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SUMARIO



1-Introducao

A descentralizagdo brasileira culminou, apés décadas de um governo autoritario
centralista, com a estrutura federativa promulgada pela Constituicdo Federal de 1988.
Dando aos municipios um papel de protagonismo antes desconhecido, a condugdo de
politicas publicas com impacto direto na populacdo se aproximou de grande parte dos
municipios brasileiros, dos quais a metade tem até 11 mil habitantes. Desta proximidade
surgem uma gama de fatores que se estendem desde o crescimento de um
accountabillity entre populacdo e politicos até o fortalecimento de lagos clientelistas e

do aparelhamento do poder.

Todavia, esta proximidade entre poder publico e populacdo parece algo
longinquo nas grandes metropoles como Sdo Paulo. O problema ndo ¢ somente
brasileiro: diversos paises latino-americanos enfrentam processos similares de
macrocefalia urbana, concentracdo geografica de capital, alta densidade populacional e
problemas cronicos relacionados a falta de planejamento urbano decorrente das

expansdes descontroladas das cidades durante os processos de Exodo Rural.

Frente a estes problemas, cabe a indaga¢do de como transpor a proximidade e a
cobranga prevista na Constituicdo Federal para as grandes cidades brasileiras visando a
melhoria da implementagdo das politicas publicas, uma maior participagdo cidada no
processo eleitoral e a melhoria da qualidade de vida as populagdes das grandes cidades.
O efeito das praticas de fomento a participagdo cidada ndo sdo somente normativos: um
processo de participacdo tem efeitos palpaveis e significativos principalmente na
reducdo da mortalidade infantil e no gasto de satide. A continuidade dos processos
potencializa as melhorias com o tempo nestes indicadores, indicando que a maturidade
institucional e as praticas participativas possuem relevancia especial para o output das

politicas publicas (Touchton e Wampler, 2013).



2 — Objetivos

O intuito deste trabalho ¢ baseado no seguintes pilares: (i) entender o papel das
subprefeituras e dos conselhos participativos na cidade de Sao Paulo; (ii) compreender
como a populagdo e das sociedade civis organizadas locais dialogam com estas
estruturas e praticas; (ii1) analisar as medidas tomadas pela gestdo Haddad em relagdo
aos conselhos e subprefeituras; (iv) determinar se a atuacdo dos conselhos engendra
maior participacdo popular no mandato politico e aumenta a accountabillity por parte
dos orgaos publicos; (v) entender a relagdo entre conselhos participativos, administragao
publica (local e em ambito municipal) e politicos e os resultados destas relagdes; (vi)
averiguar possiveis lacunas nestas praticas, propondo aspectos futuros dessa

colaboragdo entre cidaddos e governo.

Entendendo as subprefeituras e os seus conselhos como estruturas distintas que
variam por conta da heterogeneidade da cidade, a maneira escolhida por este trabalho
foi tragar um recorte e estabelecer paralelismo e diferengas entre as atuagdes e as
fungdes deste trabalho em dois territorios que interagem com a logica da cidade de

maneira distintas: Pinheiros e Sapopemba.

A prefeitura de Pinheiros ¢ um atrativo por conta de seu alto nivel
socioeconomico e de sua relativa homogeneidade. Analisar como a parcela mais rica da
populacdo paulistana utiliza ou ndo dos espacos institucionais de concertagdo da
prefeitura para o melhor atendimento de politicas publicas e como eventuais camadas
mais baixas que vivem em esses bairros dialogam ou se abstém dessas estruturas de
poder ¢ um dos principais motivos da escolha dessa subprefeitura. Além disso, ¢
possivel tragar planos a partir da subprefeitura, desde que articulado com a sociedade
civil local, para o estabelecimento de praticas futuras (como incentivar hortas

comunitarias ou demandar por mais ciclovias na reunido).

J& a unidade administrativa de Sapopemba ¢é curiosa pela sua recém
implementagdo, pela acdo popular que a desligou da sua antiga subprefeitura, Vila
Prudente, maior e mais heterogenia, e pela possibilidade de ver como a area reduzida
pode possibilitar ou nao a formacao de consensos e uma maior eficiéncia das politicas
publicas necessarias a regido. Ver como a gestdo Haddad implementou essa

subprefeitura e a importancia dada a ela pela populagao local sdo os aspectos centrais do



interesse por Sapopemba. Além disso, ver se 0 CPM abragou ou ndo demandas publicas

oriundas de outros grupos da sociedade civil € importante para o trabalho.

A partir dos dois casos, tentarei tragar um panorama mais geral da situacdo das
subprefeituras e da sua relacdo com o seu entorno, com a finalidade de entender quais
sdo a interacdo de forcas e os desenhos institucionais que produzem espagos publicos
capazes de influenciar as decisdes estatais. Entender a dinamica local e a composicao
socioeconomica daqueles que frequentam os espacos participativos também se

caracteriza como um aspecto neuralgico.

E de suma importancia averiguar alguns carateres para este objetivo, relativo
tanto ao funcionamento interno das subprefeituras quanto a dindmica da relacdo desta
com o local. No primeiro tema, ¢ importante tracar um perfil do funcionario publico que
trabalha e que gera a discussdo na subprefeitura. Historicamente a gestdo das
subprefeituras paulistanas foi ocupada por aliados partidérios de politicos no poder ou
por técnicos especializados em cumprir a funcdo primordial destas estruturas, a
execucdo de obras. Averiguar a composicdo do quadro neste processo ¢ compara-lo
entre as duas subprefeituras pode ser determinante para o sucesso de um processo

deliberativo eficaz.

Em relagdo a dinamica das subprefeituras com o local, ¢ essencial entender a
dinamica existente com as associagdes de bairro. Saber como elas se relacionam com as
estruturas de poder, se realmente creem na eficiéncia da subprefeitura como uma
estrutura capaz de mudanca, quem dos seus quadros se juntam aos conselhos e se estas
associacdes tém capacidade para influenciar a indicacdo dos cargos comissionados
internos sdo questdes que ajudam a entender a relagao entre o local e a subprefeitura. O
perfil dos conselheiros também ¢ de suma importancia e entender as conexdes que eles
possuem com a sociedade civil local, a sua atuagdo e a razao pela qual eles se tornaram

conselheiros sera uma proxy da atuagao do conselho na regido.

Para expressar o objetivo do texto, o trabalho sera construido a partir da seguinte
divisdo: um capitulo referente ao arcabouco tedrico utilizado para a construgcdo da
pesquisa; uma breve contextualiza¢do historica latino-americano; outro referente aos
processos participativo no Brasil desde a experiéncia de Lages, ainda na ditadura
militar; uma explicacdo das atribuicdes e funcionamentos da descentralizacdo e do

processo participativo em S@o Paulo até a gestdo Haddad; a classificacdo dos conselhos



participativos municipais, utilizando-se da proposta tecida por Fung (2004). Apds esta
estruturagdo, dividirei a parte relativa as pesquisas de campo em Sapopemba e Pinheiros
tentando criar paralelos constantes entre os dois e explicar as especificidades locais. Por
fim, a conclusdo sera acompanhada de uma reflexdo e propostas para o futuro das
subprefeituras e dos conselhos visando um aumento de seus éxitos e uma

ressignifica¢do de sua proposta colaborativa e participativa para a cidade de Sao Paulo.






3 — Metodologia

A metodologia da pesquisa se pauta em um trabalho de campo focado na
realizacdo de entrevistas extensas com membros de conselhos locais e subprefeituras
para entender a realidade local e suas especificidades, aliado com uma base tedrica que
permita avaliar as praticas participativas que ocorrem dentro dos conselhos. O
referencial se pautou em textos académicos, normalmente produzidos em uma série de
livros tratantes do assunto por distintos autores, em textos académicos.

A inten¢do original da pesquisa era comparar as localidades bogotanas com as
subprefeituras paulistanas em quesitos de funcdes, praticas deliberativas e envolvimento
de diferentes atores nos processos ocorrentes em seus seios. Por dificuldades pessoais e
técnicas variadas, ndo fui capaz de realizar a quantidade de trabalho de campo
necessaria para viabilizar o trabalho conforme o plano original e de realmente entender
a estrutura institucional bogotana. O estudo comparado original, portanto, se tornava
impossibilitado. Apds uma conversa com o meu orientador, o professor Marcus Vinicius
Gomes, preocupado com a possibilidade de ter que abandonar a Iniciagdo Cientifica por
conta dos impedimentos enfrentados durante minha estadia bogotana, o professor
sugeriu uma mudan¢a do foco da pesquisa para o ambito puramente paulistano, com

trabalho reforgado em terras brasileiras.

A producao literaria neste tema, entretanto, margeia a filosofia politica com
poucos exemplos praticos da realidade e, consequentemente, exemplos como o
Orgamento Participativo de Porto Alegre ou os conselhos de bairro de Montevideo sdo
frequentemente tratados, inclusive por académicos europeus e norte-americanos. Os
textos tematicos sdo voltados a um publico especialista na temadtica, gerando certa
sensacdo de uma comunidade fechada, dominado por alguns poucos académicos. E
frequente ler varios textos de um determinado autor (Avritzer, Tatagiba, Coelho,
Dagnino) e encontrar nestes citacdes proprias e dos mesmos outros autores. Académicos

menores também usam 0s mesmos textos supracitados.

Concomitantemente, grande parte da literatura brasileira do campo se
concentrou em experiéncias da década de 90 e durante o inicio dos anos 2000 por conta
da prerrogativa do Partidos dos Trabalhados (PT) em incentivar estruturas
municipalistas participativas como forma de empoderamento dos cidaddos. Quando o

partido decresce em intensidade essas praticas, beirando o abandono, a impressao



gerada ¢ de que os autores se tornaram Orfaos de experiéncias as quais analisar. A
auséncia de experiéncias inovadoras democraticas no Brasil, que costumava ser centro
de referéncia académica mundial no campo, inclusive gerou tornou a democracia
participativa como periférica no campo das criticas internas aos governos voltados ao
povo. (Lavalle & Vera, 2011). O papel antagénico que a democracia participativa
ocupava na discussdao académica em oposi¢cdo ao status-quo representado pela
representativa, hoje ¢ ocupada pela sua propria antiga rival, esta reformulada sobre
novas praticas e oposta a ideias disseminadas de governanga, transparéncia e sistemas

de check and balances.

Mesmo assim, a linha de pensamento de que a descentralizagdo e a participagdo
popular melhoram a qualidade da politica publica, reforgam a democracia e rompem
com a tendéncia de isolacionismo burocratico sdo arraigadas na literatura. A escassez de
exemplos similares no Hemisfério Norte de participagdo politica constante — o sistema
de satde de Oregon, os conselhos cidaddos na Columbia Britanica e o policiamento
comunitario de Chicago — produz que a literatura tenha uma tendéncia latino-americana

de producao.

A pesquisa foi realizada se alicerceando nas bases metodologicas desenvolvidas
por Creswell (2010). Duas tarefas foram realizadas de maneiras separadas, porém com
periodos de justaposi¢do. A primeira consistiu em um levantamento tedrico necessario
para embasar o trabalho de campo e refina-lo, levantando as questdes presentes na
literatura para as entrevistas. A partir disso, foi possivel averiguar que topicos
nevralgicos para a discussdo, tais quais as maneiras como as discussdes ocorrem, a
periodicidade delas, as condi¢des de igualdade ou ndo entre os membros e as distintas
experiéncias participativas e como o CPM se classifica dentro delas (o que abordarei no
capitulo 8), necessitavam ser entendidos durante a pesquisa de campo. Portanto, durante
a segunda parte, focada em entrevistas e no entendimento da concepg¢ao e da relagdo dos
atores com as estruturas descentralizadas e participativas, foi possivel direcionar a
entrevistas as questdes chaves levantadas anteriormente por meio de uma semi-

estruturacao.

Para a realizacdo do trabalho, foram conduzidas nove entrevistas, seis delas
com membros das subprefeituras estudadas ou de seus conselhos, uma com a secretaria

de uma associacao de bairro, uma com um membro do Conselho da Cidade e outra com



uma membra do Conselho de Moradia de Sapopemba. Aproveitando também da
disponibilidade dos conselheiros em experiéncias publicas, tentei conduzir entrevistas
semi-estruturadas coletivas para tentar avaliar a relagdo das falas entre os interlocutores
(e, portanto, averiguar como elas funcionariam dentro do conselho). A experiéncia se
mostrou mal- sucedida, descobrindo que os entrevistados sdo mais prolixos em suas

informacdes se nao ha a pressao para deixar outra pessoa falar.

Conduzi as seguintes falas com membros do conselho, além de varias pequenas
conversas menores nas idas para Sapopemba. Em termos praticos, fui as duas
subprefeituras duas vezes cada, andei pela regido periférica para conhece-la um pouco

melhor (e buscando por associagdes de bairros extintas hd muito tempo).

Entrevistas

Fatima Aparecida Ferrari, conselheira do CPM de Sapopemba

Nereu Amaral, subprefeito de Sapopemba

Eduardo Fidel, conselheiro de Pinheiros eleito pelo Itaim Bibi

Renato Sérgio de Lima, conselheiro da cidade e professor da Fundacao Getalio Vargas.

Madalena Buzzo, conselheira do CADES de Pinheiros e coordenadora do CPM local,

eleita pelo distrito do Alto de Pinheiros.

Leonardo Coutinho, conselheiro do CADES para a area de Pinheiros.
Maria José Conceigao, coordenadora do CPM de Sapopemba
Patricia Macedo, Secretaria da Sociedade Alto de Pinheiros

Sueli Ferreira, membro do Conselho de Habitagdo da subprefeitura de Sapopemba



4 — Referencial Tedrico

O comeco do século XXI passa por um periodo de crise da representatividade
democratica no qual mesmo paises em sistemas democraticos arraigados e antigos,
como a Franga, o pensamento antidemocratico ganha forca. No Brasil, segundo pesquisa
realizada pelo IBOPE, o nivel de confianga da populacdo nos trés poderes diminui
paulatinamente e a populagdo em modo geral se vé ndo representada pela politica e
pelos partidos (IBOPE, 2015). Uma alternativa para o enfraquecimento do modelo
politico representativo seria passar por uma reformulacdo democratica no qual a
populacdo assumisse maior nivel de protagonismo e empoderamento. Para engendrar a
participagdo da populagdo no processo decisorio, seria necessario ndo somente uma
abertura do governo a essas opinides, rompendo com o tradicional isolacionismo das
esferas publicas, como também uma proximidade fisica ao cidadao por parte destas

institui¢des no territorio brasileiro pautada na descentralizagdo.

O modelo federativo brasileiro provocou que as instancias de poder também se
consolidassem no nivel municipal, estabelecendo um sistema de cobrangas poderoso
entre a populacdo e os membros dos Executivos e Legislativos locais em pequenas
cidades nas quais os tomadores de decisdo podem ser pessoas conhecidas. Como, no
entanto, aplicar esse mesmo sistema ao maior municipio do Brasil, a cidade de Sao
Paulo, que por si s6 possui mais populacdo do que 23 das 27 unidades federativas do
Brasil? A validade da descentralizacdo municipal, de suas politicas publicas e de seu

processo decisoOrio sdo respostas possiveis para este questionamento.

A importancia de praticas de deliberacdo na sociedade se da a medida de que a
desigualdade mundial aumenta, provocando a erosdo de Welfare State ao redor do
globo. A propria construcdo do Estado de Bem-Estar Social se deu a partir de uma
logica na qual os paises proveriam aos cidadaos uma boa qualidade de servigos em troca
de que a revolugdo socialista ndo fosse efetuada, dentro do panorama vivido na Europa
p6s Segunda Guerra. A disseminacdo global da ideia paternalista na qual a populacio
seria cliente dos servigos oferecidos pelo Estado e o enfraquecimento das relagdes
trabalhistas classicas debilitou a condi¢do do cidadao de articulagao por demandas. O
enfraquecimento dos sindicatos e da ideologia comunista em si com o passar do tempo

abriram a possibilidade de reformulagdo do Estado para uma visdo pautada em ideais
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alicerceada na valorizagdo das liberdades negativas, valendo-se de um modelo de
democracia representativa no qual os cidadaos teriam capacidade reduzida de mudar o

curso da politica institucional por outros mecanismos que nao o voto (Nobre, 2004).

Em meio a tal cendrio politico, pedir por mais representacao popular dentro do
Estado soa como uma ideia longinqua e inatingivel. No entanto, as condi¢des para
possibilitar a democracia participativa se pautariam em um papel ativo por parte dos
cidaddos, no qual a retomada da qualidade de vida e dos direitos sociais existentes
durante a época do Estado de Bem-Estar Social europeu seriam feitas por meio de
movimentos sociais ¢ de processo de pressao popular. O Estado pode se relacionar com
o crescimento dos movimentos sociais modernos, que diferem dos sindicatos
trabalhistas do século passado, de duas maneiras: a repressdo ou a aproximagdo. No
segundo caso, mais condizente com a democracia, o Estado desconcentra parte do seu
poder para algar o povo a condicdo de ator participante fundamental no processo

decisorio a partir da concertagao ou, em outras palavras, da constru¢dao de consensos.

Rompendo com o direcionamento voltado ao bem-estar valendo-se da logica
europeia e aproximando-se da realidade brasileira, a construcao de esferas participativas
ndo seria utilizado para a retomada de um passado melhor, mas como um fator de
desenvolvimento que estimulasse o processo democratico e rompesse com os déficits de
representacdo entre eleitores e eleito no Brasil. Dentro da 16gica nacional, a criacdo dos
mecanismos de participagdo seria importante como um instrumento de luta contra a
apropriacdo do poder por elites reduzidas e como maneira de romper com o
isolacionismo burocratico presente na administragdo publica brasileira. Segundo Dahl
(cita¢do), a criacdo de instancias eficientes de participacdo popular reformularia as
esferas estatais e a administragdao publica e aumentaria paulatinamente a cultura cidada
da populacdo. A presenca popular estabeleceria um sistema de check and balances que
impossibilitaria os tomadores de decisdo de agir com seus interesses unicamente, como
seria a tendéncia segundo Schumpeter (Apud Pereira, 2007), provocando uma constante
troca entre eleitor e representante, baseado na pressao popular por meio do voto e da

cobranca (Pereira, 2007; 427-432).

Como classificagdao tedrica, a visao de um Estado aberto ao didlogo com a
populagdo seria enquadrada como uma bandeira denominada de “democracia
deliberativa” na qual a decis@o do Estado precisa ser tomada baseada na construgao de

discussdes e, por fim, de consensos por meio de todos os participantes deste debate.



Para Habermas, a esfera publica seria o espaco socialmente produzido no qual a opinido
publica e, por consequéncia este debate, ¢ formada. (Apud Lorde, 2006) A partir dessa
interacdo, cuja deliberagdo e interacao seriam construida no espago publico, a sociedade
estaria mais apta a dialogar ndo somente entre si para demandar do Estado, mas com as
esferas estatais para a constru¢do de desenhos institucionais e resultados tangiveis
desejados. (Lord, 2007: 459-464). No entanto, este modelo parece invidvel do ponto de
vista logistico, beirando o impossivel a populagao de um Estado como um todo discutir,
ouvir a opinido de cada um dos participantes e afetados, deliberar e conseguir convencer
o publico a tomar uma determinada solucdo. Para contornar o problema numérico ha
duas estratégias possiveis: a criacdo de minipublicos estatisticos que deliberariam sobre
determinada questdo e chegariam a mesma conclusao do que o restante da populacao;
ou a cria¢do de estruturas descentralizadas a serem frequentas por publicos voluntérios
em consonancia com a divulgacdo destas estruturas. O modelo existente e estudado na

cidade de Sao Paulo segue a segunda proposta.

No entanto, por que um Estado democratico que nao acredita no empoderamento
dos cidaddos adotaria esse mecanismo em detrimento da op¢do mais confortavel para
seu funcionamento, a democracia representativa? Independentemente do tamanho do
Estado democratico, desde que ele exista, havera politicas publicas. A abertura de
praticas participativas compreende um aprofundamento democratico no qual o processo
decisorio sobre as politicas publicas locais ¢ conferido ao cidaddo e, portanto, passivel
de inclusdo nestas praticas participativas de necessidades sociais que antes seriam
alheias ao Estado, possibilitando uma ruptura do status-quo (Coelho & Favareto, 2006:

97).

Como output do resultado das deliberacdes, o Estado garante legitimidade por
parte da populacdo, inserida na formulacdo das politicas publicas, provoca uma maior
eficiéncia dos gastos estatais e se mostra também um mecanismo de accountabillity que
minoraria os efeitos da corrup¢do a medida em que a populagdo também monitora a
condu¢ao das praticas acordadas. A discussdo sobre a validade dos processos
participativos, portanto, prescinde a concep¢do do Estado e de seu papel e se trata mais
de um mecanismo de aprofundamento democratico, impedindo que o Estado seja
cerceado por interesses privados. A apropriacdo de grupos de interesse do poder publico

e de seus recursos pode se manifestar como endoégenos (corrupg¢ao burocratica),
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exogenos (a utilizacdo do poder estatal como instrumento de manutencao do status quo)

ou um misto de ambos.

Hé duas condi¢des a serem abordadas, no entanto, para que as deliberacdes
sejam consideradas funcionais e validas: (i) o pleno conhecimento dos fatos ser algo
disponivel pelos cidadaos deliberantes; (i1) todos os participantes estarem em condi¢des
de igualdade e puderem expressar sua opinido livremente. A constincia da pratica esta
relacionada a constru¢do de um carater educativo, reforcado se as instituigoes
participativas e suas deliberacdes forem realmente eficientes em produzir uma decisdo
com outputs € outcomes mensuraveis e palpaveis. Esta cultura cidada se refor¢a com o
tempo, aprofundando a participac¢ao cidada, como demonstrarei na experiéncia concreta
do conselho de Sapopemba. A medida que os resultados da deliberagio se mostram
palpaveis, ha um empoderamento dos envolvidas nestas praticas e a influéncia da esfera
publica, estimulando o didlogo com o Estado e forgando sua transparéncia. Lord
(2006:465) descreve a cadeia de eventos oriunda do processo de concertagao advinda de
cidaddos empoderados funcionando como uma espiral crescente de participacdo

popular:

“empoderar os cidaddos acarretaria maior qualidade nas
discussdes; por sua vez elevaria o nivel das concepgdes que
ingressam na esfera publica; a esfera, com consensos mais
elaborados, tornar-se ia espago que demanda melhor justificagao
do sistema politico; para justificar-se, o sistema politico teria de
ser mais transparente, expondo informag¢des como financiamento
de politicas de satde, de educacdo, de seguranga; e estas
informacdes publicizadas gerariam maior empoderamento dos

cidaddos.”

A 1importancia de uma composicdo heterogénea socioeconOmica para a
elaboragdo da democracia participativa ¢ de suma importancia sobretudo no caso latino-
americano, no qual, como aponta Nieves (2004), a principal importancia dessas praticas
de concertacdo seria minorar a falta de politicas publicas estatais para os estratos
socioeconOmicos mais baixos, além de ensejar um espaco institucional no qual se possa
discutir e planejar agdes que mitiguem a desigualdade distributiva (Souki, 2008).
Segundo Bebbington, Delamaza e Villar (2008), ¢ possivel, a partir do perfil distributivo

de recursos publicos a diferentes estratos socioecondmicos, medir e indicar a



participagdo das camadas mais pobres no desenvolvimento da tomada de decisdo.
Outros aspectos centrais relacionados a importancia da participagao de estratos sociais
mais pobres se baseiam no aumento da consciéncia politica e cidada, garantindo

legitimidade ao processo decisorio e estabilidade as decisoes.

A partir de estudos que apontam os representantes de conselhos em varias
cidades, a média econdmica e educacional dos conselheiros eleitos nestes processos €
superior & média brasileira, indicando que os espagos de concertagdo ndo sdo totalmente
democraticos e representativos das condigdes socioecondmicas nacionais (Santos
Junior, Azevedo e Ribeiro 2004; apud TATAGIBA, 2005). Uma das principais
debilidades do processo de democracia participativa no Brasil, que abordarei mais tarde
e pretendo analisar no caso paulistano, ¢ a dificuldade de classes mais pobres de inserir-
se no processo participativo. Estabelecer mecanismos que estimulem essa participacao
visando a distribui¢do orgamentaria e a reducdo das desigualdades foram uma das

prioridades dos casos pioneiros de Porto Alegre, que abordarei.

Em relagdo a teoria da democracia participativa como um todo, atualmente
encontra-se contestada pela academia sendo suplantada por atualizagdes da teoria
representativa e de suas vertentes — como formas a democracia liquida, na qual o eleitor
decidiria o voto parlamentar do eleito. A teoria democratica participativa comegou a ser
mais associada, dentro da produgdo académica internacional, como modelo de eficiéncia
de politicas publicas, de accountabillity e de governanca, sendo desprovida do peso
tradicional de um modelo que abarcaria os movimentos sociais € o terceiro setor para
dentro da esfera do Estado. Além disso, a auséncia de uma variedade de experiéncias
participativas efetivas no Hemisfério Norte promoveu que os mesmos poucos exemplos
fossem repetidos a exaustdo dentro da literatura especializada e a falta de proximidades
com essas experiéncias a desassociaram de aspectos nevralgicos inerentes a ela, como a
articulagdo de demandas sociais. Em outras palavras, no contexto académico global, a
democracia participativa foi definida nos tltimos anos como uma experiéncia associada
a prestagdo de contas e como um instrumento de validacdo dentro da esfera da
democracia representativa (Lavalle & Vera, 2011). Este entendimento se opde ao
carater participativo latino-americano no qual a participacdo ¢ entendida como um
mecanismo de concertacao articulada pelo Estado, movimentos sociais e Terceiro Setor,
que possibilitava ao primeiro o rompimento de seu isolacionismo burocratico e aos

ultimos o aumento do didlogo com o setor publico para lograr suas metas.
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5 — Contexto Latino-Americano

A importancia desta sessdo se faz para contextualizar a experiéncia brasileira em
um cenario mais amplo de participagdo popular e entender as nuances dos rumos
tomados no caso brasileiro. Como ainda explicarei, a descentralizagdo e a experiéncia
participativa no Brasil emergem sob a luz de um regime autoritdrio com fins de
aumentar a participagdo popular. Em outros paises latino-americanos, tais processos
ocorrem com finalidades distintas, como modernizar e otimizar a administragao publica

ou aumentar a legitimidade do governo.

A implementacdo e a experimentacdo de estruturas distintas de democracia
participativa na América Latina ocorreram por duas vias distintas, variando conforme a
condicao historica nacional. Paises que ndo tiveram a experiéncia de regimes ditatoriais,
como Colombia e Venezuela, encontraram na delegacdo de fung¢des e na dispersdao de
poder previamente concentrado no Estado central como uma maneira de aumentar a
legitimidade de seus Estados frente a uma ameaga maior (nos casos dos paises citados
acima, narcotrafico, instabilidade politica e pobreza pos-crise de 82 foram os
respectivos debilitadores estatais) e de “mancomunar as forcas disponiveis” ante essa

ameaga (Nieves, 2004).

Nos paises do Cone Sul, as articulagdes de movimentos sociais com os colapsos
das ditaduras nacionais foram de suma importancia para a retomada da democracia.
Todavia, a correlagdo de forgcas emergentes pos ditaduras varia muito conforme o pais.
Tanto o Paraguai como o Chile ndo conseguiram formar processos de concertacdo
popular amplos, o primeiro por conta do coronelismo enraizado nacional que minou a
participagdo popular na distribuicdo de poderes pds-ditadura e, no caso chileno, por
conta de um forte movimento empresarial e de uma sociedade civil com vinculos
estreitos com os partidos politicos pré-Pinochet e ndo de maneira autonoma.

(Albuquerque, 2007: 205-220)

Argentina e Uruguai, por sua vez, sdo exemplos de paises nos quais os processos
de democracia participativa prosperou ou prospera. A sociedade civil, sobretudo os
sindicatos e os movimentos pelos direitos humanos, tiveram espago institucional para
influenciar as politicas publicas e a tomada de decisdo durante a década de 90. No

entanto, apds a crise institucional argentina e a retomada de um peronismo mais
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tradicional pela bandeira kirchnerista, a tendéncia foi de aglutinagdo dos movimentos
sociais por parte do governo oficial. O Uruguai ¢ o melhor exemplo da criagdo de
espacos de concertacao ao nivel latino-americano, por conta de uma sociedade com uma
tradicdo socialdemocrata que j& remontava desde o inicio do século passado
(Albuquerque, 2007). A criagdo de espacos de negociagdo entre sindicatos e cadmaras
empresariais ¢ a descentralizacdo por bairros em Montevideo, responsavel por uma
parcela populacional consideravel dos uruguaios, possibilitou a criagdo de experiéncias
bem-sucedidas de democracia participativa, principalmente nos orgamentos publicos da
capital. A estrutura do processo de participagdo funciona de maneira peculiar sob a dtica
brasileira, tendo em vista que o nimero de servidores publicos diminuiu durante o
tempo e as estruturas otimizaram a logica estatal e reformularam a administracdo

publica local (Gugliano, 2007).

Enquanto a retomada da democracia na maior parte dos paises latino-americanos
ocorre durante um largo periodo que se estende durante meados da década de 70 até o
final da década de 80, o processo de descentralizagdo e reducdo do Estado ocorre mais
fixamente nos anos posteriores a Crise da Divida de 82. Entendida como uma crise
econOmica gerada pela enorme quantidade de divida publica, emergem no cenario
politico latino-americano, acostumado com governos desenvolvimentistas, uma onda
neoliberal provocada pelo Consenso de Washington orientada a incentivar o

investimento estrangeiro na regido e a controlar gastos estatais (Albuquerque, 2007).

A adogdo de movimentos de descentraliza¢do ocorre por dois motivos distintos
na regido. Enquanto em paises como o Brasil, durante a década de 80 e a Venezuela, na
década de 90, a descentralizacdo foi resultado de um movimento da sociedade civil
engajado com uma distribui¢do de participagdo popular e com uma distinta proposta de
Estado, em outros paises, como na Argentina, a descentralizacdo foi utilizada como
mecanismo pela direita politica como maneira de tirar poderes do governo central. A
descentralizagdo, em geral, tem aspecto positivo para a adogdo de politicas mais
populares ja que, conforme exemplificaremos a seguir, os processos de concertacao e de

criagdo de consenso sdo mais efetivos com grupos menores (Filgueiras, 2008).

No contexto de descentralizacdo e reducdo do papel do Estado experiéncias
democraticas participativas ganham forca por visoes quase que diametralmente distintas
relacionadas com o aumento da participagdo cidadd como um instrumento de

institucionalizar demandas por parte de movimentos sociais, terceiro setor e populacio



em geral e, em outro extremo, incentivar um processo de desburocratizacao entendo-o

como necessario para a reducdo do Estado.
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6 — Experiéncia participativa brasileira e descentralizacio

6.1 — Casos inaugurais de participacao popular

A primeira grande experiéncia de democracia participativa no Brasil foi a
prefeitura de Lages (SC) durante a gestdo Dirceu Carneiro (76-80;MDB), ainda no
periodo militar. A partir de uma administragao publica disposta a ouvir e a trabalhar com
0 povo e incentivar reformas em diversos campos por meio de solugdes simples e
baseadas em um compromisso coletivo como a utilizacdo de mao-de-obra cidadd na
construcdo em terrenos cedidos pela prefeitura para projetos de habitacdo popular ou em
postos médicos do bairro, a possibilidade de minorar a crise em voga do campo a partir
de hortas coletivas e de tratores usadas de maneira rotativa ou até mesmo concelhos
deliberativos abertos a todos para simples obras de manuten¢do viaria funcionou. O
resultado foi conseguido a partir de um incentivo ao associativismo em comunidades
por meio de bairros, na zona urbana da cidade catarinense, ou por nucleos rurais nas
zonas nao urbanas. A experiéncia pioneira de Lages serviu de alicerce para a criagao de
diversos OPs e outros instrumentos de democracia participativa no Brasil (Moreira

Alves, 1980).

A opcao pela democracia participativa no Brasil era uma maneira inédita em
ambito nacional de tentar romper com a logica tradicional da democracia liberal de
representante e representado e, mais importante, com o coronelismo disseminado
nacionalmente, sobretudo no interior. Durante os anos que antecedem a Constituinte,
houve um aumento significativo de organiza¢des sociais e populares por conta do
trabalho de base feito pela Igreja Catolica por meio da teologia da libertagdo e pautado
na luta pela retomada democratica e pela diminui¢do da desigualdade. No ambito
paulistano, organizagdes sanitaristas ganharam forca politica e, posteriormente,
formaram uma base importante no processo que geraria o Sistema Unico de Saude

(SUS) (Brélaz, 2012).

6.2 — Bases juridicas nacionais e municipais

Durante o processo constituinte de 88, a manuten¢do nas esferas decisorias de

quadros politicos ligados com a Ditadura que, percebendo a eventual faléncia do



regime, decidiram incorporar-se a banda democratica, permitiu que a elaboracao da
Constitui¢do Federal fosse feita de maneira a estimular velhas praticas e instituigdes
ligadas a antiga maneira de se fazer politica. Nao somente medidas voltadas aos
interesses de poucos foram mantidas, mas houve um processo de aprofundamento de
estruturas clientelistas por meio da aprovagdo de emendas parlamentares e de um
orgamento pautado na pratica de distribuir renda a sua base eleitoral.
Concomitantemente, o espirito sob o qual o processo constituinte baseou-se em uma
estrutura bastante descentralizada, permedvel as pressdes de interesses de grupo, com
uma ampla cobertura midiatica e com grande pressdo aos condutores do processo por
parte da sociedade civil. (Kinzo, 2001). Tais fatores contribuiram para o avango dos
direitos democraticos participativos, possibilitando que a inser¢cdo da sociedade civil
como um protagonista politico possivel. Tal mecanismo rompe com a ldgica
exclusivamente representativa e abre, de maneira inédita na histéria brasileira,
mecanismos legais que convertem iniciativa popular em projetos de lei a ser deliberada

mediante um certo nimero de assinaturas. (Avritzer, 2007; 9).

A primeira experiéncia brasileira de Conselhos deliberativos, uma das principais
formas de democracia participativa, foi feita ja durante a década de 70 com um nivel
limitado de institucionalizacdo e restrito a algumas experiéncias, como a de Dirceu
Carneiro em Lages. Somente com a Constituicdo de 1988 os conselhos passaram a ser
respaldados por lei e a disseminar-se Brasil afora. A proposta inicial visava que os
conselhos estabeleceriam um sistema de accountabillity entre Estado, sociedade civil e
populagdo na implementacao das politicas publicas. Ao mesmo tempo, os conselhos
teriam capacidade de deliberar legislativamente sobre assuntos variados, incentivando a
participagdo da populagdo. No entanto, a combinagdo entre praticas tradicionais
patrimonialistas e uma parca cultura de participa¢ao popular promoveram um interesse

por parte da populagdo a estas estruturas. (Brélaz,2012).

Outro mecanismo elaborado pela Constituigdo Federal afim de incentivar o
protagonismo politico popular foi a descentralizagao de parte das politicas publicas da
esfera federal para o Ambito municipal. A luz da concentragdo de poder existente
durante o periodo militar, a grande ideia por trds dessa pratica era incentivar o
accountabillity e pressao popular em deslocar o nucleo de implementagdo de politicas
publicas para uma esfera mais proxima da populacao. Tal modelo colheu frutos variados

cujos impactos ainda estdo sendo analisados a fundo. (Brelaz, 2012). A logica de
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descentralizacdo por detras das subprefeituras parte de premissas similares: como as
grandes metropoles brasileiras, por seu tamanho, ndo possibilitam o canal de
participacdo entre populagdo e seus representantes, a solu¢ao encontrada consistia em

fracionar a cidade em pequenas partes.

A promulgacdo das Leis Organicas Municipais no final da década de 80
estenderam e ampliaram os canais de participagao da sociedade civil a esfera municipal,
promovendo um arcabougo juridico de variadas formas de consulta popular. Plebiscito,
referendo, iniciativa popular, or¢amentos participativos (OP), conselhos deliberativos
(CD, que englobam tanto os conselhos municipais quanto o de representantes), tribuna
popular e audiéncias publicas sdo todas respaldas legalmente em ambito paulistano,
mesmo ndo havendo casos de convocagdo de plebiscitos ou referendos na capital
paulista. A utilizagdo de cada um deste mecanismos varia muito conforme a legislagao
federal e a vontade da gestdo municipal em vigor: a nivel nacional, os conselhos sao
obrigatorios por lei, enquanto os OP ndo o sdo, por exemplo. A convocac¢do de cada um
destes mecanismos varia consideravelmente em frequéncia, tematica e composi¢ao.
Certas estruturas, como a audiéncia publica e o orgamento participativo, tem como ator
protagonista o individuo em si, que se auto representa e que, no caso das audiéncias, as
convoca. Outras, como os conselhos e as tribunas populares, sdo formados pela
sociedade civil e por membros da administracdo publica. Embora consideravelmente
distintos, o que une as formas de representacdo descritas pauta-se na constituicao de um
arcabouco técnico pelo qual a sociedade civil e a populacao possam ensejar o didlogo

com o Estado e a administragao publica local.

O misto de combinagdes possiveis entre a estrutura legal federal e a esfera local
possibilitou a criagdo de uma miriade de experiéncias de orcamento participativo,
conselhos de bairro e outras formas de participagdo popular nas estruturas de poder. No
entanto, igualmente importante do que a estrutura juridica responsavel por tais
movimentos sdo as primeiras experiéncias, seus resultados positivos e sua disseminagao
nacional, que ensejaram uma reagao em cadeia de tais praticas durante a década de 90 e

os anos 2000.
6.3 — Experiéncias participativas: Porto Alegre e Belo Horizonte

A experiéncia primordial no campo da democracia participativa municipal

brasileira foi a de Porto Alegre, durante a gestdo do governo Olivio Dutra (PT; 86-89).



A origem da pratica ¢ oriunda de uma demanda da Unido das Associagdes dos
Moradores de Porto Alegre (UAMPA) que solicitou ao prefeito anterior, Alceu Collares
(PDT), uma maior participagdo no processo decisorio de atribuicdo e alocagao dos
recursos nos bairros. Pouco a pouco, o PT incorporou para dentro de seu projeto politico
original de bases sindicais a proposta de ampliacdo das bases democraticas a partir da
utilizacdo de conselhos e orcamento participativo como instrumentos de incorporagao
popular a politica. Na pratica, implementou essa nova tendéncia oriunda de Porto Alegre
em outros municipios brasileiros, inclusive outro que se tornaria um dos melhores
exemplos de OPs no Brasil, Belo Horizonte. Antes de explicar o caso porto alegrense,
seus resultados e seu impacto na cidade de Sao Paulo, vale a pena colocar alguns pontos
mais gerais sobre a engenharia institucional necessaria para o funcionamento do projeto.

(Avritzer, 2002; Marquetti, 2007).

Ap6s uma ampla campanha eleitoral voltada ao tema da participacdao, o PT
porto-alegrense incorporou a pauta de reformula¢do da participacdo popular a sua
proposta de governo para a capital gaticha. Por meio de processos simultaneas de
abertura de diferentes areas e secretarias nos primeiros dois anos de mandato, o governo
estimulou uma abertura da participagao cidada e de praticas de concertagdo orientadas
para influenciar o campo governamental, criando a base e a experiéncia para a

participagdo cidada.

A maior atribuicdo de importancia a CRC — Coordenagao de Relagdes com a
Comunidade — da prefeitura de Porto Alegre permitiu organizar um plano de divisdo da
cidade em 16 conselhos de bairro. O critério para a participagdo de cada uma era
somente morar na comunidade em questdo. As assembleias eram divididas em duas
categorias, as regionais, cujo proposito era de levantar demandas locais sobre o bairro, €
as tematicas, cujas discussoes giravam em torno de assuntos especificos como saude,
educagdo, etc. Tal engenharia institucional possibilitou a criacdo de publicos menores,
viabilizando o processo e a possibilidade do lugar de fala. Além disso, vinculados com a
propagacao da informag¢do, o modelo adotado possibilita a informatizagdo do publico,

tornando-o mais capaz de participar efetivamente da discussao.

O processo da OP de Porto Alegre ¢ dividido em trés etapas. A primeira, mais
simples e reservada ao Executivo, consiste na elaboracdo das previsdes orgamentarias
do ano seguinte, como a elaboracdo da receita, despesa e montante de funcionamento.
Embora os conselhos, cuja composi¢ao explicarei a seguir, possam propor novas taxas e
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modificagdes na legislagdo existente, tais propostas precisam ser aprovadas pela Camara
dos Vereadores. (Marquetti, 2007: 80-81). A segunda etapa da OP consiste no processo
participativo, aberto a todos, cujo objetivo ¢ definir as demandas prioritarias dos bairros
no orcamento municipal. Avritzer (2007:12) resume de maneira o processo de

hierarquizagdo e a escolha de prioridades:

“A hierarquizacao ¢ uma compatibilizacdo entre trés critérios: o
acesso anterior da populagdo ao bem publico em questdo, a

populacao da regido e a decisao da populagao.

Ap0s a escolha entre treze temas, a populagdo decide cinco temas principais. O
tema prioritario recebe nota cinco, o segundo recebe quatro e assim por diante. Cada
bairro também ¢ quantificado pela populacdo e pelo acesso anterior a sua prioridade:
por exemplo, se um bairro votou em saneamento basico e somente possui X da sua
malha coberta por esse sistema, recebe mais pontos do que um outro bairro com igual
populacdo que possua menos do que o x mencionado. Assim ¢ possivel quantificar a
demanda e comparar regides, atingindo ndo somente as areas mais populosas, mas
também as areas com pior acesso prévio as politicas disponiveis previamente. A terceira

parte ¢ introduzida por Avritzer (2007) da seguinte maneira:

“O conselho do Orcamento Participativo ¢ instalado no més de julho de
cada ano. Sua composi¢do ¢ a seguinte: dois conselheiros por cada
regional (32), dois conselheiros eleitos por cada assembléia tematica
(10), um representante da Unido das Associagdes de Moradores de Porto
Alegre (UAMPA) e um do Sindicato dos Servidores da Prefeitura. Total
de membros: 44. As suas atribui¢des sdo: debater e aprovar a proposta
orcamentaria do municipio, confeccionada no GAPLAN, tendo como
base as decisdes sobre hierarquizagdo e prioridades de obras tomadas nas
assembléias intermediarias. Rever a proposta orcamentaria final
elaborada pela Prefeitura; acompanhar a execu¢do das obras aprovadas;
discutir os critérios técnicos que inviabilizam a execu¢do de obras

aprovadas”

Conforme ja colocado de maneira sintética pelo autor, a terceira parte do
conselho funciona por meio de representagdo, nos quais os cidadaos escolhidos por cada

uma das assembleias temadticas e dos bairros (regionais) sdo responsaveis por levar



consigo a demanda local a um plano mais amplo, municipal. Posteriormente, quando o
governo do mesmo Olivio Dutra assume o poder no estado do Rio Grande do Sul, a
experiéncia com as OPs estaduais somente foi possivel a partir da criagdo de varias
“camadas” de representagdo. Tal fator mescla democracia participativa com
representativa, criando uma relacao classificada como liquida, na qual o representante é

escolhido mediante votar igualmente a opcao do votado.

Até hoje analisada e esmiugada pela literatura académica do campo, em uma
tentativa de identificar estruturas e engenharias institucionais que possibilitem uma
realizagdao efetiva das praticas de participagdo, o caso porto-alegrense ¢ considerado

uma referéncia mundial em inovag¢ao municipal e democracia participativa.

As conclusdes oriundas do caso porto-alegrense sdo variadas e envolvem uma
miriade de temas. O fato de que, comegando com um nivel baixo de participagao
cidada, as OPs da capital gatcha aumentaram ano a ano envolve uma relacdo de
tradi¢do politica, de efetividade e de constru¢do de uma cultura cidada. Tal pratica se
norteia que a legitimidade do processo ndo ¢ somente perante ao Estado, mas também
aos cidadaos, demonstrando-os que essas estruturas de participagdo tém capacidade real
e efetiva de mudanc¢a do panorama social, estimulando a auto representacdo e ensejando
uma vontade de participagdo baseada em uma percepc¢ao de que a presenca individual

realmente importa aos seus interesses € ao coletivo.

Um artigo de autoria de Marquetti (2003) analisa os impactos redistributivos da
OP na cidade de Porto Alegre, indicando uma correlacdo forte negativa entre PIB per
capita dentro dos bairros e investimento per capita. Além disso, traca o perfil médio do
cidadao presente nos processos participativos, descrevendo-o como participante de uma
faixa socioecondmica abaixo de 4 saldrios minimos e com pouca escolaridade. Portanto,
faz-se assegurada ndo somente o carater redistributivo da pratica, mas também a
presenga de grupos que estariam excluidos do processo decisorio dentro de um sistema

de carater puramente representativo.

A estrutura adotada no caso porto-alegrense ja assegurava o carater
redistributivo por meio do método escolhido para priorizar as regionais € os bairros com
infraestrutura prévia reduzida. O verdadeiro logro da experiéncia porto-alegrense foi de

criar a cultura cidada de participagdo e conseguir atrair um nimero crescente de
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individuos dispostos a falar e a ouvir para construir uma relagdo mais eficiente entre

Estado e localidades.



7- Sdo Paulo, descentralizacio e participacio

7.1 — Historico da descentraliza¢io paulistana

A descentralizagdo da cidade de Sao Paulo comec¢a nos anos 60,
simultaneamente a0 mesmo processo em outras grandes cidades brasileiras, como
Campinas e Rio de Janeiro. Iniciada durante a gestdo Faria Lima, as administra¢des
locais (agora subprefeituras) foram formadas com propoésito unico de auxiliar o poder da
prefeitura na manutengdo da infraestrutura no territorio que lhes cabia, reparando e
asfaltando vias e contendo corregos e enchentes. Ao longo do regime militar e da
democratizagdo, a falta de lei que atribuisse func¢des reais a subprefeitura engendrou a
instabilidade no ambito destas estruturas de poder e suscetibilidade destas a vontade do
prefeito em exercicio. Os quadros das administragdes locais eram comandados pelo
COAR (Comité de Organizagdo das Administragdes Regionais) preenchidos por
indicagdo pelos prefeitos e ou por perfis técnicos, que otimizassem as fungdes
atribuidas, ou por critérios meramente politicos, nos quais os administradores locais
poderiam usar-se da proximidade com o local para eleger-se como vereador

futuramente.

Os casos de corrupgao e incompeténcia nas administragdes locais eram inimeros
durante o periodo militar e era comum ver quadros da gestdo publica acossados por
pressdo mididtica ou, mais tarde, por associagdes de bairros locais. Em 1970, na gestao
Maluf, a AL de Pinheiros contou com 7 administradores locais em menos de um ano.
Mas, ao invés de afastar esses quadros da administracdo publica, era frequente que
diversos burocratas fossem renomeados para 0s mesmos cargos, mas em outras
administracdes locais. A imprensa local, principalmente o Estado de Sao Paulo, acusava
os prefeitos, principalmente durante a gestdo Maluf, de uma constante “danca das

cadeiras” na gestao das administragdes publicas locais.

Os primeiros tragos de participacdo popular e de uma diferenga na forma com
que o local tratava as administra¢des locais ocorre no final da década de 70, quando dois
administradores locais da Zona Leste foram removidos dos seus cargos por pressao de
associacdes de bairro durante a gestdo Miguel Colassuono (1973-1975). A gestdo Janio

Quadros, a primeira durante a redemocratizagao, reafirmou o papel de aparelhamento
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das administragdes locais como estruturas para eleger vereadores, expandindo o nimero

de localidades para 33, o mesmo nimero de cargos no legislativo local.

7.2 — Da LOM a Kassab: propostas nao concretizadas, experiéncias intermitentes

O debate internacional acerca do papel de descentralizacio de grandes
metropoles e a criagdo de movimentos durante o periodo militar pedindo uma
reformulagdo nas estruturas de poder, para que fossem mais permeaveis a participagdo
popular, incentivou uma reforma nas estruturas locais. A reformulacdo das estruturas
locais ocorreu durante a redemocratizacdo, baseada na Lei Organica Municipal (LOM)
ratificada nos anos 90, durante a gestdo Erundina. A diretriz juridica para uma lei futura
contava pela primeira vez com uma proposta ampla de democratizagdo do poder
municipal e das esferas da administragdo publica paulistana. Segundo Keinert (1993), a
LOM se baseava na valorizagdo do servidor publico, a democratizacdo do poder e a

modernizacao da estrutura organizacional.

Também tratante as esferas participativas, a Lei Organica propunha, em seus
artigos 54 e 55, a criacdo de um Conselho de Representantes a serem estabelecidos em
cada uma do que hoje corresponde as subprefeituras. As fungdes destas estruturas se
pautariam em participar no nivel local do planejamento municipal, da fiscalizacdo e da
execucdo orgamentiria e encaminhar representagdes ao Executivo e a Camara
Municipal a respeito de questdes relacionadas com o interesse da populagdo local, o que
nao difere muito esta proposta com a regulamentada no decreto 56.208/15 assinado pelo

prefeito Fernando Haddad.

A LOM nao chegou a ser efetivada em uma lei municipal durante os governos
Erundina, por conta da dificuldade que seu governo enfrentou no Legislativo. Maluf ou
Pitta aparelhardo as estruturas das Administragdes Locais com quadros pertencentes a
diversos partidos com o intuito de criar coalizdes de governos para sustentar sua gestao
e garantir legitimidade ao seu mandato. A publicidade do caso de corrup¢ao conhecido
como a “Mafia dos Fiscais” durante o governo Pitta garantiu que a descentralizagao

municipal fosse um dos principais temas nas elei¢des paulistanas de 2000.

Quando a entdo petista Marta Suplicy saiu vitoriosa do pleito, propds uma

estrutura inovadora de funcionamento para a criagdo das subprefeituras que, ademais de



valer-se da proposta feita por Erundina baseada em um aumento de transferéncia de
poder para o povo a partir da criacao de instancias de democracia participativa, também
propunha a internalizacao das secretarias dentro das subprefeituras. A proposta principal
envolvia a criagdo de um eixo de secretarias descentralizadas funcionando em ambito

local para a alocag@o dos recursos de educacdo, satde e infraestrutura da cidade.

Tal intencdo pereceu por conta da dificuldade de implementacao dessa lei,
resistida pela administragdo publica local e pelo jogo politico existente na época, que,
mesmo na elaboracdo do projeto, ja previa aparelhamento das estruturas ainda nao
criadas com objetivo de criar uma coesdo partidaria. Outra controvérsia da proposta
consiste em sua implementacao ter sido delegada a familia Tatto, que gozava de pouca
circulagdo dentro do PT e do jogo politico local. (Grin, 2011: 41-51).
Concomitantemente, o correspondente legislativo da desestruturacdo de poder, os
conselhos participativos, foram minados por vereadores, receosos que sua influéncia nos
bairros perderia espaco com o crescimento da participagdo politica cidada e a criagdo de

mecanismos mais populares de democracia participativa.

Apesar de alegar que reformularia o processo do or¢amento participativo,
descrevendo a maneira petista de participagdo como “puro marketing”, Serra
descontinuou o processo (Terra, 2004). J4 seu sucessor, Gilberto Kassab, colocou em
todas as 31 subprefeituras oficiais de reserva da policia militar. A aposta pelos policiais
militares, em geral com uma faixa etaria de 50-60 anos, pautava-se em acreditar que os
policiais seriam mais eficazes para a coordenacdo das fun¢des de manutencdo local e
para a luta contra a corrup¢do endémica existentes nas subprefeituras. Duas grandes
mudangas em relagdo as propostas originais da gestdo de Marta Suplicy podem ser
observadas durante o mandato Serra-Kassab: as subprefeituras retornaram a sua fungao
primordial de ser entrepostos de zeladoria municipal; e, em termos or¢amentarios, as
subprefeituras receberam menos repasses durante o periodo Serra, mas aumentaram na
gestdo Kassab sobretudo pelo aumento salarial de servidores do alto escaldo, como os

subprefeitos e os secretarios de gabinete.
7.3 — Descentralizagdo e experiéncias participativas na gestio Haddad (2013-)

O aumento da participagdo popular durante a gestdo Haddad se manifesta tanto
em matéria de descentralizagdo como na criagdo de novas estruturas de participagdo

popular. Além da criacdo da subprefeitura de Sapopemba, o prefeito também
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regulamentou os conselhos populares com mecanismos de representagdo inéditos. A
gestdo Haddad ¢ marcada por um aumento do repasse de verbas as subprefeituras.
Infelizmente, como nao € possivel encontrar valores precisos para os gastos com as
subprefeituras durante a gestdo Kassab, o dado utilizado para comparagdo se pauta
exclusivamente na informacdo dada pela Revista da Folha na qual o ex-prefeito nio
ultrapassou a cifra de R$ 1 bilh@o no or¢amento com as subprefeituras (FOLHA, 2012).

A tabela 1 mostra a tendéncia dos repasses com as subprefeituras:

Descrigdo d 2014 2015 il 2016 il Var 2014-16 Ry
Subprefeituras 1270605901 1399425105 1113631510 -12%
Secretaria 575429121 527996770 655019224 14%
% Subprefeituras 68,8% 72,6% 63,0% -9e4
Total 1846035022 1927421875 1768650734 -1%
Orgamento da Cidade 50569325587 51393748121 54407300347 8%
% Total Sub/Cid 3,65% 3,75% 3,25%

Tabela 1: Evolugdo dos gastos no orcamento das subprefeituras. Elaborag@o propria a partir de dados das LOAs (14-
16)

A tabela 1 mostra um comportamento durante o triénio fiscal aprovado por
Haddad: enquanto o or¢amento da cidade aumentou — abaixo da inflagcdo no periodo —
os gastos com as subprefeituras diminuiram levemente, tanto em niimeros gerais quanto
em porcentagem do orcamento da cidade. Concomitantemente, o valor repassado as
subprefeituras diminuiu sobretudo em termos relativos frente ao repassado para a
Secretaria de Coordenagao das Subprefeituras. Tal tendéncia, embora mostre-se uma
melhora frente as gestdes anteriores, diminuiu pouco a pouco tanto em termos absolutos

como também em propor¢ao do or¢gamento.

Atualmente, a estrutura orcamentaria destinada as subprefeituras soma um
pouco mais do que a quantia de R$1,7 bilhdo, sendo que 37% (R$ 655 milhdes) deste
valor ¢ destinado a Secretaria Municipal de Coordenacdo das Subprefeituras. A
distribuicao dos dados dos valores repassados as subprefeituras, classificadas por zonas,
or¢amento per capita (OPC), nimero de subprefeituras e porcentagens relativos a

populacdo € descrita na tabela 2:

Rotulos de Linha |-T| Média OPC Madx OPC Min OPC Desvio Padrdo N2 de Subprefeituras % Populagio % Org

Centro 1685,6 165,6 1685,6 0,0 1 3,82%
Leste 119,3 158,3 83,2 23,6 13 39,59%
Norte 102,6 1141 89,7 9,6 5 14,47%
Oeste 121,6 179,6 84,3 32,9 5 14,42%
Sul 119,8 241,8 72,0 54,3 8 27,70%

il o~ ___1 A A S AmA - e T I T B LYY A mandilS



Tabela 2: Evolugdo dos gastos no orcamento das subprefeituras. Elaborag@o propria a partir de dados das LOAs (14-
16)

Como se pode observar, a distribuicao por zona reproduz sem grandes distor¢oes
a populacdo da cidade. No entanto, ha grandes disparidades dentro de cada zona:
podemos observar que Zona Sul, que possui apenas cinco subprefeituras, ¢ a que possui
maior desvio-padrdo entre todas, além do maior ¢ menor OPC (Parelheiros e Capela do
Socorro, respectivamente). A zona norte, por sua vez, possui uma distribui¢do equitativa
dos recursos. A proposta feita pelo or¢amento participativo do Rio Grande do Sul,
todavia, quantificava a distribui¢do de maneira a privilegiar as zonas com menor
condigdes econOmicas, promovendo uma equalizacdo da cidade. Ao fazermos uma
correlagdo simples entre o IDH das subprefeituras (excluindo Sapopemba, nao
divulgada) com o OPC delas, vemos que a relacdo ¢ nula. J4 a correlagdo entre
populagdo e or¢gamento (0,6) comprova que a distribuicdo dos fundos durante a gestao
Haddad leva mais em consideracao a populag¢do do que a reducdo da desigualdade entre

subprefeituras.

Assim como o governo Haddad investiu mais do que os governos anteriores em
descentralizacdo também incentivou diferentes formas de participagdo. Criou o
Conselho da Cidade, em 2013, constituido por 136 membros da sociedade civil e da
administracdo publica municipal com grande capacidade de mobilizagdo com a intencdo
de acompanhar as politicas publicas paulistanas e ajudar a sua implementagdo. Os
campos de atuacdo dos membros variam entre o meio académico, a sociedade civil
empresarial e politica, a esfera mididtica, a politica representativa e as organizagdes
religiosas. Apesar de a criagdo deste conselho ter sido recebida com euforia, um
participante do conselho, Renato Sérgio de Lima, garante que as reunides da cidade
ocorrem de modo apenas a validar as decisOes tomadas, raramente possuindo carater

consultivo.

No entanto, a participa¢ao popular incentivada pelo governo Haddad possui um
foco inédito na esfera paulistana pautando-se em planos plurianuais, o que
desestimularia o carater periddico das consultas ao nivel municipal e internalizi-las-ia
para dentro das subprefeituras, tendo em vista as eleigdes a nivel local ja citadas. Para
ajuda-lo na tarefa de projetar metas a médio e longo prazo, o prefeito criou o CPOP
(Conselho de Planejamento e Orgamento Participativo). A composicdo dos 106

membros do conselho ¢ a seguinte: 64 membros eleitos pelas subprefeituras (dois de
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cada); 27 representantes oriundos de Conselhos tematicos (cinco do Conselho da Cidade
de Sao Paulo e o resto de areas diversas, como turismo, saude, educacdo, igualdade
racial, povos indigenas, etc.); treze representantes de diversas areas do poder publico

municipal e dois oriundos da sociedade civil, representando mulheres e imigrantes.

A medida mais recente do prefeito foi a proposta de elei¢do dos subprefeitos pela
populagdo. A proposta feita por Haddad consiste em coincidir as eleicdes deste cargo
com as municipais. Qualquer residente da area da subprefeitura, maior de 18 anos e
filiado a um partido politico poderia ser eleito por meio de voto facultativo. A proposta,
similar ao que almejava Marta Suplicy originalmente, enfrenta desconfianga de
vereadores tanto da base aliada como da oposi¢do. Em um mapeamento feito pelo jornal
Estado de Sao Paulo, somente 10 dos 55 vereadores veriam a proposta tal como esta
com bons olhos. Concomitantemente, juristas discutem a legalidade do projeto de lei,
argumentando que a Constituigdo garante que as posi¢des submunicipais sao de livre

indicagao pelo prefeito (Estado de Sao Paulo, 2016).
7.4 — Bases juridicas dos Conselhos Participativos Municipais

Os conselhos de bairro sdo regulados pelo decreto N° 56.208, de 30 de junho de
2015, ratificado pelo prefeito Fernando Haddad. Segundo esta lei, os conselhos
participativos municipais sdo obrigatorios dentro das subprefeituras e sao entendidos
como organismos autonomos da sociedade civil funcionando dentro destas esferas, de
maneira a abrir o poder publico a populacdo para que esta exerca o seguinte carater
duplo: fiscalizar os 6rgdos e os representantes publicos da area; e consolidar a abertura
de um canal para a informar as “demandas, necessidades e prioridades”. Em termos de
seus principios, o decreto determina, em seu artigo terceiro, que os Conselhos
Participativos Municipais devem promover a “defesa da eleva¢do do padrdo de
qualidade de vida”, do desenvolvimento urbano, econdomico e social, a participacio
popular dentro das premissas democraticas, a nao sobreposi¢do entre 0s outros
conselhos e a criagdo de transparéncia, tanto do conselho como por parte da

subprefeitura.

J& as atribui¢des dos CPM sdo, em linhas gerais, canalizar as fungdes exercidas
por outros o6rgdos de conselho, sem sobrepo-los, participar de politicas publicas de
ambito local nos estagios de planejamento, execucdo € monitoramento € manter uma

relagdo estreita com a subprefeitura. De tais atribuigcdes, € possivel inferir que os



conselhos sdo dependentes de ag¢des por parte da subprefeitura para exercer sua fungdo
de controle e de participagdo dentro da esfera local. Caso a subprefeitura seja realmente
desprovida de poder ou de capacidade de atender as demandas locais, cabendo-lhe
somente as mesmas funcdes que eram atribuidas as antigas Administra¢cdes Regionais
de zeladoria e execucdo das obras publicas, o conselho terd pouco ou nenhum espago
real de participagdo. E preciso que haja demandas efetivas por parte da populagdo para
que o Conselho seja um espago real de deliberagao e participagdo popular. Outra
interpretacdo legal estabelece que os conselhos sejam um instrumento da populagdo e da
sociedade civil para construir elos institucionais com os Executivos locais
(subprefeituras) e municipais (Secretarias), além de facilitar sua demanda perante o

Legislativo municipal (vereadores e camara).

O voto ¢ facultativo, podendo um eleitor votar somente em até cinco
conselheiros e somente na drea na qual reside. Qualquer pessoa com mais de 16 anos
pode ser eleita para os conselhos locais desde que, com um comprovante de residéncia,
demonstre que habite na area sobre jurisdi¢ao daquela subprefeitura. Cada candidato
pode concorrer a somente um conselho e cada votante pode votar em até cinco
candidatos distintos na mesma elei¢do. O mandato dos conselheiros ¢ de dois anos, a
serem assumidos no més de janeiro do ano posterior as elei¢des. Até agora houve
apenas dois processos eleitorais, o primeiro em dezembro de 2013 e o tltimo dois anos
mais tarde. A maneira como se deu a votacdo e a escolha de seus representantes nas

areas estudadas sera mencionada no decorrer do texto.

Visando uma maior representatividade de grupos tradicionalmente excluidos da
politica, o conselho dispde de artificios para garantir a representacdo de mulheres e
grupos imigrantes, o primeiro estabelecendo um minimo de 50% de representacdo
feminina e a taxa de estrangeiros variando conforme a porcentagem de nascidos fora do
Brasil residentes no bairro. Os votos sdo proporcionais as populagdes dos distritos, o
que garante certa proporcionalidade entre areas, mas como explicarei mais tarde, nao
entre bairros. Os 50% de participa¢do feminina sdo acertados em termos dos distritos, o
que pode gerar distor¢des em casos de distritos com nimero impares, enquanto as vagas
ao conselho de imigrantes sdo referentes a area inteira da subprefeitura. Subprefeituras
que possuem uma taxa de imigrantes menor do que 3% recebe somente 1 membro

estrangeiro, dois para uma taxa de 3-4% - caso das subprefeituras da Vila Mariana, Vila
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Maria/Vila Guilherme, Mooca e Pinheiros - e trés para as subprefeituras com mais de

4% da sua populagdo composta por imigrantes — somente uma, a subprefeitura da S¢.



8 - Classificaciao do papel dos conselhos na cidade de Sao Paulo
As experiéncias dos conselhos participativos que ocorrem em Sao Paulo estdo

diretamente ligadas com a experiéncia de praticas existentes no Brasil desde a década de
80, conforme ja mencionado anteriormente no capitulo 6. Entretanto, o fendmeno nao ¢
algo caracteristico nem do pais nem do continente latino-americano, sendo possivel
descrevé-lo e classifica-lo a luz de teorias democraticas que diferenciam a func¢do e o
funcionamento destes conselhos. Para aplicar estas regras gerais a luz da pratica
paulistana, me pautarei em um conceito articulado por Fung (2004), o de
“minipublicos”, e em suas classificagdes para definir melhor os casos estudados de

Sapopemba e Pinheiros.

A experiéncia da democracia direta se torna proporcionalmente mais dificil
conforme o numero de participantes incluidos. O conceito de miniptblicos se mostra
como alternativa, sendo definido como uma amostra representativa da populagdo que
idealmente reproduziria a opinido geral. Para o pleno funcionamento do minipublicos ¢
necessario superar obstaculos tanto em relagdo a proporcionalidade quanto em torno do
proprio funcionamento da pratica. Em linhas gerais, diversos autores (Bebbington,
Delamaza e Villar, 2008) (Souki, 2008) indicam que experiéncias participativas tendem
a ser mais frequentadas por classes altas da populagdo e, portanto, seu publico ¢
assimétrico com o todo a ser representado. Embora algumas temadticas possuam
tendéncias reversas, notoriamente moradia e seguranca publica, assegurar a
representacdo socioecondmica da populacdo ¢ essencial para o minipublico realmente
ser uma amostra estatistica fidedigna. Derivado deste problema também ¢ o desconforto
das classes mais baixas em um processo de argumentacdo com pessoas com maiores
condi¢des econdmicas. Para a construgdo de um consenso geral € preciso que todos
estejam em um nivel de igualdade e possam livremente expressar sua opinido. Uma
terceira problemadtica para a constru¢cdo de um consenso que realmente dialogue com o
problema original ¢ a no¢do de que todos os participantes devam estar bem informados
sobre o assunto, de modo que as suas opinides futuras divirjam somente como reflexo
de suas individualidades e ideologias e ndo por conta de informagdes contraditérias ou

incompletas.

A partir destes parametros, Fung (2004) propde os seguintes aspectos a serem
respondidos e considerados para melhor classificar uma experiéncia participativa: A) A
concepcdo ¢ o tipo do minipublico; B) Quem?; C) O qué? (referindo-se ao tema da
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participagdo); D) Como?; E) Quando? F)Por qué? G) Empoderamento H)

Monitoramento.

A consideragdo “A concepcdo e o tipo do minipublico” relaciona-se com que
papel o Estado quer garantir aos conselhos formados e qual o poder efetivo que as CPM
tém em relacdo a tomada de decisdes feitas por politicos e pela administracdo publica
local. O modelo adotado ¢ categorizado como um modelo de governan¢a democratica
participativa, na qual o cidaddo tem a fun¢do de moldar e influenciar as politicas
publicas locais, em contraposi¢do a aspectos consultivos ou participativos intermitentes.
A proposta do governo Haddad para as subprefeituras e seus conselhos se relaciona com
as leis prévias de maneira estreita na proposta original na LOM municipal e de maneira
paliativa frente a proposta pautada na descentraliza¢do de secretarias proposta pela ex-
prefeita Marta Suplicy. O pouco tempo de maturagdo dos conselhos - insuficientes por
ora em criar uma cultura de participacdo cidada arraigada por todo o municipio -
transformam o futuro dos conselhos participativos e as fun¢des garantidas a ele pelo
Estado em uma incognita a ser respondida pelo tempo, a depender de se os prefeitos
futuros garantirdo autonomia aos conselhos e o quanto a populagdo reagira para manté-

los em caso de enfraquecimento destas estruturas.

A resposta a pergunta “B) Quem?” difere drasticamente de outras experiéncias
participativas por conta da natureza dos conselhos: mesmo que cidaddos alheios a
pratica possam comparecer ¢ deliberar em reunides gerais, 0 compromisso primario com
esta forma de deliberagdo ¢ dado ao conselheiro e, portanto, os CPM encontram-se em
um estagio duplo que lhes confere aspectos participativos e representativos. Ao mesmo
tempo, se predispor ao pleito publico indica de que os conselhos nao sdo realizados por
um minipublico, j& que a maioria dos cidadaos nao concorreu as elei¢des e, logo, os
conselheiros ndo sdo uma mostra estatistica representativa do todo populacional. Como
consequéncia, se os conselhos participativos desejam ser de fato representativos da
vontade popular € necessario incentivar maneiras de manter comunicagdo estreita com a
populagdo e garantir que as estruturas sejam de fato frequentadas - nao se tornando uma
forma instdncia de democracia representativa com menos poder do que a Camara
municipal -, além de apresentar-se como um desafio. Dito isso, o modelo de votos de
Sao Paulo, que serd explicado posteriormente, é feito de maneira facultativa e ainda

conta com baixa participagdo popular. A participacdo por meio dos votos em ambas as



subprefeituras diminuiu drasticamente das elei¢des de 2013 para a de 2015, por motivos

que serao aprofundados.

Contestar ao terceiro questionamento “O qué?”, relacionado com a tematica da
participagdo e o escopo de sua deliberagdo, parece ser uma resposta dificil e uma duvida
latente até mesmo entre os proprios conselheiros. O artigo 4° do decreto municipal N°
56.208 determina as fungdes dos CPM como, em linhas gerais, a colaboracdo com
outros foruns e com a Secretaria das Relagdes Governamentais, o zelo pelo interesse
publico local, o monitoramento da execu¢do or¢camentarias das obras locais e do plano
de metas, a colaboracdo com o executivo para ensejar a participagdao popular e a
comunica¢do com os 6rgaos gestores locais para a manutencao e sua melhoria. Portanto,
o corpo juridico da lei determina atribuigdes gerais de accountabillity por parte do
executivo municipal e local e a atuagao por parte dos conselhos afim de provocar uma
melhoria do desenvolvimento humano local, como determinado no artigo 3 § primeiro
da mesma lei. O escopo mal definido gera problemas dentro dos conselhos de como
atuar e proceder para este fim, sobretudo quando a propria populagdo ndo participa
sistemicamente em colaboragdo com os CPM. Uma forma encontrada pelos conselhos
de ambas as subprefeituras para minorar este dilema € atribuir tematicas especificas para
distintos conselheiros afim de aprofundar o conhecimento por parte dos eleitos em areas
e poder ensejar maior participacdo deste campo dentro da estrutura dos conselhos. Tais
tematicas, ainda em estado de implementacao, serdo melhor abordadas no capitulo 9, na

secao 5.

A quarta questdo levantada por Fung (2004) ¢ a maneira escolhida pelos
conselhos de conduzir as suas reunides e seu método de decisdo, ou, mais sucintamente,
“Como? . Ambos os CPM funcionam com uma estrutura interna similar na qual todos
os conselheiros sdo iguais em teoria e as decisdes sdo tomadas por consenso ou votagao
apos uma discussdo. A unica funcdo distinta entre os conselheiros ¢ a do coordenador,
responsavel por tragar o elo entre o CPM ¢ a subprefeitura e, em caso de empate apos a
auséncia de consenso, o voto decisério. Vale ressaltar que, apesar da relagdo estreita
entre os conselhos e os orgdos descentralizados, as estruturas participativas funcionam
de maneira autdbnoma. A questdo classica abordada pela literatura especializada da
igualdade do lugar de fala, atentando para possiveis desequilibrio entre os
interlocutores, ¢ minorada nos conselhos participativos de Sapopemba e Pinheiros pela

periodicidade dos encontros. Na dindmica na qual estdo inseridos, os conselheiros sdo
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eleitos, se conhecem, frequentemente estabelecem uma relagdo cordial e raramente
enfrentam embates competitivos com seus pares, 0 que gera uma situacdo de maior
conforto e dinamismo no debate em comparagdo com audiéncias maiores. Outra questao
inerente ao processo de funcionamento das reunides ¢ o papel de construcao de cultura
cidada existente. As estruturas de concertacdo podem remodelar a relacdo do cidadao
com o poder publico e com o espaco local, aprofundando seus conhecimentos em

relagdo aos seus direitos € a como consegui-los.

As reunides do conselho ocorrem uma vez mensalmente nos prédios das
subprefeituras, normalmente em uma data moével pré-definida em certo periodo (a
ultima terca-feira do més, por exemplo). A cada reunido sdo feitas atas com as pessoas
que compareceram e os assuntos debatidos pelo CPM. O conselho de Pinheiros
disponibiliza estas atas em seu blog proprio, enquanto a de Sapopemba o faz por meio
do site da subprefeitura. No entanto, nenhum dos dois conselhos o faz assiduamente,

sendo as ultimas publica¢des dos primeiros meses do ano de 2016.

A forga real dos conselhos participativos ¢ definida nas ultimas trés perguntas da
classificacdo proposta por Fung. Em relacdo a pergunta “Por qué? ”, o autor faz a
distingdo entre publicos “frios”, definidos como aqueles que possuem pouco a apostar e
que seriam mais propensos a deliberar ouvindo todos os lados da questdo, e os
“quentes”, publicos inseridos diretamente na temadtica e para os quais o resultado da
deliberagdao tem impacto direto em suas vidas. Por se tratar de membros eleitos, os
conselheiros oscilam entre ambos. A orientagdo comunitaria, o perfil oriundo da
sociedade civil e a auséncia de certos aparatos governamentais na regido provocam com
que as decisdes em Sapopemba tenham mais a ganhar do que as ocorridas em Pinheiros.
Por sua vez, esta ultima possui um perfil de planejamento a longo-prazo e de
transformacdo do tecido urbano (por meio da construcdo de ciclovias, parques e de

propostas inovadoras, como hortas comunitdrias) que ndo ¢ presente na subprefeitura

periférica.

O empoderamento e 0 monitoramento sao aspectos nevralgicos para o sucesso
ou ndo dos conselhos participativos na metropole paulista. Tratarei de ambos juntos por
conta do modelo de atuagdo existentes nos bairros. Em teoria, o empoderamento ¢
marcado pela capacidade dos minipublicos de pressionar a administragdo publica e os
tomadores de decisdo com base em demandas legitimas. J4 o monitoramento para os

CPM paulistas tem um aspecto importante de accountabillity e de acompanhamento



sistematico das politicas publicas exercidas no territério da subprefeitura. Em ambos os
casos sao necessarias as criagdes de canais institucionais fortes com os tomadores de
decisdo, de modo que eles sintam que devam se reportar ou ouvir a voz do bairro. A
atuacdo do conselho de Sapopemba ¢ forte em ambos os casos. Muitos conselheiros
trabalham em organizacdes da sociedade civil especializadas e conciliam a sua expertise
na area com a atua¢do dentro dos conselhos. Tal fusdo lhes permite conhecer janelas de
oportunidades, como editais programados ou emendas parlamentares “disponiveis” e
atuar em conjunto com tomadores de decisdo para a implementa¢cdo de melhorias na
area. O processo politico também ¢ facilitado por conta da conexao local existente entre
os conselheiros com parentes de vereadores ou até mesmo os proprios membros do

Legislativo, moradores da area.

r

Esta analise promovida em linhas gerais ¢ insuficiente para lidar com os
aspectos especificos das subprefeituras e como eles se distinguem. Para a continuidade
do trabalho, ¢ necessaria uma contextualizagdo dos bairros e de suas particularidades
antes de dialogar com as agles feitas nas subprefeituras e conselhos locais. As
informagdes presentes neste capitulo estdo sumarizadas sistematicamente na tabela 3,

afim de relacionar o seu contetido posteriormente com as atuacdes nas subprefeituras.

Questionamento de Fung Resposta dos COM

Concepg¢ao do minipublico Governanca Democratica Participativa
Quem? Votacao facultativa
O qué? Assunto publico local
Como? Construcao de consensos apos deliberacao
coletiva
Quando? Uma vez por més
Accountabillity;
Por qué? Institucionalizar as demandas da populacao;
Levar as propostas para o poder publico
Empoderamento Influéncia depende da articulagao
Monitoramento Necessidade da criagdo de um sistema de metas

Tabela 3— Elaboragéo propria a partir dos questionamentos de Fung (2004)
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9 - Pinheiros E Sapopemba

9.1 - Bairros

A subprefeitura de Pinheiros é composta por quatro distritos — Pinheiros, Alto de
Pinheiros, Itaim Bibi e Jardim Paulista -, totalizando uma area de 31,7 km? e
aproximadamente 257 mil habitantes. A regido localizada na area centro-sul da cidade
possui o maior IDH entre todas as subprefeituras paulistanas — 0,958, acima do patamar
noruegués — e, paralelamente, a maior renda per capita da cidade de Sao Paulo. A
importancia dos bairros deriva de uma expansdo historica do centro da cidade no
comego do século XX para areas antes tomadas por chdcaras ou inabitaveis pelas cheias
do Rio Pinheiros. Os distritos de Alto de Pinheiros e Jardim Paulista foram planejados
pela Cia. City, companhia inglesa de planejamento urbano que ja havia implementado
em Londres a constru¢do de bairros cidade-jardins. A planificacdo resultou em areas de
perfil residencial preponderante com uma alta concentragao de espagos verdes, pouca
presenga de transito e com taxas de verticalizacdo abaixo das areas centrais da cidade.
Pinheiros e Itaim Bibi sdo areas mais verticalizadas, contando com estabelecimentos
comerciais ¢ financeiros importantes, especialmente ao redor de avenidas arteriais. A
regido conta com duas estagdes de metrd6 completamente dentro de seu territorio, além
da Linha Esmeralda da CPTM e da Linha Verde do metrdé em 4areas que margeiam a

delimitagdo geografica da subprefeitura.

A subprefeitura de Sapopemba ¢ composta por um unico distrito, homonimo, e
foi criada oficialmente somente em 2015, com o desmembramento do territorio
anteriormente pertencente a subprefeitura da Vila Prudente. Anteriormente, a mais nova
das estruturas de descentralizacao da cidade de Sao Paulo funcionava, desde 2013, em
um anexo da subprefeitura da qual se emancipou, o que ja lhe conferia autonomia.
Anteriormente um bairro rural de imigrantes italianos e portugueses, Sapopemba sofreu
um processo de crescimento vertiginoso durante os anos 50-60, totalizando atualmente
aproximadamente 284 mil pessoas em um espaco de 13,4 km?. A ocupacdo da éarea
deveu-se a pressao por parte do mercado imobilidrio durante estes anos em Sao Paulo,
que puxou parte da populagdo para areas periféricas anteriormente rurais € com parca
infraestrutura. A auséncia de planejamento na criacdo do bairro reverberou-se em uma
parca infraestrutura publica e na criacdo de favelas com uso de ocupacao irregular do

solo, o que prejudicou obras viarias locais destinadas a melhor o trafico de pessoas



(Nereu Amaral). A regido atualmente possui mais de 50 assentamentos subnormais, com

condigdes precarias de saneamento basico, educagdo e saude.

As diferengas entre os cinco distritos citados se reverberam na atual lei de
zoneamento do municipio de Sao Paulo. A regido de Alto Pinheiros ¢ majoritariamente
de Zona Exclusivamente Residencial (ZER) e a atuagdo por parte de associagdes de
bairro foi fundamental para a manutencao do uso atual de solo. O distrito do Jardim
Paulista foi mapeado como Zona de Estruturacdo Urbana (ZEU). Os distritos de
Pinheiros e Itaim Bibi s3o mais heterogéneos, divididos entre areas marcadas como
ZERs, ZEUs, de Zona Mista (ZM) e de Zona Centralidade (ZC). J& o distrito de
Sapopemba ¢ divido entre areas consideradas Zonas Mistas, ZEUs e Zonas de Interesse
Social — I, que, de acordo com a definicdo da lei, ¢ a classificagdo utilizada para
demarcar areas de favelas que necessitam de intervencdo urbanistica e de politicas
publicas. Ao adotar este zoneamento, a prefeitura se compromete a dotar tal area de uma
maior oferta de politicas publicas e de regularizar o terreno, eixo central das agdes

tomadas pelos movimentos sociais e pelos atores participativos da regido.

9.2 — Sapopemba

9.2.1 — Associagoes locais autonomas na regiao

Sapopemba ¢ uma éarea composta por 52 bairros distintos, varios deles de
caracteristica de favela. Segundo o dr. Clovis Arruda, morador local, as associagdes de
moradores e amigos do bairro tiveram especial for¢a durante o periodo que se estendeu
entre as décadas de 80 para a cobranca por infraestrutura — agua, luz, energia elétrica.
Estas organizacdes, atualmente frequentadas por comerciantes, foram perdendo quérum
em prol de reunides tematicas focadas principalmente na area de seguranga publica e
luta por moradia, visando pressionar a prefeitura para o melhor atendimento da regido
como um todo. A pressao destas associagdes pelo desmembramento da area da
subprefeitura de Pinheiros visando criar uma estrutura local que permitisse uma
proximidade fisica e institucional com os moradores foi fundamental para a criagdo
desta nova subprefeitura, mais homogénea e atenta as questdes presentes em uma

localidade menor.
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Algumas associagdes de bairro lutam por causas especificas, como o bairro da
Fazenda da Juta e sua militancia em prol da regularizacdo da moradia da regido. Neste
caso, a associacao de moradores locais lida diretamente com a Secretaria de Habitagao
da prefeitura, utilizando a subprefeitura de Sapopemba como um canal para tal
comunicacdo ¢ mantem o CPM como um colaborador préximo. A articulagdo de
movimentos populares sociais rendeu frutos no campo da moradia no més de junho de
2016. O bairro Fazenda da Juta tem uma historia tragada pela pressdao imobiliaria,
levando familias a sairem do centro durante a década de 70 e alocarem-se em uma
antiga fazenda em uma 4rea rural, divisa com Santo André. O caseiro da propriedade
vendia lotes do terreno, o que iludiu os futuros moradores da area a acharem que
ganhariam uma apolice do terreno. Apods anos de organizagdes dos moradores originais
e de um novo fluxo durante a década de 80, resistindo perante a violéncia policial. Apos
décadas de pressdo popular e de didlogo com a prefeitura, as associagdes do bairro
lograram a regularizagdo de propriedades nas quais moram 5 mil familias. Os éxitos
foram frutos colhidos pelos conselhos de moradia, pelos moradores da Fazenda da Juta
e pelo proprio CPM local, os trés se articulando para estabelecer dialogos com o atual

Secretario de Habitagdo Municipal, Jodo Whitaker, para a regularizagdo fundiaria.

Tal qual a questao da moradia, a seguranga publica também tem um papel vital
para a comunidade. O maior conselho local, afora do CPM, ¢ o CONSEG, responsavel
pela seguranga publica, que reine empresarios € moradores locais. O conselho tem o
papel de canalizar as demandas da populagdo para maior policiamento da regido. A agdo
da prefeitura e de seu orgdo descentralizados funcionam de maneira dupla na regiao,
diretamente e indiretamente. O desmembramento da subprefeitura na regido possibilitou
a criagdo de uma nova Inspetoria de Guarda Civil Municipal (GCM), possibilitando que
um numero igual de policiais (90) antes responsaveis pela area da subprefeitura da Vila
Prudente, que englobava Sapopemba, possam ser responsaveis apenas pelos 13 km?
concernentes a nova area. A prefeitura também se focou em medidas indiretas para o
aumento da seguranga no bairro. Um exemplo da atuacdo da subprefeitura foi a
realizag¢do, no primeiro semestre deste ano, da troca de 97% das lampadas da regido por
LEDs, que sao mais econdmicas ¢ iluminam mais, criando também um aumento da

sensagdo de seguranga a noite.

Além dessas duas pautas, a questdo da educagdo, saude e saneamento basico

sempre se fizeram historicamente presentes na regido. A articulacdo de moradores locais



promoveu a chegada de politicas publicas em regides mais afastadas, como o conjunto

Theotonio Villela, do qual mencionaremos posteriormente.
9.2.2 — Subprefeitura de Sapopemba

Uma das razdes para a escolha de Sapopemba para este trabalho foi avaliar como
uma nova prefeitura, desvinculada do territorio da Vila Prudente em 2013, lidaria com
as questdes crescentes. Houve uma demora mais prolongada por conta da necessidade
juridica de encontrar um prédio que estivesse disponivel para a compra e que possuisse
sua regularizacdo em dia, ambos fatores nao tdo usuais na regido. Por fim, um edificio
foi adquirido proximo a Avenida Sapopemba, em uma area central da subprefeitura. A

estrutura da subprefeitura est4 descrita no organograma 1 abaixo:

Subprefeito
Chefe de Gabinste
|
CAF PO CPOU
Gabinete Coordenadaoria de ; Coordenadoria de
Administracdo e Coolrdenadona de Plansjamento &
Financas Projetos e Obras Deservohiments Urbano
Supenisda de Supervisio de Supenvisio Técnica da Supervisdo se Uso do
Cultura Administragdo Limpeza Piblica Soko @ Licenciamanto

Supenesdo de
Hahbitagdo

Supenizdo de
Esportes

Supervisio de
Suplementas

Pragade
Arendimento

Supenisdo de
(3estdo de Pessoas

Assessonade
Comunicagao

Asseszona Junidica

Assessorade
Detesa Civil

AESessona
TEcnica

Supersisda Técraca
de Kanulengdo

Supervisdo de Técnica

d Fiscalizagin

Supenisdo Técnica
de Projetos & Obras

SupervisBo de
Planejamento

Organograma 1: Organograma da subprefeitura de Sapopemba, disponibilizado no site de Relagdes Governamentais

da prefeitura.

O cargo de subprefeito ¢ exercido por um funcionario publico da prefeitura ha
doze anos, Nereu Amaral, que trabalhava na CET. Mesmo nao sendo morador do bairro,

o subprefeito afirma que tem um estreito relacionamento com o local e, segundo a
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opinido de distintos membros do conselho, ¢ uma pessoa sensata com grande
capacidade de gestao. O segundo em comando ¢ o chefe de gabinete, Milton dos Santos.
Abaixo estdo o gabinete, com suas subdivisdes — supervisdes e assessorias, €
coordenadorias responsaveis pelas areas de administracdo e finangas (CAF), a de
projetos e obras (CPO) e coordenadoria de planejamento e desenvolvimento urbano
(CPDU). Naturalmente, pela funcdo historia e atual das subprefeituras de execugdo de
obras, a CPO possui uma verba maior do que as outras coordenadorias € o gabinete. O
investimento em infraestrutura da regido passa pelas obras de manutengdo, criagdao de
centros de esporte da terceira idade, construgdo e reformas de bueiros e sistemas de

esgoto, etc.

Como a subprefeitura de Sapopemba ¢ nova e possui um grande contingente
populacional, vérios vereadores de diferentes tendéncias e partidos utilizaram-se de
emendas parlamentarias e da nova capacidade técnica da subprefeitura para a criacao de
obras locais. A regido possui um histoérico de luta associado com a teologia da libertagdao
para a construcdo de infraestrutura no local e com os sindicatos metalirgicos da regido
proxima do ABC. Combinando estes dois elementos, ¢ compreensivel que o Partido dos
Trabalhadores (PT) possui uma base eleitoral enraizada na regido. Dos trés vereadores
associados com a area, dois (Paulo Fiorillo e Juliana Cardoso) sdo do partido do ex-
presidente Lula e um (Toninho Vespoli, PSOL) saiu deste partido por diferencas
ideologicas. O subprefeito, Nereu Amaral, indica a criagdo da subprefeitura como
essencial para a canalizacdo de obras da regido: cita que em 2013, o territério de
Sapopemba (parte da subprefeitura da Vila Prudente) possuia uma verba de R$ 500 mil
para a execucdo do conjunto de a¢des da prefeitura na regido. Em 2016, por conta do
repasse de verbas provenientes do Executivos ou do Legislativo por emendas
parlamentares, a subprefeitura recebe, diretamente ou indiretamente, mais de RS 6
milhdes para a area. A maioria destes recursos, no entanto, ¢ oriundo do Executivo: no
ano de 2015 as emendas parlamentares da regido totalizaram somente 350 mil, a
segunda subprefeitura a receber menos por parte do Executivo (a diferenga em emenda
parlamentar no ano de 2015 entre a subprefeitura que menos recebe, a do Jaragua, e a

que mais recebe, Capela do Socorro, ¢ de 36 vezes).

O aumento de verba recebida pela regido de Sapopemba entre 2013 e 2016,
quase doze vezes mais, além das iniciativas publicas tomadas pela subprefeitura e a

criagdo de conselhos reportando-se a populacdo e a um o6rgdo descentralizado local



aumentam a eficiéncia do poder publico na area. Grande parte desta melhoria ao
atendimento as demandas locais se deve também pela criagdo de uma estrutura paralela
funcionando dentro dos proprios bairros, com maior capacidade de gestdo e maior
atencdo as dindmicas especificas da determinada area. A criagdo das subprefeituras
deixa de ser meramente uma formalidade burocratica, uma desconcentracao por parte da
prefeitura em termos de obras ou uma estrutura passivel de ser usada como um
“trampolim politico” para uso proprio dos vereadores € toma um carater poliss€émico

para os moradores locais.

No entanto, a aproximacao das estruturas descentralizadas com a populagao
local ainda se dda de maneira fragil e intermitente, sendo necessaria a construgao de
costumes € uma visdo semantica em entender realmente o papel da subprefeitura na
regido e perceber a sua real influéncia diante o poder central, a prefeitura. As
subprefeituras, no entanto, ndo possuem um carater homogéneo e sua efetiva
participagcdo depende muito do didlogo com os conselhos e com os moradores locais
para o real funcionamento desta esfera descentralizada. Como a propria fun¢do e relagio
com a populacdo das subprefeituras depende da vontade politica do prefeito em
exercicio, as proximas eleigdes € a manifestacdo da populagdo para manter ou ndo as
subprefeituras e os conselhos como espagos participativos serdo determinantes para o
andamento futuro da descentralizagdo da cidade de Sao Paulo e da presenca da

populacao na politica, mesmo que fora dos holofotes.

9.2.3 — Conselho Participativo Municipal de Sapopemba

O conselho de Sapopemba ¢ composto por 29 membros, do qual um
necessariamente ¢ estrangeiro. Por ser distrito inico, o CPM nao possui divisdes entre
bairros da regido, o que proporciona uma desproporcionalidade entre bairros com maior
tradi¢do de mobilizagdo social e os que possuem menos. As reunides ocorrem a cada
més e contam com a presenga de somente uma parcela dos conselheiros eleitos, visto
que muitos abandonam ou perdem interesse de suas fungdes. Os conselheiros da regiao
sdo oriundos de diversas areas do terceiro setor, desde pastorais at¢ ONGs atuantes em
areas especificas, e, por consequéncia desta atuacdo, possuem certa expertise
provenientes de seu campo professional. Portanto, para os conselheiros de Sapopemba,
ja conhecendo a area, ¢ mais facil mapear atores que possam lograr o estabelecimento

de politicas publicas regionais e estar cientes de prazos e editais para a criagdo de novas
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estruturas. O conselho local possui a particularidade de, em suas duas eleigdes, ter um
nivel acima do requerido de participagdao feminina. Segundo duas conselheiras, Fatima
Aparecida Ferrari e Maria José Conceigdo, tal fendmeno se deve ao fato de que mais
mulheres ocupam espagos dentro da sociedade civil local e estdo mais relacionadas com
movimentos sociais. Apesar de os nimeros femininos no conselho ndo serem tdo
maiores (o CPM local possui 54% de mulheres), ao verificar as atas das reunides ¢

possivel comprovar a assiduidade maior das conselheiras.

Em termos praticos e valendo-se de um exemplo, os conselheiros de Sapopemba
souberam, a partir de sua atuagdo no campo de saude, que estava-se cogitando a
abertura do processo de Unidades Basicas de Saide na cidade de Sao Paulo.
Conhecendo os gestores responsaveis pelo processo e aproveitando-se de uma estreita
relagdo com os vereadores que possuem sua base eleitoral na area (Juliana Cardoso e
Paulo Fiorilo, do PT; e Toninho Vespoli, do PSOL), os conselheiros foram capazes de
pressionar os membros do legislativo para obter emendas parlamentares, criaram um
plano de acdo para a implementagdao das UBS na éarea e lograram a abertura de duas
unidades em areas necessarias, como no Conjunto Habitacional Teotonio Villela e na
Vila Primavera. A relacdo dos politicos com as areas € intensa porque, além de parte
deles serem oriundos da regido (a vereadora Juliana Cardoso, por exemplo, teve seu pai
assassinado no Teotonio Villela) e alguns ainda morarem no bairro, possuem familiares
residentes na area que auxiliam na percepc¢ao do vereador sobre sua area. Estes lagos
estreitos entre a politica, o conselho local e a sociedade civil facilitam a dinamica das

politicas publicas.

O costume das reunides por detras dos conselhos também conforme o conselho
vai se construindo e definindo praticas internas. As primeiras eleigdes foram dadas em
grandes condi¢des de desconhecimento do papel de um conselheiro, ilustrada na frase
do subprefeito de Sapopemba Nereu Amaral, “muita gente concorreu nas primeiras
eleicdes porque acharam que iam virar [algo no estilo de um] vereador”. Quando alguns
eleitos tomaram conhecimento das atribui¢des e fungdes do conselho e de seu papel
como conselheiro, houve desisténcia por meio do ndo comparecimento as reunides.
Nestes casos, 0 CPM localiza os seus membros ausentes e tenta comunica-los para
averiguar se eles ainda estariam interessados em cumprir com as suas obrigagdes. Em
caso negativo, o conselheiro ¢ desligado e da lugar no CPM a um suplente, escolhido

pelo voto e pela proporcionalidade entre géneros.



9.3 — Pinheiros
9.3.1 — Associacoes

O territério da subprefeitura de Pinheiros conta com distintas associagdes que
variam de entidades de amigos de bairro, como a Sociedade Amigos do Alto de
Pinheiros (SAAP) a ONGs locais. No territorio da subprefeitura, associagdes como a
SAAP e a SAIB (Sociedade Amigos do Itaim Bibi) permanecem com certa forca e sdo
canais importantes de demandas de moradores, normalmente reagindo a calgadas e ruas
em mal estado ou a estabelecimentos muito ruidosos valendo-se da lei do PSIU. Em um
plano mais macro, a SAAP, por exemplo, teve papel fundamental para a manutengao do
bairro de Alto de Pinheiros como Zona Exclusivamente Residencial (ZER) na Lei de
Zoneamento da cidade. Além das associagdes de bairro, o site ONGs Brasil contabiliza
180 organizagdes do terceiro setor na regido, que podem variar de instituigdes de
caridade religiosas a empresas sociais. Todavia, a atuacdo destas organiza¢des ndo se
encontra no territdrio e possui uma relagcdo pouco explorada com o CPM local. De fato,
segundo Leonardo Coutinho, conselheiro local “as bases comunitérias [na regido] e as
relagdes do CPM com organizagdes do terceiro setor sao, infelizmente, mintsculas, o

que dificulta a atuacdo participativa”.

Em adicido ao CPM, a subprefeitura conta com mais quatros conselhos,
referentes ao apoio a: 1) terceira idade — o Foérum do Idoso, de carater participativo; ii)
Saude, deliberativo; iii) o conselho de meio ambiente ¢ desenvolvimento sustentavel, o
CADES, de teor consultivo; iv) e o Conseg, preocupado com a seguranca publica e de
carater também participativo. O que recebe maior demanda por parte da populacao e
possui relacdes amplas com o CPM ¢ o CADES (Conselho Conselho do Meio
Ambiente, Desenvolvimento Sustentavel e Cultura da Paz), responsavel pelas areas
verdes locais e por articulagdes com outros grupos na ocupagdo do territério, como
skatistas, ciclistas, artistas de teatro ou de circo itinerante. Uma tematica importante
para o CADES e transplantada para a CPM ¢ o pensar futuro do territorio em termos de
mobilidade urbana e paisagismo. O plantio de arvores em pracas publicas, como o
Largo da Batata, ou discussdes sobre transporte publico na Marginal Pinheiros sdo

tematicas importantes para a projecao futura do territorio.

9.3.2 - Subprefeitura
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A estruturagdo da subprefeitura de Pinheiros pode ser encontrada no
organograma 2 abaixo. Podemos constatar que, abaixo do gabinete do subprefeito, ha os
cargos de auxiliar de gabinete, assistente técnico ¢ o de chefia de gabinete. O
responsavel pelo didlogo entre a estrutura da subprefeitura e os conselhos participativos
descritos ¢ o supervisor de cultura, determinante para estabelecer a ponte necessaria
entre as duas instituigdes. A estrutura vigente é herdada do antigo subprefeito, Angelo
Filardo Junior, que garantia um grau de autonomia importante para o funcionamento dos
cinco conselhos supracitados. A nova subprefeita, Harmi Takiya, exerce a fun¢do desde
2015. Geobloga de formagao e funcionaria publica de carreira, Harmi traz um perfil
técnico a subprefeitura e ¢ descrita como uma pessoa extremamente capacitada para a
funcdo. Segundo os conselheiros, apos certa dificuldade inicial de compreender o real
papel do CPM dentro da subprefeitura, a subprefeita trabalha em bons termos com o

conselho.

GABINETE DO
SUBPREFEITO
AUXILIAR DE "
ASSISTENTE TECNICO
GABINETE
CHEFIA DE GABINETE
I I
SUPERVISOR SUPERVISOR
ESPORTE DE CULTURA
I I
COORDENADORIA DE COORDENACKO DE
PLANEJAMENTO E COORDENADORIADE

DESENVOLVIMENTO
URBANO

ADMINISTRACAO E
FINANCAS

PROJETOS E OBRAS

Organograma 2 — Organograma da subprefeitura de Pinheiros, disponibilizado no site da Secretaria de Relagdes
Governamentais

As trés coordenadorias mostradas acima t€ém conexdes externas com diferentes
conselhos: enquanto a coordenadoria de planejamento e desenvolvimento urbano
dialoga somente com as associagdes de bairro (da qual a mais forte ¢ a SAAP), a

referente a2 administracdo e finangas atinge certo grau de transparéncia com a prestacao



de contas — gerando accountabillity — e a coordenadoria de projetos e obras dialoga com

o Conselho Participativo Municipal e o ja mencionado CADES.
9.3.3 — Conselho Participativo de Pinheiros

O CPM de Pinheiros possui 32 membros, dos quais cinco representam o distrito
de Alto de Pinheiros, nove do Itaim Bibi, nove do Jardim Paulista, sete sao conselheiros
eleitos por Pinheiros e dois sdo estrangeiros. A propor¢do ¢ conforme a distribui¢do
populacional dos distritos. A principal atividade do CPM de Pinheiros ¢ a ocupagdo do
espaco publico e sua gestdo. Atividades culturais como o carnaval que ocorre na Vila
Madalena, a gestdo de shows e pecas no Largo da Batata, sdo realizadas na area da
subprefeitura, mas contam com pouco envolvimento do o6rgdo diretamente.
Aprofundando-se em um dos principais exemplos, a iniciativa comegou em 2011, apds
duas técnicas em agroecologia perceberem que um grande numero de pessoas
interessadas em desenvolver plantagdes urbanas morava nos arredores da Praga das
Corujas, localizada na Vila Beatriz. Apos apoio, as técnicas encontraram em Madalena
Buzzo, conselheira do CPM e do CADES, a ajuda necessaria para viabilizar e dialogar
com a subprefeitura a realiza¢dao da horta. Como ainda ndo haviam precedentes juridicos
municipais para essa experiéncia, o entdo subprefeito Coronel Sérgio Teixeira indicou
que se houvesse complicagdes de qualquer tipo, a horta seria tapada por caminhdes da
subprefeitura. Até hoje, ja foram plantadas 37 espécies de vegetais na regido com o

apoio e fortalecimento da comunidade local.

Porém, no geral a apropriacdo do territorio para fins de lazer gera situacdes de
entrave entre o conselho e a subprefeitura, no qual a maior mobilizagdo por parte dos
cidadaos e/ou das associagdes do bairro sdo vinculadas as leis do PSIU ¢ ao uso
indevido dos espagos publicos, como o consumo de drogas e alcool na Praga do Por do
Sol. Um exemplo do atrito criado pelo embate entre as atividades culturais locais e o
cotidiano dos moradores foi a demissio do ex-prefeito Angelo Filardo apés uma

planificacdo mal executada relativa ao carnaval na regido da Vila Madalena.

De maneira interessante, a relagdo do CPM com o legislativo municipal ndo se
da por meio da territorialidade e sim por campo de atuagdo. Embora varios vereadores
possuam sua base politica na regido, como Andrea Matarazzo (PSD) e Noemi Nonato
(PROS), a emenda parlamentar que foi recebida pelo CPM foi oriunda do vereador

Gilberto Natalini (PV). O estandarte da conservacao das arvores publicas a partir de
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uma analise fitossanitaria que impedisse as plantas de serem derrubadas necessitava de
verba para a compra do maquindrio adequado, um tomografo. A partir da pressao neste
membro do legislativo, cuja bandeira passa pela pressdo ambiental, o conselho logrou a

obtengao deste aparelho.

Pinheiros possui uma série de dificuldades que apresentam entraves para o
funcionamento pleno do conselho participativo. Primeiramente, as linhas de atuagdao do
CPM em si e dos seus membros ndo estdo bem definidas, o que requer uma capacidade
de andlise interna por parte da estrutura para ver os reais objetivos. Apesar de existir
uma proposta interna de delimitar melhor o papel de cada conselheiro em um campo
focal, o principal empecilho para esta atuacdo focal ¢ a falta de conexdo com a
populacdo que age de maneira “demandista”, pedindo somente o conserto de uma
calcada ou a troca de uma lampada em frente a sua casa. Pela falta de articulacdo

comunitdria em tornos de grandes projetos, ao conselho faltam propostas e didlogo

institucional.

Concomitantemente, o conselho de Pinheiros sofre com a auséncia de lideres
locais para a articulagdo de uma relagao direta entre miniptiiblicos potenciais € o CPM.
Para contornar o problema em relacdio ao baixo comparecimento as reunides
centralizadas na subprefeitura, situada no Alto de Pinheiros (distante de regides como o
Brooklyn ou Moema), os conselheiros decidiram tomar a iniciativa de descentralizar as
reunides para apresentar reunides tematicas afim de apresentar o conselho para os
cidaddos nos quatro distritos. Para isso, os conselheiros organizaram e divulgaram no
blog e na pagina do Facebook do CPM a data e o local de cada evento, tentando criar
mais proximidade entre os moradores da regido ¢ o processo participativo. A primeira
reunido foi abragada por um intermedidrio local do Jardim Paulista. No entanto,
somente doze compareceram a esta reunido. O segundo encontro, organizada no distrito
de Itaim Bibi, recebeu o nimero ainda menor de seis participantes. A reunido no Alto de
Pinheiros foi comparecida por apenas duas pessoas, ambas conselheiras do CADES, e

nao houve iniciativa por parte do distrito do para receber o que seria o quarto encontro.

Em contrapartida, o CPM de Pinheiros, por se tratar de um conselho presente em
uma area rica da cidade em termos econdmicos e de capital humano, poderia repensar o
seu posicionamento dentro da estrutura de conselhos participativos da cidade. Enquanto
para outras areas, como Sapopemba, possuir um modelo participativo pautado na

articulagdo comunitaria possa render frutos, para Pinheiros tecer uma extensa



articulagdo com a sociedade civil local e grupos empreendedores afim de repensar a
ocupacao do espacgo poderia ser uma melhor opg¢ao. Este novo papel, talvez at¢ mesmo
de vanguarda, poderia transformar a estruturas dos conselhos na cidade e ser uma
melhor alternativa do que a manutencdo de um conselho focado quase que
exclusivamente em zeladoria e esvaziado de contatos com a populacdo local

desmobilizada.
9.5 — Consideracdes comuns as duas subprefeituras

Ao longo da pesquisa, certas necessidades, perfis e dificuldades comuns as duas
subprefeituras foram encontradas que seriam melhor articuladas em uma sessao propria.
Consideragdes sobre o processo de tomada de decisdo, perfil do conselheiro e
instrumentos que auxiliam um conselho mais dindmico serdo abordados nessa sessao.
Uma andlise do voto e a relacdo deste instrumento com a dinamica dos conselhos

também se faz necessaria para entender o futuro dos CPM.
9.5.1 — Praticas participativas

Primeiramente, € interessante avaliar qual ¢ o perfil dos membros do Conselho
Participativo nas duas areas. Ambas as CPM possuem seus conselheiros com a
distribuicao etaria seja similar, preponderando pessoas de 30 a 50 anos, com alguns
poucos em seus vintes e outros mais acima de 55, o perfil dos conselheiros ¢
diametralmente distinto. Em relagdo ao perfil, em contraposi¢do com o j& mencionado
historico oriundo da sociedade civil de Sapopemba, o conselheiro de Pinheiros tem um
papel que se dispde mais a politica: dos 32 participantes do conselho, 6 sairdo
candidatos a vereador nas proximas elei¢gdes municipais, por partidos tdo variado como
Rede, PSOL, PSDB, PT e Novo. Conversando com alguns destes candidatos, como
Leonardo Coutinho e Madalena Buzzo, ¢ possivel avaliar que a proposta de renovagao
politica que estendem como bandeira ao pleito legislativo estd muito ligada com a
criagdo de esferas participativas e com um aumento do accountabillity nas governancas.
De fato, todos os seis candidatos indicam que uma de suas principais bandeiras na

proxima elei¢do serd a transparéncia do poder legislativo.

Em relagdo as fungdes, os conselhos participativos se articulam conforme o
interesse principal das populagdes locais em politicas publicas que possam ter influéncia
real nos problemas dos bairros. Como no caso de Sapopemba, comunidades bem

articuladas com conhecimento pratico de como as legislagdes sdo aprovadas e com
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interesse efetivo em pressionar o governo local por melhorias s3o fundamentais para a
efetividade do conselho. No caso de Pinheiros, por conta de sua populacio
socioeconomicamente mais privilegiada, existe um parco sentimento de necessidade de
unido para pressionar o governo ou encabecar por conta propria politicas publicas
locais. Enquanto Sapopemba luta por direitos claros de moradia, seguranca publica e
saude, Pinheiros se foca quase que unicamente na area de manutencao, zeladoria e das
areas verdes da cidade. Tais distingdes corroboram com a hipotese inicial deste projeto
de que as diferentes subprefeituras e seus conselhos sdo, por defini¢do, polissémicos e

dependentes do viés e da apropriacdo que a populacao local quiser dar a ela.

A articulagdo histdrica em torno dos interesses locais pode gerar assimetrias nao
representativas dentro da pratica democratica participativa. Por mais que exista uma
proporcionalidade legal entre os diferentes distritos nas subprefeituras de Sdo Paulo,
areas representadas por pessoas mais ativas ou com maior know-how sao mais
representadas do que outros distritos ou bairros cujos conselheiros possuem menor
capacidade de acdo. Um bom exemplo desta disparidade ¢ o Conjunto Theotdnio
Villela, em Sapopemba. Como a subprefeitura ¢ formada por um distrito Unico, visto o
pouco periodo de tempo desde sua emancipacao da subprefeitura da Vila Prudente, ndo

existe proporcionalidade entre os bairros representados.

Para ilustrar este processo de desigualdade de capacidade institucional, conto a
historia de Fatima Aparecida Ferrari, conselheira de Sapopemba atualmente. Moradora
originalmente de um dos bairros mais ricos que hoje pertencem a Sapopemba, a Vila
Ema, Fatima se mudou junto com seus pais, ainda crianga para o conjunto habitacional
Theotonio Villela, em 1982. Ao bairro faltava infraestrutura basica, como saneamento,
escolas e postos de satde que pudessem atender aos moradores locais. Iniciou-se um
movimento na década de 80 por parte dos moradores para cobrar a prefeitura,
organizado por padres locais adeptos da Teologia da Libertag¢do, na constru¢do de uma
infraestrutura minima local. A rede articulada de moradores locais, alguns, como
Fatima, vivendo 14 desde a inaugura¢ao do conjunto, proporcionou que o bairro tivesse
uma historia de luta maior e, consequentemente, mais know-how para obter as suas
demandas frente a Prefeitura. No momento da articulagdo dos conselhos, a populagdo,
mais engajada, compareceu mais a urna do que outros bairros, segundo Fatima
Conceicdo, e, portanto, conseguiu eleger mais representantes da regido do que outros

lugares. Em conjunto com a maior expertise da regido, os habitantes e conselheiros



locais lograram que uma das UBS a serem construidas em Sapopemba fosse feita ali, a

segunda do bairro, atendendo a demanda da populacao.

Uma boa pratica que enseja uma linha de participacdo e incentiva o bom
funcionamento do conselho participativo ¢ a definicdo de metas palpaveis anuais a
serem estipuladas e desenvolvidas pelos proprios conselheiros. Tracar diretrizes reduz a
ineficiéncia e a falta de direcionamento naturais propicias a um conselho polissémico,
que, como indicou o conselheiro de Pinheiros, Eduardo Fidel, “ndo sabe muito bem o
que fazer”. O conselho de Sapopemba criou trés metas para o ano de 2015: a construgdo
das duas UBS referidas, um centro de atividades para a Terceira Idade na area da
Fazenda da Juta e a regularizacdo fundiaria de 4reas do Pro-Morare do Teotonio Villela
e da Vila Primavera. Este ano, como ja mencionado, houve também um trabalho
colaborativo entre a CPM de Sapopemba, a Secretaria de Habitagdo e a associagdo de
moradores de Fazenda da Juta para a regularizagdo fundiaria de domicilios no bairro,
lograda em julho. Para o final do ano, sabendo de futuros editais em centros de
referéncias para o combate a violéncia de género, o conselho definiu como meta ajudar
a Secretaria de Politicas para as mulheres a implementar, na area da subprefeitura, um

dos nove centros de acolhida previstos.

9.5.2 — Voto

A tabela 4 evidencia as diferencas entre as duas subprefeituras e o
funcionamento de seu conselho e pratica eleitoral. Além da quantidade de distritos, da
populagdo e do numero de conselheiros, j& mencionados, a tabela evidencia as
diferencas dos processos eleitoral para as eleigdes dos dois conselhos. As duas
subprefeituras possuem representatividade similares, tanto em nimero de conselheiros
por 100 mil habitantes como por km? - relevante em termos de descentralizacdo e de

disponibilidade do vereador.

Subprefeituras Pinheiros Sapopemba

Numero de distritos 4 1
Populagao 257000 284000
Numero de conselheiros 30+2 28+1
Conselheiros por 100 mil
habitantes 162 12,5
Conselheiros por km? 0,99 1,09
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Propor¢do de mulheres 47% 57%

Cultura; Moradia;
Principais topicos Meio ambiente; Saude;
Infra-estrutura; Seguranca Publica
Votos (2013) 3916 10573
Renovacao do conselho 87,5% 64%
Votos (2015) 1833 5575
Participagdo (2015) 0,7% 2,2%
Variagao (2013-2015) -53,2% -47,3%

Tabela 4 — elaborag@o propria a partir de dados provenientes do Diario Oficial (2015), do IBGE, da Prefeitura e
entrevistas de campo.

O perfil do voto e seu decréscimo superlativo sdo aspectos dignos de andlise,
assim como a renovagao do conselho. A brusca queda de 47,3% em Sapopemba e 53,2%
em Pinheiros dos votos dados aos conselheiros eleitos poderia ser explicada de distintas
maneiras, dentre elas a dispersdo da vota¢do em outros candidatos e a crescente falta de
interesse pelo conselho. Diversos conselheiros de ambas as regides (Buzzo, Conceigao,
Ferrari, 2016), além do subprefeito de Sapopemba (Amaral, 2016), parecem concordar
que a diminui¢do do nimero de votos foi resultado da maior consciéncia por parte da
populacdo do que faz o conselho participativo. Muitos tentaram ou até mesmo se
elegeram na primeira candidatura pensando que exerceriam uma fun¢do mais similar a

de vereador, segundo o subprefeito Nereu Amaral.

Dado que corrobora com a opinido do administrador ¢ a de renovagdo dos
membros dos conselhos, chegando a impressionantes 87,5% na regido de Pinheiros.
Relatos de desisténcia ou ndo comparecimento de conselheiros sao frequentes nos CPM
¢ normas internas sao tracadas em caso de excessivas faltas ndo avisadas. A estrutura da
votagdo prioriza lideres comunitdrias e/ou pessoas engajadas com a proposta do
conselho, por meio da auto-sele¢do voluntaria pautada no interesse € na quantidade de
votos capazes de angariar. O modelo de ndo remuneracao e somente um Unico mandato
para a reeleicdo podem estimular que, se a afirmacdo da funcdo dos conselhos ocorrer,
uma quantidade maior de pessoas realmente interessadas possam participar de tais
estruturas. Concomitantemente, ¢ necessario que haja um processo de renovaciao dos

conselhos frequente no qual os membros provenientes da gestdo passada tutelem os



recém-chegados. A inexperiéncia e a falta de know-how foram grandes obstaculos para
o pleno funcionamento do conselho, segundo Fatima Aparecida Ferrari. A constru¢do de
uma cultura democratica que dialogue com o conselho tende a mitigar essas falhas ao

longo do tempo.

55



10 - Conclusao
Conforme as proximas eleicdes municipais vao se aproximando, visdes da

cidade de Sao Paulo e de sua descentralizagdo serao colocadas de maneiras distintas a
esfera publica. A significagdo da estrutura vigente das subprefeituras dependera do
proximo prefeito por conta da baixa institucionalidade ainda por parte dos conselhos e
de como eles se relacionam de maneira distintas com as subprefeituras da cidade de Sao
Paulo. Apesar da debilidade institucional, o entendimento maior por parte da populagao
e os éxitos produzidos pela atuagdo dos conselhos indicam que, se o proximo prefeito
decidir desestruturar o modelo vigente de participagdo popular e de descentralizacdo
colaborativa, serdo encontradas barreiras e resisténcia por parte da populagdo e da

sociedade civil.

Ao longo do trabalho, vimos que o papel dos conselhos participativos € produzir
elos que representem a populagdo, criando didlogos entre os CPM, a sociedade civil
local e a esfera executiva e legislativa municipal. A fun¢do desempenhada pelos
conselhos € ocupada em ambos os casos estudados por membros da sociedade civil que
possuem experiéncia em campos de possivel mudanca. No entanto, tal papel ou a
maneira da forma de atuag@o ndo esta tdo claro para todos os conselheiros, gerando uma
desmobilizagdo e interesse. A criagdao de escopos € metas bem-definidas ¢ essencial para
a oxigenacdo do conselho e para poder mensurar, palpavelmente, como melhorar a

atuagdo e as fungdes por parte dos conselheiros.

O entendimento precario da proposta dos CPM produziu com que houvesse uma
baixa participagdo ou desisténcia por parte de alguns conselheiros durante a primeira
rodada, concentrando as articulagdes produzidas pelos conselhos locais em apenas
alguns membros mais participativos. A diminui¢do do voto para o pleito e a utilizacao
por parte de membros da sociedade civil atuantes dos espacos participativos indicam
que os CPMs passam agora por um aprofundamento de sua fung¢do original. Contudo, a
teoria democratica participativa aponta que a solidez dos conselhos somente vird com o
tempo, sendo necessario a construgdo de costumes que arraiguem e atraiam a

participacao cidada e inviabilizem as agdes intermitentes por parte dos conselhos.

O modelo pensado por lei funciona em Sapopemba por conta da auséncia de
politicas publicas, da acdo comunitaria integrada, do know-how dos conselheiros em

mapear atores colaborativos dentro da administragdo publica municipal, da planificagao



de metas e como exigi-las. Pinheiros, no entanto, possui um desinteresse maior por
parte da populagdo e precisaria pensar em um modelo integrado que remodelasse o
conselho e o adaptasse para as particularidades locais. Falta ao CPM de Pinheiros a
criagdo de canais de instituicdes diretas com representantes locais que soubesse articular
o potencial cultural da regido para a criacdo de uma proposta sistémica de projeto para o
futuro, como a criagdo de hortas comunitarias em larga escala no territorio, a criagdao de
espacos de manifestacdo artisticas ao ar livre ou um plano integrado de
desenvolvimento urbanistico da cidade poderiam injetar interesse no conselho
participativo da regido. Mesmo no modelo atual, falta ao conselho o fortalecimento de
canais institucionais com a populacdo, a atra¢do de liderancas locais, a colaborag¢do da
sociedade civil com as diversas ONGs residentes na areca, a definicdo de metas ¢ a
especificagdo de campos de atuagdo dos conselheiros de maneira que, se a populacdo
ndo se atrai ao conselho, o CPM precisa atrair publicos mais “quentes” dentro do
territorio que realmente tenham a perder com o output do resultado, criando redes

futuras.

Outro objetivo a ser analisado era a relagdo com os 6rgaos dentro do Executivo
municipal. Por conta da articulacao entre o CPM e a associagdo de bairro da Fazenda da
Juta, mas também pela propria abertura da Secretaria de Habitagdo e da subprefeitura,
foi possivel lograr a regularizagdo de terrenos pertencentes a 5 mil de familias que
lutavam por isso desde a década de 80. O mesmo ja havia ocorrido na area de Vila
Primavera, em 2015 e em menor grau, quando o secretario Jos¢ Floriano Marques Neto
(PP), ligado com o setor imobilidrio, ainda estava no cargo. Este €xito demonstra que os
movimentos sociais locais sdo capazes de articular suas agdes por conta propria, mas
possuem mais €xitos se trabalham em proximidade do Estado. No entanto, a Prefeitura e
as secretarias nem sempre se mostrariam permissivas a esta relagdo de abertura de
maneira integrada, como em uma mudanga de posicdo no Executivo municipal que

provoque menos “boa vontade” para com os conselhos.

A accountabillity mais eficaz exercida pelos conselhos em termos de cobrangas e
parcerias ¢ exercida com os poderes mais proximos ao local, como as subprefeituras e
os vereadores pertencentes as regides. O exemplo de que a atual subprefeita de
Pinheiros, Harmi Takiya, apos certa relutancia inicial, ter adotado canais de didlogo
estreitos com o conselho local apos ter herdado este modelo de seu predecessor indica

que a capacidade de se comunicar com as subprefeituras e cobra-las ¢ forte dentro do
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conselho e que os conselhos tém crescido do ponto de vista institucional. Paralelamente,
a disposi¢do de emendas parlamentares e o peso local dos conselheiros como lideres
comunitarios em atrairam uma relagao frutifera entre vereadores com base eleitoral no
territorio e os conselhos. Uma prova disso ¢ a diminui¢do de gastos da poda de arvores
em Pinheiros e a constru¢do de duas UBS em Sapopemba, realizadas com parte da

verba oriundas de emenda parlamentar e pressao no legislativo.

A boa relagdo entre os dois conselhos estudados e as subprefeituras pode indicar
que a descentralizagdo governamental gera frutos em seu didlogo com a populacao e de
que a estrutura descentralizada presente no resto do pais no nivel de municipio pode
também ser emulada na metropole paulistana e seus 11 milhdes de habitantes. Todavia,
a falta de poder decisorio por parte das subprefeituras e a intermiténcia da relagdo entre
os conselhos e as secretarias municipais debilitam a experiéncia participativa. Possiveis
reformas visando a maior participagdo popular podem variar desde a proposta feita pela
ex-prefeita Marta Suplicy, de descentralizacdo de algumas secretarias para o nivel de
bairro a serem controladas pelas subprefeituras, até a recente proposta de Haddad para o

legislativo na qual os subprefeitos seriam eleitos por votacdo popular.
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