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Resumen

Palabras clave

Politicas publicas, democracia y eficiencia:

diferentes protagonistas de una misma trama

Los desafios y los obstdculos encontrados en la aplicacién de las politicas publicas en Bra-
sil han fomentado una serie de debates sobre el proceso de desarrollo y su relacién con
el proceso democritico. Esto es en el supuesto de que en un Estado liberal hay una gran
tension entre la politica publica y la democracia. Ademds, la relacién con el capitalismo
se ajusta a esta doble forma de contexto, a veces en un vinculo de confrontacién con la
“incertidumbre democrética”, o en uno arménico con un Estado democritico que sea
compatible con sus intereses. Como categorias de andlisis fueron adoptados el principio
de eficiencia, la democracia y el capitalismo de manera complementaria, cuyas conver-
gencias y contradicciones en la ejecucién de politicas publicas en Brasil se exponen en
este articulo.

democracia; politicas publicas; eficiencia

Public Policy, Democracy and Efficiency:

Different Actors of the Same Plot

Abstract 'The challenges and obstacles faced in the implementation of public policies in Brazil have

Keywords

fostered a series of debates on the development process and its relation to the democratic
process, assuming that in a liberal state there is great tension between public policies and
democracy. Furthermore, the connection with capitalism fits this double context struc-
ture, sometimes as a confrontating link with the “democratic uncertainty”, or in a har-
monious one with a democratic state that is compatible with their interests. The adopted
categories of analysis are the principle of efficiency, democracy and capitalism in a com-
plementary manner, whose convergences and contradictions in the implementation of
public policies in Brazil are discussed in this article.

Democracy; public policy; efficiency
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Introducao

Os desafios e obstdculos observados na imple-
mentagdo de politicas publicas no Brasil tém
fomentado uma série de debates sobre seu pro-
cesso de elaboragio e sua relagiao com o processo
democritico. Conforme salienta Celina Souza
(20035 20006), o “campo do conhecimento deno-
minado politicas pablicas” adquiriu significativa
pujanga no cendrio académico nas tltimas déca-
das, estimulando uma ampla gama de estudos so-
bre as institui¢des, regras e modelos envolvidos.

As andlises, via de regra, evidenciam as con-
tradi¢oes e descompassos das politicas publi-
cas engendradas pelo Estado em comparagao
a dimensao das demandas sociais que as origi-
nam (Instituto de pesquisa econdmica aplicada
[IPEA], 2000). Concomitantemente, a corrente
utilizagao do principio da eficiéncia no deline-
amento do contetido programdtico destas poli-
ticas —decorrente em grande parte da reforma
burocritica da década de 1990—, suscita pro-
fundos questionamentos sobre sua utiliza¢ao
enquanto argumento de legitimacio de de-
terminadas decisoes publicas (Barbosa, 2003;
Marecellino Junior, 2008; Theodoro e Delgado,
2003; Fittipaldi Aratjo e Costa, 2011)".

Neste artigo parte-se do pressuposto —pressu-
posto este que permeia todas as ideias aqui discu-
tidas— que, dentro de um estado liberal, hd uma
grande tensao entre politicas publicas e demo-
cracia. De forma complementar, a relagio com

o capitalismo se insere nesse contexto de forma
dual, ora em uma relacao conflituosa com a “in-
certeza democrdtica’, ora em uma relacao harmo-
nica com um Estado democratico que coaduna
com seus interesses.

A discussao destes temas, particularmente de sua
inter-relagao, se mostra extremamente complexa
e demanda um esclarecimento conceitual prévio:
o entendimento adotado para o termo politi-
cas publicas. O conceito de politica publica é de
natureza aberta e se caracteriza pela permanente
reconstrugao. Neste contexto, politica publica
configura uma locugio polissémica cuja concei-
tuagio s6 pode ser aproximada (Bucci, 2002),
nio existindo “uma tnica, nem melhor, defini-
¢ao sobre o que [ela] seja” (Souza, 2006, p. 24).
Para efeito deste trabalho, serd adotado o con-
ceito de Maria Paula Dallari Bucci (2002), que
entende politicas pablicas como programas de
agdo governamental visando a coordenagao dos
meios a disposi¢ao do Estado e as atividades pri-
vadas para a realizacao de objetivos socialmente
relevantes e politicamente determinados.

Diante do exposto, este artigo estrutura-se em
quatro grandes se¢des: inicialmente se discute
a relagao conflituosa entre o processo de defini-
¢ao de politicas publicas, a democracia ¢ o capi-
talismo; em seguida sao debatidas as motivacoes
e resultados da adogao do conceito de eficiéncia
nas politicas publicas; com vistas a confrontar as

1 Para uma critica mais ampla da adogéo do principio da eficiéncia em politicas publicas, ver Rothbard (1997).




reflexées tedricas com a realidade concreta, na se-
quencia é apresentando a andlise das politicas de
habitagao, meio ambiente e mobilidade urbana
no Brasil; e por fim, discutem-se as convergéncias
e contradigdes entre as categorias analiticas ado-
tadas —democracia, eficiéncia e capitalismo—
na efetivagdo das politicas ptblicas no Brasil.

Democracia e definicdo de politicas
publicas: conflitos e limitagoes

Para que se discutam os obstdculos e entraves
existentes na defini¢cao de politicas publicas em
um Estado democritico, se faz necessirio escla-
recer inicialmente a que conceito de democracia
se esta partindo, agdo que por si s6 ja suscita uma
série de debates’. Segundo Peterlevitz (2011), o
significado do termo ainda se encontra aberto a
contestagao, originando uma diversidade de te-
orias democridticas e arcabougos conceituais que
aferem empiricamente os regimes existentes de
formas distintas.

O principal debate teérico quanto a democracia
envolve duas vertentes analiticas distintas, clas-
sificadas como procedimentalistas e substanti-
vistas. A primeira advoga que, tendo em vista a
impossibilidade de se alcangar consensos quanto
aos aspectos qualitativos da democracia, a saida
vidvel envolveria analisi-la —e, portanto com-
preendé-la— como um conjunto de regras de
procedimento para a formagao adequada das
decisoes coletivas, facilitando a participagao da
forma mais ampla possivel. Para a vertente pro-
cedimental o processo democritico seria, por-
tanto, essencialmente instrumental, tendo como
principais expoentes Joseph Schumpeter, Nor-
bert Bobbio, Robert Dahl e Jurgen Habermas.

J4 para a vertente substantivista, o conceito de
democracia deve considerar a participagao do ci-
dadio como forma de aperfeicoamento moral e
de desenvolvimento pessoal do mesmo. Destarte,
sua compreensao estd vinculada ao amadureci-
mento e aprofundamento da democracia formal,
resultando na consolidacio do “espirito demo-
critico” no qual a populagio efetivamente tem,
exerce e renova o poder de decisao’.

A democracia, neste sentido, nio seria somente
a forma pela qual sao tomadas as decisoes po-
liticas dentro do Estado, mas sim a forma pela
qual os direitos e deveres dos cidadaos sdo efe-
tivamente exercidos. Nela a representatividade
e a democracia sao efetivas e hd um funciona-
mento harménico de todo o sistema que asse-
gura o principio da soberania popular (Ataliba,
1998; Souza, 2009).

A margem das diferentes concepgoes e entendi-
mentos, Paulo Bonavides (2000) compreende a
democracia segundo suas caracteristicas basicas,
a saber: a soberania popular como fonte de todo
poder legitimo; o sufrdgio universal; a plurali-
dade de partidos e candidatos; a distingdo dos
poderes; a igualdade de todos perante a lei; o Es-
tado de direito, com a prote¢ao das liberdades
publicas por parte do Estado e da ordem juridica,
incluindo a liberdade de opiniao, de reuniao, de
associagao e de f¢é religiosa; e a temporariedade
dos mandados eletivos.

Estas caracteristicas sao bem sintetizadas por Cé-
lia Lessa Kerstenetzky (2011), que conceitua de-
mocracia como uma classe de relagoes entre o
Estado e os cidadaos que se caracteriza por agir
o Estado em conformidade com as demandas ex-
pressas pelos cidadaos, mediante consulta ampla,

2 Nas palavras de Munk (2010), “probably no concept in the study of politics has been theorized as much as democracy” (p. 4).

3 Corroborando o exposto, Souza (2009) afirma que a concepgao substantiva de democracia “leva em consideragao aspectos sociais efetivamente alcancados: bem-estar
social, igualdade, justica social [...] os cidaddos ndo devem limitar sua participagéo as eleigdes, ao longo de todo o processo decisorio deve prevalecer o principio da for-
macao da vontade da maioria apds o conflito politico e o livre debate de opinides” (p. 29).
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protegida e efetiva. Por considerar uma conceitu-
a¢ao a0 mesmo tempo abrangente e ponderada,
adotd-la-emos neste artigo.

Caso partamos das caracteristicas elencadas por
Bonavides (2000) e sintetizadas por Kerstenetzky
(2011), poderiamos conjecturar que a democra-
cia efetivamente produz melhores politicas pu-
blicas, pois esta é elaborada pelos representantes
eleitos pelo povo e, em tltima instancia, emana
da vontade popular.

Contudo, diversos autores se opoem a esse en-
tendimento ou pelo menos apontam seus li-
mites. Dentro de uma andlise marxista, por
exemplo, a verdadeira democracia nao necessi-
taria de um Estado, pois nela nio existiria rela-
¢ao de subordinagio ou dependéncia entre os
componentes politico e o social. O Estado, por-
tanto, seria um reflexo das contradic¢ées da so-
ciedade, um produto da alienagio politica, que
camuflaria os conflitos de classe tornando todos
os cidadaos supostamente iguais (Pogrebinschi,
2007; Silva, 2010).

Destarte, para Marx, a representagao nao serve a
democracia, pois ela constitui uma mediagio e,
como tal, ndo resolve esta contradi¢ao. Ao con-
trdrio, a representacao, seja ela estamental como
no feudalismo, seja ela “politica” como na mo-
dernidade, apenas aprofunda as tensées* (Pogre-
binschi, 2007; Silva, 2010).

Nesse contexto, como se entender a construgio
de politicas publicas num Estado democritico?
Se o Estado incorpora a relagio entre opressores
e oprimidos, quais seriam as politicas publicas
produzidas por esse Estado?

O fil6sofo e jurista alemao Carl Schmitt, um dos
principais criticos da democracia, se concentra
na questao da identidade e da representagio. De
forma extremamente sintética, ele define demo-
cracia como a identidade entre governantes e go-
vernados, daqueles que mandam e daqueles que

obedecem (Scmitt, 1996).

Partindo deste entendimento da democracia
como identidade da lei com a vontade popular,
seria possivel que a mesma fosse compativel, por
exemplo, com um regime autoritdrio. Destarte,
se o ditador possuisse a anuéncia do povo, ele en-
tao poderia representar a vontade popular mais
efetivamente que um 6rgao legislativo e, conse-
quentemente, ser mais efetivo. E, dentro de uma
perspectiva schmittiana, ainda sim se estaria tra-
tando de um regime democritico’.

Para Schmitt, numa economia liberal existe uma
relacdo contraditéria: a légica da democracia
pressupée a identidade entre governantes e go-
vernados, porém sua plena realizagao é impos-
sivel pela prépria dinimica capitalista e liberal,
que impde a representagio e o governo limitado.
Para ele, essa é uma visdo tipica do individua-
lismo liberal, que d4 importincia determinante
ao individuo na resolugio dos conflitos (Benja-

min, 2008; Mouffe, 1994).

Nesse contexto, eleger um representante implica
automaticamente num afastamento com o repre-
sentado, pois ¢ impossivel um acordo constante
em todas as questoes com todos os represen-
tados. No momento em que se constitui um
corpo de representantes, imediatamente se cria
uma separag¢do insuperdvel entre representantes
e representados, se criam dois grupos. E sao os

4 Conforme destaca Prado (2009) com base na obra marxista, “o fetiche da democracia encobre a luta de classes e faz com que a desigualdade e exploragdo ‘passe as cos-
tas do trabalhador’, criando a ilus@o de um mundo encantado no qual a liberdade e a igualdade reinam entre os homens” (p. 9)

5 0 liberalismo e a democracia sdo entendidos por Schmitt como conceitos antagdnicos —enquanto o primeiro se relaciona ao principio de liberdade, o segundo esté vol-
tado ao principio de identidade— razéo pela qual, o fascismo, o bolchevismo ou qualquer outra ditadura, ndo seriam necessariamente antidemocraticos, ainda que efeti-

vamente antiliberais (Rodrigues, 2005)



representantes que chegam a um consenso, que
nio necessariamente coincide com a opiniio ou
consenso dos representados (Benjamin, 2008).

Para Carl Schmitt, é sobre esta dualidade entre
identidade e representagio que a democracia se
constr6i. Nao hd a expressao direta da vontade
popular (representados), mas sim da vontade dos
representantes.

Diante do exposto, julga-se relevante trazer as
contribui¢oes do cientista politico austriaco Jo-
seph Schumpeter e do economista americano
Anthony Downs que, embora de orientagao
ideoldgica dispar (enquanto Schmitt era antili-
beral, os demais defendiam uma posicdo extre-
mamente liberal), possuem uma compreensao
complementar dos conflitos democriticos abor-
dados neste artigo.

Para Schumpeter (1984), a visao que a democra-
cia envolveria a busca pelo bem comum ¢ equi-
vocada, pois 0 “povo” nao possui uma opiniao
definida e racional sobre todas as questdes. Para
diferentes individuos e grupos o bem comum
pode significar diferentes coisas. Assim, a demo-
cracia contemporinea deve ser entendida como
um acordo institucional para se fazer decisoes
politicas, em que os individuos adquirem o po-
der de decisao através da concorréncia organi-
zada pelo voto.

Neste contexto, nao existe um governo do povo: o
que existe, na verdade, ¢ o governo aprovado pelo
povo. Para que a vontade dos cidadios pudesse
resultar efetivamente num governo, seria necessa-
rio que todos soubessem precisamente o que de-
sejam, o que na realidade nao ocorre. A vontade
do povo, assim, ¢ muito mais produto do pro-
cesso politico do que propriamente seu motor.

[...] sendo a natureza humana na politica aquilo que sa-
bemos, tais grupos podem modelar e, dentro de limi-
tes muito largos, até mesmo criar a vontade do povo.
Na andlise dos processos politicos, por conseguinte,
descobrimos nao uma vontade genuina, mas artificial-
mente fabricada. E, amidde, esse produto é o que re-
almente corresponde a volonté générale da doutrina
cldssica. E, na medida que assim ¢, a vontade do povo
¢ o resultado e nio a causa primeira do processo poli-
tico (Schumpeter, 1984, p. 320).

Anthony Downs corrobora essa posi¢io. En-
quanto um dos principais expoentes da Teoria
da Escolha Puablica®, o autor parte da visao dos
agentes publicos enquanto homo economicus,
que sempre atuardo de forma a maximizar seus
ganhos, agindo de forma essencialmente utili-
téria (Downs, 1999). Conforme afirma Borges
(2011) com base na obra downiana, o empe-
nho dos politicos em exercer cargos publicos
deriva de seu interesse em obter rendas, poder
ou prestigio, apoderando-se do aparato estatal
por meio do processo eleitoral. Embora os go-
vernantes atendam ao interesse publico em de-
terminadas situagdes, este seria meramente um
meio para concretizagdo de objetivos pessoais
(se eleger), nunca um fim em si mesmo (Bor-
ges, 2001).

Da mesma forma, os eleitores votam nos par-
tidos que apresentam propostas politicas capa-
zes de maximizar seus interesses individuais (por
exemplo, em termos de subsidios e servigos de
educacio). Contudo, a racionalidade utilitdria do
eleitor é limitada pela incerteza e falta de conhe-
cimento. Assim, os eleitores, ainda que racionais,
tendem a ser ignorantes —ou apenas desinteres-
sados— nos assuntos do governo (Downs, 1999).

Como a busca de informagoes sobre o processo politico
¢ necessariamente custosa e demorada, a maior parte

6 Aescola da teoria da escolha publica se concentra em analises que sustentam a critica da burocracia do Estado, se caracterizando por aplicar principios econémicos para
explicar temas da esfera publica (como a teoria do Estado e o comportamento dos eleitores, por exemplo), partindo do postulado bésico da economia neocldssica relacio-
nado ao utilitarismo humano nas interagdes econdmicas, sociais e politicas (Paula, 2007)
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dos individuos ndo tem o tempo ou a disposi¢io ne-
cessdrios para se informar sobre todas as decisoes to-
madas pelo governo e as propostas da oposi¢ao, muito
menos para medir o impacto destas sobre suas fungoes
utilidade (Borges, 2001, p. 162).

Um aspecto central do argumento de Downs ¢é
o de que a coleta de informagées tem seus cus-
tos (demanda tempo, atencio, esforgo, etc.) e os
beneficios nem sempre sio evidentes. “[...] indi-
viduos investem suas energias na busca de dados
somente até 0 momento em que o retorno obtido
com a informagao iguala os custos envolvidos na
sua procura” (Porto, 1998, p. 19).

Conforme destacam Pereira (1997) e Borges
(2001) com base na obra de Downs, o governo
nao tem como saber antecipadamente as prefe-
réncias dos eleitores, sobretudo por estes serem
“racionalmente ignorantes”. Neste contexto, gru-
pos organizados procurardo atuar no mercado
politico para influenciar a vontade dos eleitores
segundo seus proprios interesses. Por sua vez,
grupos politicos tentardo negociar politicas pad-
blicas que aprazam estes grupos organizados, em
troca de apoio. E precisamente por este amolda-
mento de preferéncias dos eleitores que os grupos
de interesse negociam sua contra-partida: “[...] a
influéncia que [eles] tém na defini¢io das politi-

cas” (Pereira, 1997, p. 435).

Destarte, o lider politico pode ser comparado a
um empresdrio cujo rendimento é o poder, cujo
poder se mede por votos, cujos votos dependem
da sua capacidade de atender os interesses dos
eleitores e cuja capacidade de responder as soli-
citagdes dos eleitores depende da habilidade em
manipular os recursos publicos disponiveis.

E também sobre essa ideia da concorréncia orga-
nizada pelo voto que Robert Dahl constréi seu
conceito de poliarquia, onde o real nivel de de-
mocracia poderia ser avaliado pela capacidade de
institucionaliza¢io dos procedimentos democra-
ticos e pela ampliacio da participagio popular
(Dahl, 2005), ou seja, “combinagdes de lideran-
cas com controle dos nio lideres sobre os lideres,
regimes cujos atos apresentam uma correspon-
déncia com os desejos de muitos de seus cidadaos
durante um longo periodo de tempo” (Baqueiro,
2008, p. 385).

Nesse contexto, deve-se discutir a qualidade desta
participagdo e a importincia da educa¢io’ e da
cultura civica® para garantir a todos os cidadaos
condigoes adequadas para debater a agenda po-
litica e participar da formulagio das politicas pu-
blicas (Paiva, 2011; Rocha, 2009).

A andlise de Robert Dahl ¢ claramente liberal,
defendendo a democracia segundo os concei-
tos de liberdade individual e de iguais condi-
¢oes de acesso. Porém, o préprio autor destaca
que a democracia estd historicamente associada
ao problema do esclarecimento: uma vez que se
trata da tomada de decisdo sobre o que as pes-
soas desejam, isso demanda um grau minimo de
informacio e formagio. Entdo se acrescenta um
terceiro critério democrético, pelo qual cada ci-
dadao deve ter oportunidades adequadas e iguais
para validar suas escolhas, de forma a servir da
forma mais adequada aos interesses coletivos

(Dahl, 2012).

Contudo, dentro de uma andlise marxista, essa
igualdade de condigoes entre os cidadaos nunca
aconteceria, pois se o Estado é a estrutura que

7 Em estudo de Almeida (2007 apud Rocha, 2009), as atitudes civicas foram relacionadas ao nivel educacional dos brasileiros evidenciando que quanto mais educados for-

malmente, mais as pessoas tendem a agir civicamente.

8 Conforme apresentado por Santos Jr. (2009), “a razao central para a baixa efetividade da nossa ordem polidrquica [brasileira] estaria vinculada as caracteristicas da nossa
cultura civica” (p. 91), expressa pela baixa capacidade participativa, pela reduzida taxa de demandas e pelo descrédito na eficacia do Estado



legitima o capital, ele reproduz as condigoes de
alienagao politica. Neste contexto, emergem dd-
vidas sobre as formas de superagio das contra-
digdes dos regimes democrdticos na busca por
melhores politicas pablicas.

Para Adam Przeworski (1994), cientista politico
polonés, a democracia nada mais é que a “insti-
tucionalizagio da incerteza”, a transferéncia do
poder de um grupo de pessoas para um conjunto
de regras. Portanto, a democracia deve concen-
trar esforcos no fortalecimento das instituicoes
e dos canais de participagao, pois “um aspecto
elementar ¢ suficiente para caracterizar um sis-
tema politico como democrdtico: a contestacio
aberta a participagao” (p. 26).

Entio, se reconhece que, sim, na democracia
existem conflitos e sua solugio sempre serd tem-
pordria e negociada. Nao existe um bem ou con-
senso comum. O que dd o tom democritico ¢
justamente a estrutura que permite que as di-
ferentes organiza¢oes coletivas compitam entre
si, se confrontando no cendrio politico e cons-
truindo o apoio das massas por meio do voto e
da opiniao publica (Przeworski, 1994).

Além das tensoes entre a escolha de politicas pu-
blicas e democracia, deve-se destacar a relacio
dual existente entre Estado democrdtico e capi-
talismo, evidenciado por um lado pela (I) ten-
sao permanente Estado x mercado e, por outro,
(IT) pela recorrente prevaléncia dos interesses do
capital privado sobre os interesses coletivos. De
fato o capital é sensivel a incerteza democritica.
E, considerados, a partir de seus conceitos fun-
damentais, democracia e capitalismo apresen-
tam conteidos aparentemente incompativeis
entre si. Todavia, de acordo com Schumpeter
(1984), historicamente, “a democracia moderna
cresceu com o capitalismo e em conexao causal

com ele” (p. 369).

O desenvolvimento econdmico foi o objetivo
politico principal que a sociedade democratica
definiu para o Estado. Assim, ainda que o capi-
talismo partisse do pressuposto de que era pre-
ciso uma relativa liberdade para se desenvolver e
se tornar eficiente, o Estado possuia o papel de
definir as institui¢oes politicas e econdmicas para
sanar as deficiéncias do mercado (Lamas, 2011).

Assim, pode-se afirmar que a democracia ¢ o ca-
pitalismo apresentam trajetérias profundamente
interdependentes, de tal forma que as socieda-
des capitalistas acrescentaram novas dimensoes
a ideia de democracia na mesma medida em que
o capitalismo nao teria sobrevivido sem o su-
porte fornecido pelo Estado (Lamas, 2011; Fa-
rias, 2000).

Entretanto, o periodo pds-segunda guerra mun-
dial —marcado pela ascensiao democritica na
maior parte dos paises ocidentais e pela chegada
ao poder da social democracia em muitos de-
les— trouxe consigo profundos questionamen-
tos sobre as limita¢oes estruturais da democracia,
motivadas em grande parte pela propensao dis-
tributiva dos novos governos instaurados (San-
tos e Avritzer, 2002). Para Lamas (2011), estes
fatores criaram uma nova relagio entre o poder
politico e o econdmico, impossibilitando a coe-
xisténcia da dominagio de classe com os direitos
politicos universais e, inevitavelmente, gerando
uma tensdo, antes inexistente, entre capitalismo
e “democracia popular”.

O mercado ¢ um mecanismo em que agentes indi-
viduais decidem alocagdes com os recursos que pos-
suem, recursos esses que sio sempre desigualmente
distribuidos. Na democracia, as pessoas, como cida-
daos, podem expressar preferéncias quanto a alocagio
de recursos que elas ndo possuem, num contexto de
maior igualdade. S6 por mégica os dois mecanismos
podem levar a um mesmo resultado (Przeworski,

1995, p. 7).
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Em sintese, pode-se depreender que a relagao
entre politicas publicas e democracia em um es-
tado liberal é extremamente tensa e conflituosa,
sendo plausivel questionar os limites do regime
democritico em atender as demandas sociais e
econdmicas, sobretudo de forma concomitante.
A estas reflexoes, julgou-se de grande relevan-
cia incluir alguns apontamentos criticos sobre
a adogio corrente do principio da eficiéncia no
campo das politicas pablicas, postura esta que,
a0 mesmo tempo em que fornece uma perspec-
tiva de progresso na gestao publica, traz o risco
de se constituir como mero argumento de valida-
¢ao de decisoes de utilidade publica questiondvel.

Eficiéncia em politicas
publicas: discurso legitimo ou
legitimacao do discurso?

O conceito de eficiéncia aplicado a gestao publica
adquire relevancia a partir da década de 1970,
dentro de um modelo de estado neoliberal que
passa a incorporar conceitos da gestao empresa-
rial, fomentado pela crise econdmica mundial
aliada a ineficiéncia alocativa de recursos posta
pelo clientelismo politico. Complementarmente,
a globaliza¢do em curso a época enfraqueceu o
controle dos governos em relagio aos fluxos fi-
nanceiros e comerciais. Assim, os governos ti-
nham menos poder e recursos (Fleury, 2001;
Castro, 20006).

Verificou-se, nesse perfodo, que as forgas capitalistas
desvincularam-se do binémio capital-trabalho, com
lucros espetaculares obtidos em aplicagoes na bolsa de
valores, que nao eram aplicados no aumento da pro-
dugio de bens. Os grandes grupos transnacionais pas-
saram a dominar a economia mundial. A globalizagio
da economia pos os governos de todos os Estados &
mercé de um incontroldvel mercado mundial (Mu-
niz, 2007, p. 88).

O modelo burocritico, com instituicoes forte-
mente hierarquizadas, ordenadas por procedi-
mentos rigidos, e com total separacio entre o
publico e o privado ndo mais atendia as neces-
sidades da administra¢ao puiblica. Diante desse
quadro, o modelo de Estado ¢ o seu aparelho
administrativo foram reformulados com o obje-
tivo de ampliar sua capacidade de gestao (Cas-
tro, 2006). Emerge entao o modelo gerencial de
administracdo publica, que buscou a superagao
do modelo burocritico por meio de mecanismos
de exceléncia administrativa e foco no cidadao,
agora “consumidor” de servicos pablicos (Fleury,
2001; Costa, 2008).

E importante destacar que este processo de trans-
formacio na maquina administrativa nio ocor-
reu de maneira concomitante em todos os estados
nacionais, nem sequer de maneira semelhante.
Particularmente para o caso brasileiro, esta ques-
tao adquiriu pujanga na década de 1990.

Conforme expde Costa (2008), a reforma do Es-
tado ocorrida no Brasil foi capitaneada por Luis
Carlos Bresser-Pereira, cujas propostas foram sin-
tetizadas no PDRAE (Plano Diretor de Reforma
do Aparelho do Estado), elaborado em 1995 com
o objetivo de instaurar a chamada “administra-
¢ao gerencial”, tendo como pilares de atuagio
(I) ajustamento fiscal, (II) reformas econdmicas
orientadas para o mercado, (III) reforma da pre-
vidéncia social, (IV) melhoria da qualidade dos
servigos sociais e (V) reforma do aparelho do Es-
tado com vistas a aumentar a eficiéncia das po-
liticas publicas.

O principal marco legal da reforma administra-
tiva brasileira envolve a Emenda Constitucio-
nal n° 19/1998, que estabeleceu o Principio da
Eficiéncia na administragdo publica brasileira
e possibilitou a adogdo de intimeras inovagoes
na seara publica. Entre as principais alteragoes,



Castro (2000) cita a reserva percentual de car-
gOs em comissao para servidores de carreira; teto
para subsidios dos servidores; incentivo ao con-
trole social sobre a administragao puablica; crité-
rios diferenciados de remuneragao, admissio e
demissao de servidores; contrato para os 6rgaos
publicos; incentivos & economia com despesas
correntes; flexibilizagao da estabilidade do ser-
vidor publico, com a insuficiéncia de desempe-
nho podendo ser punida até com perda de cargo.

Partindo do conceito da drea da administracio,
Idalberto Chiavenato (1994) conceitua eficién-
cia como a alternativa étima pela qual as coisas
devem ser executadas (meios), a fim de que os
recursos sejam aplicados da forma mais racional
possivel. Transpondo este conceito para a ges-
tao publica, Muniz (2007) entende a eficiéncia
administrativa como o melhor emprego dos re-
cursos e meios disponiveis para a satisfagao das
necessidades coletivas, observando-se a igualdade
dos usudrios.

Dentro de uma andlise critica, Barbosa (2003)
afirma que, “ganha espago o discurso adminis-
trativo racionalizador e formalista que faz equi-
valer direito e servigo. As politicas sociais tendem
a ser abordadas nao como direito, mas como ser-
vico, colocando em cena o consumidor de servi-
cos ao invés do sujeito coletivo de direitos” (p. 2).
Neste contexto, deve-se destacar que, por con-
ceito, democracia e eficiéncia sio incompativeis,
tendo em vista que a concepgao cldssica de efici-
éncia econdmica é avessa a consideracoes de ca-
rater redistributivo.

Complementarmente, Adam Przeworski (1996)
salienta que os gestores ptblicos “podem nio ter
o conhecimento necessdrio ou podem nio que-
rer se engajar em agoes que promovam o inte-
resse geral, ao invés de seus préprios interesses ou
os interesses de seus aliados privados” (p. 116).

As ideias discutidas por Anthony Downs tam-
bém contribuem com esta discussio. A explosao
de demandas particularistas de grupos privados
(para ele, “coalizdes distributivas”) geram efei-
tos negativos sobre o desenvolvimento econd-
mico e a distribui¢ao da renda nas democracias
contemporaneas.

Estas Coalizoes distributivas buscam incremen-
tar sua renda por meio de beneficios e isen¢oes
do governo ou por meio de cartéis em setores
econdmicos especificos. Destarte, estes grupos
tendem a se utilizar de sua influéncia para ob-
ter uma remuneragio acima do equilibrio com-
petitivo. Conforme bem destacado por Borges
(2001), os governos tendem a favorecer (e for-
talecer) a organizagio de grupos de interesses es-
pecificos, pois a atividade destes é fungao direta
do “lucro” esperado pela participagio no “mer-
cado politico”, conforme termo jd utilizado an-
teriormente neste artigo.

Adam Przeworski (1995) alerta que a democra-
cia contemporéinea tem se caracterizado por uma
cidadania passiva, carente de efetiva participacio
popular nas politicas implantadas pelo Estado.
Destarte, o povo possui direitos politicos, pode
escolher em quem votar, mas isso nio impede
que os governos tenham interesses e concepgoes
préprias. Complementarmente, a capacidade efe-
tiva de qualquer governo para atingir objetivos
socialmente determinados também ¢ circunscrita

pelo poder do capital.

No 4mbito das cidades, a ado¢ao do planeja-
mento estratégico como instrumento de gestao
urbana se insere no mesmo contexto de busca
pela eficiéncia na gestao publica. Os resultados
observados apontam para a prevaléncia dos gran-
des detentores do capital, com acirramento da
pobreza e desigualdade na distribui¢ao e acesso
aos recursos (Arantes, Vainer e Maricato, 2000).
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Deu-se o que estamos vendo, algo como um pensa-
mento unico das cidades —em que se casam o inte-
resse econémico da cultura e as alegagoes culturais
do comando econdémico— que ronda as cidades em
competicdo pelo financiamento escasso no sistema
mundial [...]. Num universo tio unidimensional as-
sim, por certo nio ocorrerd a ninguém considerar
uma aberragio o programa suicida do capitalismo

global (p. 68).

Assim, permite-se questionar se o critério da efi-
ciéncia, aplicado de forma ampla e generalizada
na administra¢io publica, ndo teria como pano
de fundo uma legitimacao de decisoes que privi-
legiam aspectos econémicos em detrimento da-
queles socialmente relevantes. Ou ainda, até que
ponto se poderia justificar o “nio investimento”
em determinada drea pelo fato desta nao corres-
ponder a “melhor forma de aplicagao de recurso”,
ainda que haja uma demanda social a ser suprida?
Em sintese: eficiéncia para quem?

Rothbard (1997) corrobora o exposto, afir-

mando que,

[...] there are several layers of grave fallacy involved in
the very concept of efficiency as applied to social ins-
titutions or policies: the problem is not only in speci-
fying ends but also in deciding whose ends are to be
pursued; individual ends are bound to conflict, and
therefore any additive concept of social efficiency is
meaningless [...]. We cannot decide on public policy,
tort law, rights, or liabilities on the basis of efficiencies
or minimizing of costs [...]. Efficiency can never serve
as the basis for ethics; on the contrary, ethics must be
the guide and touchstone for any consideration of ef-
ficiency (p. 13).

Com vistas a agregar contribuigoes as reflexoes
apresentadas —de cardter mais amplo e ted-
rico— sao discutidas no tépico seguinte a traje-
téria e as contradigoes das politicas de habitagio,
meio ambiente e mobilidade urbana no Brasil na
ultima década.

A confrontagao com
a realidade: as politicas
publicas no Brasil

A politica habitacional no Brasil

Como pano de fundo para a breve discussao que
se segue acerca da politica habitacional no Bra-
sil da dltima década, identifica-se uma profunda
evolugio nos principios e formas de efetivagao
das politicas habitacionais no Brasil desde a dé-
cada de 1970 que, de um modelo padronizado
isento de preocupagdes urbanisticas e sociais no
periodo do BNH, passando por um processo de
implosao durante a década de 1980 e reconstru-
¢ao conceitual na década de 1990, se estrutura
em bases conceituais inovadoras a partir dos anos
2000, tendo como principal marco a Politica Na-
cional de Habitac3o.

Criada em 2004, a Politica Nacional de Habita-
¢ao (PNH) constituiu o marco inicial da priori-
zagdo da questdo habitacional engendrada pelo
Governo Lula, tendo por objetivo central reto-
mar o processo de planejamento do setor e ga-
rantir condigdes institucionais para promover
o acesso a moradia digna a todos os segmentos
da populacio, especialmente o de baixa renda
(Mcidades, 2011). Seu processo de elaboragio
foi capitaneado pelo Conselho das Cidades, e
calcou-se num extenso processo participativo, a
partir de uma série de semindrios, culminando na
versao definitiva da PNH, aprovada pelo Conse-
lho Nacional das Cidades em Dezembro de 2004
(Mcidades, 2004).

A fim de viabilizar sua implementacio, foram
delineados um conjunto de instrumentos, dos
quais se destacam o Sistema Nacional de Habi-
tagao (SNH) e o Plano Nacional de Habitac¢io
(PlanHab).



O primeiro estabelece as bases do desenho ins-
titucional da PNH, prevendo a integragio en-
tre os trés niveis de governo e entre os agentes
publicos e privados, definindo regras para a ar-
ticulagdo financeira necessdria a efetiva¢ao dos
objetivos da referida politica. Sua estrutura se
organiza a partir de dois subsistemas: o Sistema
Nacional de Habitacio de Mercado (SNHM) e
o Sistema Nacional de Habita¢ao de Interesse

Social (SNHIS) (Mcidades, 2004).

Com o advento do SNHIS, foi estabelecido um
novo modelo de gestao para os recursos de ha-
bitagdo de interesse social no pais, democrdtico
e participativo (os recursos sao geridos por um
Conselho Gestor formados por representantes do
governo, da sociedade civil e entidades académi-
cas) e descentralizado, fomentando a criagio de
Conselhos Municipais de Habita¢do e a elabora-
¢ao de Planos Locais de Habitagao de Interesse
Social’, permitindo a adaptagio das estratégias
de enfrentamento da questao habitacional a re-
alidade local (Andrade, 2011; Nascimento Neto
e Moreira, 2010).

A implementagao destes instrumentos foi acom-
panhada pela reelei¢cio do presidente Luiz Indcio
Lula da Silva em 2007, quando entéo se inicia
o processo de elabora¢io do Plano Nacional de
Habitagao (PlanHab), um dos principais compo-
nentes da nova PNH, concluido em 2008 apds
intenso processo participativo.

Com a formatac¢io da Politica Nacional de Ha-
bitacio (2004), do Sistema Nacional de Habita-
¢a0 (2005), e do Plano Nacional de Habitagao
(2008), foi construido um modelo consistente de
enfrentamento do déficit habitacional brasileiro.
A articula¢do das acoes e recursos das diversas es-
feras de governo e de agentes privados obteve seu

dpice com a implementagao do Programa Minha

Casa Minha Vida (PMCMV).

E precisamente neste programa que podem ser
identificadas diversas das contradi¢oes aborda-
das neste artigo, envolvendo a intermediagao de
interesses no processo de formulagao de politi-
cas publicas dentro de um estado democritico.

O Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMYV)
—criado através da MP n° 459/2009 e posterior-
mente aprovado pela Lei n° 11.977/2009— teve
por objetivo alavancar a politica habitacional vol-
tando-se ao financiamento de moradia através
do mercado imobilidrio em parceria com o setor
publico, tendo como meta a constru¢io de um

milhao de moradia até 2010 e mais um milhao
entre 2011 e 2014.

E consenso entre diversos autores que o langa-
mento do PMCMYV teve como mote principal
impulsionar a economia brasileira em um mo-
mento de crise internacional, justamente quando
se registra uma crescente entrada de capital es-
trangeiro no mercado nacional de produgio
habitacional (Bonduki, 2009; Shimbo, 2010;
Andrade, 2011 e Bastos, 2010).

E exatamente neste ponto que se encontra um
dos maiores descompassos entre a Politica Na-
cional de Habitagao e o Programa Minha Casa
Minha Vida. Enquanto o primeiro estabelece o
Plano Local de Habitagao (PLHIS) como ins-
trumento bdsico para acesso aos recursos do Sis-
tema Nacional de Habitac4o de Interesse Social
(SNHIS), os financiamentos concedidos no 4Am-
bito do PMCMYV nio possuem qualquer vin-
cula¢do com instrumentos de planejamento
municipal, como o Plano Diretor Municipal ou

o PLHIS (Buonfiglio e Bastos, 2011; Andrade,

9 0s Planos Locais de Habitagao de Interesse Social (PLHIS) constituem o mais importante instrumento de gestéo da politica habitacional dos municipios, que orienta as to-
madas de decisdes, tendo por objetivo principal expressar as diretrizes e formular uma estratégia de médio e longo prazo para equacionar as necessidades habitacionais
até 2024. Juntamente com a PNH, o SNH e o PlanHab, ele estrutura e d& corpo as politicas municipais de habitagao de interesse social (Nascimento Neto e Moreira, 2010)

E Paulo Nascimento Neto, Débora Follador, Zulma das Gracas Lucena Schussel, Tomés Moreira. Politicas publicas, democracia e eficiéncia: diferentes protagonistas de um mesmo enredo



E CUADERNOS DE VIVIENDA'Y URBANISMO. ISSN 2027-2103. Vol. 9, No. 17, enero-junio 2016: 68-89

2011). E esta constatagao adquire contornos
mais preocupantes ao se observar o volume de
recursos envolvidos: enquanto o SNHIS movi-
mentou R$ 2,4 bilhées em 2009, os recursos in-
vestidos no MCMYV 1 superaram R$ 34 bilhoes.

De fato, evidencia-se uma fragilidade no alcance
do poder puablico municipal coordenar a po-
litica habitacional urbana, mesmo quando da
existéncia de Conselho Municipal de Habita-
¢ao e PLHIS. Nas palavras de Buonfiglio e Bas-
tos (2011):

O poder do mercado imobilidrio na defini¢io de poli-
ticas habitacionais extrapola o controle publico do Es-
tado e dos Conselhos Setoriais. No MCMYV, observa-se
o papel determinante desempenhado pelas construto-
ras e incorporadoras alavancadas pela financeirizagio
imobilidria. Estes agentes estio definindo nio apenas
a localizagio e o publico alvo, mas os projetos, tipolo-
gias e qualidade das edificagées. E o mercado interfe-
rindo e definindo a demanda de interesse social, que
nao é de mercado (p. 8).

Diante do exposto, ¢ possivel inferir sobre a pre-
valéncia da légica de mercado na politica habita-
cional brasileira. Ainda que a gestdo democrética
esteja sempre presente, com graus diferentes de
interferéncia, ao se reconhecer, por exemplo, que
0 exaustivo processo participativo de elabora-
¢ao de um Plano Local de Habitagio de Inte-
resse Social tende a nao lograr éxito similar ao
lobby exercido pelo setor da construgio civil, é
forgoso reconhecer certa hegemonia do segundo
sobre o primeiro.

Advoga-se aqui que, a0 nao criar uma vincula-
cao entre o PLHIS e os recursos do MCMYV, o
préprio Governo Federal enfraquece o principal
mecanismo de compatibilizagao entre as diretri-
zes tracadas no Plano Nacional de Habitagao e a
realidade local, objeto efetivo de transformagao.
Se adotarmos a cldssica definigio de politica pu-
blica como “o que o governo escolhe fazer ou nao
fazer” (Dye, 1984 apud Souza, 2000), se torna

possivel especular sobre a insuficiéncia do com-
ponente social no Programa Minha Casa Minha
Vida, que demonstra preocupagdes mais compa-
tiveis a um programa de dinamiza¢ao econdémica
do que propriamente de um programa habita-
cional voltado a superagao do déficit habitacio-
nal brasileiro.

A politica ambiental no Brasil

A politica ambiental no Brasil foi fortalecida no
ano de 1981, com a sangao da Lei n° 6938, que
instituiu a Politica Nacional do Meio Ambiente,
criando o Sistema Nacional do Meio Ambiente
(Sisnama), constituido pelos organismos das
trés esferas de poder. Ainda naquela década, foi
criado o Conama, Conselho Nacional do Meio
Ambiente que em 1988 que, por meio da Resolu-
¢do n° 10, instituiu as Areas de Prote¢io Ambien-
tal (APA), “unidades de conservagao destinadas
a proteger e conservar a qualidade ambiental e
os sistemas naturais ali existentes, visando a me-
lhoria da qualidade de vida da populagao local
e também objetivando a protegio dos ecossiste-
mas regionais’ (Conama, 1988).

Essa legislagao teve um reflexo sobre as politicas
urbanas, ao instituir, por exemplo, a possibili-
dade da criagiao de APA nas bacias hidrogréficas
de mananciais, que muitas vezes incluem tam-
bém dreas urbanas, impondo sérias restri¢oes no
uso ¢ na ocupacio do solo.

Em 2000, a criacao do Sistema Nacional de
Unidades de Conservagio (SNUC) (Lei n°
9985/00) veio fortalecer ainda mais as estrutu-
ras governamentais encarregadas da protegao do
meio ambiente. Posteriormente foi sancionada a
Lei Federal 9433/97, que criou a Politica Nacio-
nal de Recursos Hidricos e o Sistema Nacional
de Recursos Hidricos (SNRH). Esta legislacao
foi fortemente influenciada pelo modelo francés
de gestao de bacias hidrogréficas. Segundo Ja-
cobi (2009), o modelo francés, criado em 1964



pela Lei 1245, teve as seguintes diretrizes, en-
tre outras: a divisao o pais em seis territérios de
gerenciamento de dguas, a participa¢io da so-
ciedade no processo de planejamento e gestao
desses territdrios e a instituicao da cobrancga do
uso da dgua.

No caso brasileiro, a similaridade com a legis-
lagao francesa ¢é nitida, sendo que os trés prin-
cipios bdsicos adotados foram: i) a valoragio da
dgua como um bem econémico; ii) a prioridade
do abastecimento publico em detrimento da pro-
ducao da energia, e iii) a gestao compartilhada
entre usudrios, poder publico e sociedade civil de
bacias hidrogréficas, através da implantagio dos
“Comités de Bacia”.

O modelo de gestao adotado no SNRH é cen-
trado em instincias decisérias colegiadas, de
ambito regional —os Comités de Bacia Hidro-
grifica— do qual participam Unido, Estados,
Municipios, sociedade civil organizada e usud-
rios de recursos hidricos. A operacionalizagao do
sistema fica cargo de agéncias de dgua, que atuam
como secretarias executivas dos conselhos. E os
possiveis conflitos entre bacias hidrograficas con-
tiguas sao resolvidos pelo Conselho Nacional de
Recursos Hidricos, no qual a esfera federal detém
maioria. Conjugou-se dessa forma, as politicas
de comando e controle e a regulagao do uso dos
recursos hidricos a partir de pardmetros que es-
tabelecem limites de polui¢do, incluindo ainda
instrumentos de mercado, valorando a dgua e a
sua preservacao.

Esse sistema de gestio tem como desafio, a in-
corporagao da problemdtica sécio ambiental na
gestao dos recursos hidricos, como por exemplo,
o conflito entre a urbanizagao desordenada das
dreas metropolitanas, a preservagao ambiental das
bacias hidrogrificas dos mananciais e o desen-
volvimento econémico de municipios cujos ter-
ritdrios estao incluidos em dreas de mananciais.

A legislagao federal previu ainda a criagao de
agéncias reguladoras de dguas nos niveis federal
e estadual, como forma de descentralizar a ges-
ta0. Observa-se, em alguns casos, a influéncia das
agéncias internacionais na formulagio da estru-
tura institucional das empresas encarregadas da
gestao das politicas de preservacio dos recursos
hidricos, como por exemplo, nos estados do Pa-
rand, Sao Paulo, Minas Gerais e Porto Alegre, que
tiveram na década de 90, programas de sanea-
mento ambiental financiados pelo Banco Intera-
mericano de Desenvolvimento (BID), que teve
uma influéncia bastante decisiva na defini¢ao dos
modelos de gestao adotados, provocando refle-
xos nas politicas de uso e ocupag¢io do solo nas
dreas urbanas nas bacias hidrogréficas nas quais
os projetos se desenvolviam.

Uma das deficiéncias detectadas na implemen-
tagdo da Lei das Aguas estd expressa no relatério
da ANA (2007), que aponta sobre a dificuldade
de interlocugao com o setor de saneamento am-
biental, e registra que as a¢oes dos agentes publi-
cos da drea de saneamento nem sempre respeitam
as diretrizes do PNRH, demonstrando que nio
hd a necessdria e indispensdvel articulacio entre
as politicas de recursos hidricos e de saneamento.
Da mesma maneira, os modelos adotados nas le-
gislacoes ambientais nao puderam ser avaliados
pelo seu contetido, uma vez que a sua implemen-
tagdo vem sofrendo atrasos progressivos, (exem-
plo disso é a cobranga da dgua adotada apenas
por alguns estados brasileiros). Dessa forma, é
possivel avaliar como o pais encontra-se distante
da gestdo publica multidisciplinar e da visao ho-
listica, ambas tio necessdrias para a consecu¢io
das politicas publicas ambientais.

A politica de mobilidade urbana no Brasil

A partir de uma andlise dos principais pontos de-
terminantes para a politica ptblica pode-se dizer
que, apéds o surgimento do Estatuto da Cidade,
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em 2001, o ano de 2003 corresponde a, talvez,
o marco temporal mais importante para a demo-
cracia no planejamento urbano brasileiro. De-
senvolvendo uma breve andlise com inicio no
periodo da ditadura militar, nota-se que o Bra-
sil tem feito sua histéria em um cendrio extre-
mamente elitista, onde a prdtica de segregacao
territorial, ilegalidade fundidria e imobilidria,
urbanizacio da pobreza, imobilidade urbana e
clientelismo propagam a ideologia de que o di-
reito é para poucos (Maricato, 1996; Maricato
e Santos Junior, 2007). Com vistas a reversiao
desse quadro, movimentos sociais tomaram forca
e passaram a reivindicar nao s6 habitagao, mas
também o acesso a cidade de forma democritica,
participativa e com controle social.

Nesse cendrio consideravelmente fervoroso, em
que os movimentos sociais e suas reivindicagoes
se tornaram elementos de destaque na arena do
planejamento, espagos de discussao e constru-
¢ao coletiva foram criados. O surgimento do
Ministério das Cidades, em 2003, e, com ele,
o objetivo de universalizagiao do direito 2 ci-
dade, com a garantia do acesso da populacio a
habita¢ao digna, ao saneamento bdsico e a ade-
quada mobilidade no trinsito —condicionados
a0 processo participativo— atribuiram papeis
importantes de tomada de decisio a popula-
¢ao. Nio obstante, seu surgimento “represen-
tou uma resposta a um vazio institucional, de
auséncia de uma politica nacional de desenvol-
vimento urbano consistente, capaz de apontar
para um novo projeto de cidades mais susten-
tdveis e mais democrdticas” (Maricato e Santos

Junior, 2007, p. 4).

Compondo esse enredo, naquele mesmo ano
aconteceu a 12 Conferéncia Nacional das Cida-
des, na capital do pais, com o lema Cidade Para
Todos, e cuja composicao correspondeu a 2.500
delegados, dos quais: 40 % eram gestores e ad-
ministradores publicos e legislativos; 25 % eram

representantes de movimentos sociais e popula-
res; 7,5 % eram representantes de ONGs, entida-
des profissionais, académicas e de pesquisa; 10 %
eram trabalhadores, representados por entidades
sindicais; 7,5 % eram empresdrios relacionados
a produgio e ao financiamento do desenvolvi-
mento urbano; e 10 % eram operadores e conces-
siondrias de servicos pablicos (Maricato e Santos
Junior, 2007).

Corroborando com o tema, Santos Junior (1995,
apud Maricato e Santos Junior, 2007) coloca que:

[...] tanto a cria¢io do Ministério das Cidades, como
a implantacio do Conselho das Cidades e a reali-
zagdo das conferéncias nacionais sao conquistas do
movimento pela reforma urbana brasileira que,
desde os anos 80, vem construindo um diagndstico
em torno da produgio e gestio das cidades e pro-
pondo uma agenda centrada a) na institucionalizagio
da gestdo democrdtica das cidades; b) na municipa-
lizagao da politica urbana; ¢) na regulagio piablica
do solo urbano com base no principio da funcio so-
cial da propriedade imobilidria; e d) na inversio de
prioridade no tocante a politica de investimentos

urbanos (p. 4).

Refor¢ando o exposto ressalta-se que, dentre as
atividades programadas para a conferéncia, estava
alvitrar principios e diretrizes para politicas seto-
riais e para a politica nacional das cidades. Como
resultado, surgiram as propostas das politicas se-
toriais de habita¢do, saneamento, transporte e
mobilidade urbana, além da Politica Nacional
de Desenvolvimento Urbano.

No que se refere a Politica Setorial de Mobilidade
Urbana, especificamente, tem-se que apenas em
2012 —quase 10 anos apds sua criagio—, entrou
em vigor a Lei Federal n° 12.587, que instituiu
os principios da Politica Nacional de Mobilidade
Urbana e que apresenta, dentre suas diretrizes,
a prioridade dos modais nao motorizados e dos
servigos de transporte publico coletivo (Brasil,
Lei n° 12.587, de 3 de janeiro de 2012).



Contraditoriamente ao direcionamento colocado
pela Politica Nacional de Mobilidade Urbana, na-
quele mesmo ano o governo federal anunciou, sob
o pretexto de estimular o crédito no pais, a redu-
¢ao do IPI. Se por um lado tal medida (que se es-
tendeu por quase todo o ano de 2012) aqueceu a
economia, por outro foi responsavel pelo ingresso
de milhares de novos modais individuais em to-
das as unidades federativas do pais, acarretando
o incremento dos congestionamentos e demais
danos relacionados 2 mobilidade insustentdvel.

Concomitantemente 3 movimentagao econo-
mica subsidiada pelo incentivo ao modal indi-
vidual, observou-se a inércia dos investimentos
inexpressivos em transporte coletivo de qualidade
e modais ndo-motorizados e, portanto, o refor¢o
de medidas contrdrias as diretrizes da Lei Federal
n° 12.587 e a demanda da populagio.

Face as consequéncias de tais medidas, o resul-
tado do descontentamento com o cendrio na-
cional nido demorou a despontar no pais. As
manifestagdes ocorridas em junho desencade-
adas, sobretudo, pelo aumento das tarifas do
transporte pablico nas grandes cidades brasilei-
ras configuram, talvez, o principal exemplo de
que, em se tratando de um estado democrdtico, a
populagio estd ciente da sua importancia e influ-
éncia nas tomadas de decisio. Tal conclusao tor-
nou-se ainda mais nitida quando, a partir desses
movimentos populares, o anseio da gestio mu-
nicipal em acrescer o valor do “passe” do trans-
porte coletivo se desfez —ao menos naquele e
nos periodos subsequentes.

Nao obstante, as inumeras reivindicagdes pela
valorizagio do deslocamento por meio de bi-
cicletas, por exemplo, tém contribuido —e, se
nao, determinado— para o aceno de um cend-
rio promissor de implantacio de novas ciclovias e
revitalizagdo das j4 existentes em diversos munici-
pios brasileiros.

A partir do exposto, fica claro que nio se trata,
portanto, apenas de anseios populares e, tam-
pouco, apenas de politica publica. Conside-
rando-se a influéncia que a populagao atualmente
possui nas tomadas de decisao e, resgatando o
conceito de Célia Lessa Kerstenetzky (2011) an-
teriormente apresentado nesse artigo, de que de-
mocracia é uma classe de relagoes entre cidadios
e Estado onde, os primeiros, expressam suas de-
mandas; e o segundo, por sua vez, age mediante
consulta ampla, protegia e efetiva aos primeiros,
tende-se a conclusiao de que diz respeito, por-
tanto, de negociagdes e jogos de interesses.

Face aos fatos recentes e histéricos de politicas
publicas, ainda que considerando um recorte
temporal com inicio na instauragao do Estado
democrdtico no Brasil, é impossivel afirmar que
as tomadas de decisdo existentes foram pura-
mente em pré das demandas populares. O que
se verifica no cendrio brasileiro, ao contrario, sio
tomadas de decisao que, se por um lado atendem
a algumas reivindicagées da populagao, por ou-
tro beneficiam as redes de relacoes existentes en-
tre politicos e grandes empresarios.

Utilizando-se dos exemplos aqui mencionados,
houve, sim, o regresso na questdo tarifria do
transporte coletivo —ao menos até entdio— e
estao sendo implantadas novas ciclovias. Entre-
tanto, tal qual se verificou a incompatibilidade
entre os direcionamentos da Politica Nacional de
Mobilidade Urbana e os interesses desencadeados
pelo capitalismo, se tais fatos nao beneficiassem,
de alguma forma, os interesses politicos e merca-
dolégicos, provavelmente o desfecho seria outro.

Consideracoes finais

O artigo apresentado lancou-se a drdua tarefa de
discutir o complexo sistema de relagdes envolto
no processo de definigao de politicas publicas.
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Foram adotadas como categorias analiticas rela-
cionais o principio da eficiéncia, a democracia e,
de forma complementar, o capitalismo. Distante
de se concluir as reflexdes apresentadas ao longo
do texto, objetiva-se com este dltimo capitulo
ampliar questionamentos, apontar possiveis di-
recionamentos para novas pesquisas e instigar um
pensamento critico sobre as temdticas abordadas.

Cabe ressaltar que o tom denunciante a que o
texto foi adquirindo ao longo das reflexdes nao
foi estabelecido a priori, mas se provou o cami-
nho mais adequado para evidenciar os conflitos,
contradigoes e tensoes existentes que, via de re-
gra, encontram-se camuflados. Como bem ob-
serva Faria (2003), no cendrio politico brasileiro
o conflito é camuflado pela barganha ¢ mode-
rado pelas relagdes clientelistas, esvaziando-se em
grande medida o papel do argumento.

Mesmo dentro do ambiente académico encon-
tramos uma série de estudos que pouco agregam
em termos de real contribui¢io ao pensamento
cientifico, reproduzindo concepgoes, relegando
ao segundo plano uma visio critica dos fen6me-
nos e se embasando em avaliagoes governamen-
tais que, inevitavelmente, apontarao para uma
tendéncia — em maior ou menor medida — bem
sucedida na implementacdo de determinada po-
litica publica.

Estudos recentes na drea de planejamento ur-
bano (Ultramari, Firmino e Silva, 2011) e de ha-
bitacio de interesse social (Nascimento Neto e
Moreira, 2012) especulam sobre esta certa aco-
modagio da comunidade académica, que tende a
permanecer em uma “zona de conforto”, onde hd
vasta disponibilidade de material relativo as pes-
quisas anteriores, as bases teéricas jd sao ampla-
mente aceitas e os resultados obtidos dificilmente
sao questiondveis. Compreender este panorama
segundo a teoria epidémica da transmissao de

ideias de Goffman e Newill (#pud Auatijo, 2006)

e a estrutura das revolugées cientificas de Tho-
mas Kuhn (2011) significa enxergar a produgio
cientifica sob um ponto de vista polémico: per-
mite-se questionar a relevincia de tamanho vo-
lume de produgao cientifica para a melhoria da
sociedade —o qual, acredita-se, deveria ser o ob-
jetivo principal da ciéncia.

De forma nenhuma objetiva-se aqui desqualificar
a diversidade de abordagens e estudos existentes
ou advogar pela verdade absoluta das ideias apre-
sentadas neste artigo. Busca-se com estes pard-
grafos finais instigar os leitores, particularmente
aqueles inseridos no meio académico, a se debru-
car sobre o campo das politicas publicas com o
olhar critico que se faz necessdrio, a fim de que
se possa captar a complexidade e multiplicidade
de fatores envolvidos nesta 4rea.

De fato, ao final deste trabalho tem-se uma im-
pressio de inevitabilidade do processo delineado,
de irreversibilidade de uma tendéncia historica-
mente em curso. Contudo, diversas questoes per-
manecem em aberto, acenando para perspectivas
positivas de futuro. Uma das principais se refere
A relevancia do fortalecimento dos canais demo-
créticos e da formagido da populagio.

Conforme ji exposto anteriormente, o “problema
do esclarecimento” é estrutural na democracia
e particularmente endémico no cendrio latino
americano, culminando na difusao de democra-
cias delegativas, conforme conceito cunhado pelo
cientista politico Guillermo O’Donnell. O inves-
timento em educagao e a ampliacio da cultura
civica da populagio seriam suficientes para su-
perar as tensoes entre democracia e capitalismo e
gerar melhores politicas publicas? Algumas and-
lises recentes no Brasil evidenciam esta hipétese,
ainda que de maneira ponderada (IPEA, 2010).
As perspectivas de novos estudos sao amplas e
variadas e estao abertas a quebra de paradigmas,
ao repensar da gestao publica.



Conforme defende Thomas Kuhn, o conheci-
mento possui cardter progressivo e, apds uma
determinada revolugao cientifica, se passa a dis-
cutir novos e diferentes problemas, cuja existén-
cia sequer era cogitada pela geragao anterior.
Nas palavras do autor, “as geragoes anteriores
se ocuparam de seus proprios problemas, com
seus proprios instrumentos e cAnones de reso-
lu¢do. E nio foram apenas os problemas que

mudaram, mas toda a rede de fatos e teorias”
(Kuhn, 2011, p. 180).

Sem a pretensao de encerrar os debates sobre
a temdtica, este trabalhou procurou contribuir
com as investigagoes a respeito dos elementos e
tendéncias envolvidos no processo de formula-
¢ao de politicas publicas, fornecendo consistentes
subsidios para a amplia¢io da discussdo tedrica
e empirica a respeito da questao. Por fim, ¢ ne-
cessdrio salientar que os resultados obtidos e as
conclusées ensaiadas neste trabalho nao preten-
dem generalizar a comunidade cientifica ou ig-
norar os avancos alcancados nas tltimas décadas,
mas sim instigar novas pesquisas e fomentar no-
vos debates sobre o tema.
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