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RESUMO

Este artigo, baseado em pesquisa de campo e discussao bibliogrdfica, analisa
as formas de participagao popular promovidas pelos grupos que reivindicam
melhorias urbanas no Brasil, a partir de duas questdes: suas relagées com o
aparelho de Estado e a diversidade das agdes coletivas por eles promovidas.
Discutem-se, de forma critica, as nogées de autonomia e clientelismo que a
bibliografia nacional emprega para qualificar a atuacdo dos grupos, procurando
destacar suas transformacies e diversidades, bem como os problemas que se
colocam diante das tentativas de instituctonalizagdo da participagdo popular.

INTRODUCAO

m meio ao recente processo de abertura politica brasileira, os grupos

populares transformaram importantes aspectos de suas condutas e
orientagoes. Isto porquc eram ora pressionados pelo atendimento ou por uma
maior participagao nos 6rgaos piblicos, ora obrigados a se organizar para
participar dos canais abertos por iniciativas governamentais. Na busca de uma
melbor adequagao ao novo contexto politico, imprimiram-lhes,{ambém, contornos
especificos. Com sua ajuda ¢ pressio foram criados novos canais de

i Este estudo € bascado na tese de mesirado "A Institucionalizagio dos Movimentos de
Reivindicagago Urbana no Brasil - As Secretarias de Saide ¢ a Participagio Popular (1979-
1989)", apresentada na Universidade de Sio Paulo, Departamento de Ciéncia Politica, 1990; € nas
pesquisas realizadas no Cebrap, cujas referéncias encontram-se na nota nimero 11 deste artigo.
Agradego a Ruth Cardoso, Simone Coelbo, Ronaldo Porto Macedo Jr. ¢ a Carlos Eduardo Souza
¢ Silva por terem colaborado na discussio deste texto-
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interlocugao entre as populacGes locais e a administragdo piiblica, dentre os quais
se destacam os conselhos populares nas dreas de satide, educagio e habitacao,
mutirGes de guias, sarjetas e construgio de casas populares. Também as plendrias
de planejamento regional nas cidades metropolitanas inauguraram um novo tipo de
consulta popular. A administrac@o piiblica abriu-se, os grupos populares ocuparam
novos espacos ¢ os partidos politicos, oscilando entre uma presenga mais ou menos
discreta, nao puderam se colocar como portadores do monopélio da representagao
popular. Por outro lado, as arenas locais onde os movimentos populares atuam
ficaram marcadas pela disputa entre grupos, alguns até mesmo com opgoes
partiddrias publicamente assumidas, demonstrando com clareza que os contextos
locais estavam bem longe da idéia de comunidade que dava suporte as
representagdes em torno da participac@o popular da Igreja Catdlica, de setores da
administragao piiblica ¢ mesmo de alguns estudiosos do tema. O local, abafado
durante o periodo autoritirio, emergiu com forga politica revigorada e, por isso
mesmo, como espaco cormplexo e entrecortado por interesses e instituigaes de fora.

Dentro desse novo contexto, em que a participagao popular foi revalorizada
pelos 6rgdos formuladores e agentes de politicas sociais,” tornou-se imprescindivel
buscar uma melhor compreensao acerca das relagdes que os diversos grupos
popuiares estdo desenvolvendo com o aparelho de Estado e da diversidade das a¢des
coletivas por eles promovidas. Este artigo traz uma discussio sobre estas questdes.
Ao analisar o discurso e a pritica dos grupos populares, procura-se chamar atencao
para suas transformacdes e especificidades, assim como para seus refiexos sobre o
sistema politico-institucional que, a nosso ver, colocam desde ja um conjunto de

problemas para a institucionalizagdo das diversas formas de participagao popular
que estao sendo implementadas.

I

OS MOVIMENTOS SOCIAIS E O ESTADO: AUTONOMIA OU
COOPTAGAO E CLIENTELISMO?

No debate sobre os movimentos populares, duas questdes tém aparecido

-

reiteradamente. A primeira refere-se 4 manutencdo da autonomia dos
movimentos sociais emergentes a partir do final da década de 70, e a segunda, ao

cardter clientelista da participacdo popular chamada tradicional. Apesar de
interligadas, abordaremos as duas questoes separadamente.

A criagao de tais instdncias de representagio popular por grande parte dos governos
peemedebistas eleitos em 82 e das recentes administragdes estaduais e municipais petistas ocorre
em nimero tio abundante, que dispensa nomeagdes. H4 alguns trabalhos recentes que avaliam

estas priticas participativas. Ver Cardoso e outros (1986), Almeida e Mingardi (1987), Sampaio
(1988) ¢ Simdes (1990), Coelho (1992).
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Quanto 3 primeira questdo, pode-se afirmar que, de maneira geral, durante a
década de 80, a bibliogralia nacional, ao caracterizar os movimentos sociais
recentes, procurou destacar especialmente trés aspectos:

1. Sao manifestagGes espontineas de setores sociais alijados do jogo
institucional. Portanto, lutam porseu reconhecimento de forma alternativa,
estabelecendo relagoes diretas com os setores nos quais demandam,
prescindindo da intermediagcao dos partidos politicos. Aqui, nota-se, €
destacado o caréter de exclusdo desses setores emergentes e de contestagao
direta ao sistema politico-institucional.

2. Sao organizagGes coletivas que estabelecem relagGes invariavelmente
antagb6nicas com o Estado, uma vez que expressam justamente uma reagao
frente ao poder pablico, cuja agao pretere seus interesses e desconsidera
seus valores. Aqui, a exclusio é novamente o principal elemento
desencadeador dessas manifestagGes.

3. Sua organizagio interma € pautada por relagoes de simetria entre seus
membros, e sua identidade € alicergada em valorcs e priticas igualitaristas
¢ autonomistas. Esses valores, a0 mesmo tempo em que sdo compartilhados
internamente, projetam-se para fora, fundamentando um ideal social.
Nesse ponto, sao definidos os dois elementos fundamentais na formagao da
identidade dos participantes, quais sejam: igualdade e autonomia, que
orientam suas relagies internas e externas.

Estas caracterizagGes, no entanto, foram indevidamente transformadas em
conceito por alguns autores, para expressar aqueles movimentos sociais
emergentes.? Scu uso equivocado acabou cristalizando e uniformizando grande
parte das anilises, uma vez que qualquer manifestagao popular passou a ser
descrita e interpretada segundo essas caracteristicas. Como o cardter autonomista e
antiinstitucional dos movimentos era postulado a priori, pouca atengio foi
dispensada as mudancgas que poderiam ocorrer tanto na organizagdo interna,
quanto nas relagdes dos movimentos sociais com o sistema politico institucional .

3 Tais caracterizagdes, no entanto, ndo estavam fundamentadas apenas na conjuntura politica do
perfodo. Esta, marcada pelo auloritarismo, paderia justificar, alé certo ponto, tamanha énfase 3s
relagdes de confro nto ¢ antagonismo entre os grupos populares e o Estado. Entretanto, os
problemas advindos de tais interpretagdes ndo estdo circunscrilos apenas a um quadro conjuntural
especifico, mas também conceitual. Caso contririo, as mudangas polilicas ocorridas na década de
80 haveriam de ter afetado, com maior rapidez, nossa produgio terica.

4 Durante esse perfodo, os trabalhos de Lojkine e Castelis exerceram grande influéncia nas
pesquisas sobre os movimentos sociais no Brasil (sobre tal influéncia, ver em Jacobi, 1980).
Os autores nacionais que a eles recorriam valorizavam o aspecto politico da participagao popular,
acrescentando 3s carateristicas anteriormente citadas, a seguinte proposic3o: sao as contradigoes
estruturais do sistema capitalista que dao origem aos movimentos sociais e, no caso das cidades,
suscitam a emergéncia dos movimentos sociais urbanos. VArios pesquisadores, adeptos dessa
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como s¢ eles pudessem variar (como renda e riqueza, por exemplo) sobre uma extensdo
de valores indefinidamente grande. Alguns escritores concebem (equivocadamenie)
poder e, portanto, controle e autonomia, com apenas duas quantidades: fudo ou nada
[Dahl (1988)].

Outra ressalva faz-se necessiria: a autonomia nao deve ser mecanicamente
identificada com auséncia de insergio institucional ou com préiticas antiinstitucionais.
Caso contrédrio, a nao-inser¢do institucional - ou estar fora do Estado, repctindo uma
expressao tao velha quanto polémica - seria condigio necessénia para garantir autonomia
aos grupos populares e, conseqiientemente, a abertura de canais de participagio popular
no aparelho de Estado, ao contrério de contribuir para a consolidagao da democracia no
Brasil, seria incvitavelmente desastrosa para as classes populares. Da mesma forma, €
necessério considerar que a manutengio de wna autonomia relativa dos grupos populares
€ condigao para o exercicio de uma participagao popular democrética e pré-requisito da
prépria democracia. Porém, o fundamental a destacar € que as priticas participativas
desenvolvidas durante a década de 80 no Brasil dificilmente podem ser explicadasatravés
de nog¢Ges maniqueistas de autonomia, que repetem o padrao tndo ou nada, como
também ndo devem ser enquadradas em velhas polarizagdes — autonomia ou
clientelismo, autonomia ou manipulagio — espclhadas no passado populista.

Dessa forma, chegamos a segunda questio. A bibliografia nacional tem lidado com
os mais diversos grupos de rcivindicagao urbana de mancira bastante controvertida.
Ora eles sdo definidos por absoluta oposigdo, ora si3o tratados indistintamente.
Encontramos exemplos do primeiro caso em alguns trabalhos que buscam contrapor as
Sociedades Amigos de Bairro (SABs) aos movimentos sociais, genericamente nomeados
[Gobn (1983) e Singer (1982)]. De modo geral, essa bibliografia qualifica as SABs como
clientelistas, atreladas, cooptadas pclo Estado e pelos politicos. Em contrapartida, as
praticas dos movimentos sociais sdo tidas como auténomas, independentes e
transformadoras. Essas polarizacoes repctem, sem critica, o discurso de liderangas
envolvidas nos constantes enfrentamentos entre os mais diversos grupos de reivindicagao
urbana e resultam em definigoes construidas por contraste, que valorizam os movimentos
e estigmatizam as SABs para uma critica dessa bibliografia [Sakurai (1988)].

No segundo caso, os autores tratam indiscriminadamente os grupos de reivindicagio
urbana, enquadrando todos em denominagies comuns: ora movimentos sociais urbanos,
ora movimentos populares, quaisquer que sejam suas formas de agio e organizacgio.’
Durante a década de 80, autores de diferentes visoes, tais como Moisés e Durhan,
passaram a trabalhar com essas categorias, que, apesar de muito abrangentes, pareciam
fGteis para diferenciar organizagbes comunitérias locais, ou de base — para fazer uso do
vocabulério da época—de organizagdes partidariamente engajadas. Desse modo, quando
comparadas aos partidos, tanto as SABs, quanto os movimentos de reivindicagio urbana
eram por eles denominados movimentos populares [Moisés (1978) ¢ Durhan
(1984)].

7 Boschi é um dos pesquisadores que procuraram chamar a atengao para a imprecisao destes dois
termos [Boschi (1987)).
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O primciro procedimento incorpora - ¢ superestima - as alteragOes das prdticas
de participagdo popular apenas dos movimentos sociais. O segundo faz perder de
vista as diferentes formas de atuagao que o lenino movimentos sociais tende a
encobrir. Ambos, portanto, cvidenciam a necessidade de uma reavaliagao das
formas contempordnecas de agao coletiva dos diversos grupos dc reivindicagao
urbana. Com a intengao de contribuir para csta reavaliagao, tentaremos abordar, a
Seguir, esta questao.

Duas formas de agao colctiva

Entendemos que os diferentes grupos de reivindicagado urbana desenvolvem
simultaneamente duas formas de agdo.® A primeira chamaremos de instrumental
de reciprocidade. Para a segunda, utilizando-nos da denominagao empregada por
Cardoso |Cardoso (1983)], chamaremos de instrumental pragmadtica. Egprcciso
considerar que o cardter instrumental que ambas possucin ¢ diferenciado.
As primeiras utilizam a participagao para servir a detemminados objclivos, que sao
igualmente compartilhados por outras organiza¢des com as quais mantém relagoes
de reciprocidade. No segundo caso, as relagoes externas de lealdade sao bastante
ténues e instiveis porque, pautando-se pelo pragmatismo, cssas organizagOes

buscam aliados temporirios enire aqueles que possam ajudd-las a promover suas
demandas com maior cficiéncia.

A primeira forma de agao coletiva, a instrumental de reciprocidade, €
preponderante nos grupos populares que surgiram a partir da década de 70, tais
como associagdes de moradores, clubes de maes, comunidades eclesiais de base,
movimentos de sadde, cntre outros. A segunda forma dec agao coletiva, a
instrumental pragmdtica, ¢ mais caracicristica dc grupos como as socicdades
Amigos de Bairro (SABs), associagoes de favela, ctc. Contudo, como csla

disting@ao € apenas analilica, um mesmo grupo pode, em momentos diferentes,
comporiar-se de uma ou de outra forma.

Estes dois meios de agao coletiva proferem um discurso sobre a participagao
quc, geralmente, contém dois elementos comuns. O primeiro ¢ 3 alusao a uma ética

8 Esta anlise é decorrente das pesquisas de campo, mencionadas no inicio destc artigo, rcalizadas
durante os anos de 1985 a 1989, no Cebrap, sob a coordenagao de Ruth Cardoso. Foram
pesquisados os scguintes bairros da cidade de Sio Paulo: Vila Antonicta e Jardim Nordeste (Zona
Leste); Parque Bristol (Zona Sudocste); Parada de Taipas ¢ Carumbé (Zona Norte); Parque
Regina, Parque Dorotéia e Santa Therezinha (Zona Sul). Os bairros foram seclecionadoes em
fungao do grau de mobilizagao local ¢ articulagao regional dos grupos populares e por
apresentarem formas de organizagao e relagdo com os érgaos publicos diferenciadas. Em cada
bairro [oi reconstituida a histéria da atuacio dos grupos e das redes de apoio. Faram realizadas
aproximadamente 15 entrevisias cm cada local (question4rio aberto) com as principais liderangas
populares (movimentos d¢satide, SABs, movimentos de favela, associagdes de moradores, clube
de maes, consclhos de satde); [uncionirics e dirigentes de érgaos piblicos locais
(administradores regionais, diretores dc Fabes, escolas e centros de sadde); politicos
(parlamentares, assessores e dirigentes panidirios); religiosos (padres, bispos e comunidades de
Igreja). Além dascnirevistas, foram feitas observages de campa: acompanhamentos dc reuniGes,
atos de reivindicagio, assembléias populares. Foram 1ambém analisados os documentos (atas de
reunides) ¢ panflcios de propaganda ¢ mobilizagdo.
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politica: as liderangas populares justificam a participagio como um compromisso pela
realizaggo de um bem comum. O segundo clemento é o apartidarismo, sempre
utilizado para diferenciar o trabalho popular rcivindicativo de um trabalho
politico-partidario, preservando, em relagao a este, uma certa autonomia. Contudo,
apartidarismo ¢ €tica politica sdo valores que podem ser dotados de diferentes sentidos
c utilizados de diversas manciras. O importante, pottanto, € observar o modo pelo qual
se afirmam, no plano discursivo, ¢ colocam em agao valores genéricos comuns.

Os discursos sao claros: todos participam para promover um bem comum.
Entretanto, para as liderangas pragméticas, € o ferridrio que buscam representar
(bairro, favcla, regido e assim por diante) que aparcce como a entidade que deve
beneficiar-se, primeiramente, dos recursos alcangados através de sua atuagao. A base
territorial ¢ o clemento fundamental das representagdes sobre a participagao.
Em scguida, destaca-sec a valorizagio de uma postura de consenso com os
interlocutores institucionais. A representagdo territorial que para si reivindicam
confere cficdcia a seus propésitos, quando sio também rcconhecidas pclos
govemantes como mediadoras legitimas entre a administragao publica ¢ a populagao
local. Por isso, ndo precisam exercer pressocs através de grandes mobilizagdes. Basta
que cncaminhem scus pedidos ou abaixo-assinados, através do presidente da entidade
ou de pequenas comissées. O terceiro aspecto refere-se a uma maior disponibilidade
de "colaboragao” com os érgios governamentais. As liderangas pragméticas
colocam-se como aquelas que [utam por seus direitos, mas também reconhecem que
tém deveres perante os 6rgios piiblicos ¢ que podem ajudar o governo a tomar
meclhores decisGes. A colaboragdo aparece como a contraface do direito que thes foi
reconhecido, ao terem scus pedidos atendidos.

Nas agées coletivas instrumentais de reciprocidade a participagao € valorizada
também como a realizagdo de um bem comum, entecndendo-se, no entanto, que a luta
dc cada bairro deve expressar uma reagio ante o poder piblico, o qual deverd
beneficiar "todo o povo”. Se no nivel discursivo a questao local € abafada em favor das
necessidades do "povo", na pritica € A representagdo territorial que se recorre quando
¢ preciso contestar ou negociar com os representantes governamentais. Sao as redes
locais de apoio® que possibilitam a mobilizagio nccesséria para demonstrar
organizacio ¢ representatividade popular. Contudo, o local € pensado tendo-se em
vista uma mobilizacdo que, por defini¢do, deve atingir outros bairros para adquirir as
caracteristicas de um "movimento popular”. As grandes mobilizag6es sdo marcadas
por um discurso de "contestagao™ aos érgaos governamentais ¢ por palavras de ordem
que levamtodos os participantcs a expressar um posicionamento comum de protesto
e cobranga.

9 £ importante notar que a formagao dessas redes sempre aparece mediada por uma ou mais
institui¢ées que devem possuir, a0 mesmo tempo, uma incurs3o local significativa e um caréter
abrangente, como, por excmplo, igrejas, partidos politicos, érgdos piiblicos, etc. Portanto, estas
redcs de mobilizagao e apoio, que podem induzir 3 participagio popular ativa ou mantg-la em
estado latente, sao institucionais ou, pelo menos, integradas por grupos ancorados em instituigges.
Seus intcgrantes estio scmpre dispostos a mobilizar os moradores tanto para integrar os
movimentos, quanto para expressar solidariedade.

N°8 - Dezembro de 1992 Planejamento e Politi casPitblicas






cotidianas, foi aberto um novo espago de discussdo de temas piblicos. Posteriormente,
as mulheres organizaram uma comissio de saide e abandonaram os trabalhos na
par6quia, por considerd-los assistencialistas. A Igreja, contudo, deixou marcas
profundas no significado da participagao. Apcsar de questionarem os principios de
atuagio basecados na generosidade cristd (que segundo eclas impediam o
enfrentamento e valorizavam a condescendéncia) ¢ o cardter imediatista do trabalho
pastoral, alguns itens que compdem o ideérioreligioso da participagao comunitéria
nio foram abandonados. A generosidade, agora transformada em solidariedade aos
pobres, foi revalorizada e transformada num "ideal de luta” a longo prazo.

E dentro desse contexto— qual seja, da formagio de novas identidades e criagio
de novos lagos de solidariedade— que a participagao aparece como um fim em si
mesma e revela sua ambigiiidade, pois, como j& foi mostrado, ela é também
valorizada enquanto meio, ou seja, um instrumento para promover a
conscicntizagao popular e produzir mudangas a longo prazo.

As liderangas pragmaéticas expressam, 3 primeira vista, um posicionamento bastante
homogéneo quanto a motivagio e aos efcitos da participagio: a elevagao do nivel de
consumo dos bens plblicos nos seus respectivos bairros. Para muitos, a obtengdo de
equipamentos urbanos (centros de saide, escolas, creches, etc.) e posteriormente a
melhoria no atendimento destes s3o os principais motivos aventados para explicar por
que participam. Nesses grupos, as motivagoes absolutamente pessoais sao assim
justificadas: "participo por amor ao préximo", "juto em beneficio de uma coletividade™,
"gosto de ajudar”. Essas nogdes, contudo, exprimem um sentimento de abnegagdo,
bastante distante do cunho notadamente politico dos trabalhos de conscientizagdo
popular. Essas liderangas parecem ndo estabelecer, inicialmente, nenhuma relacio
nescssdria entre politica e participagao, mas sim entre participagao, altruismo e obtengio
de melhorias. Em suas priticas comunitirias, a participacdo ¢ valorizada como
propiciadora de um enriquecimento pessoal e revestida de um caréter altruista.
Desse modo, apenas aparentemente a obtengio dos beneficios pode compreender todos
os significados dessc tipo de participagao. Se considerado o conjunto dos atributos
imputados a participacao por estes grupos, pode-se colocar que, assim como para os de
reciprocidade, aqucla tem um fim em si mesma.

E certo que, ao olhar para as agdes coletivas instrumentais de reciprocidade,
podemos ver com mais clareza aquilo que, nas palavras de Hirschman, expressa
uma "fusao entre luta e prazer”, tao caracteristica das agdes coletivas inovadoras.
Contudo, ¢ igualmente certo que as perspectivas de mudanga na qualidade de vida
(seja "de todo o povo" ou de um territério mais restrito), de desenvolvimento
pessoal e de realizagao de um bem comum s3o computadas como retribui¢oes
compensadoras ¢ dao grande motivagao aos que participam desses dois tipos de
agao coletiva.

Isto ndo equivale a dizer, no entanto, que os custos da participagao passem
totalmente despercebidos. Os integrantes de ambos os grupos queixam-se
freqiientemente das dificuldades que tém de enfrentar para promover a participagao
popular.

As maneiras pelas quais as liderangas populares explicam a emergéncia de
uma agao coletiva podem ser reduzidas a duas relagées: quanto maior a
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consci€ncia e a tensdo com o adversdrio, maior a participagio (grupos de
reciprocidade); quanto maior a aquisicio de beneficios pablicos, maior a
participagdo (grupos instrumentais de reciprocidade).

E imteressante considerar tais explicagoes A luz de algumas teorias de agao coleliva.
Segundo Olson, a participagio em um grupo nio deve ser explicada apcnas como
decoméncia imediata do interesse do individuo em obter os bens piiblicos ou coletivos
que o grupo reivindica, mas também do desejo do individuo de usufruir os "incentivos
scledivos” que os grupos oferecem aos que deles participam.'® A participagao €, entio,
decorrente de uma tomada de posigdo racional a partir de uma andlise individual da
relago entre os custos ¢ os beneficios da participagio. E certo que o modelo explicativo
proposto por Olson aplica-se a grandes organizagocs, € nio a pequenos grupos, como € o
nosso caso. Também € preciso considerar que as justificativas das liderangas populares
anteriormente arroladas devem ser interpretadas como recursos discursivos que fazem
alusio a um ideal comunitario/igualitarista, pois, na pratica, o stafus, a influéncia local, o
acesso aos gabinetes e um certo reconhecimento piblico podem ser também
interpretados como "incentivos scletivos” 2 la Olson, que especialmente as liderangas
pragmélicas nao dispcnsam.

Entrctanto, embora csses aspectos passam entrar no cdmputo dos beneficios, o
conjunto dos resultados esperados e adquiridos pelos que participam das agdes coletivas
aqui analisadas vai muito além dos bencficios individuais. Ademais, adotar apenas as
perspectivas individuais para explicar a participagdo nas agoes coletivas talvez possa ser
0til para explicar por que as pessoas preferem se abster, mas dificilmente poder-se-4
explicar por que elas efetivamente participam. Como diz Hirschman: "as explicagoes
para o fato de que vérios individuos se dispoem a dedicar parte de seu tempo & promogao
de agbes colctivas nio podem ser reduzidas a modalidades de racionalidade econdmica”.
Conforme Hirschman (1983) e Pizzomo (1988) observam, € preciso considerar que
ceras agoes coletivas sao também propositoras de novas identidades, empreendedoras de
novas formas de sociabilidade ¢ de integragao de individuos em redcs de solidariedade.

Se € verdade que a relagao custo — beneficio pode ser relevante para cada individuo
decidir se deve ou ndo participar, ndo € menos relevante que — especialmente nas agoes
instrumentais de reciprocidade — a identidade, a sociabilidade ¢ a solidaricdade sao
fatores que podem entrar, de algum modo, nessa avaliagio.!! Como disse uma velha

10 Olson chama de "incentivos selelivos® o conjunto de bens, simbélicos ou materiais, ofcrecidos
pelos grupos que reivindicam bens piblicos ou coletivos aos individuos que participam de tais
grupos. Segunda o autor, 0 individuo sedispde a participar de agdes colctivas que reivindicam um
bem plblico, pensando em desfrutar dos "incentivos seletivos” ¢ nao porque descja obter o bem
ptblico reivindicado pelo grupo. Afinal, continua Olson, € da naturcea do bem piblico que todos
dele possam usufruir. Assim, a opgdo individual mais racional é a de deixar que outros arquem
com os custos da participagio, pois, uma vez oblido o bem, todos os individuos poderiao
usufrui-lo, e nao apenas os que par ele lutaram. [(Olson (1969)].

11 Na pesquisa constatamos a existéncia de pessoas que se aproximam dos grupos de reivindicagao
urbana com o objetivo de obter vantagens pessoais, especialmente quando se trata de conselhos
de satide. Algumas delas passaram a participar dos grupos pensando em obter remuneracio pelo
trabalbo comunpitirio, outras porque queriam ser favorecidas no atendimento, etc. Entretanto, os
que se dispGem a participar apenas em busca de vantagens, com o tempo acabam abandonando o
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liderancga popular, "militincia ndo tem prego”. Como calcular o custo daquilo que
ndo tem prego?

Nos grupos de alta lealdade, os custos da participagio tendem a zero.
Segundo Pizzomo, nesse caso, "a participagdo € necesséria para confinmar uma
identidade coletiva” [Pizzorno (1988)]. Solidariedade ¢ identidade fazem parte do
horizonte de expectativas daqueles que participam. Continuando a leitura deste
autor, podemos entender com mais facilidade, porque a possibilidade de ocorrerem
caronistas'? nas ag¢des coletivas pragméticas é maior que nas de reciprocidade.
Nestas Gltimas, a identidade dos grupos € mais forte e, portanto, nao admite uma
tomada de posigdo independente. Além disso, deixar de participar, nesse caso, ¢
deixar de se beneficiar dos lagos de solidariedade e da rcafinnagao de identidades.
J& nas agoes coletivas pragméticas, a utilidade da agio, que no caso pode ser
pensada como a obtengao dos bens reivindicados, € mais valorizada, apesar de nao
exprimir todos os resultados esperados. Para aqueles que participam esperando
apenas obter um bem piiblico, € mais vantajoso deixar que outros ajam por eles ou,
ainda que venham a participar, facam-no apenas o tempo necess4rio a obtencao do
bem. Essas atitudes sao menos rejeitadas - e podem até ser incentivadas - nos
grupos pragméticos, que nos de reciprocidade.

Cabe ainda uma Gltima observagao acerca das relagoes que as liderangas
estabelecem para explicar a participagao anteriormentc mencionada. E intercssante
notar que nenhuma lideranga tenha relacionado maior participagio a3 melhor
posigao social, tal como proposto pelo chamado modelo da centralidade.*’
Tal modelo estipula a seguinte relagao: quanto mais elevada for a posigao social de
um individuo, maijores sao as chances de ele participar. Neste caso, a posi¢do
social pode ser medida pelarenda, insergao profissional, grau de instrugao, etc., tal
como o faz Milbrath (1965). Pode-se, ainda, adotar outros indicadores como
conhecimento de problemas e personalidades politicas, interesse pela politica, etc.,
tal como os empregados por Almond e Verba no trabalho "The Civic Culture
(1966).

E curioso o fato de que os participantcs dos grupos de reivindicagao urbana,
embora nao todos, sobressaiam-se em frente do restante dos moradores de seus
bairros, também pelas seguintes qualidades: sao mais bem infortnados, t€m 6tima
fluéncia verbal (inclusive os que sio analfabctos), e muitos deles sdo amigos de

grupo, pois, além de verem frustradas muitas de suas expectativas, esse tipo de participagio exige
também uma militincia. Assim, ao relacionarem seus custos a seus beneficios, certamente
concluirdo que n3o vale a pena continuar participando. Como diz Pizzomo: "mesmo quando os
incentivos seletivos estio prescntes, & improvével que eles possam explicar as agdes coletivas
duradouras, posto que fais incentivos sdo distribuidos desigualmente: "Se uma agao coletiva
durar, sé pode ser porque a agao estd se tomando um fim em si mesma para as novas identidades
que estio se formando ou para reconfirmar identidades antigas® [Pizzorno (1988, p. 375)).

12 Caronistas ou free riders € o termo empregado por Olson para designar aqueles individuos que
preferem deixar que outros ajam pela obten¢io de um bem piiblico, posto que, exatam ente por ser
piiblico, ele poder4 usufruir do bem, mesmo sem ter lutado por ele [Olson (1969)].

13 Para uma discussio arespeito deste modelo, [Pizzorno (1988)].
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pessoas importantes {parlamentarcs, técnicos do servigo piblico, professores
universitérios, etc.). Alguns chegam a morar nas melhores casas do bairro, e raros
$30 0s Qque moram nas piores ¢ ¢m um melhor nivel de consumo (varios deles tém
carro e casa propria). Muitas dessas qualidades foram adquiridas, enquanto outras
podem ser interpretadas como dons naturais, vocagao, ou qualidade pessoal, que
muitas liderangas populares julgam possuir.' Contudo, parcce incgdvel que, ao
comcegarcm a participar, algumas dessas qualidades sc acentuam.

Embora possa causar mal-cslar as liderangas que justificam sua parlicipagao
como um compromisso ético, em nossa pesquisa verificamos que a participagao
pode proporcionar ascensiao social. Diversas liderangas populares passaram a
ocupar cargos piiblicos, conquistaram mandatos parlamcntarcs ou sc
profissionalizaram como asscssotes politicos. Curioso, ainda, € quc a idéia
norteadora do modclo da centralidade, ou seja, a quc relaciona participagdo com
posigdo sécio-ccondmica, também pode ser Gtil para analisar a posigao de cada
individuo no interior de um grupo. Entrctanto, é sempre dificil saber se a
participagao ¢ causa ou conscquéncia das posigdces de que atualmente desfrutam,
uma vcz que ambas as condigoes t€m cfeito cumulativo: aqueles que participam
possucm atributos que os destacam dos demais, ¢, justamente por participarem,
essas qualidades tendem a aumentar. De qualquer forma, para as liderangas, csse
tlema parcce uma heresia, uma vez quce tal modelo pressupde uma cerla
estratificago interma, ¢ esses grupos I€ém a igualdade ¢ a solidaricdade como
normas. Todavia, uma maior investigagdo nesse sentido poderia mostrar que nao

sdo os marginalizados ¢ ncin os cspoliados que promovem os grupos de
reivindicagdo urbana.

111
AS RELACOES COM O SISTEMA POLITICO-INSTITUCIONAL

Néo sao raras as interpretagoes que imputam as concxoces, freqlientemente
ocultas, cntre os partidos politicos e os movimnentos sociais como tentativas
espirias de utilizagdo dos primciros pelos segundos, quer através do clientelismo,
quer da infiltragao militante. Segundo Durhan, o cardter oculto de tais conexdes
deve-se ao fato de que, apesar de desempenharem o importante papel de
estabelecer elos entre mobilizagdes restritas ¢ forgas sociais mais universalizantes,
a aproximagao dos partidos desfaz a comunidade dos iguais, cssencial para
interpretar as caréncias como a negagio de um dircito de todos [Durhan (1984)].
Dc fato, a aproximagao cntrc os partidos ¢ os mais diversos grupos dc
reivindicagao urbana produz um cfeito ambiguo. Ao mesmo tempo em que cla

14 Sobre as qualidades particulares que as liderangas populares julgam possuir, ver Sakurai (1988) ¢

Caldeira (1987).
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alarga o horizonte politico de seus participantes, que passam a atribuir ao ato de
reivindicar algo mais que o mero atendimento, essa aproximagido dificilmente €
aceita por todos e €, portanto, restritiva,

Os grupos populares de reivindicagdo urbana se definem como apartidérios.
Entretanto, politicos e liderangas partidirias, nao raras vezes, colocam-se como
mediadores de suas reivindicagoes diante dos 6rgaos governamentais. Esta
mediagdo pode, no entanto, assumir formas distintas.

A relagao instrumental de reciprocidade caracteriza-se pela escolha de um tipo
diferente de mediador politico, que deve se colocar como representante
pcrmanente das colctividades, compartilhando de seus objetivos e ideais.

Quando o mediador € portador de um mandato parlamentar, ele deve se colocar
como parte do grupo, oferecer assessoria e infra-estrutura para a expansdo dos
movimentos, prestar contas de sua atuagao e ter liderangas populares na sua
assessoria. Em contrapartida, os grnupos devem apoiar o parlamentar mediador nas
campanhas eleitorais. Em suma, a relagao € instrumental e reciproca porque os
movimentos dao respaldo popular e eleitoral a esses parlamentares que, em troca,
defendem suas propostas no ambito institucional.!

Nesse sentido, tais grupos contribuem para operar uma mudanga significativa
em termos da representagdo politica: a de que o representante n3o deve tomar o
lugar do representado.'® E estabelecido um tipo de "representagao como relagao de
delegacio™ [Bobbio (1986)] que visa minimizar a distingio entrc representantes e

13 O discurso do deputado federal Eduardo Jarge Martins (PT-SP), no V1 Encontro do Movimenlto
de Saiide da Zona Leste da cidade de Saa Paulo, acarrida em 1988, &€ bastante reveladar deste tipo
de relagaa. Apresentado como membro fundador do MSZL. o deputado presta contas de sua
aluagao durante a Assembléia Nacional Constiluinte ¢ detém-se a explicar aos participantes da
Encontro seu posicionamento no capitulo referente 3 saide, destacando a defesa do Sistema
Unico de Saide anivelnacional e da criagio de conselhos populares de saide em todos os niveis
desse sistema. O deputado fez questao de frisar que ele havia praposto, na Comissao de Satde da
Assembléia Nacional Constiwinte, o fim da saide privada (apesar de ter consciéncia de que seria
vetada) porque essa era a praposta do movimento. Tal atitude, aparentemente desvairada do ponto
de vista politico, pode ser interpretada como uma resposta simbélica do deputado aos seus
eleitores, representados pela MSZL. De fato, ao terminar seu relato, o deputado € amplamente
aplaudida ¢, no final do Encontro, ele € mais uma vez consagrada coma aquele que pode falar por
nds. Sobre este tipo de conduta do represeniante em relagio a seus representados, [Campilongo
(1988)].

16 Francisco de Oliveira analisa essa mudanga no sentido da representagao e a considera um dos
elementos explicativos para a vitéria do PT em 1988 [Oliveira, (1989)]. Mas & importante
abservar que, pelo menas em lese, esta era também a visio do PMDB no inicio da década de 80.
Segundo seus documentas, os resultados das priticas participativas deveriam incidir sobre os
dais pélos envolvidos: as comunidades e o aparelha administrativo, posto que a participagio &
instrumento de educagdo popular e, 20 mesmo tempo, elemento democratizador da administragao
piiblica. Nesse sentida, o fim 1ltimo da participagio € a co-gestdo governamental, "grauv mais
clevado de participagio popular®, segundo o mesmo documento. sob essa Gtica que
democratizar a administragao piblica significa "decidir junta®, aproximar a sociedade do Estado,
até entdo “estancados pelo autoritarismo® ("A Batalha da Decentralizag¢do do Governo
Montoro®, Imprensa Oficial do Estado, Sao Paulo, 1986, pag. 12).
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representados, através de um sistema de instrugdes vinculantes. Em outras
palavras, essa relagao expressa uma visio de mandato préxima ao mandato
imperativo, exatamente no sentido de o representante dever expressar apenas os
interesses daqueles que o elegeram.!’Entretanto, no caso destes grupos, o
representante pardamentar ndo se coloca como um mero embaixador, pois tem maior
autonomia, ainda que sua independéncia ndo deva ultrapassar certos principios
estabelecidos pelos grupos. Além disso, o representante deve possuir certas
qualidades como carisma, capacidade de transmitir seguranga e credibilidade, fato
que, somado aos anteriores, contribui para que os parlamentarecs mediadores
exergam um expressivo grau de influéncia sobre seus representados. Apesar de
apartidérios, estes grupos possuem fortes identidades politicas, as quais acabam
funcionando como um filtro para o recrutamento de novos membros.

No cotidiano dessas liderangas que participam de agdes instrumentais de
reciprocidade, a autonomia popular em f{rente do sistema politico-institucional
aparece como uma tomada de posigdo bastante enfatizada, porém pouco elaborada.
A autonomia € mais importante pelo seu efeito expressivo, pois nem sempre se
traduz em préticas concretas do grupo. A nogdo de autonomia ¢ usada como um
anteparo 3 manipulagio e, em alguns casos, até mesmo 2 participagao popular
institucionalizada no aparelho de Estado. Sobre isso ndo hi, entretanto, conscnso.
Alguns grupos defendem a ampliagio dos cspagos institucionais de participagio
popular, por entenderem que poderdo influir mais efetivamente na definigao das
politicas piblicas. Outros, porém, a refutam porque querem total independéncia
para atuar, Na prética, escolhem um ou outro, dependendo de cada situagao.

Quanto aos grupos pragmaéticos, a escolha do mediador tem como critério
privilegiado a eficdcia no atendimento das demandas do grupo. Portanlo, ndo &
necessirio que compartiilhem de uma mesma identidade politica ou ideolégica:
"Partido nio importa, o que impona s3o as pessoas...". As declaragdes das
liderangas pragmaéticas parecem apoiar-se em uma racionalidade especifica: "uso
aqueles que querem me usar”. Trata-se de uma relagdo interessada e fundada num
cdlculo de curto prazo que tem como meta buscar o apoio de politicos com transito
nas esferas de decisdo. Nem mesmo nesses grupos os politicos estdo isentos de
criticas. Mas, ao invés de oplarem por um afastamento radical, consideraram que
qualquer politico ou partido sdo canais legilimos, desde que sejam eficazes.'®

17 Com isso, n3o estamos afirmando que essa relagdo realiza, de fato, um mandato imperativo, Tal
conceito tem um cariter histérico que n3o pode ser esquecido. Circunscrito a um quadro
institucional especifico, o exercicio do mandato imperativo resultava em uma total auséncia de
autonomia do representante: "(no fim da Jdade Média)... os mandatérios eram delegados de um
burgo, comunidade ou estrato especifica da populagio. Nao eram dados poderes de decisio a0
mandatirio; as decisdes deviam ter apenas a aprovagio expressa dos mandantes e, portanto,
deviam ser decididas previamente entre eles sem que o mandatério pudesse scr destituido dessa
condigdo. Desse modo, o representante nio tinha nenhum poder de decis3o auténoma, era apenas
orador indicado para expar as reivindicagdes de seu burgo, corporagio ou classe social” [Kinzo
(1984, p. 31) ¢ Pitkin (1972)].

18 Nos bairros pesquisados encontramos situaghes basiante inusitadas, como, por exemplo, a que
ocorreu no Parque Dorotéia, na zona sul da cidade de Sio Paulo. Uma lideranga local, membro
da Sociedade Amigos de Baino ¢ muito ligada a um deputado do Partido da Frente Liberal,

42

Flanejamento e Politicas Peblicas N?8 . Dezembro de 1992









reciprocidade com o grupo, o outro é o secretdrio municipal, ou estadual. N3o se
pode ter, porém, relagfes de reciprocidade com aquele que € responsavel Gltimo
pelas decisoes sem, ao mesmo tempo, perder a identidade inicial de oposi¢do.
Neste caso, o grupo teria que reformular importantes aspectos de sua identidade
original.

Por outro lado, se a participacao do grupo nao for cfetiva, ou scja, sc as suas
demandas nio forem incorporadas, pode continuar atuando dentro dos consclhos
como expressao da voz de uma minoria contestadora. Contudo, ele reduz a cficécia
de sua participagao. Este, por sua vez, é um problema para os grupos pragmiéticos
que, tal como anteriormente assinalado, apesar de serem grupos de solidariedade,
participam, porque, entre outras coisas, querem obter os beneficios reivindicados.
Entretanto, este nao ¢ um problema para os grupos instrumentais de reciprocidade
— quc podem, pclo menos por um certo tempo, buscar apenas a expressividade em
suas agcdes —, exceto quando os responsaveis pelas decisdes t€ém com eles relagdes
de reciprocidade, ¢ ndo ha como cleger conjuntamente um outro para contestar.
Nestas situagdes, o problema anterior sc recoloca: ou os grupos rompem com a
reciprocidade, ou assumem a co-decisao ¢ perdem identidade inicial. Neste dltimo
caso, oulros grupos podem vir a ocupar o papel de contestagao que até entao
desempenhavam.®

Assim, sc pensada a questao da cficdcia da represcntagao popular
institucionalizada, parcce nao haver saida para os grupos dce reciprocidade nos casos
limites aqui considerados. Contudo, n3o seriam exatamenle csles os grupos que
revelam ter um maior fiorizonte de tempo [O'Donncl (1989)], segundo as palavras de
O’Donnel, exatamente porque sua atuagao ¢ expectativas vao além das demandas
pontuais? E, em contrapartida, nido sio cxatamente para esles grupos que a
institucionalizagdo da participagao popular é mais problematica, exatamente cm
fungao da naturcza de sua identidade? Dito de outra fonina, nado sao cxatamente esles
grupos que mais resistem a promover, ainda nas palavras de O'Donnel, o @largamento
de suas identidades, alargamento este necessério 3 construcao de institui¢des
democriticas? O interessante, nestes dois casos, € que cles ilustram exemplarmente a
tensao sempre presente nas tentativas de institucionalizagao da participagao popular:
como participar, tomar parte, mantendo interesses ¢ identidade préprios e, portanto,
autonomia?

Os dcesfechos possiveis para os problemas aqui apontados sio imprevisiveis.
Nao h4 como antever o comportamento dos agentes politicos envolvidos nas tentativas
de institucionalizagdo da participacdo popular em curso. Os consclhos ligados aos
ministérios da 4rea social terao participagao popular efetiva e representativa?
Os diversos grupos populares envolvidos accitardo participar ¢ pautardo seus

20  Parece cvidenic que, s¢ os consclhos ou qualquer outro mecanismo de representagao popular
institucional ndo demonstrarem um grau minimo de efici¢éncia ¢ nio forem valorizados como
instincias legitimas de panicipagdo, em nada poderio contribuir para a democratizagao
institucional. Em outeas palavras, ndo basta que estes mecanismos sejam criados, E preciso que
eles sejam reconhecidas como instancias legitimas de mediagio de intcresses.

Nf 8 - Dezembro de 1992 Planejamerdo e Politicas Piibl tas



posicionamentos a partir da definigdo de um campo comum, resguardando um relativo
grau de autonomia para definir identidades ¢ interesses, de mancira a fortalecer as
tentativas de institucionalizagdo da representagio popular?

Estas questdes sao significativas para a institucionalizagcdo da representagao
popular, especialmente a nivel nacional, visto que, neste caso, as instincias de
representagao estao alocadas de mancira muito distante daquilo que se busca
representar: os usudrios. Como se¢ procurou demonstrar, a vilalidade ¢ as
potencialidades da participacdo promovida pelos diversos grupos populares tém suas
raizes mais s6lidas ¢ ricas no nivel local. Nele sdo constituidas as identidades ¢ sdo
estruturadas as redes de apoio ¢ de mobilizagao. E, portanto, o nivel de representagio
¢ participagao local que deve ser reforgado, porque € no dmbito Jocal que os grupos, ou

seus represeniantes, podem interferir, reivindicar, negociar ou brigar com maior forga
e legiimidade.
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