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Resumo: Os legislativos municipais tém, ainda hoje, sido interpretados a partir da
transposicao teorico-argumentativa do cenario federal, destacando-se a produgao legislativa dos
vereadores e distribuicdo de votos como elementos empiricos privilegiados para concluir sobre a
hipotese distributivista. A partir de um estudo etnografico conduzido com brokers e vereadores da
cidade de Sao Paulo entre 2017 e 2020, esse trabalho argumenta que estamos olhando para o
lugar errado se queremos entender o que fazem vereadores e como isso afeta a relagdo entre os
poderes Executivo e Legislativo em grandes cidades. Sem que se confunda com clientelismo, a
construgdo e manutencdo de vinculos politicos territorialmente ancorados constitui a principal
atividade de mandatos parlamentares, levada adiante ndo apenas em eleigbes, mas durante todo
o periodo de incumbéncia por meio da atuacdo de brokers, atores ainda pouco estudados no estudo
da politica e das politicas no Brasil. Brokers nao atuam de maneira isolada, mas a partir de uma
rede de relagbes de brokerage, cuja compreensdo traz implicagcbes para como compreendemos

politicas publicas, a relagéo entre niveis federativos e entre as arenas legislativa e territorial.



A construcdo e manutencdo de vinculos politicos territorialmente ancorados constitui a
principal atividade de mandatos parlamentares e isso é feito durante todo o periodo de incumbéncia
por meio da atuacéo de brokers, atores ainda pouco estudados no mundo da politica e das politicas
no Brasil. Recentemente, estudos nacionais comegcam a apontar para a relevéancia (e mesmo
existéncia) desse operador politico, destacando sua atuagao como pastores em igrejas evangélicas
(Silva, 2019), a importancia da sua lealdade para a forca de partidos (Novaes, 2017) e o papel de
prefeitos como brokers de deputados federais e estaduais (Lima, 2016). Esse € um avango
importante para a compreensdo de como se faz politica, considerando que por muito tempo a
literatura de estudos legislativos, preocupada com a questdo da aprovagdo da agenda legislativa
do presidente, desenvolveu-se, em grande medida, em refutagdo a proximidade entre eleitores e
parlamentares. Mas brokers ainda sdo concebidos como eventuais, aparecendo apenas ho momento
das campanhas eleitorais e como ocasionais no sentido de que estariam presentes em alginsgrupos
especificos da sociedade (como igrejas) vinculando-os a politicos e partidos. Ao conectar brokers
a cargos, fungbes e instituicbes, esse artigo descreve como esses atores estdo estruturalmente
conectados aos parlamentares e ndo apenas durante eleicbes, mas durante todo o mandato.
Compreender o funcionamento do mercado politico por onde circulam e os vinculos criados por
esses operadores politicos tém consequéncias sobre como pensamos (1) a produgao de politicas
publicas; (2) as instancias participativas/representativas; (3) a conexao entre as esferas legislativas
e executiva; (4) a relagéo entre as arenas legislativa e eleitoral - ou como prefiro - legislativa e
territorial; e (5) a conexao entre os niveis federativos.

Esse artigo foi desenvolvido a partir de uma etnografia multi-situada que seguiu pessoas,
histérias e conflitos (Marcus, 1995). Foi conduzida entre 2017 e 2020 no espago da Camara
Municipal de Sao Paulo e a partir do acompanhamento do cotidiano de dois brokers, um de centro-
esquerda outro de centro-direita. O escopo da pesquisa da conta de vereadores com atuagao
relevante nas periferias e bairros de classe média-baixa da cidade, onde brokers sdo centrais na
resolucdo de problemas.'

A etnografia foi complementada - ou continuada - por 76 entrevistas (com vereadores, ex-

vereadores, secretarios de governo, burocratas do executivo e do legislativo, brokers,

1 Na 172 legislatura, isso vale para todos os mandatos com exce¢do do mandato do vereador Antdnio Holiday (DEM) e na época a
vereador Samia Bonfim (PSOL). Trata-se de dois vereadores ideologicamente opostos, mas que ocupavam o primeiro mandato e
foram eleitos a partir de uma estratégia de grandes bandeiras ideoldgicas aliadas a comunicagdo massiva por meio de redes sociais
(resguardadas as diferengas estratégicas quanto ao teor e a veracidade das informac&es). E cedo para saber se estamos diante de
uma estratégia alternativa de mobilizagdo politica ou se trata-se de uma estratégia complementar ao trabalho territorial. Por ora, a
Unica pista que tenho esta calcada em uma entrevista com a entdo vereadora Sdmia Bonfim (novembro 2018), em que ela afirma
ter comegado a buscar insergdo territorial para sustentar o mandato apds avaliagdo que apenas o trabalho em redes sociais ndo
seria suficiente.



coordenadores de campanha, marketeiros politicos, potenciais eleitores etc.) que me permitissem
obter um quadro mais abrangente do fendmeno em exame e evitar generalizagées descabidas.

Paradoxalmente, as primeiras informagdes que coletei e conhecimentos que adquiri sobre
a realidade conflitavam diretamente com boa parte dos modelos e interpretacdes existentes, a ponto
de que tudo parecia me sugeria abandonar, por aparente falta de ancoragem teorica, a propria
pesquisa que apresento aqui. Ao longo do processo de analise da literatura, contudo, minhas
criticas a ela me levavam de volta ao que a realidade me mostrava. A partir de um longo processo
de idas e vindas entre empirico e o tedrico, foi ficando claro que a discordancia basica com a
maioria das formulagbes em voga nao era tanto com o conteddo dos modelos existentes, mas pelo
fato de serem presididas pelo que Machado (1971) chamou de “distor¢ao de o6tica”. De forma simples
e radical, isso significa a completa falta de vivéncia da realidade estudada a partir da proposicao
de uma suposta neutralidade e distanciamento entre observador e realidade. Isso nao significa que
isso seja possivel, apenas que o material empirico utilizado como suporte para as proposigoes
teorias € em geral deduzido e interpretado tomando-se como referéncia os grupos sociais a partir
dos quais fazem parte os pesquisadores, sem que reflitam a esse respeito na pesquisa e com isso
“controlando” possiveis efeitos sobre suas interpretagbes. Resulta disso que racionalidades e
modelos de escolha sdo desenhados para politicos e para o voto dos pobres, sem que alguém
tenha perguntado como eles veem a realidade e se comportam em relacdo a ela.’

Conhecer o significado da realidade para a populagdo pesquisada é importante para
entender como pensam e por qué. Muitas vezes as pesquisas analisam efeitos e sobre os efeitos
deduzem a intengédo. Curiosamente, ndo € raro que nos, cientistas politicos, ignoremos que o
processo politico envolve disputa de interesses e, portanto o resultado é também contingente. Sobre
uma intengao deduzida, um outro pesquisador estabelece pontes tedricas e avanga em modelos e
assim sucessivamente, sem que alguém tenha questionado se aquela premissa faz sentido no
mundo real. Interrompo esse breve paréntesis da sociologia da ciéncia para chegar no ponto de
que apesar de ser essa pesquisa um esforgo inicial, reputo a esse esforco uma caracteristica da
maior importancia: o compromisso com a validade externa do modelo.

Nas proximas paginas procuro elaborar um modelo de organizagdo do mercado politico
assumindo como perspectiva a posigao dos proprios brokers, centrais nesse mercado. Com base
nesse modelo seria possivel estabelecer didlogo com proposi¢des mais gerais, procurando corrigi-
las e qualifica-las de modo a evitar os erros da distor¢do 6tica. Espero oferecer aqui um esbogo

do que poderia significar uma abordagem dessa envergadura. Ao final, procuro ainda trazer uma

2 N&o é preciso assumir um compromisso com o construtivismo para isso, basta pensar na proposta de Weber (1972), para quem a

tarefa do cientista social seria compreender o sentido das agdes sociais e fazé-lo é encontrar os nexos causais que as determinam.
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das formas de operagao desse mercado, complementando-o a luz da literatura de politicas publicas,
raramente considerada nas discussdes dos fenbmenos das arenas legislativa e eleitoral.

Além desta introducao e das consideragdes finais, quatro segdes estruturam esse trabalho.
A primeira se¢éo contextualiza o tema dos brokers na literatura brasileira e internacional, apontando
para a lacuna tedrica existente e para a associacédo direta desse ator ao tema do clientelismo e
traz com um caso que nos permite confrontar teoria e realidade; A segunda secdao abre as
descobertas empiricas da pesquisa apresentando a vinculagao institucional (formal e informal) de
brokers a mandatos e gabinetes parlamentares e como funciona, no caso paulistano, a estruturagao
da rede de brokerage; A terceira secao discute como tal insergéo institucional afeta a dinamica do
mandato e os efeitos que isso tem sobre como se ganha ou perde territorio eleitoral. Traz indicios
também de como brokers conectam esferas federativas; A quarta segao, por fim, discute uma das
formas de operagcdo desse mercado politico a partido o papel de intermediacdo de brokers na
implementagcdo de politicas publicas e defende uma abordagem multidisciplinar para estudar o

fendbmeno.

Fora da arena legislativa, o clientelismo?

O debate da ciéncia politica brasileira, ao privilegiar a analise das instituicbes formais que
constrangem a relagédo entre Executivo e Legislativo no ambito federal - de longe o tema mais
estudado pela ciéncia politica (Limongi, 1994) - afastou-se da investigagdo sobre como ocorre a
relacdo entre as Camaras Legislativas e os cidadaos tendo se consolidado em grande medida pela
negacao dessa relagdo. O assunto é por demais discutido e resenhado e seria um desservigo aos
inegaveis avangos no campo buscar resenha-lo aqui. Interessa apenas dizer que o exame dessa
relagdo tem sido principalmente feito pela analise da destinagdo de projetos de lei (Ricci, 2006;
Amorim Neto e Santos, 2003) e emendas ao orgamento publico (Firpo et. al., 2015; Pereira e
Mueller, 2003; Limongi e Figueiredo; 2005; Mesquita, 2008; Mesquita et al., 2014; Vasselai e
Mignozzetti, 2014). De modo geral, tais testes partem do pressuposto de que quanto mais
individualizavel e mais concentrados territorialmente forem os projetos ou emendas e quanto mais
concentrado os votos dos parlamentares, mais “personalistas” ou “clientelista” seria o parlamentar,
sendo o mesmo método replicado para estudar o nivel municipal (Caetano, 2005; Silva, 2014).

Com base na categorizagdo prévia do que é considerado individualizavel e concentrado,
grande parte desses estudos concluem, entdo, que ndo ha indicios nas instituicées legislativas
sobre incentivos ao comportamento clientelista dos parlamentares (a conhecida hipétese

distributivista de Ames e outros). Trata-se, portanto, de um esforgo de prever o comportamento a



partir do resultado de regras formais. O comportamento especifico a ser testado - clientelismo -
antes de compreendido € previamente catalogado e sobre ele pesa um juizo de valor. Em funcao
do foco dessa agenda de pesquisa recair sobre a governabilidade, o proprio conceito de clientelismo
recebe uma conceituagao pouco clara. Se por um lado esse modelo classico de pesquisa da ciéncia
politica tem muito bem respondido a questdes importantes sobre a capacidade do chefe do Executivo
(do governo federal) de aprovar os projetos de lei que propde, ainda que com importante intervengao
dos legisladores (Freitas 2014), por outro, ele ndo nos permite uma aproximagao ao que acontece
fora da arena legislativa nem a compreensao de como se governa para além da aprovagéo legal e
dos ritos formais.

Paralelamente a essa refutacdo pelo campo dos estudos legislativos a hipotese
distributivista e, portanto, da proximidade entre parlamentares e eleitores, diversas correntes teoricas
(Piattoni, 2001; Roniger & Gine$-Ayata, 1994 Gay, 1999; Ayuero, 2000; Stokes, 2000) tém se
dedicado a olhar para o “clientelismo”, sendo bastante categoricas em apontar sua existéncia na
América Latina e Africa como eixo estruturador da politica. Possivelmente, a mais volumosa entre
essas correntes tem analisado o clientelismo pela via da rational-choice norte-americana. Nesse
debate, € amplamente aceito que o sucesso da distribuicdo de politicas com vistas ao voto ocorre
por uma complexa infraestrutura organizacional de brokers que operam conectando eleitores aos
politicos (Kitschelt, 2000; Stokes et. al., 2013, Oliveros, 2016) em especial no momento eleitoral.
Trata-se de liderangas locais, ativistas, moradores, funcionarios de partidos, lideres comunitarios
ou até mesmo vereadores/prefeitos que se situam entre a politica institucional e os cidadaos
proporcionando o acesso a determinados recursos e conquistando assim fatias do eleitorado (Stokes
et. al, 2013; Novaes 2018). Isto seria possivel pela construgao de relagdes de confianga que brokers
conseguem estabelecer com eleitores, de forma a obterem informagdes sobre suas demandas, e
eventualmente atendé-las em busca do voto. Seja por promessas de politicas futuras (Galego et.al.,
2018) ou por meio da compra de votos (Brusco et al. 2004; Nichter 2018; Schaffer e Baker 2015),
o0 modelo pressupbe quase linearmente, que o broker leva aos cidadaos politicas que corresponde
a esfera politica formal e, em troca, os eleitores votariam em quem o broker apresenta como fiador
da promessa, financiamento ou promogao da politica em questdo. Embora nédo seja consensual,
uma definicdo amplamente aceita ainda identifica essa relagdo como clientelista se a “distribuicdo
de politicas” ocorrer com base em politicas ndo programaticas, entendidas como aquelas que

possuem critérios de distribuicdo claros e publicizados nos termos descritos por Stokes et al. (2013

p.8)°.

3 : “the proffering of material goods in return for electoral support, where the criterion of distribution that the patron
uses is simply: did you (will you) support me?” (Stokes, 2007, p. 605).



Dada a sua vinculagdo com o conceito de clientelismo, a atuacdo do broker vem quase
sempre carregada de um sentido normativamente negativo, relacionado a desvirtuagdo da politica
que geraria, por exemplo, impactos negativos para relagdes de accountabi/izy(GalIego et. al., 2018),
ja que o eleitor ficaria confuso sobre quem ele deve cobrar ou de quem ele deve esperar policies
- do broker, ou do poll'tico? - e geraria ainda o que Stokes (2005) chamou de accountability
perversa, na qual as promessas sao feitas, mas os beneficios ndo chegam ao eleitor, sobretudo se

esse nao corresponde com a sua parte no acordo prévio.

% ¥ %

‘... principalmente a todos os que nos acompanham na galeria, em primeiro lugar, quero
parabenizar a mobilizagdo de vocés. Quero parabenizar mals uma vez a Susana, o Osmir e todas
as liderangas dessa regido do Cebolo, da Vila Rosalva e Jardim Alma, toda a regido que merece

ser atendida.” *

Os discursos dos vereadores durante a sessdao em que se votaria o projeto de lei (PL)
722/2015 de inciativa do Executivo que regulamentava aspectos chaves da Operagéo Urbana Agua
Espraiada (OUCAE)'5 detalharam o processo de construgao da lei, ofereceram justificativas para
aceitarem os coeficientes técnicos que estavam em disputa e valorizaram a participagédo do
movimento de moradia que ocupava as galerias, chegando a nominar suas liderangas, Susana e
Osmir®. Ao ouvir os vereadores discursarem sobre o que a literatura consideraria “um tema
substantivo para toda a cidade” e ver as galerias da Camara’ cheias e agitadas eu pensei nos
testes a hipétese distributivista que buscam separar tdo claramente projetos de lei com
preocupagbes que beneficiariam toda a cidade daqueles clientelistas (pois territorialmente
interessados) e nao resisti em subir até as galerias em busca dessas liderangas. Eis o que aprendi
sobre a vinculagdo de Susana e Osmir aos vereadores bastante atuantes no PL em questdo e a
outros mencionados por esses em seus discursos.

Em 2012, Susana recebeu uma notificagdo de que sua casa, junto a de seus vizinhos,
seria desapropriada para fins da Operacdo Urbana. Susana é moradora ha mais de uma década

da comunidade do Cebolo, um bolsdo de pobreza e sobreposicdo de problemas estruturais cercado

4 Anotacdes de campo.

5 Operagdes Urbanas Consorciadas (OUC) sdo intervencdes estruturais que adensam construtivamente determinadas
regides da cidade. Sdo operacionalizadas por meio da venda de Certificados de Potencial Construtivo (Cepac) ao
mercado imobiliario cuja arrecadacdo deve ser reinvestida no perimetro da operagdo. A intervencéo € realizada sob a
coordenacdo do poder publico e dever ser gerida por meio de um Conselho Gestor do qual participam setor imobiliario,
empreiteiras, moradores, arquitetos.

® Todos os nomes e partidos foram modificados para preservar as fontes.

7 Balcdo com cadeiras construido acima da altura do plenario para que o publico em geral assista as sessdes na CMSP.
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por prédios de alta-renda no perimetro da OUC. Os moradores do Cebolo ja haviam sido
cadastrados na fila da habitagcdo municipal, mas pouco havia avancado desde entdo e foi nesse
contexto que a noticia da desapropriacao foi recebida. Desde entdo, Susana ganhou destaque na
defesa da comunidade em reunides junto & prefeitura, no (re)cadastramento de familias e nas
inumeras incumbéncias que a situagdo exige. Destacando-se como lideranga, passou a ocupar
também um lugar no Conselho Gestor da OUC, uma insténcia participativa prevista em lei. Em
meados de 2014, sua posi¢cao de destaque a levou a ser convidada pelo vereador Caju (centro-
es;querda)8 para ingressar em seu mandato, onde permaneceu por dois anos, até que por
desentendimento com presidente do escritorio politico local do partido foi excluida do grupo politico.
Apenas alguns dias se passaram até Susana ser novamente convidada para ingressar em outro
mandato, dessa vez do vereador Silas Gilune (direita), convite que aceitou contrariada, pela
necessidade financeira e por confiar no amigo que o fez. Durante seu periodo no mandato de
Gilune, Susana seguiu fazendo seu trabalho no Conselho Gestor da Operagdo Urbana, nas
interlocucdes necessarias com o poder publico e na mobilizagdo dos moradores para conquistar
habitagdo social para a regido. Depois de 6 mandatos como vereador, em 2019, Silas Gilune
anunciou que nao se candidataria novamente ao posto. Para Susana, essa foi uma oportunidade
para aceitar o convite de Osmir - seu amigo e companheiro na luta pelo direito a moradia no
perimetro da Operagéo - de ingressar no mandato de Seixas (centro—esquerda), vereador bastante
atuante na regido e no projeto de lei que regulamentava a OUC em quem Susana viu uma
possibilidade de apoio e maior afinidade ideoldgica.

Para a metodologia de diversas pesquisas que se dedicaram a buscar a relagdo entre
padrdo e de votagdo e projetos de vereadores como forma de testar a hipdtese distributivista
(Caetano, 2005; Silva, 2011; Amorim Neto e Santos; 2003; Lemos, 2001; Santos 1995; Castro,
Anastasia e Nunes, 2009; Franca, 2006; Tomio e Ricci 2012; Ricci, 2003), casos como esse
seriam um ponto cego. Em primeiro lugar, passariam desapercebidos pois tratam do ativismo
legislativo em projetos do Executivo e, comprometida com o paradigma do conflito entre poderes,
a literatura ainda tem enfocado a producéo legislativa dos proprios parlamentares de modo a verificar
se eles propdem PLs “relevantes” (Silva, 2014) ou “efetivos” (Ricci, 2012, p. 207). Em segundo
lugar, ainda que superada essa questdo e incluidos PLs do Executivo no escopo de analise, a
exemplo do que fez Freitas (2014), nem sempre € possivel rastrear a atuagdo dos vereadores mais
implicados em um PL olhando para emendas ou substitutivos de sua autoria, pois como no PL em

questao, os interesses dos atores e negociagdes podem levar a formas alternativas de interferéncia

8 Fui autorizada pela minha interlocutora a informar partidos, todos os nomes foram modificados.



que, inclusive, passam mais pelo protagonismo em audiéncias e reunides com pessoas do territorio
a ser afetado, burocratas e secretarios do que por formalizagdo na letra da lei.

Em terceiro lugar, se observarmos a distribuicdo de votos de Seixas, a vinculagdo ao
territério onde esta localizada a comunidade de Susana nao aparece de maneira significativa.® A
trajetoria politica de Susana explica que se trata de uma vinculagdo recente € o momento da
votagdo do PL 722/2018 capturou justamente os primeiros momentos de constru¢gdo do vinculo
entre ambos, mas ainda que houvesse uma relagdo de longo prazo entre o vereador Seixas e
Suzana, ndo seria possivel derivar do voto do eleitor o comportamento do parlamentar. Assim como
a intensa atuacdo desses vereadores na modificagdo do PL em questdo ndo ficou registrada em
emendas ou substitutivos de sua autoria, uma vez que os acordos foram todos feitos antes do
fechamento do texto (redigido pelo proprio legislativo embora seja de iniciativa do Executivo), a
vinculagdo com grupos e territorios pode passar desapercebida em mapas eleitorais. Nada disso
significa que ndo haja imbricamento entre a produgéo legislativa e territérios eleitorais.

Em 2020, frustrado porque ndo conseguiu o cargo no mandato do vereador Seixas que
imaginou que receberia (tanto Osmir como Susana néo sao formalmente ligados ao gabinete embora
participem do mandato, como veremos na se¢ao seguinte), Osmir decidiu candidatar-se vereador
pelo PROS, partido em que encontrou a possibilidade de concorrer. Sem o colega, nesse arranjo
informal com o mandato de Seixas, Susana passou a reportar-se diretamente ao Josias, a quem
o préprio Osmir se reportava para acessar o vereador. Josias nao € funcionario da Camara Municipal
de Sao Paulo, mas da Assembleia Legislativa de Sdo Paulo, onde assessora o deputado Jorge
Cairas, que Seixas ajudou a eleger em 2018, juntamente com o deputado federal Ziraldo Gadelha
do mesmo partido. Desse ultimo, vem a ajuda de custo mensal de Susana, o equivalente a R$
1500 mensais. Os trés participam do mesmo grupo politico no partido e formam uma triade coesa,
mas Susana recebeu instrucdes claras: ela deve trazer as questdes da cidade para Seixas, mas
em caso de cisdo do grupo, espera-se que ela fique com Jorge Cairas, o que a deixa insegura
sobre o valor futuro de sua remuneragao e os termos do novo acordo. Por essa razdo e por um
descontentamento em relacdo a sua remuneracdo’, ela estuda formas de construir vinculo com
outra vereadora sem “trair” Seixas.

A trajetéria de Susana ressalta alguns aspectos centrais do mercado politico de brokers,
dentre as quais destaco formas alternativas de contratagdo e remuneragéo, a cadeia de vinculagéo
politica e suas transformacgdes, a conexdo entre niveis federativos a partir de atores do legislativo

e a ocupacao simultanea de posi¢des no legislativo e em instancias representativas. Esse artigo é

% Dados do CEPESP, pela densidade da votag&o nas sessdes.
10 Suzana diz receber metade do que Osmir recebia apesar de fazer o dobro do trabalho, reclamagcao ainda
comum entre mulheres que operam na politica.



um esforgo preliminar de propor um modelo que dé conta das situagdes concretas de organizagao

do mercado politico assumindo como perspectiva a posicao dos proprios brokers, como Susana.

Gabinetes e mandatos parlamentares

Ao longo de quatro anos de pesquisa, identifiquei a presenca rotineira e capilarizada (néo
apenas eventual ou ocasional) de operadores politicos como Susana, que a literatura tem
convencionado chamar de brokers.

Brokers ndo atuam de maneira isolada, mas a partir de uma rede de relagcbes de brokerage,
Cuja compreensao passa por explorar a nogao de gabinete e mandato parlamentar na concepgao
nativa. Trata-se de agrupamentos distintos, porém mutuamente constitutivos. Por gabinete,
entende-se a estrutura fisica e financeira da Camara Municipal, tal que permite o recrutamento e
remuneracao de assessores. Por mandato, entende-se o grupo politico de apoio ao vereador, que
embora englobe e seja em parte sustentado a partir do gabinete, € maior do que ele. Ao tratar do
tema no caso do Rio de Janeiro, Kuschnir (1999, p. 18) apontou para a frequente mencao dos
vereadores cariocas a “estar servindo um grupo” e “ter sido escolhido pelo grupo para se candidatar”
como uma narrativa que demonstra apoio e legitimidade do vereador. A etnografia conduzida no
caso paulistano mostrou que, para além do recurso discursivo e simbdlico, essa afirmacédo e a
mengéo a um “grupo” refere-se a estrutura de poder formada pelos mandatos. Esse grupo pode
estar organizado em torno da estrutura fisica e de remuneragdo de um gabinete, no caso de o
vereador ter sido (re)eleito, ou ser um mandato sem gabinete no caso de um vereador que perdeu
eleicdes e pretende disputd-la novamente. Essa distingdo € importante, pois ha pessoas que estéo
no mandato, mas nao sao formalmente vinculadas a estrutura do gabinete, como ha também
assessores que trabalham no gabinete, mas n&do estdo comprometidos com o mandato do ponto
de vista do projeto politico. O conjunto dos atores comprometidos com o projeto politico - sejam
formalmente remunerados pela estrutura do gabinete ou ndo - forma a estrutura de brokerage, que
conecta a esfera legislativa & territorial e movimenta o cotidiano da atuacdo dos vereadores. A
dindmica de remuneragao dessa estrutura, por sua vez, gera conflitos importantes com efeito sobre
a circulagdo de pessoas e territérios. Disso trata essa secgao.

Em termos de formais, cada gabinete da CMSP é composto por um chefe de gabinete, 17
assistentes parlamentares, 12 auxiliares parlamentares, além de quatro estagiarios (dois de nivel

superior e dois de nivel médio) e até dois funcionarios “emprestados” de outros poderes e/ou niveis
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federativos. Todos sdo cargos de livre provimento." Desse total, apenas alguns assessores, de
perfil “técnico” (de imprensa, juridico, legislativo e eventuais temas especificas conforme as
estratégias de cada mandato), ocupam regularmente o espaco do gabinete, padrédo que observei
se repetir independentemente do partido ou espectro politico. Os demais assessores distribuem-se
nos territorios de interesse do mandato e frequentam os gabinetes apenas para participar de
reunides de equipe, entregar ou buscar oficios e materiais de divulgagédo, dentre outras atividades
pontuais.

Os assessores formalmente contratados que ndo permanecem no gabinete e dedicam-se
ao trabalho territorial sdo conhecidos na linguagem nativa como “/iberados’ (“Iiberados para
trabalharem na rua”). Analiticamente, utilizo a nomenclatura brokers para designar a fungéo
desempenhada pela maior parte dos assessores, justamente pela natureza do trabalho que
executam nos territorios: a de intermediagdo politica. Mais especificamente, os assessores
parlamentares /iberados para operarem nos territérios sdo os macrobrokers que, informalmente,
contratam e gerenciam microbrokers. Em conjunto, esses atores compode a estrutura de brokerage
do mandato, a partir da qual o trabalho territorial dos vereadores ¢ realizado. Macro e microbrokers
atuam de maneira a mobilizar outras pessoas durante os quatro anos do mandato e possuem
conexdes substantivas com territorios da cidade, agrupamentos em geral espacialmente localizaveis
em que se configuram dindmicas sociais e de poder (seja em ruas, bairros, comunidades,
associa¢des, movimentos, conselhos participativos etc.).

A distingdo entre macro e microbrokers esta na abrangéncia da rede relacional e na forca
do vinculo com o mandato. Idealmente, vereadores buscam macrobrokers que sejam fortemente
vinculados ao mandato - o que significa ser ndo apenas remunerado pelo gabinete, mas demonstrar
lealdade e comprometimento com o projeto politico - e que possuam ampla area de abrangéncia
e/ou pessoas em suas redes relacionais. Microbrokers como Susana, por sua vez, possuem
influéncia sobre territorios menores e possuem vinculos mais fracos com o gabinete e mesmo com
o0 mandato. Influéncia e vinculos vao ficando mais rarefeitos quanto mais na ponta da estrutura
esses operadores politicos estdo. A forma de contratacdo € também uma distingdo importante:
embora nem sempre macrobrokers sejam sempre formalmente contratados pelo gabinete,
microbrokers caracterizam-se pela contratagdo informal.

Os aspectos utilizados pela literatura (Zarazaga, 2014; Ayuero, 2000) para caracterizar

brokers seguem validos e aplicam-se tanto aos macro como microbrokers. Estamos falando de

11 0Ou seja, podem ser recrutados livremente sem a necessidade de concurso publico. Informagdes sistematizadas a partir
dos normativos Art. 1° da Lei n® 16234/15; Lei n° 13.637/03, Art. 6°, §2° com redagdo dada pelo Art. 3° da Lei n°
14.381/07; Lei n® 13.637/03, Art. 6°, §3°; Ato da CMSP n°994/07, Art. 4°; Lei n® 13.638/03, Art. 2°, com redagédo dada
pelo Art. 4° da Lei n® 15.060/09 e pelo Art. 3° da Lei n® 15971/14; Lei n® 13.638/03, Art. 3°, Art. 4°, Art. 5°, inciso | e
11, com redacdo dada pelo Art. 21° da Lei n° 14381/07)
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liderangas locais, ativistas, moradores, funcionarios de partidos, conselheiros participativos, lideres
comunitarios etc., quase invariavelmente moradores de um dos bairros em que atuam e
profundamente conhecedores das condigoes e mapa fisico do territério em que atuam - o que levou
um macrobroker a proferir a frase que serve de titulo a esse artigo.

A figura 1 ilustra a intersec¢do de mandatos e gabinetes, brokers e assessores. Resumindo:
Macrobrokers participam de gabinetes e mandatos. Na linguagem técnica, sdo chamados de
assistentes ou auxiliares parlamentares; na linguagem politica sao assessores ou /iberados no caso
de nao ter um cargo formal que pertence ao gabinete, apenas ao mandato. Microbrokers, por sua
vez, participam apenas do mandato e estdo longe do centro decisorio como ilustra a Figura 2. A
interseccao da figura 1 destaca o encontro do universo formal com o informal e das linguagens

politica (Iiberado), técnica (assistente, auxiliar parlamentar) e analitica (macrobroker)

Figura 1 - Gabinetes e Mandatos

e

legenda:

. gabinete

VAN

assessores parlamentares

mandato

. macrebrokers
‘ microbrokers
‘”” liberados

Fonte: elaboragao propria

Nem todos os macrobrokers, mesmo que sejam parte do mandato e sejam formalmente
contratados pelo gabinete participam do seu nucleo decisério. O menor circulo decisoério esta, em
geral, restrito ao vereador, a chefe de gabinete e a coordenadora politica, alguém que possui
conhecimento profundo e profissional da politica e que o vereador conhece de longa data. Em torno
dessas, orbitam assessores/macrobrokers considerados muito leias com habilidade de pensar e

propor estratégias para o mandato. Os circulos vdao se ampliando e afastando do centro decisoério
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até chegar aos microbrokers mais distantes, conforme ilustra a figura 2. Vale mencionar que a
maneira como as decisdes sao tomadas internamente, a dose de responsabilidade de cada ator, a
transparéncia interna das decisGes ou a abertura a opinido das assessoras depende do perfil desse

nucleo duro, por exemplo, se mais centralizador ou nédo.

Figura 2 - Estrutura decisoria dos mandatos

legenda:

nicleo decisdrio
' coordenacao
. macrobrokers
‘ microbrokers

Fonte: elaboragao propria

O microbroker ndo é apenas um “apoiador do mandato”, tampouco atua apenas no
momento eleitoral. E alguém que o macrobroker identifica como lideranga ou alguém que possui
potencial para sé-lo em territdérios em que o vereador atua ou deseja atuar - como foi o caso de
Susana, que se destacou na luta pelo direito @ moradia. No caso de liderangas ainda néao
reconhecidas, os macrobrokers atuam de maneira a construir sua legitimidade junto aos moradores.

Espera-se que o microbroker identifique e leve as demandas do bairro ao macrobroker ou
as resolva sozinho, quando sao de menor complexidade, mas sempre associando a resolugao do
problema ao mandato do vereador. Macrobrokers procuram microbrokers que respondam a eles
diretamente, de maneira que os vinculos destes sejam contabilizados como votos dos primeiros,
aumentando a importancia do macrobroker frente ao mandato. Ser visto como um broker influente,
Ihe confere mais elementos para disputar sua remuneragdo tanto no contexto do cotidiano do
gabinete e no momento de fazer campanha eleitoral. Portanto a hierarquia entre macro e

microbroker em termos de possibilidade de intervengdo no mandato € reforcada pela diferenca de
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recursos que recebem para atuar. Outra possibilidade é que microbrokers indiquem outros, como
fez Osmir a Susana.

A remuneracao desses operadores € um ponto de acirrada disputa mesmo entre assessores
formalmente contratados pelo gabinete, o que tem relagdo com a estrutura de remuneragdo da
CMSP. Existe um padrdo de vencimento formal para o chefe de gabinete (R$ 13.398,16) e cada
um dos dois tipos de assessores (assistente Parlamentar - R$ 2.219,45; auxiliar parlamentar R$
1.048,42),12 mas esses dois niveis sdo incondizentes com a diversidade de perfis e trajetorias de
assessores. Aqueles com influéncia sobre territérios maiores e com mais tempo de mandato sao
mais bem remunerados. Em vez de seguirem o padrao formal, a remuneracao distintiva € utilizada
pelos vereadores e coordenadores politicos como reconhecimento e incentivo ao trabalho. Mantendo
tudo constante, isso leva a um ciclo em que assessores melhor remunerados conseguem remunerar
melhor seus microbrokers e assim expandem sua rede de influéncia e a importancia com que sao
vistos pelo mandato. Por outro lado, assessores mal remunerados tem mais dificuldade em trazer
microbrokers e de crescerem no mandato. Como se pode imaginar, essas disputas internas geram
inUmeros tipos de conflito, que extrapolam a circunscricdo dos gabinetes e passam a influenciar
como a politica acontece no cotidiano.

Entre macro e microbroker também ha conflito. As vezes é estratégico para o macrobroker
que ele repasse apenas uma pequena quantia do seu salario para manter o microbroker préximo,
mas evitar que ele cres¢a e ganhe muita autonomia (com possiveis riscos de mudancga de vereador
ou partido), as vezes € mais estratégico que o microbroker tenha sua atuagéo potencializada e pra
isso 0 macrobroker disputa um espago dentre os cargos oficiais para ele, configurando-se nesse
caso uma situagao hibrida e transitéria em que o microbroker ocupa um posto formal, mas continua
sob sua influéncia e tutoria por um tempo, até que conquistada a confianga do nucleo decisério do
gabinete, o micro passa a ser considerado um macrobroker e passa também a receber mais

recursos para contratar operadores abaixo dele.

12 Até 2018, existia na CMSP uma rubrica destinada a Gratificagdo de Nivel de Assessoria (GNA) no total de R$
143.563,67 que poderia ser atribuida aos servidores titulares dos cargos de provimento em comisséo lotados em
Gabinete de vereador conforme a discricionariedade de cada gabinete, ou seja, permitia que alguns assessores fossem
mais bem remunerados que outros, para além dos dois niveis. A gratificacdo permitia melhores negociacGes entre
assessores e coordenadores politicos, que levam em conta o tempo que 0s assessores estdo no mandato, a lealdade e o
volume de votos que o broker consegue influenciar. Com o fim da Gratificagdo, a pratica de divisdo dos salarios de
maneira paralela a tabela oficial (que ja servia para remunerar microbrokers) tornou-se também necessaria para ajustar
a remuneracdo de assessores formalmente contratados.
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Figura 3 - Estrutura da rede de operagao politica (brokerage)

legenda:

. vereador({a)
. macrobroker

Fonte: elaboragcao propria

Enquanto oficialmente um mandato tem um nudmero maximo de assessores, 0 numero de
microbrokers so encontra limite na capacidade de financiamento do mandato, variando de algumas
dezenas a mais de mil operadores politicos, numero que tende a crescer com o numero de
reeleicbes. O pagamento de microbrokers é feito por repasses informais, pratica adotada sem
excegado entre mandatos parlamentares. Em periodos de campanha, essa mesma estrutura é
utilizada, acrescentando-se a ela colaboradores indicados por macro e microbrokers para atividades
especificas como panfletagem e disparo de mensagens de Whatsapp para seus grupos. Nesse
periodo, a estrutura chega a quintuplicar, dependendo da capacidade de financiamento,
considerando o célculo médio de R$ 50,00 para conquistar um voto (entre pagamento de pessoal
e material de campanha).

Como se pode imaginar, o tema dos repasses €& sensivel. Rachadinha é o nome que a
pratica recebe na grande midia”, acompanhada da associagdo do repasse informal a funcionarios
fantasmas que ocupariam o cargo como mero elo entre o recebimento e a entrega do salario a um
coordenador politico, que por sua vez utiliza o dinheiro para formacdo de caixa-dois ou
enriquecimento ilicito. Para entender a importancia dos repasses informais para a estruturagdo e

operacdo de um mandato, contudo, proponho a separagdo entre a pratica como meio de

13 Os casos sd0 inumeros e tem aquecido recentemente o debate plblico. Ver por exemplo:
https://g1.globo.com/politica/noticia/2020/09/17/caso-das-rachadinhas-aras-pede-ao-stf-que-rejeite-acao-da-rede-
contra-foro-de-flavio-bolsonaro.ghtml
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enriquecimento ilicito e como estruturacdo da cadeia de brokers e operagcdo do mandato. Elas tém
objetivos e funcionamento distintos. Embora sejam,, evidentemente borradas essas fronteiras, a
separagao € importante porque o primeiro caso s6 pode ser remediado com o aumento de controles,
enquanto o segundo nos demanda também pensar em desenhos institucionais que deem conta de
como a politica realmente funciona. Ao ignora-la, criam-se incentivos equivocados.

Para evitarem a confusdo com funcionarios fantasmas e com enriquecimento ilicito depois
que diversos casos vieram a publico, muitos vereadores substituiram a devolugdo do salario a um
coordenador politico (que por sua vez paga macrobrokers sem cargos oficiais e microbrokers) por
repasses diretamente feitos entre macro e microbroker. Mesmo o caixa dois em alguns casos é
montado, complementarmente, por meio de “vaquinhas” em que os assessores doam certas
quantias para agOes especificas ou inespecificas do mandato, que permitem, por exemplo, cobrir a
remuneracdo de alguma lideranca local em um momento de crise econdmica, comprar bola para
um time de futebol, material de construgdo para terminar um escadéo em viela, comprar cestas
basicas para atingidos por fortes chuvas ou mascaras para funcionarios de uma UBS durante a
pandemia da COVID-19. Essas formas alternativas de organizar a remuneragao e 0s recursos para
operagao do mandato flagram nuances das fronteiras entre o legal e o ilegal, o formal/informal
afinal, é sutil e diferenga entre formacdo de caixa dois a partir do desvio da remuneragdo de
funcionarios e vaquinhas para remunera-los.

O uso disseminado da pratica dos repasses enfraquece estratégias alternativas de atuagao
parlamentar que ndo envolva dinheiro, uma vez que as liderancas locais que tém a politica como
mercado principal de atuagdo procurardo ser remuneradas para se dedicar ao trabalho de
mobilizagéo politica. Assim, o repasse com vistas a estruturagdo do mandato, € o que possibilita a
capilarizagédo politica do vereador durante os quatro anos de legislatura, dada a configuragdo do
jogo. Se um vereador ndo oferece remuneragéo as liderangas locais, outro oferecera e o primeiro
possivelmente perdera o vinculo com a lideranga em questdo. Isso vale mesmo para liderangas
ideologicamente ligadas a um mandato ou partido. Embora mais raras, ha quem “faga militancia”
voluntaria nas horas que ndo se dedica a outro emprego. Embora sejam bem vindas pelos
mandatos, os macrobrokers preferem que se transacione entre eles algum tipo de remuneragéo
para que possam ser cobrados pelo trabalho cotidiano e haja previsibilidade em termos dos votos
gque conseguem arregimentar no momento da campanha. Afinal, o que parametriza sua prépria
remuneragdo nesse mercado politico, seja na remuneragao que recebe dentro do mandato (repasses
internos), seja no momento de ser remunerado pelo dinheiro de campanha é a somatéria dos votos
dos microbrokers a ele vinculados, que confere ao macro importancia no mandato e a possibilidade

de barganhar mais recurso.
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Quando o vereador ndo € reeleito, para manter seu mandato préximo ele recorre a politicos
préximos para que acomodem seus brokers “mais valiosos” em cargos no gabinete (ou em indicagao
politica ao Executivo) até a proxima eleicdo. Alternativamente, podem recorrer ao caixa dois
montado durante o mandato para remunerar os brokers até que seja novamente eleito e disponha
dos recursos do gabinete. E comum que macro e microbrokers mais ideolégicos - em geral
vinculados ao PT ou PSDB - mudem de politico dentro do mesmo partido para manter sua
remuneragdo, gerando a circulacdo de brokers e territérios. Nos demais partidos, parece haver

maior circulagdo para fora, hipotese a ser testada por pesquisas futuras.

Dinamica do mandato e conexodes verticais

Além da disputa por remuneragéao, outras questdes tornam a estrutura interna aos mandatos
mais ou menos estavel. Movimentos de entrada e saida de brokers sao também criados pela forma
como os dilemas de agao coletiva sédo resolvidos, por intrigas internas, pela oferta de melhor
remuneragdo por outros vereadores, pela expansdo de vinculos nos territorios, pelo resultado de
eleicdes de outros niveis federativos que empregam ou desempregam pessoas de grupos politicos
proximos, dentre outros fatores. Esses movimentos, resultado de estratégias deliberadas ou efeitos
nao previstos, constituem o que chamo de dindmica do mandato, o que envolve a circulagdo de
pessoas e de territorios. A circulagdo de pessoas e territdrios estdo relacionadas, pois ao sairem
de um mandato, brokers podem levar consigo territérios para outros politicos e podem também
deixar um espago vazio a ser ocupado. Analogamente, também trazem novos territérios ao se
associarem a um mandato, ampliando a area de influéncia do vereador. O Apéndice 1 lista e
exemplifica algumas das situagbes que podem levar a movimentos de circulagdo, termo que adoto
para descrever ndo apenas a entrada e saidas de pessoas de um mandato, mas destacar o fato
de que em geral, elas permanecem no mercado politico.

Um dos eventos mais importantes que alimenta a dindmica do mandato é a vinculagdo do
vereador a deputados estadual e federal. Evidentemente, nem todo vereador consegue criar uma
triade estabilizada como é o caso de Seixas com os deputados Jorge Cairas e Ziraldo Gadelha -
embora esse seja “o0 sonho’, nos termos de um vereador que entrevistei. Ainda assim, analogamente
ao que ocorre com vereadores, para manterem seus mandatos vivos quando perdem o gabinete
gue acompanha a reeleigdo, deputados estaduais e federais pedem a vereadores para alocarem
alguns de seus macrobrokers. Isso pode acontecer interpartidariamente, dentro do contexto de um

mesmo grupo politico ou entre politicos de partidos distintos em fungdo de negociagbes que até
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mesmo nao passam pelo tema de apoio mutuo em eleigbes passadas ou futuras (por exemplo,
acolher um assessor ligado a um conselheiro do TCM em troca de prote¢cdo em investigacoes etc.)

Assim, a estrutura de brokerage nao apenas conecta os vereadores aos territoérios como
serve a outros niveis federativos também. Em momentos eleitorais essa relagdo é evidente porque
vereadores “emprestam” sua rede de macro e microbrokers para fazerem campanha para deputados
estaduais e federais. Esse apoio pode acontecer a mais de um deputado de mesmo nivel, pois
brokers podem recusar-se a fazer campanha para quem o vereador indicar e manifestar preferéncia
por outro(s) politico(s). Algumas razdes tornam vantajosa, para vereadores, a vinculagdo a
deputados: (1) favorece “bom trénsito em Brasilia e no governo [de Sdo Paulo]”, o que é dtil na
resolucdo de alguns problemas territoriais que envolvem, por exemplo, patriménio da unido ou
companhias de saneamento geridas pelo estado; (2) a expectativa do apoio cruzado na reelei¢cao
do vereador, ocasido em que os deputados cedem seus brokers da cidade de Sao Paulo para
fazerem campanha pelo vereador; (3) a expectativa de receber emendas parlamentares de
deputados, embora vereadores e deputados reconhegam que a destinacdo de emendas para
cidades menores é privilegiada pelo efeito maior que causa quando o orgcamento é reduzido; (4) a
expectativa de que os deputados “acolham” temporariamente brokers de seu mandato no caso de

perderem elei¢ao.

Intermediacgao politica

Essa secgéo pretende langar luz para o que faz a estrutura de brokerage fora do momento
eleitoral e porque clientelismo € um conceito inadequado para compreender sua atuagdo. Tomemos
um exemplo de Barro Preto, um territério com o qual o mandato do vereador Paulo tem vinculos
por meio de Antbnio (macrobroker) e Josefa (microbroker).

Barro Preto € uma grande ocupacao irregular no norte da cidade de Sao Paulo que
recentemente recebeu um pedido de reintegracdo de posse. O territorio esta dividido em trés partes
e tem dois proprietarios. A maior parte da area ocupada pertence a CDHU, o 6rgéo de promogéao
habitacional do estado de Sao Paulo, que planeja tirar do papel um plano para construir 900
unidades. Outra parte do terreno, ainda pouco ocupada, pertence a CPTM (companhia de metro
ligada também ao estado de SP) onde consta um projeto antigo, datado de 20 anos atras para
construgdo de um patio de manobra de uma futura linha do metr6. Ainda uma terceira parte do
terreno na beira do coérrego, também de propriedade da CDHU, tem uma ocupagdo mais antiga,

para a qual os moradores poderiam pleitear usucapiao.
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Para tentar acelerar o processo de usucapido, um ano antes de quando chegou o pedido
de reintegracao de posse, Antdnio conseguiu junto a Sabesp (Companhia de Saneamento do Estado
de Sao Paulo) que levassem estrutura de agua e esgoto para o local, uma vez que a fatura geraria
comprovagao de residéncia pelos moradores e torna o processo de regularizagéo fundiaria junto a
prefeitura de Sdo Paulo mais rapido.

Levar qualquer politica publica para uma area fundiariamente ndo regularizada na cidade
como Barro Preto € bastante complicado. Quem se opde politicamente - ndo quer que o politico
mais expressivo no territério leve essa conquista ao seu eleitorado - facilmente encontra nos érgaos
de controle e a fiscalizagdo a justificativa ideal para nao realizar a obra. Mas Antonio teve sorte.
Foi um amigo ‘com cargo importante na Sabesp’ que Antdnio conheceu quando ele mesmo era
burocrata do Executivo (cargo trocado por apoio do seu vereador a aprovagao da lei de reforma da
previdéncia municipal) quem 0O procurou para avisar que o 6rgao dispunha de um recurso volumoso
carimbado para fazer obra de regularizagdo de fornecimento de agua e esgoto especificamente na
Zona Leste e que precisaria ser devolvido se nao fosse utilizado até o final do ano. O amigo
procurava, entdo, liderancas locais que conhecessem as demandas da regido para decidir sobre a
alocagédo do recurso. E assim foi que Antonio indicou trés das comunidades em que atua, sendo a
Barro Preto uma delas.

Além do comprovante de residéncia, para o processo de usucapido também é necessario
constituir uma associagao de moradia, mas os moradores encontram-se fragmentados em grupos.
A parcela dos moradores que chegou primeiro na ocupagdo e que poderia pleitea-lo pelo tempo
de ocupacgdo tem uma relagdo hostil com quem chegou depois, temendo que eles atrapalhem o
processo de regularizagdo. Soma-se a isso uma intensa disputa pela lideranga do PCC entre as
duas areas.

Foi nesse cenario de instabilidade que a noticia da reintegragdo chegou a comunidade. Em
busca de alguém que pudesse ajuda-los a compreender o que aquilo significava e quais as
possibilidades de resisténcia, alguns moradores procuraram Josefa, que por sua vez avisou Antonio.
Com algumas ligagdes a CHDU para compreender melhor de que se tratava o projeto habitacional,
ficou claro que em 2007, quando o projeto das 900 unidades habitacionais foi desenhado, os
registros fotograficos da area indicavam a existéncia de pouco mais de 10 familias ocupando o
terreno, de modo que o 6rgdo estava preparado para a reintegragdo tdo somente desse montante.
Atualmente a area tem, contudo, 3 mil familias, de cuja existéncia os burocratas responsaveis pelo
projeto ndo tinham ideia.

Durante a visita, enquanto os técnicos da CDHU faziam fotos areas do local e Josefa os
acompanhava pela comunidade, Antonio explicava o motivo da visita aos moradores. “Chegam dois

carros da CDHU e entram numa comunidade daque/a? Os moradores iam ficar preocupados, sabem
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que tem reintegragdo e tal. Entdo em todo lugar que a gente parava, amontoava umas trinta
pessoas e os técnicos meio que... [ eram evasivos ] “ah, vamos resolver” Sabe? Daquele jeito...
‘Estamos aqui so para fazer uma nova avaliagdo’, mas ndo explicavam nada. Dai eles iam andando
para fazer as fotos e eu ficava pra tras, mediando conflito, mesmo. Teve uma hora que eu fiquei
numa biqueira com uns 10 caras, meia hora conversando, sem brincadeira. Eles ndo me largavam.
E a mulher da CDHU nao quis nem atravessar a pontezinha do corrego pra ir /a falar com eles’.
Alguns dias depois em visita a sede do movimento de moradia que Josefa coordena,
encontrei-a chateada. Ela havia agendado - em nome da Associacdo de Moradia - a reunido com
toda a cupula decisoria (o Secretario de Habitagdo, o presidente da CDHU e o diretor da CPTM),
de maneira a facilitar a coordenagao entre os 6rgaos e torna-la a mais resolutiva possivel e avisou
o Antonio sobre essa tentativa. “Como a gente tem uma relagdo com o mandato do vereador Paulo,
a gente tenta também ajudar eles”, me explicou com distanciamento em relagdo ao cargo de
assessora a razao pela qual comunicou o colega. Antonio, por sua vez, observando certa demora
e auséncia de resposta dos 6rgaos sobre a data final da visita ao Barro Preto, quis acelerar o
processo falando em nome do gabinete do vereador. Assim, teria atravessado a costura que Josefa
estava fazendo e antecipado a data da visita para um dia em que os diretores dos 6rgaos envolvidos
supostamente ndo poderiam comparecer e enviaram apenas os burocratas. Josefa se ressentiu,
pois atribuiu isso as intrigas do vereador em questdo como governo. Ela estava certa de que teria
conseguido se falasse em nome do movimento de moradia e ndo do mandato parlamentar.
Naquela tarde, nossa conversa ocorreu nas brechas de tempo, enquanto Josefa atendia
membros do movimento, coordenava a distribuicdo de doagdes e resolvia uma situagdo ou outra
ao telefone, boa parte delas, relacionadas ao problema fundiario do Barro Preto. Ao telefone, ela
se identificava como lider do movimento de moradia, promotora popular ou “Josefa do grupo do
Célio”, um broker do partido do prefeito (diferente do partido do vereador para o qual ela trabalha,
embora ambos sejam de centro—direita), mas jamais como assessora do vereador. “O Paulo ajuda
muito, mas me atrapalha muito também porque ele € oposi¢do... assim, ele ndo é considerado
uma oposi¢cdo do governo, mas ele é um cara que fica independente e o governo quer quem esta

do /ado dele de verdade.”

% % ¥
Situagbes como essas, nao raras no cotidiano desses operadores politicos, exemplificam

alguns dos problemas de que macro e microbrokers se ocupam em seu cotidiano. Ha inUmeros

outros tipos, formas e ferramentas de trabalho como emendas e indicagbes que merecem um
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tratamento proprio para responder a questdo sobre o que faz essa estrutura fora do momento
eleitoral, mas tomando apenas essa situagado alguns pontos importantes ja podem ser feitos.

Em primeiro lugar, o carater programatico ou ndo que, segundo a rational choice distingue
uma politica clientelista de outra, dificilmente consegue ser definido por (1) critérios de distribuicdo
publicizados ou acessivel ao debate publico e (2) pela entrega da politica em conformidade com o
critério previamente desenhado (Stokes et al p. 7). Em grande parte das politicas, entre a norma e
sua aplicagdo ha um amplo campo de agao e negociagdo. Como no caso do projeto habitacional
desenhado em 2009, é preciso empreender conversas € negociagdes para a propria aplicagao da
regra, seja porque € preciso lidar com o legado de outras politicas no local de interesse, com a
governanga de outros 6rgaos, com a dinamica de mobilidade espacial das pessoas ou com tudo
isso junto, invariavelmente alterando o desenho inicial e os critérios da politica. A politica
implementada é o resultado de muitas interagdes, que podem acabar modificando “o plano inicial”,
dar relevancia a outro problema e, inclusive, ter construido o conhecimento para soluciona-los
durante a propria atuagdo como podemos aprender com a sociologia pragmatica (CefaT, 2009).

Evidentemente € possivel notar inUmeras incoeréncias no que o “Estado” faz. Como a
secretaria de habitagdo ter autorizado a regularizagdo de agua e esgoto em um terreno que seria
pouco tempo depois fruto de desocupacgao pelo Estado, mas essa incompreensao se desfaz quando
deixamos de interpretar o Estado como caixa monolitica, o que, apesar de ndo ser novidade, tem
recebido pouca aplicacdo na literatura sobre clientelismo. Se considerarmos os avangos dos ultimos
30 anos da literatura sobre politica publica, é inadequado o modelo analitico em que supostamente
o Estado operaria distribuindo politicas universais, implementando politicas publicas desenhadas por
meio de legislagdo e de repente aparece um intermediario, o broker, para atrapalhar seus planos.

Isso nos leva ao segundo ponto: as relagdes entre o tecido associativo e o Estado por
meio das atividades de intermediagao de brokers com burocratas, politicos e a populagdo nao
constituem um desvio, uma aberragdo ou intrusdo ao funcionamento do Estado, mas uma parte
constitutiva do seu funcionamento. Isso nos permite reposicionar a questdo sobre como politicas
mais ou menos programaticas influenciam a relagdo politico-eleitor para como essa relagdo também
influencia as politicas, ou politics bring policies como ja propds Lowi (1972). Figuras como Anténio,
Josefa e Susana costuram o tecido relacional do Estado. Ao se movimentarem entre posicoes
institucionais ou ocuparem simultaneamente miiltiplas posicionalidades - (como Susana, sendo
conselheira gestor e microbroker, Josefa lider de um movimento de moradia e assessora parlamentar
e Antonio assessor de Paulo e burocrata da Cohab), alteram as fronteiras do Estado, seu ritmo,
seu alcance. Criam dindmicas de movimento e circuitos novos por onde informagoes trafegam. O
fazem - como nado poderia deixar de ser no mundo da politica - em diregbes especificas de um

interesse ou de outro, com isso aumentando ou diminuindo problemas de acgéo coletiva e por vezes,
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ao mesmo tempo fazendo ambos em dire¢bes opostas - como em um mesmo terreno para o qual
ha um projeto habitacional do Estado, estar caminhando paralelamente para um processo de
usucapiao ou como no caso de Josefa que se articula com o grupo do prefeito mesmo que isso
atrapalhe estratégias do vereador para quem trabalha.

E interessante também notar que ndo se tratou de um jogo soma zero em que o interesse
particular se sobrep6s ao geral. A distribuicdo de agua feita pela Sabesp foi facilitada por meio de
vinculos pessoais construidos quando Anténio era burocrata tendo assim chegado a um territorio
de interesse do mandato parlamentar para o qual atua, mas ja havia uma diretriz estabelecida sobre
sua a regularizagcdo na Zona Norte e a burocracia precisou de um brago local para encontrar um
local de destino para implementar a politica. Analogamente, Anténio e Josefa permitiram a visita
dos burocratas a tumultuada Barro Preto e foram eles a dialogar e explicar aos moradores e irmaos
do PCC de que se tratava a visita enquanto os burocratas faziam fotos com drones e “a mulher da
CDHU néo atravessou nem a pontezinha’, duas referéncias quase simbodlicas de suas posi¢oes
distantes do territorio. Nesse sentido, podemos inclusive analisar brokers como um brago do poder
infraestrutural do estado nos termos de Mann (1986). O reconhecimento n&o normativo de dindmicas
como essas € relevante teoricamente pois permite, a partir de sucessivas pesquisas futuras,
identificar de que maneira essas interagdes constroem formas e procedimentos que se estabilizam
no tempo, inclusive como praticas que atravessam governos.

O pequeno caso narrado também ressalta a porosidades das fronteiras entre Estado e
sociedade, terceiro aspecto a ser destacado. A categoria de intermediagdo politica conforme o
conceito mobilizado por Zaremberg et. al (2018) nos ajuda a identificar a interpretagdo que os atores
fazem de cada situagdo e como escolhem o que consideram o melhor modo de agir para alcangar
o resultado pretendido. Quando Josefa, ao telefone, escolhe se identificar como assessora ou como
lider de movimento de moradia, ndo esta se colocando apenas se colocando no meio (entre
populagcéo e Executivo) e agindo imparcialmente, mas fazendo uma intermediacdo criativa,
interpretando situagcdes e escolhendo qual problema merece mais atengdo no momento e
influenciando quem ganha e perde no futuro. Embora pelas caracteristicas do seu vinculo
microbroker, Josefa € um casso hibrido, pois é formalmente nomeada no gabinete do vereador.
Tornando-se funcionaria publica vinculada a um projeto politico, Josefa sente que sua autonomia
deciséria frente a luta por moradia pode ser prejudicada e procura distanciar-se do gabinete, o que
fica claro em muitas frases como “nds gjudamos o vereador Paulo’ que aparecem recorrentemente
na sua fala. Para manter a forga do movimento de moradia junto ao prefeito e poder contornar
eventuais desentendimentos do vereador junto ao governo, Josefa se engaja em negociagdes
proprias com o poder Executivo e ja chegou, por exemplo, a fazer campanha para candidatos

politicos a outros niveis federativos distintos daquele apoiado pelo seu vereador. Sua resisténcia
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em ser definida e controlada como agente formalizado do Estado ao mesmo tempo refor¢a sua
posicao de representante do movimento de moradia (autorizagéo para falar por eles) do movimento

de moradia, pelo qual faz mobilizagdo politica e acentua conflitos.

Conclusao

Esse artigo tratou da estrutura territorial dos vereadores na cidade de Sao Paulo e levantou
discussdes que surgem ao abandonarmos o conceito de clientelismo como ponto de partida para
analisar a mobilizacdo dessa estrutura.

Ao contrario do que tem sido considerado por parte importante da literatura, a atuacao
junto ao eleitorado € intensa, mas isso ndo acontece apenas no momento eleitoral e ndo se reduz
ou se explica pela nocdo de clientelismo. A construcdo e manutencdo de vinculos politicos
territorialmente ancorados é feito durante todo o periodo de incumbéncia por meio da atuacédo de
macro e microbrokers, atores de em uma estrutura ramificada que, embora se conecte as regras
formais de recrutamento e remuneragéo de assessores em gabinetes € maior do que elas, podendo
se sustentar como mandatos parlamentares mesmo na auséncia de gabinetes. Essa estrutura
também conecta niveis federativos e os poderes legislativo e executivo. A operagdo desse mercado
cria condigbes para a circulagdo de brokers com seus vinculos entre vereadores (e partidos),
explicando, pelo menos em parte, como se ganha ou perde territorios.

Macro e microbrokers podem acumular simultaneamente multiplas posicionalidades e, nessa
condigéo, realizam um trabalho de intermediagéo criativa que influencia a implementagao de politicas
publicas. As relagdes entre o tecido associativo e o Estado por meio das atividades de intermediagédo
de brokers com burocratas, politicos e a populagdo ndo constituem um desvio, uma aberragdo ou
intrusdo ao funcionamento do Estado, mas uma parte constitutiva do seu funcionamento. Isso nos
permite reposicionar a questdo sobre como politicas mais ou menos programaticas influenciam a
relacdo politico-eleitor para como essa relagdo também influencia as politicas.

Esse artigo abre muitas perguntas, sejam de ordem tedrica - por exemplo sobre a
compreensdo de representacdo - ou praticas - sobre a eficiéncia da estrutura de brokerage. E, em

todo caso, um convite para olharmos o tema com outras lentes.
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Apéndice 1 - Possiveis razées pelas quais brokers saem de um mandato

(a) Discordancia sobre remuneragao

‘0 [ vereador] fulano e eu brigamos por conta de dinheiro de campanha, saimos na mao
mesmo, ali em frente ao elevador na Cdmara, maior barraco. Ai fui trabalhar com o fulano [ vereador
do PTB] Ele me colocou num cargo num CEU la na [nome do /ugar] entdo eu tinha que fazer
politica ali naquele lugar mesmo, se nao tinha levado meu grupo aqui da Zona Norte pra ele e foi
sorte porque depois eu voltei pro cicrano [ vereador]. Mas tem que tomar cuidado, né 7 Senso o
pessoal aqui ia ficar desconfiado... ‘cada hora vocé té com um? As vezes afeta a credibilidade [...]
A gente é amigo de muito tempo ndo dava pra ficar brigado, mas eu sinto que ele ainda esta
testando se pode voltar a confiar em mim. Pra vocé ver, meu salario caiu pela metade” [ broker do

PSD].

(b) Movimentacdo criada pelo ciclo eleitoral. Talvez essa seja a maior causa de
movimentacdo. Isso pode ocorrer pelo processo natural de alguns ganharem ou perderem eleicdo
ou por discordancia sobre qual deputada estadual ou federal apoiar. Vale notar a importancia que
vereadoras ou deputadas que perdem eleicdo ddo a manutengdo do mandato mesmo sem gabinete,
pois é esse conjunto de pessoas que mantera seu nome circulando e o ajudara na proxima eleigao.

‘Foi assim: o deputado fulano apoiou a vereadora cicrana, sO que ele perdeu eleicdo e
agora esta uma briga pra ela acomodar o pessoal do mandato dele. Eu fui trabalhar com ela, ai
estou aqui, fazendo trabalho pros dois. Nas reunides que a gente faz eu levo ela e ele. Se ele ndo
puder eu t6 Id representando [ ] Como o pessoal sabe que eu represento ele? Eu falo, mas
também porque ja me viram muito com ele. Agora assim... a gente leva ela nos nossos grupos,
mas o pessoal dela tem que fazer isso também, sendo so ela td ganhando” [broker do PT]

‘Eu trabalhava pro fulano [po//’t/co que ja foi vereador e hoje disputa outros cargos ] dari
ele pediu pra gente dar uma forca na campanha dela [ vereadora ] ela se elegeu e me chamou pra
ficar ( ) Naturalmente, como moro ha muito tempo aqui, conhego todo mundo, entdo ela comegou

a crescer na Zona Norte, mas ela ndo é daqui, ndo” [broker do PSDB ]

Vereadores tendem a apoiar candidatas a elei¢cbes estaduais e federais, oferecendo seus
brokers e territdérios para suas campanha. Alguns brokers, por desentendimento prévio com a
candidata ou preferéncia por outra, contudo, podem nado aceitar a sugestdo da vereadora, outra

fonte comum de conflito:
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‘Ela ndo quis fazer campanha pro fulano e beltrano, trefou com todo mundo, ficou um
climéo, dai decidiu saiu pra ir trabalhar com o deputado beltrano. Ndo dava pra fazer as duas
colisas ao mesmo tempo... mas ela vai levar as relagdes dela pra la, ja levou na verdade.” [ broker

PSB]

(c) Situacdo agente-duplo: ha situagbes em que na auséncia de cargos disponiveis
em um gabinete ou da incapacidade de remuneragao informal, brokers sugerem a seus apoiadores
(que seriam seus microbrokers) a aceitarem cargos oferecidos por outro partido. Como ambos tem
um vinculo forte, criado por relagdes de amizade e confianga, o aceite do cargo de um partido nao
acompanha a perda do vinculo com outro e eventualmente o microbroker deixara um para ingressar

em outro, levando suas relacoes.

“Eu t6 com vocés, so trabalho na subfprefeitura] porque é onde eles [Podemos] me
arrumaram um trabalho e eu t6 precisando demais, mas la é sO ego papai, ser humano é dificil
demais... eu fecho com vocés” [ microbroker, liderangca comunitaria de uma ocupagao, informalmente

associado ao Podemos e ao PSD]

(d) Mudancga fisica ou profissional do broker podem fazer vinculos com territérios se

enfraquecerem

“E, a gente era forte em Pinheiros, ai fulano saiu do mandato, foi fazer outra coisa da vida
nem sei e ainda ndo encontramos alguém legal, alguém que faga o trabalho I3 de verdade, sabe?
Que conheca as pessoas, que de preferéncia seja de /a. A ultima eleicdo j& mostrou um pouco
essa mudanca na regigo.” [ broker do PSD ]

"Agora a gente vai visitar duas amigonas nossas que estdo querendo fazer uma festa
Jjunina. Elas tinham ligagdo politica com outro grupo... como € o nome daquela deputada que é
cantora? Enfim... mas ela e o grupo politico dela vinham ha muito tempo dando mancada, sabe?
O assessor dela aqui ndo é bom. Dai o Pereira [ colega assessor do gabinete ] mora na rua de tras
dela. Ele conhece uma delas de tempos, de estudar junto... dai ele falou, pé vamos fazer junto a
festa... SO que agora ele fol embora pros EUA e eu vou ficar responsavel pelas relagdes dele aqui,

mas a gente fd se conhece, se gosta, acho que ndo vai ter problema” [ broker do PSD ]

(e) Quando vereadores perdem a elei¢cdo ou seu partido perde o governo espagos, 0s

espacos vazios passam a ser disputados
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“Esse empreendimento que a gente vai visitar, quem tinha relacdo € o Bruno, um cara aqui
da regido ligado ao PT, mas o PT perdeu e ele ta sem forca agora, entdo no conselho pra discutir
habitacdo que teve semana passada, eu me apresentei, falei que sou assessor do Murilo e essa
lider da associagdo de moradia veio me procurar no final, falou que tinha um problemdo no
empreendimento MCMV, entdo vamos comegar a construir [vinculo] com ela I3, acho”. [broker do

PSD]
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