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RESUMO

O Brasil é um dos paises com indices mais alarmantes de desigualdade, ainda que o
desenvolvimento se mantenha como objetivo historico dos paises do sul global. Nesse cenario,
0 Estado é apontado de forma sistematica como o principal ator de promocdo do
desenvolvimento social. Com isso, as politicas publicas, ferramentas institucionais por
exceléncia a disposicdo do Estado para atingimento de seus objetivos, sdo reconhecidas como
objeto de um campo autdénomo do conhecimento e analisadas profundamente, especialmente
nos paises desenvolvidos. Partindo do referencial tedrico de Theodore Lowi, pelo qual é
possivel ao Estado promover desenvolvimento social por meio de redistribuicdo de recursos e
de riquezas, propomos analisar o Programa Minha Casa, Minha Vida e sua capacidade de
redistribuir riquezas. Ao final, concluimos que o préprio arranjo juridico-institucional do
Programa Minha Casa, Minha Vida o direciona no sentido de uma politica distributiva e ndo
redistributiva.

Palavras chave: Politicas Publicas, Desenvolvimento Social, Theodore Lowi, Programa Minha
Casa Minha Vida, Redistribuicdo de Riquezas.

ABSTRACT
Economic inequality in Brazil has reached increasingly alarming levels while development has
remained the historical goal of the global southern countries. In this scenario, the State is
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systematically indicated as the main actor in social development promotion. Thus, public
policies, institutional tools par excellence available to the State to promote objectives, are
recognized as a field of knowledge and analyzed in-depth, especially in developed countries.
Adopting Theodore Lowi a theoretical reference, through which it is possible for the State to
promote social development redistributing resources and wealth, we propose to analyze the
Programa Minha Casa, Minha Vida, and its potential to redistribute wealth. We conclude that
the legal-institutional arrangement of the “Programa Minha Casa, Minha Vida” directs it in the
sense of distribution and not redistribution.

Keywords: Public Policies, Development, Theodore Lowi, Minha Casa Minha Vida, Wealth
Redistribution.

1. INTRODUCAO

A desigualdade econdmica no Brasil alcangou seu pico histérico em maio de 2019
(FGV-IBRE, 2019) e a percepcao de ser um dos paises com maior desigualdade social entre
seus cidaddos esta confirmada nos estudos académicos das areas econdmica?, juridica e das
ciéncias sociais, que apontam a desigualdade como algo estrutural na sociedade brasileira.

A consequéncia fatica de uma desigualdade tdo acentuada em um pais em
desenvolvimento é que grande parcela da populacdo ndo tem acesso a direitos e servigos
minimos, que sdo usufruidos pelos que tém condicdo financeira para adquiri-los no mercado.

Nesse contexto, o desenvolvimento ganha ainda mais relevancia por ser entendido
como o caminho para enfrentar a dindmica da desigualdade social, e as politicas publicas
passam a ser tema recorrente nos estudos tedricos e praticos.

Todavia, as peculiaridades histéricas, econdmicas, sociais e juridicas de cada pais
tornam improvavel que seja desenvolvida uma teoria aplicavel as politicas publicas de forma
universal e qualquer pensamento adotado deve ser compatibilizado aos objetivos institucionais
de cada Estado.

llustrando essa realidade, com foco no direito social a moradia, no ano de 2015, a
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios - PNAD (IBGE, 2015) registrou 18,7 milhdes
de domicilios urbanos brasileiros que ndo contavam com um dos trés servicos basicos de
saneamento: rede de esgoto, coleta de lixo ou agua encanada.

No mesmo sentido, segundo a Fundagédo Jodo Pinheiro, o déficit habitacional no
Brasil ultrapassou o expressivo nimero de 6 milhdes de domicilios no ano de 2014 e, do nimero

total, 83,9% representavam a populacdo que auferia até 03 salarios minimos (FJP, 2015).

4 A obra Desenvolvimento e Subdesenvolvimento de Celso Furtado (1960) apresenta panorama interdisciplinar
acerca do tema do desenvolvimento a partir do aspecto econdmico em correlagdo com a historia brasileira.
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Assim, a partir da desigual realidade brasileira, cujo déficit habitacional é suportado
pela parcela mais pobre dos cidaddos, analisamos a maior politica publica de acesso & moradia
do Brasil, o Programa Minha Casa, Minha Vida, e questionamos, a partir do referencial tedrico
de Theodore Lowi, se tal politica foi desenvolvida para permitir uma efetiva redistribuicéo de
riquezas no pais.

O presente trabalho é dividido em quatro partes.

Na primeira, 0 escopo do estudo € a relacdo, no Estado, entre desenvolvimento e
politicas publicas. Iniciamos apresentando a correlacdo entre a desigualdade social e a
concepcao do Estado como principal ator de superagéo do subdesenvolvimento. Sedimentamos
as bases teodricas do desenvolvimento entendido como transformagdes sociais mediante
incremento de oportunidades factiveis a populacao e indicamos as politicas publicas como a
ferramenta institucional de implementacdo de acGes em prol de objetivos previamente tracados.
Finalizamos com a constatacdo de que, para adocao tedrica de estudos internacionais, é preciso
se certificar de que o pensamento segue as mesmas premissas utilizadas pelos paises em
desenvolvimento.

Na segunda parte, focamos no pensamento de Theodore Lowi e em sua
classificacdo das funcbes do Estado. Apresentaremos, ainda, sua analise do locus em que
ocorrem as negociacOes para cada decisdo publica, denominado arenas de poder. A partir da
definicdo do Estado como redistribuidor de riquezas, contextualizamos o pensamento do autor
e justificamos a sua adogdo na presente realidade brasileira.

Na terceira parte, apresentamos a classificacdo de politicas publicas desenvolvida
por Theodore Lowi, que as divide em constitutivas —definem pontos estruturais do préprio
governo—; regulatérias —normatizam determinada area social—; distributivas —conferem
beneficios diretos e individualizaveis a um grupo social e reparte 0s custos aos demais—, e
redistributivas —conferem beneficios a um grupo desprivilegiado a partir da realocacdo de
riqueza e/ou oportunidades sociais.

Por fim, na quarta parte, diante da constatacdo de que praticamente todo o déficit
habitacional € suportado pela parcela mais pobre da populagéo, analisamos o Programa Minha
Casa, Minha Vida, maior politica publica sobre o tema na historia do Brasil, a partir de Lowi
para investigar se o arranjo institucional permite redistribuicdo de riquezas na sociedade

brasileira.
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2. ESTADO, DESENVOLVIMENTO E POLITICAS PUBLICAS

A Declaracdo sobre o Direito ao Desenvolvimento, adotada pela Resolugdo n°
41/128 da Assembleia Geral das Nag¢6es Unidas em 1986, reconhece o desenvolvimento como
um “‘processo econdmico, social, cultural e politico, que visa ao constante incremento do bem-
estar de toda a populacéo e de todos os individuos baseado em sua participacéo ativa, livre e
significante no desenvolvimento e na distribui¢do justa dos beneficios”.®

Pela propria analise da definigéo estabelecida pela ONI, ndo se trata de terminologia
com conceito rigido e fechado, permitindo a identificacdo de caracteristicas absolutamente
distintas a depender do prisma de exame. Celso Furtado (2000, p. 22) reconhece no conceito de
desenvolvimento, ao menos, trés dimensdes: a do aumento da eficicia da producdo, a da
satisfacdo das necessidades da populacdo e a do atingimento de objetivos de grupos sociais que,

especialmente nos paises em desenvolvimento, “competem na utilizagdo de recursos”:

A terceira dimensdo é, certamente, a mais ambigua, pois aquilo a que se aspira
um grupo social pode parecer para outros simples desperdicio de recursos. Dai
gue essa terceira dimensdo somente chegue a ser percebida como tal se
incluida num discurso ideoldgico. Assim, a concepcéo de desenvolvimento de
uma sociedade néo é alheia a sua estrutura social, e tampouco & formulacéo
de uma politica de desenvolvimento e sua implantagdo séo concebiveis sem
preparacdo ideoldgica (FURTADO, 2000, p. 22)

Mesmo assim, em ambito mundial o desenvolvimento foi considerado capaz de
minimizar a problematica da desigualdade e sua reducdo foi definida como Objetivo do
Desenvolvimento Sustentavel pela Organizacdo das Nag¢6es Unidas (ONU, 2015).

Em especial nos paises do sul global, “o Estado ¢ considerado o principal
instrumento para superar o ‘subdesenvolvimento’” (TRUBEK, 2009, p. 102) e mesmo com a
ligacdo intrinseca entre crescimento econdmico e desenvolvimento em qualquer pais do mundo,
“as funcbes inerentes ao governo ndo sdo uma coisa invariavel, mas sim diferentes nos
diferentes estagios da sociedade; muito mais numerosas hum povo atrasado do que num povo
avangado” (MILL, 1981, p. 23).

Dentro das fronteiras inteiras dos paises, a capacidade técnica e econébmica de

planejar e executar um conjunto de agdes coordenadas em prol de objetivos especificos de curto,

> No original, em inglés: “Recognizing that development is a comprehensive economic, social, cultural and
political process, which aims at the constant improvement of the well-being of the entire population and of all
individuals on the basis of their active, free and meaningful participation in development and in the fair distribution
of benefits resulting therefrom”.
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médio e, principalmente, longo prazo, elucida a relagdo entre a agdo governamental e o
desenvolvimento (BUCCI, 2013).

Nesse sentido, o aprofundamento tedrico para subsidiar praticas estatais visando a
diminuicdo da desigualdade por meio do desenvolvimento antes de um inevitavel colapso
social, ganha cada vez mais importancia no contexto nacional de crescente acumulacéo de
capital e de vantagens sociais a uma parcela cada vez menor da populagéo.

Isso ocorre pois a elaboragéo de infraestrutura publica e acesso a utilidades minimas
é indispensavel para a vida digna e para o proprio exercicio da democracia (BUCCI, 2013).
Com isso, dada a diferenca do papel do Estado em razdo das necessidades sociais, nos paises
em desenvolvimento a acao estatal ndo deve ser apenas quantitativamente maior, mas também
qualitativamente melhor, aumentando a condicéo de vida dos cidaddos e resultando verdadeiro
avanco social tangivel (BUCCI, 2013; CARVALHO, 2018).

O desenvolvimento se apresenta em trés facetas: é objetivo, dever e requisito de
legitimac&o do proprio Estado (TRUBEK, 2009; BUCCI, 2013).

Assim, em nacOes estruturalmente desiguais, o conceito de desenvolvimento
ultrapassa seu ambito meramente econdmico, pois a parcela menos favorecida da populacédo
fica impedida de acessar qualquer crescimento financeiro e transforméa-lo em beneficios reais,
0 que aumenta a gravidade do problema:

O problema da desigualdade realmente se magnifica quando a atencéo é
desviada da desigualdade de renda para a desigualdade na distribuicdo de
liberdades substantivas e capacidades. 1sso ocorre principalmente devido a
possibilidade de algum “acoplamento” de desigualdade de renda, de um lado,
e vantagens desiguais na conversdo de rendas em capacidades, de outro. Este
altimo aspecto tende a intensificar o problema da desigualdade ja refletido na
desigualdade de renda. (SEN, 2000, p. 144).

Com isso, o0 desenvolvimento como fator de legitimagdo do Estado tem maior
relevancia nos paises com estrutura social e econémica representada por grandes desniveis entre
0s estratos sociais, pois a grande maioria das pessoas —excluidas da partilha dos beneficios
econémicos desenvolvimentistas— 0 que importa efetivamente sdo oportunidades reais de
promover seus objetivos e necessidades individuais.

Sob essa concepcéo, o desenvolvimento é representado pelo aumento do leque de
opcOes sociais disponiveis ao individuo, de forma que as escolhas sejam ao mesmo tempo
desejaveis e factiveis verificando-se uma real melhora na qualidade de vida pelo incremento no

acesso a bens essenciais (SEN, 2000).
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Assim, o conceito de desenvolvimento se entrelaga a ideia de transformacéo social
que, em um Estado Democréatico de Direito, ocorre principalmente por meio de ferramentas
juridico-institucionais que convertem as plataformas politicas em planos governamentais
(BUCCI, 2013; SOUZA, 2006).

E as politicas publicas sdo o arranjo institucional para o desempenho desse papel
por exceléncia. Conforme definido por Maria Paula Dallari Bucci (2006, p. 39):

Politica publica € o programa de acdo governamental que resulta de um
processo ou conjunto de processos juridicamente regulados — processo
eleitoral, processo de planejamento, processo de governo, processo
orcamentario, processo legislativo, processo administrativo, processo judicial
—visando coordenar os meios a disposi¢do do Estado e as atividades privadas,
para a realizacdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente
determinados. Como tipo ideal, a politica publica deve visar a realizacio de
objetivos definidos, expressando a selecdo de prioridades, a reserva de meios
necessarios a sua consecucao e o intervalo de tempo em que se espera 0
atingimento dos resultados.

A relacdo entre desenvolvimento interno e politicas publicas é tdo estreita que na
X1 Conferéncia das Na¢6es Unidas sobre o Comércio e Desenvolvimento, foi criado o conceito
de policy® space que, em um de seus desdobramentos, é entendido como a “necessidade de
formular politicas coerentes que sejam de interesse nacional, isto é, que tenham efeitos
benéficos sobre todos os setores da sociedade” (SALLES, 2013, p. 142).

Em que pese existir relevante producdo cientifica nacional sobre o tema, o campo
das politicas publicas como area de estudo é mais antigo e bem mais sedimentado em ambito
internacional.

Todavia, aos paises em desenvolvimento ndo basta a ado¢do dos conceitos tedricos
traduzidos para o direito interno ou a repeticdo de experiéncias bem sucedidas dos paises
desenvolvidos, pois a progressdo do sistema econémico mundial que definiu a posicdo de cada
uma das nacOes se baseou simultaneamente em dois processos distintos de transformacao das
estruturas sociais e moderniza¢do da vida. “Desenvolvimento e subdesenvolvimento, como
expressdo de estruturas sociais, viriam a ser as resultantes da prevaléncia de um ou de outro
desses dois processos” (FURTADO, 2000, p. 27).

® Na literatura norte americana o termo “politica” é subdividido em trés dimensdes que sdo utilizadas como
sinbnimos na literatura brasileira e esclarecidas por Claudio Gongalves Couto e Rogério Bastos Arantes (2006, p.
47): “Sumarizando, a polity corresponde a estrutura paramétrica estavel da politica e que, supde-se, deve ser a mais
consensual possivel entre os atores; a politics é o proprio jogo politico; a policy diz respeito as politicas publicas,
ao resultado do jogo disputado de acordo com as regras vigentes.” (destaques no original).
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Isto porque, tanto a definicdo das etapas de um plano de agéo coordenado em
ambitos nacional ou regional, quanto a escolha pelos objetivos perseguidos, emergem depois
de grande disputa publica entre os diferentes atores sociais implicados. A definicdo da agenda
(agenda setting) deve, assim, considerar as profundas diferencas e desigualdades econémicas
enraizadas nos paises do sul global, pois, quando ignoradas, ignora-se também os interesses de
um grande grupo social, de modo que “um acordo entre setores sociais sem o mesmo poder de
negociacdo, em posi¢des assimétricas teria como resultante a exclusido dos setores subalterno”
(FREITAS, 2011, p. 108)

Com isso, diante das peculiaridades de cada pais, seja na andlise de politicas
publicas de modo generalista ou de um programa especifico, é preciso equacionar questdes
historicas, culturais, econdmicas e juridicas complexas, como as estruturas legislativas e a
influéncia de centenas de atores nacionais (SABATIER, 2007) e grupos de interesse.

Isso ndo significa que as teorias e classificacGes de politicas publicas nascidas no
bojo de Estados desenvolvidos ndo possam ser utilizadas pelos académicos e agentes publicos
dos demais, mas apenas que as premissas tedricas devem ser compativeis aos objetivos

institucionais pretendidos.

3. A COMPATIBILIDADE DO PENSAMENTO DE THEODORE LOWI COM O
CONTEXTO BRASILEIRO

Antes do classico texto denominado “Four systems of policy, politics and choice”
em que apresentou a tipologia de politicas publicas até hoje extremamente utilizada, o cientista
politico norte americano Theodore Lowi ja ocupava seus estudos dos resultados das acOes
governamentais.

Em andlise prévia a consolidacdo das modalidades de politica publica, Lowi adota
a abordagem de “definir politicas publicas a partir dos seus impactos efetivos ou esperados na
sociedade”” (LOWI, 1964, p. 689), apresentando uma ideia inicial do que viria a elaborar anos
mais tarde.

Sob essa perspectiva baseada nas consequéncias reais esperadas das politicas
publicas, Lowi aprofundou a analise dos “bastidores” das escolhas das acdes governamentais,

chamando-os de “Arenas de Poder”, contexto em que os varios grupos sociais, interessados em

7 No original, em inglés: “The approach I have taken is to define policies in terms of their impact or expected
impact on the society.”
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direcionar as ac6es governamentais a um determinado resultado que lhes beneficiaria, disputam
de forma ferrenha cada definicdo ou escolha publica. As arenas sdo divididas a partir dos
resultados alcancaveis pelas politicas pablicas: distributiva, regulatéria ou redistributiva?.

A arena distributiva é apresentada como um campo pluralista influenciado por
inimeros pequenos grupos organizados que representam interesses diversos e, muitas vezes,
contraditérios. A definicdo de uma politica pablica distributiva é alcancada por um acordo de
ndo interferéncia matua, em que os interessados formam coalizdes para alcance de beneficios
em troca de votos. Mesmo representando interesses incompativeis, como os participantes foram
individual e mutuamente beneficiados, trata-se de coalizacdo nédo conflituosa, o que traz forte
estabilidade aos acordos (LOWI, 1964).

A arena regulatéria é composta por grupos diversos, mas que compartilham os
mesmos interesses comuns. N&o h& necessariamente uma identidade entre as atividades dos
participantes; todavia, como as politicas publicas regulatorias impactam todo um setor da
sociedade, ocorre um consenso ndo pelos interesses individuais barganhados, mas pelo interesse
setorial comum, o que torna a estrutura de poder muito menos estavel (LOWI, 1964).

A arena redistributiva é sempre formada por dois lados bem identificados. As
politicas publicas redistributivas sdo fruto de um acordo entre instituicdes que representam
grupos mais amplos, convertido posteriormente em legislacdo no congresso. Os interesses
contrapostos nessa arena ndo sdo especificos como nas demais, mas estaveis e continuos de
forma estrutural, compreendidos em termos de classes sociais (LOWI, 1964), separadas “grosso
modo, entre ricos e pobres, burguesia e proletariado. Os objetivos envolvidos ndo tratam do uso
da propriedade, mas da propriedade em si” (LOWI, 1964, p. 691).°

Norman Nicholson (2002, p. 165) sintetiza a correlagdo entre o pensamento de
Lowi a partir das fungdes do Estado e da previsibilidade dos atos publicos:

As fungdes do Estado e os pardmetros da atividade politicas sdo definidos pela
conjugacéo das arenas de poder de Lowi. O mérito de sua contribuicdo teérica
reside na possibilidade de previsdo no ambito institucional das consequéncias

& No trabalho publicado em 1964, Theodore Lowi apresenta a descricdo de apenas trés espécies de politicas
publicas e, consequentemente, as caracteristicas de trés arenas de poder: distributiva, redistributiva e regulatoria.
Anos mais tarde, ao definir especificamente a tipologia adotada até os dias atuais, aumenta em uma espécie,
incluindo a constitutiva. Nao encontramos indicios cientificos expressos que demonstram se, no estudo inicial, 0
Autor apenas considerava a existéncia desses trés resultados possiveis as politicas publicas ou se apenas essas trés
teriam suas defini¢des disputadas nas arenas.

9 No original, em inglés: “Redistributive policies are like regulatory policies in the sense that relations among
broad categories of private individuals are involved and, hence, individual decisions must be interrelated. But on
all other counts there are great differences in the nature of impact. The categories of impact are much broader,
approaching social classes. They are, crudely speaking, haves and have-nots, bigness and smallness, bourgeoisie
and proletariat. The aim involved is not use of property but property itself, not equal treatment but equal possession,
not behavior but being.”
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das escolhas politicas ocorridas no interior de uma das arenas e como
impactam os objetivos publicos. Em todos os componentes da atividade
politica convencional —legislativa, administrativa, judicial e da sociedade
civil-a escolha de politicas publicas imp0e prever restricdes e consequéncias
reais das acOes publicas e ndo apenas derivadas do processo eleitoral ou da
formacéo dos grupos de interesse.*

Verifica-se, assim, que a tipologia de Theodore Lowi se estabelece a partir da
premissa de que a redistribui¢do € uma das funcdes do Estado.

Com isso, a pertinéncia da adocdo do pensamento de Lowi para analisar politicas
publicas na desigual realidade brasileira se apresenta de forma triplice: em primeiro lugar,
porque a redistribuicdo ¢ uma funcéo do Estado, portanto, algo que este pode e deve buscar em
determinadas circunstancias; em segundo lugar, por ser uma funcdo a ser exercida, a
redistribuicdo efetiva, concreta, pode ser entendida como consequéncia do exercicio dessa
funcdo, o que confere parametro de previsibilidade aos —e avaliacdo dos- resultados de politicas
publicas redistributivas (LOWI, 1964, p. 689).

Considerando a crescente desigualdade brasileira, é indispensavel que o Estado
assuma sua funcdo de redistribuir 0s bens essenciais a vida digna, implementando politicas
publicas capazes de atingir esse objetivo. Lowi oferece um parametro tanto para a compreensao

dos bastidores decisorios, quanto de seus possiveis resultados.

4. ATIPOLOGIA DE THEODORE LOWI

Segundo Celina Souza (2006, p. 28), Theodore Lowi “desenvolveu a talvez mais
conhecida tipologia sobre politica publica, elaborada através de uma maxima: a politica publica
faz a politica”. Para Lowi, “a politica publica faz a politica”, pois a formulag¢do e implementagao
de uma politica publica depende e desperta uma variedade de interesses afetados que, a
depender do grau de coercdo do programa publico (LOWI, 1972), possibilidade de mobilizacédo

do grupo social e intensidade do conflito, altera a conjuntura politica presente e futura.

10 No original, em inglés: “Taken together Lowi’s four arenas of power define the functions of the state and the
parameters of political activity. His theoretical contribution lies in the insights his model provides into the
predictable institutional consequences of the policy choices made to move the pursuit of public goals into one or
another of the four arenas. In all components of conventional politics - legislative, administrative, judicial and civil
society - the choice of policy mechanisms imposes predictable constraints on the outcome of public action and is
not simply derivative from either the electoral process or the configuration of interest groups.”
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Partindo dessa premissa, Lowi refina o pensamento anterior e apresenta tipologia
de politicas publicas sob quatro espécies: constitutivas, regulatorias, distributivas e

redistributivas, representadas no seguinte quadro esquematico (1972, p. 300):1!

Conduta individual Ambiente de Conduta
- i. " Politica Co Isﬁtutiva
Politica q“mbuu"a (e.g., redistribui¢io dos assentos Partido
(e.g., politicag fundidrias do legislativos) criagio 178030 eleitoral
séeulo 19, tarifas, subsidios) de uma nova agéncia, (organizacio eleitoral)
Remota —g{——————"— B —propaganday- —————  Troca de Favores
| |
| |
Probabilidade I [
de coercio : !
| |
Imediata —e&|——————— -ll- ——————————————————— 4|- —————— - Grupo
Politica Regulatéria Politica Ren';h'stributiva (organﬁz(;ggfaﬁtﬁr]‘essadas
(e.g., eliminacio de bens e (e.g., controle fe crédito pela g
servigos inadequados, Federal Reserve)
competigdo injusta, imposto de renila progressivo,
propagandg fraudulenta) seguridake social
Identidade do interesse local Status de ideologia
desagregada descentralizada cosmopolita no nivel

do sistema centralizado

No quadro, o Lowi agrupa as politicas publicas a partir dos tipos de coercao
disponiveis ao governo e dos efeitos individuais advindos das a¢cdes (LOWI, 1972) e assim 0
explica:

De acordo com a dimensdo vertical, a coer¢cdo pode ser remota ou imediata;
no contexto governamental, as sancOes sdo consideradas remotas se
inexistentes ou indiretas. [...] Enquanto a classificacdo na dimensdo vertical é
facilmente vislumbrada na norma, a dimensdo horizontal oferece maiores
dificuldades. N&o obstante essa dificuldade, fica claro que algumas politicas
publicas apenas sdo implementadas a partir da identificagdo de uma conduta.
(LOWI, 1972, p. 299).22

As politicas publicas constitutivas criam ou modificam a estrutura do préprio
governo ou da dindmica da decisdo publica (LOWI, 1972).
As regulatorias tém carater geral e regulamentam determinada area social como um

todo, mas seus impactos sao especificos e individualizados aos que sdo enquadrados na conduta.

11 Reproduzimos estrutura idéntica ao quadro de Lowi, traduzindo livremente seu conteldo.

12 No original, em inglés: “According to the vertical dimension, coercion can be remote or immediate; in a
governmental context is can be remote if sanctions are absent, or if they are indirect. [...] While the vertical
dimension is usually easy to locate in the statute, the horizontal dimension offers a few more difficulties.
Nonetheless it is clear that some policies do not come into operation until there is a question about someone's
behavior.”
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Nessa espécie, a decisdo governamental muitas vezes substitui a do particular sobre a alocagdo
de recursos privados ou limita suas opc¢des (LOWI, 1964).

As politicas publicas distributivas tém objetivos de curto prazo e conferem
beneficios diretos a populacdo, mas concentrados a um grupo restrito, enquanto seus custos sao
repartidos entre todos. S&o facilmente verificadas em unidades autdbnomas, assim como seus
beneficios individualizaveis (LOWI, 1964).

Por fim, as redistributivas também trazem beneficios diretos, todavia, o grupo social
que arca com 0s custos tem mais capacidade econdmica do que o beneficiado, gerando
verdadeira realocacdo de riqueza com um impacto muito mais geral do que setorial. Seus
impactos “atingem categorias em um sentido muito mais amplo, como classes sociais. Afetam,
grosso modo, ricos e pobres, grandes e pequenos, burgueses e proletarios” (LOWI, 1964, p.

691),

5. O PROGRAMA MINHA CASA, MINHA VIDA A PARTIR DA TIPOLOGIA DE
THEODORE LOWI

Segundo a Fundacao Jodo Pinheiro (2015), no ano de 2014 o déficit habitacional
no Brasil ultrapassou o ndmero de 6 milhGes de domicilios. O problema habitacional,
especialmente nas grandes cidades, é tema recorrente em discussdes politicas e académicas no
Pais.

A desigualdade social conjuntamente a urbanizacdo ndo planejada e a
mercantilizacdo (sobreprecificada pela especulacdo) da propriedade imobiliaria especialmente
nas metropoles, impossibilitou o exercicio do direito fundamental a moradia de forma digna a
grande parte da populacéo brasileira.

Como tentativa de enfrentar o problema da moradia, o Programa Minha Casa,
Minha Vida foi instituido pela Lei n. 11.977/2009 e, desde sua edicdo, praticamente a Unica
politica publica de enfrentamento do déficit habitacional mediante o acesso ao financiamento

de unidades habitacionais. A implementacdo do programa tinha o objetivo de ser “parte

13 No original, em inglés: “The categories of impact are much broader, approaching social classes. They are,
crudely speaking, haves and have-nots, bigness and smallness, bourgeoisie and proletariat.”
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significativa do mosaico de agdes do Governo para combater o déficit habitacional e a crise
econdmica-financeira global ” (BRASIL, 2009a).

N&o nos esquecamos, contudo, que segundo os dados oficiais apresentados pela
Fundacdo Jodo Pinheiro (2015), de todo o déficit habitacional verificado no pais, mais de 90%
se referia a populacéo que auferia até 03 salarios minimos, ou seja, populagéo de baixa renda.
Nesse sentido, uma politica publica para diminuicdo do déficit habitacional deve levar em conta
a capacidade econémica das pessoas afetadas pelo problema, desenvolvendo estrutura
institucional apta a permitir 0 acesso ao objetivo, ao resultado planejado.

Relembremos, ainda, que uma das facetas da tipologia proposta por Lowi é de
permitir uma previsibilidade minima na obtencéo de resultados das a¢gdes governamentais, de
modo que o enquadramento de uma politica publica na classificacdo por ele apresentada permite
identificar se seu arranjo institucional é capaz de atingir aos objetivos a que se propde.

Isto porque, apesar de sua classificagdo ndo possuir previsibilidade matematica, é
altamente improvavel que uma politica pablica desenvolvida com objetivos distributivos
obtenha, ao final, resultados redistributivos, constitutivos ou regulatorios.

Analisando o Programa Minha Casa, Minha Vida propriamente dito, como forma
de viabilizar novas edificacGes para enfrentamento do déficit habitacional, o programa prevé a
subvencdo econbmica ao beneficiario mediante financiamento por bancos publicos, a partir dos
recursos advindos do Fundo de Garantia do Tempo de Servi¢o — FGTS, como indicam 0s artigos
2°, 1 e 6° 81°da Lein. 11.977/2009.

A partir da estrutura juridica desenvolvida, “os seus beneficidrios se tornam
mutuérios de programa de financiamento habitacional e serdo futuros proprietarios, ndo seréo
moradores (no sentido daquele que apenas mora, sem detencdo de um titulo de propriedade que
lhe assegure tal condicdo)” (MASTRODI; SILVEIRA, 2016, p. 870).

Com a interdependéncia da iniciativa privada, verifica-se que a estrutura do
programa se fundamenta em um estreitamento da relagdo publico-privado, sob a premissa de o
Estado “dividir a absor¢ao do risco de suas atividades, de sorte a incentivar a adesao dos
particulares para iniciativas de interesse publico voltadas ao desenvolvimento nacional e a
minorar os seus custos operacionais” (GOMES, 2016 p. 99).

Classificando a politica publica por meio do quadro esquematico de Lowi (1972, p.
300), identifica-se uma possibilidade remota de coercdo, com sua incidéncia por meio de

condutas individuais e de beneficios individualizaveis.
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A estrutura de gerenciamento desta politica habitacional por agentes privados faz
com que sua implementacdo dependa de resultado positivo na relagdo receita na
comercializacdo do imovel vs. custo de construcdo e do terreno, o que torna locais fora do
contexto da cidade urbanizada como os mais viaveis para implementacao dos empreendimentos
imobiliarios subvencionados pelo Programa e voltados a populacdo de baixa renda,
considerando o menor preco da habitacdo, aumentando a segregacdo socioespacial
(MASTRODI; SILVEIRA, 2016) e prejudicando o0 acesso a bens e servicos publicos essenciais,
afastando-se dos conceitos redistributivos.

Independentemente do motivo pelo qual sua implementacdo foi justificada, a
estrutura juridico-institucional em que a promo¢do da moradia se da (pela concessdo de
financiamento bancario subsidiado pelos cofres publicos), apresenta-se como resposta de curto
prazo que promove 0s maiores beneficios a um restrito grupo de pessoas, repartindo-se 0s
custos da implementacdo a toda a populagdo, como salientam Josué Mastrodi e Suzana Maria
Loureiro Silveira (2016, p. 870):

se mostra satisfatorio muito mais a quem o produz, ou seja, aos detentores dos
meios de producao determinantes do mercado, 0s construtores, assim como as
incorporadoras e aos bancos financiadores, ou seja, aos responsaveis por
preparar os projetos, escolher os locais de onde seré sua implementacéo e os
gue subsidiardo os gastos.

Tomando como premissa a tipologia apresentada por Lowi (1972), o Programa
Minha Casa, Minha Vida se apresenta como uma politica publica distributiva, com seus
beneficiarios em curto prazo facilmente individualizaveis. A concessdo dos beneficios por atos
individuais indica que, para Lowi, apenas pode ser definida como politica publica em razédo de
sua escalabilidade, pois a estrutura do programa de financiamento particular enseja “decisdes
altamente individualizadas que apenas pela acumulacdo podem ser consideradas politicas
publicas”* (LOWI, 1964, p. 690).

Os contratos imobiliarios firmados sdo financiados por bancos publicos, de modo
que apesar da universalizacdo de seu custeio, 0s beneficios sdo particulares, desconsideram a
limitacdo de recursos orgcamentarios e ndo promovem efetiva transferéncia de titularidade de
riqueza para um grande nimero de pessoas no longo prazo, especialmente em razdo dos maiores
beneficiados serem os agentes imobiliarios que se valem da estrutura normativa na realizacéo

de lucro.

14 No original, em inglés: “These are policies that are virtually not policies at all but are highly individualized
decisions that only by accumulation can be called a policy.”
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Apesar disso, é uma politica publica que ultrapassa 10 anos de existéncia e mantém
sua posicao central na politica habitacional, ou seja, calca-se em extrema estabilidade, como é
caracteristico das decisdes tomadas na arena distributiva. Isto porque o timing de sua edicéo
ndo foi por acaso: no ano seguinte a crise global de 2008, o Programa Minha Casa, Minha Vida
foi resultado de intensa negociacgao entre setores antagonicos da sociedade, com protagonismo
das gigantes empresas da construcéo civil que participaram ativamente do desenvolvimento de
um instrumento normativo: “para além de uma politica habitacional e de um pacote econdmico
de caréter anticiclico, o PMCMV foi também uma saida encontrada para evitar a faléncia

generalizada de empresas de grande porte no setor imobiliario” (ROLNIK, 2015, p. 131).

6. CONSIDERACOES FINAIS

Theodore Lowi, em seu discurso de posse como presidente da Associacdo
Americana de Ciéncia Politica em 1990, demonstrou incdmodo com a aplicacdo da teoria da
Escolha Publica no ambito das politicas publicas, por “ser uma teoria econdmica que reduz o
governo a um aspecto de sistema economico” (LOWI, 1992, p. 107).

Em tom questionador, Lowi criticou a razdo da adogédo de termos econdmicos para
as analises de politicas publicas e apresentou 0 questionamento extremamente pertinente ao

presente estudo:

Quando os elementos-chave de um problema envolvendo uma politica pablica
sdo definidos estritamente em termos econémicos, e quando a proposta é
acompanhada de uma metodologia elaborada como analise de custo-beneficio,
os legisladores s&o colocados na posi¢do de votar Sim ou N&o se 0s custos
superam os beneficios. Ndo desafiam as premissas do discurso ou questionam
se sdo apropriadas: os beneficios devem sempre superar 0s custos? E quem
define o que séo custos e beneficios?™ (LOWI, 1992, p. 108, destacamos)

Afinal, em um Estado que tem como objetivo o desenvolvimento e o entende
efetivamente como avanco social, por qual razdo uma politica publica que apresenta custos
elevados apenas pode ser implementada se os beneficios —econémicos- forem ainda maiores?
E quem define o tamanho dos beneficios? Com certeza ndo sdo os que mais precisam da atuacéo

estatal.

15 No original, em inglés: “When the key elements of a policy problem have been defined tightly in economic
terms, and when the proposal comes supported with elaborate methodology, such as cost/ benefit analysis,
legislators find themselves voting Yes or No on whether the costs outweigh the benefits. They don't challenge the
terms of discourse or ask whether they are appropriate: Must benefits always outweigh costs? and Who is to define
what the benefits and costs are?”
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Como mostramos a partir das premissas tedricas, a estrutura juridica implementada
pelo Programa Minha Casa, Minha Vida ndo apresenta caracteristicas aptas a desempenhar uma
transformacéo social por meio de redistribuicao de riquezas, tanto do ponto de vista econémico,
quanto de acesso a bens e servicos publicos essenciais, do ponto de vista social.

Analisando a forma de implementacdo e do objeto moradia inserido no Programa,
concluimos que se trata de politica pablica distributiva, ndo apresentando caracteristicas
estruturais de redistribuicao.

Mesmo assim, essa politica publica é frequentemente correlacionada ao
desenvolvimento por carregar, a0 menos em seus objetivos, a intencdo de promover moradia
digna a populacéo de baixa renda, requisito essencial para o combate a crescente desigualdade
no pais.

Né&o pretendemos, no presente trabalho, formar juizo de valor acerca de uma forma
ou outra de politica publica apresentada por Lowi. Nem acreditamos que, em um Estado ideal,
todas as politicas publicas seriam idénticas ou igualmente classificadas.

Todavia, acreditamos que a formulacdo das politicas publicas deve acompanhar a
realidade do pais que as implementa e, dentro da realidade brasileira, programas de carater
redistributivo ndo sdo apenas desejados, mas também necessarios.

Portanto, a analise das politicas publicas implementadas objetiva a desmistificacdo
de suas premissas e 0 questionamento de seus objetivos e possibilidades concretas por meio do
exame da estrutura juridica desenvolvida, se ndo para alterar os rumos daquelas que existem,

ao menos para direcionar a formulagéo das futuras.
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