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RESUMO

O artigo discute a nocdo de que a persisténcia de praticas
politicas “tradicionais” enfraquece a democracia no Brasil. Com base em estudos de caso realizados em trés municipios
administrados pelo PT entre 2001 e 2004 — S3o Paulo, Porto Alegre e Itabuna (BA) —, 0 autor examina o espago entre
o “tradicional” e 0 “moderno” e argumenta que um processo de democratiza¢io bem-sucedido ndo erradica praticas
como o clientelismo e a patronagem, mas tende a incorpora-las e a edificar-se a partir delas. Sustenta ainda que a demo-
cratizacdo da politica municipal em paises como o Brasil esta inextricavelmente ligada a reducéo da pobreza e & implan-
tacao de uma efetiva rede publica de assisténcia social.
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SUMMARY

This article discusses the notion that the persistence of “tradi-
tional” political practices weakens Brazil's democracy. Drawing on the cases of three Brazilian municipalities administered
by the Workers’ Party (PT), the author examines the space between “traditional” and “modern” and argues that successful
democratization does not eradicate practices such as clientelism and patronage, but it tends to incorporate and build on
these traditional political elements. Moreover, the article maintains that the democratization of municipal politics is inex-
tricably bound up with the eradication of poverty and the construction of a responsive, state-based social safety net.
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[1] Gostaria de agradecer a todos os Ao enfocar o processo de redemocratiza¢do no Brasil,

brasileiros quese dispuseram a dividir diversos autores tém enfatizado que praticas como o populismo, o per-
comigo seu tempo precioso, em parti- . . . . - . .
cular Sérgio Baierle, Cilto Rosembach, sonalismo, a patronagem e o clientelismo ainda séo vigentes na vida

Ana Claudia Teixeira ¢ a familia Silva politica?, até mesmo no ambito das experiéncias de democracia partici-

Brito. Também sou grato a Rowan Ire-

land e Francesco Formosa, que fize-
ram valiosos comentarios e sugestdes
acerca de vérias etapas da pesquisa, a
qual contou com apoio financeiro do

Australian Research Council.

[2] Roniger, Luis. Hierarchy and trust
in modern Mexico and Brazil. Nova
York/Londres: Praeger, 1990; Main-
waring, Scott. Clientelism, patrimonia-
lism and economic crisis: Brazil since
1979. Washington, DC: Latin Ameri-

pativa3. Muitos desses autores argumentam que essa persisténciadeele-
mentos politicos “tradicionais” inibe o surgimento de instituicdes
democraticas mais s6lidas e de uma cultura politica mais democratica.
Emboraessainterpretacdo pessimista tenha muito a dizer sobre as defi-
ciéncias da democracia brasileira recente, deixa de examinar o espaco
que se abre entre os pontos de referénciado “tradicional” e do “democra-
tico”. Mais importante, deixa de observar o quanto essas praticas politi-
cas tradicionais estdo se transformando nos contextos de democracia

participativa, no qual de fato figuram, para melhor ou para pior.
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O debate sobre os elementos “tradicionais” da politica brasileira
descreve uma trajetéria tedrica que remonta a0 menos aos esctitos de
Oliveira Viana sobre o coronelismo no Brasil rural dos anos 1920 ¢ 30.
Nas analises mais contemporaneas, “tradicional” geralmente se refere
dauséncia de institui¢des modernas que regulem o poder dos politicos
e dos funcionarios publicos, ao passo que “moderno” significa predo-
minancia de procedimentos legal-racionais na administragio puablica,
um auténtico espirito representativo nas instituicdes politicas e uma
efetiva preocupacio com o universalismo e 0 “bem comum” na cultura
politica. A persisténcia dos elementos tradicionais, argumenta-se,
reforcaoviéselitistadademocraciabrasileira, enfraqueceaestabilidade
do sistema democratico, fere principios liberais fundamentais, como
universalismo e devido processo legal (due process), e sedimenta estru-
turas patrimonialistas#.

Esteartigo examinaalguns dos processos e procedimentos politicos
que escapam a uma interpretagio da politica brasileira em termos de “-
moderno” e “tradicional”s, sob a hipotese de que ao suspendermos essa
interpreta¢io bipolar podemos discernir uma conexdo mais proxima
entreesses dois pélos analiticos. O argumento central éode que os avan-
cos democraticos se constroem a partir das praticas politicas “tradicio-
nais” e as transformam, em vez de erradica-las totalmente. Nesse sen-
tido, os trés estudos de caso nos quais se baseia o artigo sugerem que no
plano real da vida politica municipal as transicdes democraticas dizem
respeito a transformagdes tanto culturais quanto materiais.

No dmbito cultural, esse processo de transi¢do é suscitado — um
tanto paradoxalmente — por demandas normativas baseadas numa
visdo bipolar do “tradicional” e do “democratico” que emergem na esfera
dasociedade civil. A fim de fundamentar teoricamente essa tensdo esque-
matica entre o “normativo” (ou democratico) e o “real” (ou tradicional),
ap6io-me nadistingdo conceitual de Jeffrey Alexander entre “a ‘sociedade
civil real’, na qual o universalismo é comprometido pela estratificagio e
pela diferenciacdo funcional, e a ‘sociedade civil normativa’, que mantém
as formas utdpicas idealizadas”. Para o autor, quanto maior o contraste
entre essas duas representacdes, maior o raio de agdo requerido para que
os atores da sociedade civil produzam mudangas sociais, de modo que
cabe “enfatizarndo apenasatragicadistinciaentreoqueéeoquedevesser,
mas também a possibilidade de supera-la heroicamente”.

No entanto, as transicoes democraticas em meio as quais esses
ideais democraticos se traduzem em realidade politica ndo ocorrem
num vacuo material, mas sao moldadas pelas condicdes socioecondmi-
cas. Assim, o fato de que muitas pessoas pobres buscam obter alguma
forma de patronagem politicatem menos avercomum “familismoamo-
ral” banfieldiano” ou com algumaincapacidade de raciocinio dos pobres
(como suporiam muitos autores inspirados no liberalismo do século
XIX) do que com a prépria pobreza em que vivem. Noutras palavras,em
paises como o Brasil a democratizacio das praticas politicas “tradicio-
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(1),2000).
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In: Liebes, Tamar e Currun, James
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[7] Cf.Reis, Elisa. “Banfield’s amo-
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society”. In: Alexander, Jeffrey C.
(org.). Real civil societies: dilemmas of
institutionalization. Londres: Sage,
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difundido nos anos 1980 (ver Tou-
raine, Alain. “Mutations of Latin
America”. Thesis Eleven, n0 38,1994).
Baseio-me aqui no suposto de que no
Brasil a pobreza resulta mais de uma
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alguns autores (ver por exemplo Reis,
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pela discussdo dos aspectos institu-
cionais da democracia, e a meu ver

deveria ser retomada.

[o] Segundo Weyland (Democracy
without equity, op. cit.), “o persona-
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divididos, as ligacdes horizontais sio
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para se contrapor a essa estratégia de
‘dividir para governar’ e estabelecer

relacdes horizontais”.

[10] Cf. Mainwaring, Rethinkingparty
systems..., Op. Cit.

nais” esta inextricavelmente vinculada a eliminacio da pobreza em
massaedadesigualdade cronica®,aindaque pobrezae desigualdade per-
manecam como elementos da realidade em qualquer futuro que se
divise. Dessa forma, ndo ¢ de surpreender que os estudos de caso aqui
apresentados indiquem que a democratizagio das politicas municipais
que envolvem a redugdo da pobreza e das relacdes de dependéncia tende
arequerer uma rede de assisténcia social organizada pelo Estado.

Em suma, o artigo enfoca iniciativas de democratizagio da vida poli-
ticamunicipal implementadas por administracdes do PT nas cidades de
Sao Paulo, Porto Alegre e Itabuna (BA) no periodo 2001-04, buscando
mostrar como os diversos atores envolvidos nesse processo percebem a
politica local e negociam demandas de cidadania. Na verdade, a media-
¢do da cidadania conformou a base comparativa para os estudos de caso
desses trés municipios bastante diversos entre si. Ademais, a selecio
desses municipios considerou o fato de que correspondiam a diferentes
estagios do processo de democratizacdo promovido pelo PT. O trabalho
de campo foi conduzido entre outubro de 2003 e fevereiro de 2004. Ao
longo desse periodo, permaneci o mesmo intervalo de tempo em cada
cidade, onde travei contato com individuos e organiza¢des que cum-
priam papel-chave nas sociedades civis locais e segui suas redes de atua-
¢donos bairros pobres. Em cada municipio conduzi mais de trintaentre-
vistas e presenciei inimeros encontros e eventos. Limitei a abrangéncia
geografica do trabalho de campo a fim de viabiliza-lo: em Itabuna con-
centrei-me em subtrbios das por¢des sul e oeste dacidade;em Sdo Paulo
visitei localidades compreendidas pelas subprefeituras de Freguesia do
O/Brasilandia e Pirituba/J aragu; e em Porto Alegre frequentei bairros
localizados ao sul e extremo-sul.

CLIENTELISMO E CIDADANIA MEDIADA

Uma grande dificuldade para o avanco de um debate construtivo
acerca da presenca de elementos politicos “tradicionais” na democracia
brasileira reside na ambigiiidade conceitual da terminologia empre-
gada. Tal é o caso do uso do termo “clientelismo”, que na literatura
recente se tornou polivalente para exprimir categorias como “popu-
lismo”, “patrimonialismo”, “personalismo” e “patronagem”. A bem da
clareza conceitual, cabe oferecer aqui uma breve defini¢io da terminolo-
giaempregada.

O termo personalismo diz respeito aos lacos pessoais que estruturam
relacdes sociais particularistas de carater hierarquico®. Ja patrimonialismo,
em seu uso corrente, se refere a situagdes em que os politicos lidam com
os recursos publicos como se fossem deles: em vez de distribui-los de
acordo com critérios universalistas e impessoais, privilegiam familiares,
amigos e sua clientela politica’®. Em outras palavras, empreendem uma
forma privada de patronagem politica. Por fim, clientelismo se refere a uma
relacio de trocade favores em que os individuos envolvidos se beneficiam
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mutuamente mas de modo desigual®™. Assim, enquanto “patrimonia-
lismo” diz respeito & apropriagio privada de recursos pablicos, “cliente-
lismo” denota uma relacio de dependéncia entre patronos e seus clientes'?,
aqual geralmente envolve uma série de mediadores ou agentes.

Geert Banck afirma que esses conceitos ndo sio nem tradicional-
mente intrinsecos nem inerentes aos paises em desenvolvimento®.
Segundo ele, o termo “clientelismo”, por exemplo, ndo deve ser tomado
como elemento de uma tradicio brasileira académica ou mesmo colo-
quial, uma vez que foi difundido no pais por académicos estrangeiros
(norte-americanos), e numa época tao tardia quanto 0s anos 1960 e 70.
Além disso, Banck refuta a transposi¢io de termos usados no passado
paradescrever o passado comafinalidade de refletir sobre o presente. De
fato, a questdo do autor procede. Termos como “clientelismo” e “patro-
nagem” expressam um senso de fatalismo das relacdes de dependéncia
que é freqiientemente encontrado nas manifestacdes da cultura popular
brasileira’4. Ainda que esses termos sejam usados para pensar o pen-
sado, ndo descrevem adequadamente circunstancias histéricas nem
constituem um “auténtico” vocabulario cultural. Eles remetem a uma
tradicdo imaginaria e descrevem uma realidade evocada ndo apenas por
intelectuais, mas também por musicos populares e outros artistas que
n3o raro misturam fatos histéricos com enredos ficcionais e acrescen-
tam consideraveis doses de sensibilidades modernas.

Ocorre que os fendmenos empiricos sdo muito mais complexos do
que faz supor o contettldo normativo da terminologia usada para des-
crevé-los. O termo “clientelista”, por exemplo, é empregado pelas elites
paraexpressar suaindignagdo moral com o eleitor popular, considerado
“mal-informado”, “retrégrado” e por conseguinte incapaz de fazer as
escolhas “certas” (aparentemente racionais). Ademais, é usado por poli-
ticos para manifestar sua frustracdo com eleitores indiferentes a ideais
democraticos, plataformas partidarias e contetdos politicos, que votam
conforme preocupacdes mais imediatas?s.

Neste artigo, situo a nocéo de clientelismo num contexto politico de
cidadania mediada. Com isso quero dizer que num contexto politico que
nfo se pauta por regras efetivamente universalistas o acesso a cidadania
é constantemente negociado. De fato, na maior parte da América Latina
os direitos de cidadania no estdo disponiveis para a populagio pobre, e
tém de ser resgatados mediante agio coletiva. Os processos que fazem a
mediacio entre as afirmacdes e as contra-afirmacdes da cidadania sao
essenciais nos trés municipios aqui estudados, na medida em que pro-
véem o eloda populacio pobre comas redes deassisténcia social pablica
e privada (patronagem privada). Como veremos nos estudos de caso,
esses processos de mediacdo efetivamente expressam um compromisso
negociado no conflito entre democracia civil participativa e democracia
representativa formal. Em Itabuna, por exemplo, processos que envol-
vem mediadores como “supervisores de bairro” e dirigentes de associa-
¢des de bairro estdo mais relacionados 4 democracia representativa,
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talism’: modernity and the encounter
with the perverse”. Thesis Eleven, no
69,2002.
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lagdo de um municipio discute e deli-
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locais de moradores, que determinam
a composicao dos delegados que irao
participar da fase seguinte, em cujas
assembléias sdo hierarquizadas as
demandas de prioridades de investi-
mentos regionais. Gera-se uma pro-
postaorcamentaria parao municipio,
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secretarias municipais, e em seguida
sio eleitos os conselheiros das re-
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emendar itens do orcamento.
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enquanto aqueles que envolvemlideres comunitarios tendema ser mais
relacionados com a democracia civil. Os varios conselhos populares e o
mecanismo do or¢amento participativo potencialmente ocupam o
meio-campo entre 0s dois pélos. No entanto, ficara evidente nos estu-
dos de caso que essas ligacdes sio muito mais complexas e fluidas.

A patronagem politica (uso de verbas pelos politicos para concessdo
de beneficios as suas bases eleitorais) certamente constitui um aspecto

¢ mas em lugares

central da maioria dos sistemas politicos modernos
onde os direitos de cidadania ndo sdo universais essa pratica se revela
ainda mais essencial, na medida em que conforma uma importante rede
deassisténciasocial. Assim é que ndo faz muito sentido concebero clien-
telismolatino-americano em termos deum “familismo amoral” banfiel-
diano: num contexto de pobreza em massa e de direitos de cidadania
negociados,a mobilizagio eainclusdo sociopoliticas dos pobres tendea
envolver alguma forma de politica de bem-estar. Dessa forma, uma
questdo crucial que se coloca aos programas de reformas sociais das
administra¢cdes democraticas é a mediacio dos conflitos entre as
demandas populares por participacio civil e direitos de cidadania e por
patronagem politica. De fato, esse foi o principal ponto de conflito
defrontado pelas administra¢des do PT nos trés municipios estudados,
até mesmo no 4mbito do orcamento participativo de Porto Alegre, cele-
brado precisamente por sistematizar e tornar mais transparente esse
processo de mediagio?7.

E importante ter em mente que a mediacio politica é uma atividade
competitiva, ja que os eleitores s3o muito exigentes e perspicazes ao
fazer suas escolhas entre mediadores ou representantes que prometem
os melhores retornos possiveis. E nio é de surpreender que aqueles em
situacdo de extrema caréncia de servicos publicos freqiientemente
votemem politicos que cooptamas comunidades pobres parasuasredes
de patronagem mediante doacéo de creches ou subsidio privado deequi-
pamentos médicos, educacionais, culturais etc.

No Brasil, a patronagem constitui a base de sustentacdo de muitas
carreiras politicas. Os legislativos municipais normalmente aprovam
dotacdes or¢amentarias que subsidiam as atividades assistenciais pri-
vadas de seus membros, consolidando assim suas bases de apoio eleito-
ral. Os politicos eleitos para 0s executivos municipais, por sua vez, ten-
dem a visar estrategicamente o “alvo” da implantagdo dos servicos
publicos e a converté-los em “favores pessoais”, buscando ampliar seu
eleitorado. Uma vez que dependem do Poder Legislativo para viabilizar
essa estratégia, procuram firmar aliangas com os politicos dos legislati-
vos municipal, estadual e federal a fim de assegurar a transferéncia de
recursos as suas municipalidades e maximizar sua “governabilidade”.
Os inmeros postos publicos preenchidos por nomeagio — os chama-
dos “cargos de confianca” — sdo moeda corrente nesse processo de bar-
ganha politica por meio do qual as aliancas sdo forjadas (frequente-
mente envolvendo trocas de partido)'s.
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Transformar esse modelo politico particularista num sistema mais
universalista evidentemente nio é tarefa facil, e cada uma das adminis-
tracdes em foco nos estudos de caso encarou esse desafio mediante uma
abordagem diferente. A prefeitura petista de Itabuna buscou implemen-
tar politicas sociais eficazes, mas também fortaleceu as redes de patro-
nagem privada. A gestdo do PT em Sdo Paulo adotou uma estratégia
ainda mais contraditéria: implementou uma versio do orcamento par-
ticipativo de Porto Alegre e também cultivou amplas redes de patrona-
gem privada, a fim de obter suporte legislativo para seus projetos de
reforma. Em Porto Alegre a administracdo petista deu continuidade as
suas politicas sociais participativas, mas também se comprometeu em
alguma medida comas politicas do espetaculo normalmente associadas
ao clientelismo populista (a construcio de um sambédromo na cidade
provavelmente entra nessa categoria). O fato de que nos trés municipios
o PT perdeu suas apostas na reeleicdo em 2004 ressaltaa magnitude do
desafio encarado pelas administra¢des democraticas ao tentar respon-
deras diversas demandas politicas que circulam na sociedade brasileira.

0S ESTUDOS DE CASO

Os trés municipios enfocados nos estudos de caso ndo poderiam
ser mais diferentes. De fato, o Gnico aspecto que parecem ter em
comum é que entre 2001 e 2004 foram administrados pelo PT — um
partido internacionalmente reconhecido por suas tentativas de demo-
cratizagio da politica municipal —, mas os estudos de caso evidencia-
r3o um outro elemento comum a todos eles:um setor da sociedade civil
extremamente ativo. Porto Alegre,a maior metrdpole daregido Sul, tem
uma populagéo mais homogénea, composta majoritariamente por
brancos com nitida linhagem européia. A cidade de S3o Paulo, que
detém o maior complexo industrial do Sudeste e do pais, reflete a mis-
turade todo o caldo cultural do Brasil. E Itabuna, municipio nordestino
doestado da Bahia que até 0s anos 1980 viveu basicamente da exporta-
¢do de cacau e borracha, tem forte presenca de popula¢io negra. No
periodo em foco, Porto Alegre ja se notabilizara por sua experiéncia de
orcamento participativo desde gestdes petistas anteriores, a0 passo
que em S3o Paulo aadministracdo enfrentou grandes dificuldades para
implementar esse mecanismo'® e em Itabuna havia relativamente
Muito poucos processos participativos em curso.

Essadistribui¢do geopolitica em que o grau de democracia participa-
tivadiminui no sentido Sul-Nordeste poderia ser interpretada comoum
recorte que reforca preconceitos culturais — comuns no Brasil — acerca
deum Sul-Sudeste dinimico e progressista e um Norte-Nordeste estag-
nado e tradicional. Mas os estudos de caso néo devem ser de modo algum
considerados dessa forma: eu poderia ter selecionado municipios com
caracteristicas politicas anilogas sem deixar o Sul, assim como poderia

ter enfocado municipios com avangadas experiéncias democratizantes
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[19] Embora ultrapasse o escopo
deste artigo uma comparacao deta-
lhada entre os processos de orca-
mento participativo (OP) implanta-
dos em Porto Alegre e em Sao Paulo,
Cabe ressaltarque assumiram caracte-
risticas consideravelmente diferen-
tes. Sobretudo, em Porto Alegre o OP
se enraizou muito mais nos bairros,
namedida em que foi subdividido em
dezesseis regides administrativas
compreendendo uma populagio
total de cerca de 1,3 milhdo de habi-
tantes, enquanto em Sao Paulo, com
cerca de 10 milhdes de habitantes, foi
subdividida em 31 regides (algumas
com mais de uma assembléia). Além
disso, Porto Alegre contou com mais
secretarias e escolas municipais na
divulgacdo do OP e na preparagio da
populacio para o processo. Por fim —
e talvez mais importante —, 0 mon-
tante de recursos a ser distribuido
pelo OP foi claramente estabelecido
em Porto Alegre, enquanto em Sao
Paulo foi objeto de negociacio entre
os conselheiros do OP e as secretarias
municipais, as quais tinham peso
decisivo na determinacio do volume

dos recursos a serem alocados.



[20] Com efeito, uma experiéncia de
democratizagdo das mais interessan-
tesvinhaganhando corpo nacidadede
Pintadas, localizada no sertio seco e
arido da Bahia.

[21] Ressalte-se porém que o PT sem-
pre foi um partido bastante heterogé-
neo e que as suas diretrizes politicas
gerais constantemente foram inter-
pretadas de maneira dindmica e mul-
tifacetada pelas diversas instancias
municipais (cf., por exemplo, Keck,
Margaret. The Workers’ Party and
democratization in Brazil. New Haven:

Yale University Press, 1992).

[22] Cf. Branford, Sue e Kucinski, Ber-
nardo.Lulaand the Workers’ Party in Bra-
zil. Nova York: The New Press, 2003;
Wallerstein, Immanuel. World systems
analysis: an introduction. Durham: Duke
University Press, 2004.

[23] Cf. Baiocchi, Gianpaolo. “Radi-
calsin power”.In:idem (org.). Radicals
in power: the Workers’ Party (PT) and
experiments in urban democracy in Bra-
zil. Londres/Nova York: Zed Books,
2003.

[24] No final dos anos 1990, 0 entio
presidente do partido José Dirceu
afirmava que “ojeito petista de gover-
nar é uma coisa do passado” (Dirceu,
José. “Governos locais e regionais e a
luta politica nacional”. In: Maga-
lhies, Inés, Barreto, Luiz e Trevas,
Vicente (orgs.). Governo e cidadania:
balango e reflexdes sobre o modo petista
de governar. Sao Paulo: Fundacio Per-
seuAbramo, 1999).

concentrando-me exclusivamente na Bahia®. Na verdade, as diferencas
quevématonanos estudos de caso resultam antes de fatores socioecond-
micos edo graudeorganizagio dasociedadecivilem cada municipio, bem
como de diferengas politico-ideoldgicas no interior do proprio PT.

O PT NAENCRUZILHADA

Aolongodadécadade1990 o Partido dos Trabalhadores cursouuma
trajetéria ideoldgica em direcio ao centro do espectro politico. Isso
levou auma crescente divisdo interna entre os grupos de esquerda iden-
tificados com os movimentos sociais e as fac¢des mais pragmaticas, a
qual afetou o nucleo do projeto politico do partido e repercutiu no
ambito municipal?'. Ademais, a composicio ideoldgica do PT se trans-
formou drasticamente em razio da expansio de sua base eleitoral e da
sua exposicio ao “imperativo” da ortodoxia no contexto das financas
domésticas e internacionais?2.

Com isso, e com a burocratizacio do aparato partidario e a profissio-
nalizagdo de seus quadros, os petistas historicamente comprometidos
comamudancasocial radical se tornaram uma minoria com pouco poder
de expressio no interior do partido. Hoje em dia, o programa politico
dessaminoria— em geral identificado como “ojeito petista de governar”
— frequentemente évisto como elemento de um PT obsoleto24. No obs-
tante, muitos desses petistas permaneceram comprometidos com os
propésitos e formatos dos elogiados programas de governo do PT em
Porto Alegre, cujo cariter democratico se consubstanciou em reformas
das politicas educacionais e sociais, numa base de impostos mais pro-
gressista e sobretudo no mecanismo do orcamento participativo.

Entretanto,aviabilidade politicado “jeito petistade governar” seviu
cada vez mais limitada — entre outros fatores, pelo declinio dos movi-
mentos sociais nas principais areas urbanas do pais —, de modo que o
PT foi obrigado a reinventar-se. Essa tarefa foi levada a cabo pela ala
majoritaria do partido, a Articulagio, que conta com o apoio do presi-
dente Lula. Hoje o partido apresenta uma imagem que transpira con-
fianca e amadurecimento, bem como capacidade de vencer eleicdes e
governar. O desafio encarado por esse PT reinventado é triplo: conven-
cer os setores de esquerda de que ainda é um partido que busca promo-
ver mudangas sociais;demonstrar aos movimentos sociais e a sociedade
civil que ndo abandonou seu comprometimento com as demandas dos
setores organizados da sociedade; e mostrar aos eleitores que é capaz de
conciliar sua imagem “limpa" e transparente com 0s COMPromissos
implicados por suas intimeras aliangas politico-partidarias.

ITABUNA

O municipio de Itabuna vem sofrendo uma depressio econdmica
que ja perdura por duas décadas. A queda da produgio e dos precos dos
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principais itens de exportacio da regido, cacau e borracha, resultou em
subemprego e pobreza em larga escala. Na medida em que muitos elei-
tores pobres tendem a se envolver com alguma forma de patronagem
politica para enfrentar tais circunstancias, a perspectiva pragmatica
implicada nesse envolvimento conflita com um imaginario social emi-
nentemente democratico. De todo modo, aimportincia da patronagem
politica é imediatamente visivel em Itabuna, sobretudo nos bairros
pobres, onde ha varios centros assistenciais, creches e escolas que levam
nomes das familias da elite politica local.

Esse tipo de patronagem ¢ particularmente exercido pelo grupo
associado & politica patrimonialista de Antonio Carlos Magalhdes, que
ha varias décadas vem dominando o cenério politico da Bahia. No
entanto, o personalismo também foi um elemento presente na alianca
de centro-esquerda encabegada pelo PT que venceu as elei¢des munici-

pais de 2000. Essa alianca, composta por onze partidos?s e tendo em [25] Além do PT, a alianga incluiu os
seguintes partidos: PSDB, PDT, PTS,
PV, PCdoB, PMDB, PPS, PSB, PTB e
taria e independéncia financeira, reuniu condicdes para desafiar o poder PMN.

seu ntcleo um grupo de funcionérios pablicos com formagio universi-

hegeménico das elites locais, ainda que tenha vencido as elei¢des por
uma diminuta margem de votos.

A despeito do éxito politico desse grupo, persistiu em Itabuna uma
politicade patronagem de carater privado.Isso se deveu em parte a gene-
ralizada situagio de pobreza e desemprego, mas também ao fato de que
0s movimentos sociais e as associacdes civis — e com eles as demandas
por direitos de cidadania — permaneceram incipientes e fracos. Em Ita-
buna o setor organizado da sociedade se resume a presenca de algumas
ONGs e movimentos sociais de ambito nacional, tais como o Movi-
mento dos Trabalhadores Rurais Sem-Terra (MST), a Comissao Pasto-
ral da Terra, o Conselho Indigenista Missionéario (Cimi) e a Federagio
dos Orgéos para Assisténcia Social e Educacional (Fase) — esses trés
Gltimos, ademais, com pouca capacidade financeira. Nesse contexto, 0
PT local adotou uma estratégia de amplas aliancas e de mobilizacdo do
eleitorado “de cima para baixo”, em vez de mobilizar os moradores dos
bairros pobres mediante um “trabalho de base”.

O fato é que a gestdo do PT em Itabuna néo se pautou pelo “jeito
petista de governar” tal como consagrado em Porto Alegre: embora
tenhaimplementado uma série de politicas sociais notoriamente basea-
das nas experiéncias do PT em outros municipios, nio adotou os meca-
nismos participativos propagados pelo modelo porto-alegrense. Naver-
dade, o PT de Itabuna fizera uma tentativa de implantar processos
participativos num mandato anterior (1993-96),a qual foi abandonada (2610 caso do municipio baiano de

logo no primeiro ano da gestdo. Perguntado a respeito, um servidor Vitéria da Conquista contradiz essa

puablico de carreira filiado ao PSDB afirmou que a experiéncia gerara opinido.Alio PT adotava uma estrateé-

.. Lo, . N gia de mobilizacdo de base e ao eleger-
demandas politicamente inviéveis e que um mecanismo como o orca- se para a prefeitura na gestio 1997-

mento participativo ndo poderia mesmo funcionar no Nordeste2°. 2000 implementou mecanismos

~ . ;s . . participativos com sucesso. Ademais,
Na gestdo 2001-04 o PT seguiu uma estratégia diferente, criando o SRR o
o partido foi reeleito nas eleicdes

posto de “supervisor de bairro”. Oficialmente, 35 supervisores deveriam seguintes.
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[27] Os nomes dos representantes

comunitarios foram aqui alterados.

[28] Segundo o seu questionario,
aplicado em 2002, dos 235 entrevis-
tados apenas quatorze sabiam da
existéncia do supervisor e somente

quatro o conheciam pelo nome.

[29] Na verdade, os moradores ten-
diam a manifestar demandas assis-
tenciais ao dirigente da associagdo de
bairro, o qual porém n3o tinha acesso
diretoa prefeitura e precisava repassar
as demandas ao supervisor, que entdo
contatava a prefeitura. O que se cons-
tata é que a maioria das comunidades
é nitidamente dividida conforme as
linhas partidérias e que os represen-
tantes comunitarios somente tém
acesso a prefeitura se sao pessoal-

mente ligados aos seus ocupantes.

[30] No entanto, essa “neutralidade”
muitas vezesera ostentada apenas em
publico, pois em suas vidas privadas
os lideres comunitarios podiam estar
envolvidos em redes de obrigacdes
reciprocas que eles se sentiam compe-

lidos a honrar.

intermediaras relagdes entreaadministra¢io municipal e as comunidades
em 95 bairros. Extra-oficialmente, de acordo com alguns moradores, mais
de trezentos “supervisores” estariam atuando naverdade como cabos elei-
torais paradiversos politicos. Os moradores se queixavam de que os super-
visores eram nomeados pelo prefeito sob indicacio desses politicos, que
comisso buscavam “pdrum pé” no eleitorado da comunidade.

De fato, os supervisores eram vistos com algum grau de descon-
fianca na maioria dos bairros que visitei, principalmente naqueles que
mantinham fortes ligacdes com a oposi¢io, onde os moradores afirma-
vamqueo presidente eleito daassociacio de bairro faziaamaior parte do
trabalho em prol da comunidade, enquanto o supervisor, politicamente
nomeado e ademais remunerado, era muitos vezes “invisivel”. Carlos
Ferreira®?, presidente de uma associagio de bairro, chegou a aplicar um
questionario por conta propria parademonstrar quea figurado supervi-
sor do bairro era ineficaz?®. Ainda que navisdo da prefeitura os supervi-
sores de bairro fizessem parte de sua estratégia de descentralizacio
administrativa, todos os nossos entrevistados, & exce¢io dos proprios
supervisores, viam o seu papel sobretudo como eleitoral.

Naminhavisdo, é como seacriacio do posto de supervisor de bairro
fosse umatentativado PT e dos partidos aliados de remoldaras redes de
patronagem da oposi¢io e conectar os bairros mais pobres aos seus pré-
prios mediadores politicos?9. Ocorre que a maioria dos moradores
estava perfeitamente consciente disso, e muitos deles ficaram desapon-
tados com o fato de que o PT estivesse lancando mio de métodos “tradi-
cionais” e ndo-democraticos ao isolar os dirigentes das associa¢des de
bairro. Dessa forma, ainda que os moradores pobres mantivessem for-
tes lacos com os politicos patrimonialistas, esbocavam um imaginario
social democratico ao criticar as tentativas de “descentraliza¢io” do PT.

Navida cotidiana, porém, a maioria dos moradores tinha de contar
comarede de patronagem que abrangiaa cidade, e as estratégias para ter
acesso a essa rede eram extremamente variadas. Membros de uma
mesma familia freqiientemente diversificavam suas afinidades politicas
e apoiavam partidos diferentes, o que lhes permitia manter seus lagos
com a prefeitura quando a administragio mudasse de mios. Da mesma
forma, certos lideres comunitarios percebiam as vantagens da neutrali-
dade partidaria: menos clientelistas, politicamente mais sofisticados e
financeiramente mais estaveis que os dirigentes de associagdes e os
supervisores de bairro, tendiam a apoiar tanto conservadores quanto
progressistas3®. Esse era o caso do presidente de associagio de bairro
Rodrigo Leite, que tinha absoluta convic¢do da importéncia de néo
tomar partido de nenhum dos lados. Caso solicitado a dar apoio, ele o
daria a ambos os lados a fim de ndo ser associado a nenhum dos dois:
“Nio sedeveapoiarum sé candidato, porque se ele nio foreleito o bairro
vai acabar sem beneficios. E preciso deixar que os moradores fagam suas
proprias cabecas”. Dessa maneira, Rodrigo buscava negociar o melhor
acordo possivel paraa sua comunidade.
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Alguns lideres comunitarios evangélicos, como Rodrigo, usavam
sua filiagdo religiosa para demonstrar comprometimento com suas
comunidades e descaso pelos lacos clientelistas. Ainda que idealistas e
muito dedicados as suas comunidades, tendiam a ter pouco interesse
em estruturas de democracia participativa. Rodrigo, por exemplo, par-
ticipou do conselho de satde local por um tempo e 0 abandonou por-
que, segundo ele, as interminéveis discussdes ali travadas geravam
poucos resultados concretos. E certo que lideres comunitarios desse
tipo também buscam patronagem politica, mas o fazem de forma mais
discreta. Para Jodo Batista, lider de uma grande congregacio batista, a
patronagem era o Gnico meio de financiar os empreendimentos filan-
tropicos de sua igreja.

A politica desses lideres comunitarios de fato nio se encaixa facil-
mente nos moldes democraticos modernos. Em contraste com os presi-
dentes de associacdes de bairro, eles ndo sdo democraticamente eleitos,
e sua lideranca ¢ estritamente vinculada ao papel proeminente que
desempenham em suas congregacdes. Além disso, suas aliangas politi-
cas freqiientemente sio formadas mediante obrigacdes reciprocas assu-
midas ao longo de suas vidas. Ndo obstante, alguns desses agentes se
viram na contingéncia de reavaliar esses lagos tradicionais em face do
impacto social positivo dos programas implementados pela adminis-
tracio do PT31

Os movimentos de bairro predominantemente vinculados a seto-
res progressistas da Igreja Catdlica3> encararam o problema de como
lidar com redes de patronagem politica sem perder sua autonomia.
Embora contassem com algum financiamento de instituicdes religio-
sas e fundos de apoio para seus projetos, as liderancas desses movi-
mentos dependiam da renda de escassos empregos locais em meio a
um contexto de altas taxas de desemprego na cidade. Assim, muitos
lideres capacitados partiram para os centros urbanos do Sudeste em
busca de oportunidades de trabalho, o que enfraqueceu a politica
comunitaria de base. Essavulnerabilidade ficou evidenciada em varios
projetos que foram iniciados pelos movimentos de base, comauxilio da
prefeitura e de outras instituicdes, e acabaram sendo apresentados
como programas capitaneados por secretarias municipais e politicos a
elas associados. Tal foi o caso do Programa Pré-Universitario para
Negros e Excluidos (Prune), umainiciativa de diversos lideres comuni-
tarios que de inicio ndo contou com nenhum apoio da prefeitura e
depois foiapropriada porumaadministracio dvidade publicidade, que
a propagandeou como uma bem-sucedida realizacdo governamental.
Esse tipo de apropriagio foi motivo de grande ressentimento para mui-
tos ativistas comunitarios, que afinal criaram tais projetos e os viabili-
zaram dedicando-lhes um consideravel tempo de suas vidas sem rece-
ber qualquer remuneracdo. De fato, eles se lamentavam de que a faltade
recursos os tivesse obrigado a renunciar & diregdo de seus projetos e
entrega-la a prefeitura.
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[31] Jodo Batista, por exemplo, via-se
em débito com um patrono politico
lhe ajudara em tempos de necessidade
em sua vida pessoal, mas reconhecia
que as politicas educacionais imple-
mentadas pelo PT de fato beneficia-
vam os estudantes pobres e que coma
tempoa continuidade dessas politicas
beneficiaria todaa comunidade.

[32] Cabe mencionar em especial a
Pastoral da Juventude, que com sua
atuacdo extremamente ativa entre
adolescentes ejovens contribuiparaa
formagdo de muitos lideres comuni-

tarios em Itabuna.



Os movimentos comunitarios e sociais de Itabuna lograram ampli-
ficar sua voz politica ao se organizar em torno do Férum de Luta por
Terra, Trabalho e Cidadania, em cooperagio com entidades civis de
ambito nacional. Essacoalizdo local acabou por se tornarum dos segmen-
tos sociais mais veementemente criticos da gestdo petista, ao percebé-la
como a continuidade de um estilo de governo prepotente, patrimonia-
lista e nepotista. Segundo um representante do MST local, a coalizdo
exercia uma significativa influéncia no municipio e era capaz de mobili-
zarentre159% e 209% da populacio. No entanto,0 movimento civil deIta-
bunaestalongedeser politicamente unido. Interesses politicos particu-
lares, tracos personalistas incompativeis e diretrizes estratégicas
diversas tém minado sua capacidade de desempenhar um papel mais
central na politicalocal. Isso talvez tenha a ver com o fato de que a prefei-
tura conseguiu minimizar a influéncia dos movimentos nos processos
deliberativos dos quais participaram (embora o PT houvesse feito alian-
cas eleitorais estratégicas com o setor). De todo modo, por seu compro-
misso com os direitos de cidadania, a justica social e a democracia parti-
cipativa, o movimento civil é a forca democratica mais importante em
Itabuna. Ironicamente, porém, sua critica moral serviu aos propdsitos
daoposicdo conservadora.

Aadministragio petista reativou dois conselhos gestores locais que
haviam sido marginalizados pelas gestdes conservadoras anteriores: o
Conselho Tutelar da Crianca e do Adolescente e 0 Conselho de Satde.
No entanto, esses organismos tendiam a se vincular demasiadamente a
determinadas secretarias municipais ou fundagdes e aos politicos que as
dirigiam, e nem sempre funcionavam independentemente de partidos e
de patronagem — limitacdes similares as apresentadas pelos conselhos

[33] Cf.Tatagiba, op. cit. gestores de outras localidades do pais33. De fato, os conselheiros em
geral pareciam muito dispostos a abrir mdo de sua autonomia ante a
ingeréncia de politicos locais. Por exemplo, educadores reclamavam que
membros do Conselho Tutelar eram freqiientemente acompanhados e
assistidos em suas missdes por uma candidata do PSDB a deputada
estadual que era presidente de uma organizagio assistencial estreita-
mente associada a prefeitura (Fundagio Marimbeta) e esposa do secre-
tario de Governo.

Assim, as atividades dos conselhos gestores, intimamente entre-
meadas com os interesses de politicos locais e insuficientemente anco-
radas na sociedade civil, acabavam por assumir a marca da politica de
patronagem personalista praticada em Itabuna. Apenas os conselhos
que contavam com apoio do movimento civil — tais como o Conselho
de Seguranca Alimentar — tinham algum grau de autonomia e partici-
pavam dos processos de elaboragio de politicas pablicas, de modo que a
maioria deles, especialmente aqueles associados 4 oposicio conserva-
dora, esteve afastada desses processos — aexemplo do Conselho da Ter-
ceira Idade, o qual, conforme o seu coordenador, se recusava a servir
como instrumento de relacdes publicas do PT.
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Pode-se concluir que a patronagem politica cumpre um papel central
em Itabuna. Com efeito, sem alguma forma de patronagem muitos dos
moradores pobres teriam dificuldades de subsisténcia’#. Nao é de sur-
preender que a “lisura” na distribuicdo dos recursos ptblicos seja objeto
de intensas discussdes na cidade3s. Esse debate parece ter constituido a
fundacio do imaginario social democratico na cidade. De fato, como
pudemos constataremnossas entrevistas,0s movimentos sociais e asso-
ciacdes civis repudiam as praticas clientelistas e defendem uma forma de
democraciamais participativa,enquanto os lideres comunitarios tendem
a rejeitar moralmente as no¢des de clientelismo e patronagem. No
entanto, tanto uns como os outros dependem de redes de patronagem
privadas: ao passo que os primeiros recorrem a redes de patronagem
semiprivadas mantidas porigrejas e ONGs, os Gltimos se valem de redes
de patronagem privadas vinculadas ao sistema politico formal.

O PT de Itabuna tentou responder s expectativas clientelistas de
ambos os grupos de atores, buscando assim expandir seu eleitorado. Mas
sobretudo procurou construir uma maioria politica mediante uma ampla
gama de aliangas, e deixou a tarefa da construcio de uma democracia civil a
cargo de movimentos sociais com escassos recursos financeiros, os quais,
justamente em razio de pressdes conservadoras exercidas por seus aliados
politicos, acabou por excluir do processo de tomada de decisdes mais
amplo. Em resposta, o movimento civil pressionou a administracio petista
pelaadogio de politicas democréticas mais radicais, incluindo o direito a
participar das deliberacdes sobre as politicas piblicas. Em Itabuna, porém,
o movimento civil é pequeno e dividido e vem encontrando crescentes difi-
culdades para mobilizara populacio pobre. Em consequiéncia, essa popula-
cdovem se constituindo cadavez mais num segmento eleitoralem buscade
patronagem por meio dos canais representativos formais.

A administracio petista buscou responder a essas crescentes
demandas clientelistas mediante iniciativas comoa criacio dafuncio de
supervisor de bairro. Dado porém o contexto de cidadania mediada no
municipio, ndo é de surpreender que as politicas sociais implementadas
pelo PT, ainda que competentes e reconhecidas positivamente por boa
parte do eleitorado, ndo tenham sido capazes de reduzir a importancia
das redes de patronagem estabelecidas. De fato, 0 alto grau de desigual-
dade social e a debilidade do movimento civil constituiram um contexto
politico relativamente resistente a mudanga.

Isso posto, deve-se ponderar que entre os moradores pobres de Ita-
buna h um forte esteio para o estabelecimento de politicas democrati-
cas mais genuinas. Somando-se a isso a generalizada rejeicdo a politica
de reformas convencionais adotada pela gestio do PT, tudo indica que
futuras administracdes reformistas estardo sob consideravel pressdo
para desenvolver politicas publicas nio apenas mais participativas e
democréticas, mas que gerem uma rede de assisténcia social alternativa,
estimulando assim a popula¢do pobre a deixar para tras as redes de
patronagem locais.
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[34] Segundo o Censo Demografico
de2000, maisdeumter¢odapopula-
¢3o da cidade vivia com menos de R$
390 por més.

[35] Naverdade, o debate sobre a pa-
tronagem no Brasil tem sido moral-
mente carregado hé séculos (cf., por
exemplo, Graham, Richard. Patronage
and politics in nineteenth-century Bra-
zil. Stanford, CA: Stanford University
Press, 1990; Bieber, Judy. Power,
patronage, and political violence: state
building on a Brazilian frontier, 1822-
89. Lincoln: University of Nebraska
Press,1999).



Nesse ponto, cabe ressaltar que em S3o Paulo e em Porto Alegre per-
sistem relacdes de patronagem muito similares as observadas em Ita-
buna. Assim, nas duas se¢Ges seguintes néo enfatizarei esse aspecto.
Nossa principal preocupacdo serd examinar como os mecanismos parti-
cipativos se constroema partirda cultura politica “tradicional” ea trans-
formam, gerando formas politicas que incorporam simultaneamente o
“tradicional” e 0 “moderno”.

SAO PAULO

Ap6s oito anos de administragdes de direita marcadas poracusacdes
de corrupgio — as gestdes Maluf e Pitta —, a volta do PT a prefeitura
paulistanacomaseleicdes de 2000 despertou esperancas e expectativas
em muitos eleitores. No entanto, a administracio Marta Suplicy repre-
sentou praticamente uma antitese da gestdo petista de Luiza Erundina

[36] Couto, Claudio G. “The second (1989-92)3. Estreitamente ligada aos movimentos sociais, Erundina

time around: Marta Suplicy’s PT implementou um processo de consulta popular (tanto meticuloso

administration in S3o Paulo”. In:

Baiocchi (org.), op. cit. quanto ineficiente) e introduziu uma forma precoce de orgamento par-
ticipativo; por outro lado, recusou-se a negociar cargos administrativos
com outras forgas politicas, de modo que seu governo careceu de apoio
legislativo e enfrentou uma séria crise de governabilidade. Marta
Suplicy, ao contrario, imediatamente entabulou acordos com diversos
vereadores — sem excluir aqueles associados a politicos “tradicionais”
— afim de estabelecer uma maioria na Cimara, com o que seu mandato
transcorreu exemplarmente em termos de governabilidade.

Em particular, os membros dos numerosos movimentos sociais de
S3o Pauloesperavam que aeleicdo de Martarepresentasse uma mudanca
em dire¢do a um processo de tomada de decisdes mais democratico e
participativo. Em resposta, a prefeita descentralizou a administragio
medianteacriacdo de 31 subprefeituras (cujos titulares foram apontados
pormembros daalianga de governo) e implementou umaversao simpli-
ficada do orcamento participativo. Ja no segundo ano de mandato,
porém,oslideres do movimento civil comegarama protestar que aadmi-
nistragio ndo estava suficientemente comprometida com os processos
participativos. De fato, veio a generalizar-se nos circulos do movimento
civil a percepcio de que a gestdo de Marta era politicamente ambivalente
ao combinar uma forma de governo “de cima para baixo”, personalista,
autocratica e intransigente com mecanismos participativos de base.
Dessaforma,os membros dosvarios setores do movimento civil,em sua
grande maioria ligados ao préprio PT, tornaram-se os mais ferrenhos
oponentes politicos da prefeita.

O modelo de governanca adotado por Marta certamente pagou um
alto preco. Sua base aliada foi construida mediante barganhas com poli-
ticos conservadores e fisiolégicos, que em troca de apoio politico
podiam designar nomes para cargos ptblicos. Aos olhos de muitos
petistas tradicionais, o governo Marta cultivou as tipicas politicas de
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patronagem as quais o PT deveria por principio se opor em termos ideo-
16gicos e éticos. Pior que isso, indispos-se contra lideres do movimento
civil que por décadas haviam combatido os mesmos politicos de direita
que compuseram as aliancas do PT. Entre setores do movimento civil
circulava o comentario irénico de que vereadores ultraconservadores
como Viviane Ferraz, filiada ao Partido Liberal e tradicionalmente asso-
ciada a Paulo Maluf, eram os “petistas” mais fiéis ao governo porque
semprevotavama seu favor,em contraste com membros esquerdistas da
bancada do préprio PT, que chegavam a votar contra o governo.

Para muitos lideres do movimento civil, o pragmatismo da adminis-
tracdo Marta era incompativel com os seus sonhos de uma democracia
radical,em queogoverno, segundo opetistaTarso Genro, “setransforma
numa espécie de grande comunidade solidaria engajada numa politica
que protege os setores excluidos da popula¢io”37. Navisdo daalaesquer-
dista do PT, esse pragmatismo continha muitos elementos politicos
“tradicionais”, 0 que desfigurava a marca que diferenciava o PT dos seus
adversarios. O chefe de gabinete do vereador petista Carlos Neder resu-
miu o desapontamento da esquerda do partido ao afirmar que o PT se
tornara “um partido personalista com um discurso de esquerda”ss.

No entanto, essa perspectiva negligencia o fato de quea “comuni-
dade solidaria” postulada por Genro tem de ser construida num con-
texto de democracia formal. Ademais, ignora que num contexto de cida-
dania mediada tal comunidade contém elementos clientelistas, bem
como estruturas de patronagem democratizadas39. Por exemplo, muitos
lideres de movimentos de bairro reagiram de forma bastante positiva as
politicas de bem-estar da administragio Marta por lhes possibilitarem
renovar os acordos de patronagem que financiavam, em parte, os servi-
cos sociais existentes em suas comunidades, tais como creches e centros
de treinamento profissional. Outros se valiam ainda de redes de patro-
nagem ligadas ao governo estadual do PSDB, que propiciavam subsi-
dios adicionais aos servicos sociais mantidos em seus bairros. Essas
liderancas locais também viam com bons olhos os Centros Educacio-
nais Unificados (CEUs), gigantescos complexos com servicos educati-
vos, culturais, de recreagio e esporte que a prefeitura estava construindo
nos bairros periféricos — muito criticados pelos lideres do movimento
civil, que os viam como um projeto “faradnico” e eleitoreiro, voltado a
contemplar expectativas de diversas clientelas politicas (populares, mas
também da elite), 2 maneira das estratégias de governo “tradicionais”
empregadas por politicos conservadores como Paulo Maluf4°.

Paraamaioriadoslideres comunitarios,ademocracia tem tanto aver
com a possibilidade de forjar as conexdes politicas necessarias para
manter ou expandir os servicos sociais existentes em suas comunidades
quanto com a liberdade de expressdo. Essa perspectiva pragmatica,
associada a uma habitual volubilidade politica, caracterizava os repre-
sentantes comunitarios com quem travei contato no bairro da Brasilan-
dia. No entanto, tal perspectiva assumia um aspecto interessante: ainda
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[37] Genro, Tarso. “Um debate estra-
tégico”. In: Magalhaes, Barreto e Tre-

vas (orgs.), op.cit.

[38] Segundoele, “0 PTde 2000 éum
partido completamente diferente
daquelede1988.Em1998 0 PTeraum
partido que promovia a luta social, e o
PT de 2000 é um partido marcada-
mente institucional, um partido que
trabalha paraganharelei¢des. Hoje, os
setores dentro do PT que buscam
organizar a sociedade, organizar os
excluidos, sdo faccdes contra-hege-
monicas”. O entrevistado atribui uma
razdo pragmatica ao distanciamento
do partido em relagdo ao movimento
civil: as elei¢Ges para prefeito em Sao
Paulo geralmente sdo disputadas em
dois turnos, com polarizacdo dos
votos entre dois candidatos, e o movi-
mento civil consegue obter para um
candidato petista cerca de 15% dos
votos, o que ndo ¢é suficiente para
elegé-lo. Além disso, uma vez que a
forca politica dos movimentos sociais
vemdeclinandodesde o finaldosanos
1980, 0 PT resolveu atrair outros seto-
res da sociedade.

[39] Cf. Dagnino (org.), op. cit.; Ott-

mann, op. cit.

[40] Muitos moradores receavam, com
razio, que esse projeto extremamente
oneroso fosseabandonado se o PT per-
desse as elei¢des seguintes, como de
fato ocorreu anteriormente com um
projeto similar no Rio de Janeiro,
abandonado por uma administra¢io
subseqiente e que se tornou o paraiso

dos parias sociais.



[41] Freqiientemente se cancelavam
reunides em cima da hora e a subpre-
feitura muitas vezes deixava de infor-
mar os delegados do OP tanto dos
cancelamentos quanto das novas
datas agendadas.

[42] Numa reunido em que se discutia
comoaumentar o grau de participacao
dosdelegados do OPregional (apenas
nove do total de 55 estavam presen-
tes), esse coordenador fez a seguinte
afirmacdo: “Eu ndo me preocupo com
quantidade: eu quero qualidade. Eles
precisam ter algum conhecimento
sobre o processo politico. Em Brasi-
landia, muitos simplesmente ndo
estio interessados. Nés deveriamos
criar um férum educacional. Eles nao
sabem ler direito,ndo estdoacostuma-
dos com politica local”.

[43] Apesar de todos esses proble-
mas, o OP de Freguesia do O/Brasi-
landia n3o estava absolutamente
entre os piores: um relatério de ava-
liacio da Coordenadoria do Orca-
mento Participativo de Sdo Paulo
relativo ao primeiro trimestre de
2004 destacou o comprometimento
da subprefeitura com o processo (-
Andrade, Maria de Fatima, Ricci,
Rudé e Camargo, Thiago. Avaliagdio
OP-SP 2004. Belo Horizonte: Insti-
tuto Cultiva, 2004, mimeo).

que muitos deles cultivassem estreitas relagdes clientelistas com funcio-
narios do governo municipal, manifestavam as demandas comunitarias
em termos de direitos de cidadania. Assim, se contavam com os benefi-
cios a serem proporcionados por meio dos acordos clientelisticos, argu-
mentavam que isso era um direito da comunidade. Nesse sentido, os
lacos clientelistas constituiam um meio de estabelecer elos de comuni-
cacdo com o poder publico a fim de que as demandas de cidadania fos-
sem expressas de modo mais efetivo. Dessa forma, praticas politicas
“tradicionais” e “modernas” se interligavam e geravam um ambiente
politico ambivalente, em que os representantes comunitarios ndo sim-
plesmente encaminhavam expectativas clientelistas, mas as legitima-
vam como demandas por direitos de cidadania.

Essa combina¢do ambivalente de elementos “tradicionais” e
“modernos” também era visivel no orcamento participativo (OP) em
curso nacidade. Recém-implementado, o0 OP paulistano estavalonge de
ser um processo refinado e politicamente consolidado como o de Porto
Alegre, onde ja fazia parte do dia-a-dia davida politica. Paradoxalmente,
foi a0 mesmo tempo possibilitado e obstruido pelos esquemas “tradi-
cionais” de partilha do poder negociados pela administragio petista. Os
efeitos ambivalentes da combinacio “moderno/tradicional” se deram
na forma de uma tensio mal-resolvida entre estruturas de democracia
participativae de democraciarepresentativa, como pudemosverificar na
regiio da subprefeitura Freguesia do O/Brasilandia.

Nessa regido o OP era conduzido por funcionarios pablicos ligados
auma figura politica “tradicional”, a ja citada Viviane Ferraz, que extra-
oficialmente “comandava” aquela subprefeitura. Muitos dos lideres do
movimento civil de Brasilandia rejeitavam esse esquema de partilha de
poder, que tendia a direcionar o fluxo de informacdes acerca dos proces-
sos do OP regional para o segmento de classe média-baixa da Freguesia
do O. De fato, os cidadios interessados em participar do OP regional
tinham de lidar com uma agenda de reunides erratica#, bem como com
um coordenador (ligado a0 PSDB) que ostentava uma conduta elitista e
buscavaimpor seu poder administrativo#?. Assim, ndo é de surpreender
que ao fim do ciclo de atividades de 2003 diversos delegados do OP
regional ainda pensassem que a autoridade das tomadas de deciséo
estavanas mios dos representantes daadministracdo,endodo férumdo
qual estavam participando. Em meio a um generalizado desaponta-
Mmento quanto aos retornos esperados, essa percep¢io levou muitos lide-
res comunitarios a se retirar do OD, julgando-o de um modo extrema-
mente cético, sendo abertamente hostil4.

No 4mbito do OP paulistano, o processo participativo ndo logrou
erradicar o clientelismo. Antes, tendeu a mudar o foco das expectativas
clientelisticas, que deixou de recair sobre os agentes das redes de patro-
nagem mantidas pelos vereadores para se direcionar aos delegados e
conselheiros do OP Isso pode ser verificado no caso dalider comunita-
ria Rosangela Graciani, que por muito tempo havia lutado tenazmente
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pelainstalagio de um posto de satide em seu bairro e viu essa oportuni-
dade materializar-se ao ser eleita delegada do OP regional de Piri-
tuba/Jaragué. Em vez disso, porém, a regido recebeu apenas uma uni-
dadedo CEU, como queela se sentiu incompetente e desprestigiadaaos
olhosdasuacomunidade, que aelegeraafimde que conquistasse aquele
servico publico essencial para o bairro. O fato é que essa demanda da
comunidade foi aprovada em vérias rodadas de negociacdo do OP mas
depois ignorada pelaadministra¢io municipal, que em face de inimeras
reivindicacdes similares decidiu alterar seu programa de satide publica.
Sentindo-se ludibriada, a populacio local direcionou seu inconfor-
mismo para aquela mediadora que conectava a comunidade com o OP.
Evidencia-se assim que o OP contém potencialidade tanto para
transformar estruturas politicas “tradicionais” como para desacreditar
liderangaslocais quelevaram décadas para se sedimentar. De fato, varios
lideres comunitarios e de associacdes civis que tomaram a defesa do OP
acabaram por se enredar num conflito entre instancias da democracia
representativa formal e da democracia civil, perdendo credibilidade
entre suas bases. Assim, para muitos desses lideres o OP perdeu seu
apelo ao se revelar um processo cujas deliberacdes nio eram implemen-
tadas, pois ao fim e ao cabo prevaleciam decisdes tomadas “de cima para
baixo”44. Técnicos da prefeitura alegavam que os CEUs eram a Gnica [44] Em alguns circulos da sociedade

maneiraefetivadeirao encontro das demandas do OP,enquanto para os civil, 0 slogan governamental “Vocé

decide, o governo faz” foi ironica-
lideres do movimento civil essa solugio fundamentalmente deturpava o mente alterado para “Vocé decide ¢ o
processo democrético. Decepcionados com os resultados do OP, varios governo faz o que quiser”...
representantes comunitarios afirmavam que era mais facil obter servi-
cos publicos por meio de canais mais “tradicionais”.
Em suma, a experiéncia do OP em S&o Paulo evidencia que a imple-
mentacio de mecanismos de democracia participativando erradicaestru-
turas clientelistas. Antes, combina elementos “modernos” e “tradicio-
nais” e engendra assim uma cultura politica hibrida, cuja complexidade
ainda esta por ser explorada. Muitas das formas de patronagem contidas
nessa cultura hibrida certamente sdo compativeis com 0s processos
democraticos. Com efeito, ¢ dificil imaginar como as associa¢des comu-
nitarias que contribuiram com o processo de democratizagio em Séo
Paulo poderiam subsistir sem alguma forma de patronagem politica.
O caso do OP paulistano também explicita uma tensdo entre as
“légicas” da democracia participativa e da democracia representativa.
De fato, muitos dos participantes do OP viam-no como a promessa de
uma democracia civil com direitos de cidadania universais, mas ao fime
ao cabo decepcionaram-seao constatar que os resultados do processo de
negociacio de demandas foram determinados por fatores politicos de
ordem partidaria e eleitoral. No caso dos lideres comunitarios que bus-
caram encaminhar suas demandas por meio do OP, alguns considera-
vam prudente manter a0 mesmo tempo as estratégias mais “tradicio-
nais”, que afinal sempre haviam dado certo. Assim, esquemas de

patronagem informais continuaram a operar em paralelo ao processo
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[45] Cf., por exemplo, Marquetti,
Adalmir. “Participacdo e redistribui-
¢d0: 0 orgamento participativo em
Porto Alegre”. In: Avritzer, Leonardo
e Navarro, Zander (orgs.). 4 inovagdo
democratica no Brasil. Sao Paulo: Cor-

tez,2002.

[46] Cf., entre outros, Abers, Rebecca.
“Do clientelismo a cooperagio: gover-
nos locais, politicas participativas e
organizacdo da sociedade civil em
Porto Alegre”. Cadernos da Cidade, vol.
5,10 7, 2000; Avritzer, Leonardo. “O
orcamento participativo: as experién-
cias de Porto Alegre e Belo Horizonte”.
In: Dagnino (org.), op. cit.; Sanchez,
Félix. Or¢camento participativo: teoria e
pratica. Sao Paulo: Cortez, 2002; San-
tos, Boaventurade S. “Or¢amento par-
ticipativo em Porto Alegre: para uma
democracia redistributiva”. In: idem
(org.). Democratizar a democracia: os
caminhos da democracia participativa.
Rio de Janeiro: Civilizagao Brasileira,
2002; Baiocchi, Gianpaolo. “Emer-
gent public spheres: talking politics in
participatory governance”. American
Sociological Review, vol. 68,n01,2003;
Goldfrank, Benjamin. “Making parti-
cipation work in Porto Alegre”. In:
Baiocchi, Gianpaolo (org.). Radicals in
power, op.cit.

[47] Ainda que o OP tenha de fato
atraido a participa¢do de comunida-
desligadas a oposicao, seus represen-
tantes tinham dificuldade deinfluen-
ciar a agenda politica, na medida em

que eram minoria no conselho do OP.

participativo. Em face desse quadro politico movedico, evidenciou-se a
inabilidade da administracio do PT em fundir estruturas das democra-
cias civil e representativa de uma maneira coerente.

Embora a administra¢io Marta tenha procurado implementar uma
série de politicas sociais inovadoras, foi logo identificada pelos lideres
do movimento civil como um governo politicamente convencional, que
ndo se mostrava efetivamente comprometido com a constru¢io de uma
democraciacivil participativa. Em conseqtiéncia, os movimentos sociais
(sobretudo aqueles ligados a setores progressistas da Igreja Catdlica)
passaram a criticar veementemente a politica petista de aliangas prag-
maticas com setores conservadores. Enfim, a tentativa do PT de respon-
deraumaampla gama de demandas clientelistas “tradicionais” afim de
ampliar seu eleitorado acabou por prejudicar significativamente as cre-
denciais democraticas de Marta Suplicy, assim como nio foi suficiente
para lhe garantir a reeleicdo.

PORTO ALEGRE

Nesse municipio, o debate pablico em torno de uma distribuicao de
recursos publicos “equanime” e “funcional” foi amplamente decidido
em favor do or¢amento participativo. O OP se tornou ali o principal vei-
culo de mediacio dos direitos de cidadania, canalizando as demandas
clientelistas para 0 4mbito um processo democrético transparente. Ao
longo de seus mais de quinze anos de existéncia, sob administra¢des do
PT, 0 OP tendeu a favorecer os bairros periféricos mais pobres, que pas-
saram a contar com muitas das infra-estruturas de que desfrutam as
localidades centrais e mais desenvolvidas4s.

Evidentemente, essa redistribuicio dos recursos nio esteve desvin-
culada dos interesses eleitorais do PT. Na visdo de vereadores conserva-
dores de Porto Alegre, por exemplo, o OP constituiu um engenhoso
plano elaborado pelo PT para expandir seu eleitorado nos setores popu-
lares. Comefeito, por meio do OP o partido logrou dissociar os eleitores
das redes clientelistas “tradicionais”, controladas por vereadores e poli-
ticos conservadores, e conecta-los diretamente ao processo participa-
tivo organizado pela prefeitura. Nesse sentido, como apontam diversos
autores, 0 OP promove a formacio de aliangas livres de lealdades clien-
telistas a politicos municipais4°.

Em varias ocasides a distingdo entre o PT e o OP de Porto Alegre pare-
ceu ofuscar-se, sobretudo quando a prefeitura utilizou a rede do OP como
um instrumento alternativo de comunicagio e disseminacéo para mobili-
zarapopulagio. Dessaforma,os organizadores do OPtiveramdelidarcom
questdes de legitimidade e desfazer o rétulo de que se tratava meramente
de “umacoisado PT”, como apregoavaa oposicdo. Essa ndo erauma tarefa
facil,umavez que um expressivo nimero de conselheiros, delegados e par-
ticipantes do OB, bem como de seus familiares, tinha fortes vinculos coma
rededo PT47. Assim, inequivocos elementos de patronagem sustentarama
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emergéncia e o funcionamento do OP. Nio obstante, é dificil imaginar
como uma politica popular poderia ter emergido de outra forma num con-
texto politico e socioecondmico tao altamente polarizado. Com efeito,
Habermas tem razdo quando afirma que para estabelecer uma esfera
publicaauténoma os seus participantes precisam dispor de algum grau de
capacitagio educacional e de estabilidade financeira#®. Ndo surpreende [48] Habermas, Jiirgen. “Further re-
Eortanto que houvesse no servico ptblico de Porto Alegre cerca de 660 g:}::;; Zl:atilngoprlglgl_i:{ jgzz;gd
cargos de confianca”, muitos dos quais destinados a “meritérios” mas the public sphere. Cambridge, MA:
também necessitados membros da base de apoio do PT. MIT Press, 1992.
E certo que 0 OP municipal,em vez de suplantar e erradicar as prati-
cas politicas “tradicionais”, acabou por incorporé-las em seus proces-
sos. No entanto, na cultura politico-administrativa de Porto Alegre o
clientelismo e a patronagem nio sio dominantes como nos casos de Sio
Paulo e Itabuna. Ali o OP foi inteiramente implementado pela adminis-
tracdo conformeasdiretrizes e decisdes de investimento pablico estabe-
lecidas pelo processo participativo. Isso fez do OP um efetivo veiculo
mediador nio apenas dos direitos de cidadania, mas também das
demandas conflitantes oriundas dos campos da democracia participa-
tiva e da democracia representativa.
Ainda que os interesses do PT e os dos ativistas do OP freqiiente-
mente coincidissem no férum participativo, a relacio entre os repre-
sentantes da prefeitura e os conselheiros do OP por vezes envolveu
conflitos#9. No entanto, essas disputas tenderam a ser resolvidas em [49] Cf. Santos, op.cit.
termos burocraticos e legais. De fato, os processos internos do OP
seguiram de perto as pautas e as regras previstas,de modo que a eficién-
ciade um conselheiro do OP dependia de seu conhecimento dos regu-
lamentos que legitimavam os processos. Embora conflitos personalis-
ticos tenham sido bastante comuns no estagio inicial do OP, 0 processo
os assimilou e gerou um discurso paralegal com base em conhecimen-
tos especializados e competéncia técnicas®. Nesse sentido, 0 OP porto- [50] CE., por exemplo, ibidem. Ironi-

alegrense dotou a cultura politicada municipalidade de nitidas conota- camente, fof esseaspectoqueindispos

muitos dos participantes do OP que

§5€S weberianas. entrevistei em S&o Paulo.
Néo obstante, nas franjas dessa “grande comunidade solidaria” evi-

denciavam-se ainda formas hibridas de politicas “tradicionais” e

“modernas”. Tal o caso do loteamento Chapéu do Sol, um bairro pobre

localizado ao sul da cidade. Ali, 0s membros de uma associacio de bairro

fragilmente integrada ao OP viam na assisténcia dos vereadores um

canal mais importante para as suas tentativas de encaminhar e resolver

os problemas do bairro junto a prefeitura. Ainda que em Porto Alegre as

comunidades pobres efetivamente tenham acesso ao poder pablico

municipal (em contraste com a grande maioria dos municipios brasilei-

ros), os lideres e moradores daquele bairro freqiientemente contavam

com os vereadores para mediar suas relacdes com a prefeitura, o que,

conforme afirmavam, fortalecia suas demandas. Assim, quando verea-

dores conservadores alegaram que a “mio invisivel” que provera as tdo

desejadas infra-estruturas no bairro era na verdade a deles proprios, e
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ndo aquela de um abstrato OD, os moradores, mal-informados e extre-
mamente pobres, estavam prontos a acreditar neles.

Assim como em S3o Paulo eem Itabuna, as redes de patronagem pri-
vada (mesmo quando ficticias) de fato continuam a cumprir um papel
importante nas vidas dos moradores pobres de Porto Alegre, na medida
em que oferecem uma importante medida de seguranca contra as cala-
midades davida. Mas mesmo nesse aspecto pode-se discernir o impacto
do OD, havendo amplas evidéncias de que ele transformou as rela¢des
socials para além de sua esfera de influéncia imediata. Ainda que os
moradores muitas vezes ndo soubessem exatamente como certa infra-
estrutura urbana foi implantada em seus bairros — dizendo que “foi o
prefeito que fez” —, percebiam que o beneficio obtido junto & prefeitura
ndo era de natureza particularista. Afinal, na sua afirmacéo de que “foi o
prefeito que fez” ndo se imprime a mesma veneragio por patronos poli-
ticos que verificamos em Itabuna, por exemplo. Trata-se de uma com-
preensio genérica de uma realiza¢io da municipalidade que ndo carrega
o nome de um politico local (Jodo Verle, Tarso Genro etc.) e que conse-
qlientemente ndo contéma marcadas obrigacdes reciprocas das relagdes
clientelistas.

De maneira similar, ainda que apenas alguns dos moradores das
duas comunidades que visitei participassem das assembléias regionais
do OP e poucos mais comparecessem as importantes sessdes em que se
votavamas prioridades de investimento publico naregido, praticamente
todos os moradores apontaram o presidente da associagdo de bairro
quando perguntados de que modo a comunidade foi contemplada com
infra-estruturas: “Pergunte a ele que ele sabe”. Assim como em Séo
Paulo, expectativas clientelistas recaiam sobre o delegado ou conse-
lheiro do OP. Mas esses moradores, mesmo os nio-afiliados a associa-
cdolocal, estavam razoavelmente seguros de que o dirigente desta repre-
sentavaseus interesses juntoao férum municipal. Ao dizerem “pergunte
aele que ele sabe”, ressoavam certa confianca na transparéncia de um
processo que ainda lhes era relativamente distante.

O caso de Porto Alegre sinaliza que processos participativos como o
OP podem transformar as praticas politicas “tradicionais” no Brasil.
Contudo, também sugere que o clientelismo e a patronagem s&o aspec-
tos persistentes mesmo nuMmM contexto politico inclusivo e democratico,
endo meros elementos de umaetapa no caminho parauma politica mais

racional e universalista.
CONSIDERAGOES FINAIS

Ao examinar transicdes democraticas em paises como o Brasil, mui-
tos autores tomam a democracia como o resultado de um processo evo-
lutivo pelo qual se eliminam elementos politicos “tradicionais” para se
construiruma politica “moderna”, baseada em critérios racionais, preo-

cupagio com o bem comum e regras procedimentais. Em contraste com
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essa visdo, argumentamos aqui que o processo de democratizagio ndo
erradica praticas politicas como o clientelismo e a patronagem: antes,
transforma-as ao incorpora-las. Além disso, sustentamos que num con-
texto politico dedireitos de cidadania extremamente restritos a constru-
¢do de democracias mais auténticas depende daimplementagio de uma
rede de assisténcia social universalmente acessivel.

O caso de Itabuna sugere que na auséncia de uma rede assistencial
puablica o desemprego e a pobreza tendem a reforcar a importéncia das
redes de patronagem privadas. Ademais, a competi¢io clientelistica por
€8Cassos recursos governamentais suscitou no municipio um intenso
debate publico sobre 0 modo como sdo mediadas as demandas popula-
res por tais recursos. Independentemente de filiacdo politica, os movi-
mentos sociais e os moradores dos bairros pobres rejeitavam a mediacio
“de cima para baixo” e reivindicavam um processo de mediacio mais
democratico e transparente. Esse amplo apoio auma forma de democra-
cia mais auténtica também se evidenciou duas outras cidades em foco,
onde processos participativos ja haviam sido implementados. Em Sio
Paulo, o debate publico nos bairros pobres se concentrou nas decep¢des
suscitadas por um OP implementado parcialmente e nas contradi¢des
da politica de aliancas adotada pela administracdo do PT. Ja na periferia
de Porto Alegre o OP se encontrava amplamente aceito como um pro-
cesso de mediagdo imparcial e transparente.

Os trés estudos de caso enfocaram as diferentes estratégias adota-
das pelos lideres das comunidades pobres para encaminhar suas
demandas. O caso de [tabuna mostrou que uma relativa autonomia
politica e financeira cumpre papel importante na questdo da demanda
por patronagem politica, na medida em que aumenta as possibilidades
de atuacio dos movimentos sociais e dos lideres comunitarios. Mos-
trou ainda que uma estratégia multifacetada pode ser decisiva num
cenério politico em que as redes de patronagem privada contribuem
significativamente para a assisténcia social da populacdo pobre. De
fato, muitos lideres comunitarios construiram uma gama diversificada
delacos de patronagem para poder sobreviver e negociar apoios ante as
mudancas politicas. Em S3o Paulo, onde o setor dos movimentos
sociais é bem mais forte e onde as campanhas de mobilizacio de déca-
dasanteriores deixaram umlegado mais duradouro, os lideres comuni-
tarios adotavam estratégias pautadas por perspectivas tanto “tradicio-
nais” quanto “modernas” a fim de fortalecer as demandas sociais
locais. Embora tenham manifestado ceticismo quanto aos resultados
do OD, essas liderancas se mostraram dispostas a participagio no pro-
cesso participativo e a0 menos de inicio 0 apoiaram. O caso de Porto
Alegre mostrou que as expectativas clientelistas podem ser transfor-
madas num processo de media¢do confiavel e transparente, que pro-
move a participaco civil. Nao obstante, formas de clientelismo e patro-
nagem privada ainda eram evidentes nas franjas da chamada “grande
comunidade solidaria”.
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Por fim, os estudos de caso demonstraram que num contexto socio-
politico de cidadania mediada a inclusdo democratica da populacio
pobre tende a envolver alguma forma de subsidio estatal. Assim, tanto a
democratizagio da politica municipal como os subsidios do Estado em
areas como satde e educacio sdo imprescindiveis paraatransi¢io auma
democracia auténtica, em que os direitos de cidadania sejam garantidos
de modo universal. O caso de Porto Alegre mostra que um processo de
orcamento participativo sustentado e inclusivo, em conjun¢do com
outras politicas voltadas as necessidades basicas da populagio, pode
abrir caminho para uma tal democracia. No entanto, mesmo apds
quinze anos de esforcos da administracéo petista de Porto Alegre para
incluira populagio pobre, os elos entre esta e 0 sistema politico ainda se
mostram frégeis, o que sugere que num contexto de cidadania mediada
persiste a dialética entre inclusdo participativa e patronagem politica.
Dessa forma, quando se considera o espaco social que ha entre p6los

conceituais do “tradicional” e do “moderno”, avisio evolutiva da transi-
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avanco democratico como um continuo processo dialético.
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