
RS/PR/SC R$ 45.000,00 R$ 41.000,00
AC/AM/AP/PA/RO/RR R$ 43.000,00 R$ 39.000,00
Capital e respectiva regido metropolitana e
TO demais R$ 42.000,00 R$ 38.000,00
ES/MT/MS /GO Municipios R$ 42.000,00 R$ 39.000,00
AL/RN/PB/SE/MA R$ 41.000,00 R$ 37.000,00

Fonte: Portaria n® 93, de 24 de fevereiro de 2010, que revogou a Portaria n® 139, de 13 de abril de 2009.

Tabela 8: Valores maximos das unidades habitacionais, por caracteristica do

municipio para beneficiarios com renda entre 3 e 10 salarios minimos, por municipio

e regiao.
Municipio Valor
Regides metropolitanas em SP, RJ e DF R$ 130.000,00
Municipios com mais de 500mil habitantes e demais capitais R$ 100.000,00

estaduais e seus
Municipios limitrofes.

Demais Municipios R$ 130.000,00

Fonte: Apresentacgdo oficial na 20a reunido do ConCidades, em 25/03/09.

Embora o maior déficit de moradias no Brasil situa-se entre individuos com

renda familiar inferior a trés salarios minimos, o PMCMV beneficia familias com

vencimentos de até dez salarios minimos. A emergéncia em fomentar o mercado e

combater a crise internacional resultou na ampliagdo das faixas de renda dos

beneficiarios do programa. A desejavel reducdo do déficit habitacional para a

populacdo de baixa renda foi preterida pela garantia de maiores lucros aos

empresarios. Andrade (2011) menciona a entrevista com um dos representantes das

entidades patronais do setor sobre a escolha do formato do programa.

No final de 2007, o SINDUSCON-RJ, a FIRJAN, o vice-governador do
governo do estado do Rio de Janeiro, representantes da prefeitura do Rio
de Janeiro e um grupo de empresarios foram ao México, em uma missao,
para conhecer o amplo programa habitacional que estava sendo
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desenvolvido naquele pais. Segundo Kauffmann '° , os aspectos

considerados positivos da experiéncia mexicana foram, entéo, incorporados
a proposta do SINDUSCON-RJ, além dos subsidios explicitos, um fundo
garantidor e um cadastro centralizado. Em 2008, o SINDUSCON-RJ teve
uma audiéncia com a entdo ministra Dilma Rousseff, da Casa Civil, e
apresentou o denominado projeto “habitacdo sustentavel” para atender a
familias de baixa e média renda, com a incluséo, além dos elementos acima
citados, também de incentivos ficais. (ANDRADE, 2011, P.111)

Ademais, o PMCMYV ignorou principios estabelecidos pelo SNHIS. Os repasses de
recursos para as acOes de provisdo habitacional no ambito do FNHIS foram
eliminados, o FNHIS passou a concentrar recursos somente para acbes de
urbanizacdo de assentamentos precarios e de desenvolvimento institucional.
(CARDOSO, 2011). Os principios mercadoldgicos passaram a nortear a producao
habitacional, atingindo perversamente a ocupacao e construcdo do espaco urbano e
a eficicia de medidas de reducédo de desigualdades socioespaciais.

O papel da administracdo publica foi reduzido a coadjuvante e viabilizador da
efetivacdo dos interesses empresariais, caracterizando uma forma de intervencao
extremamente empreendedorista (HARVEY, 1996). Coube aos estados e municipios
organizar a demanda, através de cadastros encaminhados a CEF para a selecdo
dos beneficiarios e, ainda, o de criar condi¢Bes para facilitar a producéo, através da
desoneracao tributaria e da flexibilizacdo da legislacdo urbanistica e edilicia dos
municipios. Em alguns casos, considera-se que estados e municipios poderiam
ainda viabilizar o atendimento a demanda de baixa renda através da cesséo de
terrenos publicos. De qualquer forma, o promotor do empreendimento deixa de ser o
setor publico e passa a ser o setor privado.

Ao possibilitar a articulagdo de uma politica social estruturada de forma
consistente numa estratégia de longo prazo a uma politica econémica anticiclica, a
administragcdo publica apenas atenuaria as falhas de mercado existentes na
concessao de financiamento para mutuarios de baixa renda e de crédito para as
construtoras. A teoria econdmica justifica a intervencdo do Estado quando o retorno
social do investimento € maior do que o retorno privado, o que reduz a probabilidade
do investimento de uma empresa privada no setor. A desejavel reducdo do déficit
habitacional e, principalmente, o direito a moradia digna necessitam que o Estado

tenha uma postura de lideranca, canalizando os recursos disponiveis para atuarem

'® Abrah3o Roberto Kauffmann, presidente do Sindicato da Industria de Construcgdo Civil do Rio de Janeiro.
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no foco do problema (o déficit habitacional urbano para familias com renda mensal
inferior a trés salarios minimos), evitando a socializagdo dos riscos e a privatizacao
dos beneficios por setores especificos da sociedade. A defesa da lideranca do
Estado deve-se ao entendimento de que os investimentos publicos para o setor
deixem de ser apenas “eliminadores de riscos” para o investimento privado e
assumam uma postura de gestor para o bem comum. No atual contexto de producao
habitacional, incluindo as de interesse social, ratifica-se ainda mais o privilégio aos
interesses empresariais. O poder publico € um mediador e viabilizador destes
interesses, assumindo uma postura passiva e/ou conivente ao setor empresarial no
processo decisorio de implantacdo de empreendimentos habitacionais, sobretudo no
gue diz respeito as dinamicas de concepc¢ao projetual, negociacdo com a populacao-
alvo e escolha da localizago dos imoéveis (CARDOSO e ARAGAO 2013).

A légica regida pelas empresas para obtencdo de maior lucro possivel
consiste na construcdo em larga escala, velocidade de producdo e reducédo de
custos das unidades habitacionais. Esta logica tende a aumentar a situacdo de
precariedade na gestdo e planejamento das cidades, bem como o numero de
empreendimentos gravemente desarticulados as demais politicas publicas de gestéo
urbana (ROLNIK, 2012). O setor privado define junto as administracdes locais as
areas em que 0s novos empreendimentos populares serdo construidos,
normalmente localizadas distantes dos centros urbanos. Esta “periferizacido da
habitacdo de interesse social”’, processo oposto ao indicado tanto pelo Estatuto da
Cidade quanto pelo préprio SNHIS, s6 é possivel porque o setor privado define as
direcbes do crescimento e reproducdo das cidades. Como as habitacbes de
interesse social sdo inteiramente subsidiadas pelo governo, ndo ha risco em situa-las
distante dos nucleos urbanos. Ao remover a populacdo de baixa renda para as
franjas urbanas, sem 0s equipamentos publicos e a infraestrutura necessaria para
absorvé-los, o setor privado cria mercado em areas que outrora ndo possuiam valor,
aumenta o preco das areas deste entorno e possibilita a especulagéo imobiliaria nas
areas centrais das cidades. Ademais, o distanciamento aos grandes centros urbanos
dificulta a permanéncia/sobrevivéncia das familias de baixa renda beneficiadas pelo
programa, sobrecarrega o0s sistemas de transporte publico, inibe o acesso a
atividades comerciais, a escolas e ao trabalho. (CARDOSO e ARAGAO 2013). Para

Rolnik e Nakano (2009), os conjuntos residenciais que resultam do PMCMV sé&o
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verdadeiros “depdsitos humanos” cuja localizagao em terras antes rurais e cada vez

mais distantes, agrava o padréo periférico e precario destas unidades.

Consideracfes Finais

As conquistas dos movimentos sociais de reforma urbana e moradia digna,
incorporadas ao Estatuto das Cidades e aos Planos Diretores municipais, nao foram
respeitadas na etapa de execucdo do Programa Minha Casa Minha Vida. Ao analisar
a ruptura de um processo embriondrio de construcdo de uma politica habitacional
democrética e sua substituicdo por uma solucao “pronta”, apresentada pelos setores
empresariais da construcado civil e adotado pelo governo, nos remete a duas
guestdes centrais. A primeira refere-se ao desperdicio de recursos (financeiros,
humanos e de tempo) para fomentar a participacdo de cidaddos na construcdo de
uma politica publica com participacdo popular, cujas propostas ndo foram
integralizadas nas decisbes tomadas pelo governo em relacdo a nova politica
habitacional. A segunda, e mais importante, alude sobre a crise de
representatividade da democracia brasileira. O pais possui severas dificuldades na
representacdo dos interesses das camadas populares e, conseguentemente,
concretiza-los em politicas publicas. Os interesses particularistas reinantes nas
arenas deliberativas e a cooptacdo de partidos e politicos pelas elites econdmicas
impedem uma mudanca na cultura politica necessaria a sociedade brasileira. O
PMCMV é apenas mais um exemplo da incompatibilidade entre as reivindicacdes
dos movimentos sociais populares e 0s programas e projetos aprovados pelo

governo e parlamentares. Reflete a inconsisténcia democratica existente no pais.

O esvaziamento das iniciativas populares no processo de elaboracdo do
PMCMV ocorreu aparentemente em duas etapas. A primeira, no nucleo central do
governo na passagem do comando do Ministério das Cidades para um partido
fisiologico da base governista, que ndo chegou a romper diretamente com a
participagcdo dos setores populares, mas sinalizou uma mudanca de rumos nas
politicas publicas para o setor. A maior influéncia dos setores empresariais €
perceptivel no desenho do programa, ao reduzir 0s riscos para o setor privado e
ampliar a faixa de renda dos beneficiarios para até 10 SM. Ora, como 0 governo se

comprometeu em subsidiar todas as moradias para a populacdo de baixa renda,
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caberia uma negociacdo entre o governo e o setor privado para estipularem uma
margem de lucro justa que pudesse viabilizar as constru¢cbes destas residéncias,
focalizando a politica publica apenas na reducdo do déficit habitacional e deixando
gue o mercado privado atendesse, como ja fazia, a necessidade de crédito
habitacional para os segmentos da sociedade mais abastados, com capacidade de

pagamento.

A segunda etapa ocorre nos municipios, com a definicdo da localizacdo das
moradias de baixa renda. O capital se reproduz abertamente a partir dos lucros
obtidos com as vendas das unidades habitacionais e tacitamente com a valorizagcao
das areas urbanas negociadas nas cidades. A intervencao estatal buscou priorizar a
acumulacéo de capital e a apropriacédo privada do excedente no setor empresarial. A
estratégia de negociacdo em duas etapas, primeiro com o governo central para
ampliar as faixas de renda do programa e a segunda com 0s governos locais para
ampliar seus ganhos com a especulacao imobiliaria e absorcéo do excedente gerado
pela politica publica, foi muito bem sucedida. A modernizacdo conservadora mais
uma vez fez-se presente a0 manter a mesma estrutura de poder vigente desde o
pacto entre as elites tradicionais agrarias e burguesas, excluindo as camadas sociais
de areas urbanas valorizadas. O processo histérico de formagéo nacional excludente

e anti-social, na melhor das hipo6teses, sera atenuado.

Apesar das criticas sobre este modelo de parceria publico-privada que
configurou o Programa Minha Casa Minha Vida e sua dificuldade em reduzir o déficit
habitacional e a promo¢do da moradia digna, hd de se reconhecer um grande
esforgo ao se langar um programa de habitagdo apds mais de trinta anos de politicas
desarticuladas e descontinuas. A negociacdo politica que resultou na configuracéo
do programa com estes moldes foi a possivel com as instituicbes vigentes. Ademais,
se no plano federal houve uma concessao ao setor privado ao atender familias com
vencimentos mensais mais elevados, 0s municipios poderiam minimizar esta
distorcdo ao intervir ativamente sobre quais tipos de construcdo poderiam ser
realizadas em quais areas da municipalidade. A flexibilizacdo das legislacdes
edilicias, muitas vezes em desacordo com os Planos Diretores, foram realizadas
para acomodar interesses politicos e econdmicos e ndo interesses democraticos e

populares.
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Ao reduzir o protagonismo do Estado e a apostar na solucdo privada para o
déficit habitacional, transforma-se uma questdo social — a universalizacdo de um
direito — em um problema particular sobre o acesso a linhas de crédito. O cidadao
possuidor de direitos torna-se um consumidor de um produto financeiro. A suposta
exceléncia da racionalidade econémica limita o Estado a atuar na correcao de falhas

de mercado e ndo na garantia do acesso universal a moradia.

A tragédia urbana brasileira, termo muito bem empregado por Maricato (2002),
e a ignorancia da natureza conflituosa do direito a moradia ndo serdo superadas com
o reducionismo do papel do Estado em politicas publicas conduzidas por agentes
econdmicos que escolhem racionalmente sobre o uso de bens escassos e a quem
sera distribuido o direito & moradia. Acreditar nesta possibilidade € desconhecer o

processo historico de formacéo da sociedade brasileira.

Como visto no primeiro capitulo, a base institucional brasileira preserva e
incentiva a manutencdo dos interesses politicos das elites econémicas do pais. Nao
ha incentivos para que haja uma divisdo justa dos beneficios e excedentes
econdmicos gerados pelas politicas publicas de forma a reduzir de forma efetiva as

desigualdades sociais brasileiras.
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