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Resumo

O objeto da pesquisa é a implantacdo das Subprefeituras na cidade de Sdo Paulo na gestdo petista da prefeita Marta Suplicy
(2001/2004). O artigo busca contribuir para um tema carente na Ciéncia Politica brasileira: a descentralizagdo intramunicipal e seus
impactos sobre o jogo politico e administrativo. Realizou-se uma andlise qualitativa em um estudo de caso, empregando process trac-
ing para identificar as condicdes causais que incidiram na configuragao politica e administrativa das Subprefeituras. Discute-se como
as Subprefeituras serviram para o governo para consolidar sua base de apoio parlamentar, apesar de secundarizar a democracia
participativa nas regides. Analisa-se como o governo enfrentou a resisténcia das Secretarias municipais temerosas de perder poder
para as Subprefeituras. O artigo discute duas hipdteses. A primeira é que o governo recuou do proposto no projeto das Subprefeituras
diante da oposigdo das Secretarias municipais, alimentada pela disputa interna no PT, partido majoritario da coalizao, e seus
objetivos de poder nesses 6rgaos. A descentralizacdo ficou condicionada ao nivel de adesdo das politicas setoriais. A segunda
compreende que o governo abandonou o modelo de Subprefeituras como ntcleos locais de poder amparados no controle social, pois
essas passaram a servir para ampliar a politica de aliangas no parlamento, relegando o Orgamento Participativo a uma posicao
secunddria. As hipéteses se confirmaram, pois a explicagdo causal sugerida se evidenciou na andlise empirica. Administrativamente,
o alcance limitado das Subprefeituras teve como causa central o temor das Secretarias de perderem poder para as regides. A
descentralizagdo dependeu de como as Secretaria envolveram-se nesse processo. Politicamente, as Subprefeituras foram recursos
para o governo ampliar sua coalizao de apoio, sendo essa a explicagao causal da prioridade conferida pelo governo a légica da

vereanga.
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! Agradecemos aos comen- aquiavel (1983) jd lembrava que nada € mais dificil de executar, mais

tdrios e sugestdes dos pare- duvidoso de ter &xito ou mais perigoso de manejar do que dar inicio a

ceristas andnimos da Revista . L .

de Sociologia ¢ Politica. ' uma noyaiorde'm de coisas. Se mudancas institucionais alt.eram a
configuracdo administrativa e a partilha de poder entre atores politicos, o
postulado maquiavélico torna-se ainda mais contundente. Quando o governo
petista da prefeita Marta Suplicy (2001-2004) encetou a descentralizacio poli-
tico-administrativa no municipio de S@o Paulo e implantou as Subprefeituras,
essa dificuldade influenciou seu escopo. Na “ordem das coisas”, a prética
institucionalizada na politica municipal de dividir o poder com os vereadores
nas regides para compor a coalizdo de governo cobrou seu preco. O artigo
discute como as Subprefeituras gradativamente foram descontruidas em relagao
ao discurso petista de renovar a politica municipal. O governo caminhou em
dire¢do a construir sua coalizdo de apoio assentada nas bases tradicionais da
politica municipal de dividir poder com os vereadores nas regides, e essa
prioridade limitou a inovacdo das Subprefeituras como um modelo de gestdo
com mais controle social nas regides.

O artigo analisa como o governo transformou as Subprefeituras no principal
estimulo a mediar sua relagdo com os vereadores do PT e demais partidos,
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2 Trata-se de uma referéncia
ao Prefeito de Sdo Paulo Paulo
Maluf (1993-1996) e seus
métodos de cooptagdo de
vereadores de forma
fisiolégica.

3 Encontrou-se apenas a dis-
sertacdo de Lameirdao (2007) e
o artigo de Boschi (1999),
embora este tltimo associe
descentralizagdo com demo-
cracia participativa.

Eduardo José Grin

visando formar a coalizdo politica dominante e sua base de apoio parlamentar.
Busca-se identificar os atores politicos que, com seus interesses € recursos
politicos, acabaram constrangendo a forma e o ritmo da descentralizagdo
politica e administrativa. Um dos efeitos dessa opc¢do do governo foi secun-
darizar os mecanismos de democracia participativa e controle social. No plano
interno, analisa-se como o governo enfrentou a oposi¢ao das Secretarias muni-
cipais temerosas de perder poder para as Subprefeituras, fator que também
influiu o desenho da descentralizagao.

O problema a ser analisado estd organizado em torno de duas questdes.
Inicialmente, avaliar se o projeto da descentralizacio possuia unidade interna
no debate governamental. Tal questionamento importa pois, desde o seu inicio,
houve divergéncias que extrapolaram o aparente consenso existente no PT du-
rante a campanha eleitoral no ano 2000. Importa verificar como a oposi¢do
interna das secretarias influiu no desenho da descentralizag¢do. Sobretudo, as
escolhas politicas do governo frente a esse conflito que ocorreu com as Secre-
tarias municipais, pois as Subprefeituras eram parte de um amplo projeto de
reforma administrativa do Estado em nivel local.

Em segundo lugar, verificar como as Subprefeituras serviram para o
governo consolidar sua coalizdo de apoio na Camara Municipal de modo
distinto daquele apresentado na campanha eleitoral. Como a construgido da
governabilidade no parlamento adquiriu centralidade € importante analisar
como as Subprefeituras serviram de recurso politico do poder Executivo na
barganha com os vereadores e as razdes que levaram o governo a alterar sua
compreensdo do papel dos parlamentares na gestdo local. Sobretudo, porque
essa prioridade assumida pelo Executivo reduziu a relevancia politica que

poderia ter os mecanismos de democracia participativa na gestio territorial.

Esse problema de pesquisa embasa duas hipéteses de trabalho. A primeira é
que o governo recuou das intencdes iniciais do projeto das Subprefeituras em
face da resisténcia das Secretarias municipais, alimentada pela disputa interna
no PT, partido majoritdrio da coalizdo, e seus objetivos de poder nesses 6rgaos.
A implantagdo das Subprefeituras ficou condicionada ao nivel de adesdo de
cada politica setorial, o que gerou problemas para integrar as acdes nos territd-
rios, tal como previsto no projeto. Os arranjos politicos e administrativos entre
as regides e as Secretarias municipais, decorrentes dos atores politicos, seus
interesses e recursos politicos, prevaleceram sobre um formato unificado de
Subprefeituras.

A segunda compreende que o governo abandonou o modelo de Subpre-
feituras como niicleos locais de poder amparados no controle social diante da
prioridade assumida pela “légica da vereanga” nos territérios. As Subprefei-
turas serviram para ampliar a politica de aliangas e a descentralizacgdo aliou-se a
pratica recorrente na cidade de Sao Paulo de partilhar o poder cooptando
vereadores, mesmo sendo criticada pelo PT como método malufista® para cons-
truir maiorias. Como efeito dessa prioridade, o governo relegou o Or¢amento
Participativo e os movimentos sociais uma posi¢do secunddria na coalizao
politica dominante.

O artigo também busca contribuir para um tema carente na Ciéncia Politica
brasileira: a descentralizagdo intramunicipal, sobretudo nas grandes cidades, e
seus impactos no jogo politico e administrativo local®. Especialmente, identi-
ficar os atores politicos que, com seus interesses e recursos politicos, influen-
ciam os processos de reforma do poder ptiblico municipal. A literatura tem
analisado a descentralizacdo no contexto federativo e de relagdes intergo-
vernamentais (Melo 1996; Kugelmas & Sola 1999; Arretche 1999; 2002;
Abrucio 2005; Almeida s.d. 2005; Falleti 2006), mas ndo como politica de
gesto das cidades. O estudo do tema pode ser ampliado, de forma comparada,
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pois ao menos as seguintes metrépoles brasileiras t€ém adotado a descentra-
lizagdo/desconcentracdo territorial (Tabela 1).

A primeira se¢@o apresenta a metodologia utilizada, seus procedimentos
empiricos e técnicas de andlise. Segue-se com as referéncias tedricas utilizadas:
a visdo pluralista sobre o papel dos governos municipais para construir suas
coalizdes de apoio no parlamento. A segunda parte se apoia no institucio-
nalismo histérico e o argumento de que as trajetdrias prévias em arenas de
politicas podem limitar o alcance das inovagdes governamentais. A terceira
parte analisa o debate no interior do governo petista para implantar as Subpre-
feituras, buscando evidenciar como ocorreu a desconstru¢do do modelo pro-
posto. Na conclusdo, coteja-se a andlise do caso com suas hipéteses e referén-
cias tedricas, visando explicar os porqués das opg¢des politicas adotadas pelo
governo Marta Suplicy em relag@o as Subprefeituras.

I1. Procedimentos metodologicos

A andlise qualitativa, segundo Ragin (1987), orienta-se para casos histori-
camente localizados que possam ser examinados a partir de uma configuragao
empirica de condicdes e causas contextuais. Esse tipo de andlise € sensivel a
complexidade e especificidade histérica e seus resultados embasam esquemas
conceituais para compreender uma totalidade conjuntural onde hd agao humana
em questdes de natureza social e politica. Segundo Ragin (idem, p. 3), casos sdo
configuracdes interpretadas para “explicar resultados histéricos especificos, o
conjunto de resultados compardveis ou os processos escolhidos a serem
estudados por causa de seu significado para os arranjos institucionais ou para a
vida social em geral”. Assim, pode-se encontrar condi¢des causais que inserem
uma andlise individual numa configuracio mais ampla. O estudo de casos
permite reunir evidéncias sensiveis a cronologia dos fatos para melhor conhecer
a trajetéria de eventos significativos e as decorrentes associacdes entre causa e
efeito, desde que orientados por categorias tedricas.

A pesquisa também utilizou a metodologia do process tracing, conforme
Gerring (2007): evidéncias contextuais fazem sentido se podem adequar-se em
um universo de relacdes causais compreensiveis, ordenadas e “narrativizadas”,
desde que apoiadas em suposi¢des tedricas. Para Tilly (1983), na andlise de
casos, o ponto de partida € especificar para quais unidades o exame do inves-
tigador se dirige. Mas deve-se evitar andlises particularistas que ndo permitem
testar a validade de pressupostos teéricos gerais. E dificil avaliar o impacto dos
casos sem se analisar os atores politicos e suas crencas no interior de historicas

Tabela 1 - Descentraliza¢do/desconcentra¢do administrativa em metrépoles brasileiras

Localidade Ano Nome
Sdo Paulo 1965 Administragdes Regionais

2002 Subprefeituras
Salvador 1983 Administragdes Regionais
Belo Horizonte 1983 Administracdes Regionais
Curitiba 1986 Administragdes Regionais
Vitdria 1986 Geréncias Regionais
Rio de Janeiro 1993 Subprefeituras
Fortaleza 1997 Secretarias Executivas Regionais
Jodo Pessoa 2008 Subprefeituras

Fonte: O autor.
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“circunstancias estruturais”. A generalizacdo analitica deve partir de unidades
sociais especificas, e dos atores politicos que atuam nesse contexto, sempre
considerando um “na medida em que” certos fatores estdo presentes para se
gerar conclusdes mais amplas. Como estudos de caso realizam andlises “genui-
namente histéricas” e assumem o tempo e o lugar em que uma estrutura ou
processo faz diferenga, e a sequéncia de eventos influencia os resultados
contextuais, requer-se investigagdo sistemdtica em vez de se produzir sinteses
imediatas e pouco embasadas.

Foram realizadas sete entrevistas semiestruturadas entre fevereiro e agosto
de 2010 (quatro na Subprefeitura de Capela do Socorro e trés na Subprefeitura
da Freguesia do O) com os Subprefeitos e coordenadores setoriais, pois esses
possuem uma visdo politica sobre a descentralizagdo. No universo das 31
Subprefeituras, as duas regides representam duas variantes opostas de partilha
de poder, tal como Gerring (2007) concebe essa op¢ao de diverse-case method
para analisar o mesmo objeto. Para Gerring (idem, p.99), “diversity may thus re-
fer to a range of variation on X1 or Y, or to a particular combination of causal
factors (with or without a consideration of the outcome). In each instance, the
goal of case selection is to capture the full range of variation along the dimen-
sion(s) of interest”. Uma regido manteve a hegemonia do PT e outra cedeu
espago para um adversdrio politico proveniente de um partido “tradicional”
(PPB, hoje PP, partido de Paulo Maluf) para obter apoio na Camara Municipal.
Considerando a escolha dos casos, eles distinguem-se na varidvel dependente
(Y), pois em um a descentralizagdo (X/varidvel independente) ndo gerou
mudancas (Capela do Socorro) e em outro alterou completamente o desenho
politico e administrativo (Freguesia do O). A escolha dos casos ocorreu por sua
diversidade representar a ampla varia¢do que as 31 Subprefeituras (a populagdo
estudada) geraram em sua composicdo politica, mas pautada pelas mesmas
condigdes causais que foi a politica de aliancas para construir a coalizdo politica
dominante.

No governo “central”, entrevistaram-se trés atores politicos com incidéncia
estratégica sobre a descentralizagdo: Chefe de Gabinete da Secretaria de Gover-
no Municipal (responsavel pela negociacdo com os vereadores), Coordenador
Municipal do Orgamento Participativo (respondia pelo tema da participagdo
popular) e a Secretdria Municipal de Assisténcia Social, ex-Secretdria das
Administragdes Regionais da gestdo petista em 1989-1992 (possuia o histérico
da descentraliza¢do). A pesquisa realizou uma andlise de documentos (leis,
decretos e portarias) disponiveis no banco de dados da Camara Municipal.
Finalmente, analisaram-se fontes secunddrias e textos governamentais, além do
estudo hemerotécnico em matérias da Folha de Sdo Paulo e O Estado de Sdo
Paulo entre 2001 e 2005.

I11. Atores politicos e suas estratégias em contextos de mudanca

Em termos tedricos, o artigo analisa como atores politicos agem em contex-
tos de mudanga institucional. Para tratar dessa questao, discute-se o pluralismo
e a forma como concebe a acdo dos atores politicos. Segue-se abordando o
institucionalismo histérico e o argumento de que as instituigdes, politicas e suas
regras constrangem acdo dos atores politicos, especialmente quando governos
propdem inovagdes nas politicas.

II1.1. A politica municipal e a acdo dos atores politicos
Conforme o pluralismo, nos “temas-chave” (issue areas) da politica confi-

guram-se arenas decisérias com diferentes atores, interesses e recursos politicos
para gerar coalizdes de politicas que distribuem poder e permitem explicar as



Construgdo e desconstru¢do das Subprefeituras na cidade de Sdo Paulo 123

decisdes governamentais. O governo municipal € um ator politico que dispde de
recursos para decidir sobre politicas (Dahl 1958; 1989; Polsby 1960). Os grupos
politicos a frente do Executivo dispdem de capacidades desiguais para incidir
no jogo politico, sendo o controle dos empregos publicos uma “arma politica
regular”. O mais importante uso politico desses empregos € criar uma Camara
de Vereadores flexivel. Quando o governo precisa de votos, ndo reluta em
estender seus favores ao parlamento com a politica de “cenoura e porrete” (car-
rot and stick): mas mesmo votando a favor do governo os vereadores o fazem
temendo perder seus beneficios que sdo sempre relembrados pelo porta-voz do
governo nas votagdes cruciais (Dahl 1989). Esses recursos politicos forjam
acordos mais estdveis, pois a politica ndo garante aliangas duradouras (Dahl
1989; 1961; Polsby 1960).

Conforme Dahl (1989, p.126), existem trés tarefas inter-relacionadas para o
governo formular e executar politicas: (i) definir a dire¢do da politica enfatiza o
que serd realizado e quanto de recurso serd investido; (i7) desenvolver propostas
e negociar acordos em torno delas; (iii) realizar as politicas quando obtém
suficiente acordo na negociacdo. Ao explicitar seus objetivos o governo cria
uma “drea em questdo” que permite aos atores politicos adaptarem suas estra-
tégias. As aliancas que se formam para sustentar tal prioridade podem ser
heterogéneas e envolver “estranhas coalizdes como nunca houve”. Mas ao
atender tantos interesses, o governo estd consciente dos limites das politicas que
inicia, pois cada segmento € o que Dahl (1989) chama de “pequenas sober-
anias”: dreas controladas por diferentes lideres com seus interesses, o que
dificulta coordenar as politicas.

Para construir um padrdo de coordenacdo e de lideranga, o prefeito atua
como a interse¢do das negociagdes para integrar politicas e atores politicos. Mas
embora o prefeito possa ser influente, esse arranjo nio € hierarquico, pois tais
coalizdes ndo sdo monoliticas, enfrentam contestagdo interna sobre sua auto-
ridade, podem ser afetadas por ambiguas relagdes de influéncia e estdo sujeitas a
barganha dos atores politicos. Para reduzir tais atritos o governo faz indicagdes
e constréi lealdades em areas onde sua lideranga € mais fraca (idem). Por isso, o
governo nem sempre confere inequivoco suporte aos membros de sua coalizdo
original, pois quando e como apoiéd-los depende de objetivos politicos maiores.

Segundo Dahl (idem), o governo municipal também pode “deliberadamente
criar” a participacdo dos cidaddos nos “negécios publicos” para apoiar suas
politicas e ampliar sua legitimidade. Mas, em regra, tais instrumentos sdo uma
“fachada democratica”, pois as decisdes centrais provém do governo ou da
barganha que realiza com o Legislativo. Logo, para além da superficie da
participagdo, deve-se identificar as decisdes sobre temas de interesse e quem as
inicia como forma de avaliar o peso real dos cidaddos nas decisdes governa-
mentais. Com esse “ritual democratico” o governo busca abrir canais de
influéncia junto a varios atores politicos que deseja apoiar, cooptar ou neutra-
lizar, além de apresentar propostas como uma iniciativa ndo partidaria para
reforgar que o poder e a responsabilidade sdo compartilhados com a sociedade.

Para Mollenkopf (1994), a “coalizdo politica dominante” € chave para
conhecer-se os atores politicos e as estratégias utilizadas pelo governo para
conformar sua base de apoio. O desafio € converter o sucesso eleitoral em sélida
coalizdo de governo. Esta, “para permanecer dominante [...] deve ser capaz de
administrar as tensdes que inevitavelmente surgem das diferengas de interesse
entre sua base eleitoral e seus aliados no governo” (idem, p.5). Embora “inte-
resses contraditorios” denotem a diversidade de atores, com tal coalizdo o
Executivo divide oponentes e secundariza velhas clivagens politicas ao refazer
aliangas em torno de uma centralidade de poder encabegada pelo prefeito. A
coalizdo dominante € uma alianga tdtica entre diferentes interesses que podem
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ganhar elei¢des e assegurar a cooperagdo com outros centros de poder para
governar. Esse processo, com os recursos politicos que o governo detém,
cimenta a unidade entre grupos politicos contraditérios. Dai a importancia de
saber como se constitui esse arranjo politico de interesses nem sempre coinci-
dentes, a partir das “regras” que organizam a competi¢do politica municipal
(idem).

Na coalizdo dominante se “acomodam” distintos interesses e estratégias dos
atores politicos em relacdo ao governo municipal. Dentre esses, Mollenkopf
(idem) destaca o “setor publico produtor de interesses” que compreende atores
como os partidos politicos e os executivos eleitos e/ou indicados para exercer
fungdes governamentais. Para Mollenkopf (idem, p.39), os arranjos politicos
favorecem tendéncias conservadoras na formacao e atuagdo da coalizdo domi-
nante ao manterem padrdes prevalecentes de distribuir empregos, contratos e
outros tipos de beneficios. Como esse processo € centralizado no gabinete do
Prefeito, ele revela as escolhas politicas para tornar-se dominante. Dai a rele-
vancia de analisar-se os mecanismos de acdo governamental para construir sua
coalizdo politica dominante.

111.2. Instituicbes politicas e atores politicos

Para Skocpol (2002), a andlise das agdes do Estado deve identificar politicas
especificas para conhecer os atores beneficiados e desfavorecidos. Isso remete
as estratégias e recursos politicos utilizados pelo Estado e os atores. Segundo
Lowi (1964), “arenas de poder” sdo estruturas institucionais de politicas, cujas
normas de funcionamento podem ser mais relevantes na decisao sobre politicas
do que apenas considerar a acdo dos atores. Se o poder € a capacidade de os
atores participarem na produc¢do de politicas, importa analisar as arenas em que
se organizam essas relacdes e a trajetéria de decisdes do mesmo tipo. Para esta
pesquisa interessa o que Lowi chama de “arena politica distributiva”: nao
possuem normas gerais e t€ém no parlamento seu /6cus decisional para gerar
acomodagdes de interesses que ampliam o acesso dos atores politicos as agdes
de governo. As coalizdes que advém desse processo “devem ser construidas
para passar a legislagao e “fazer politicas™ (idem, p.693). Nesse tipo de arena, o
dnico compromisso comum dos atores politicos € facilitar o seu acesso aos
beneficios ptiblicos. O governo atua como o “negociador” das concessodes junto
ao parlamento como local privilegiado dessa politica. Nas cidades, “esta € a
arena onde a maquina da dominag@o continua, se tal miquina estiver no
controle em primeiro lugar”. Promove-se a politica de cooptag@o antes que o
compromisso, pois ao atender um grande leque de atores o governo visa
desarticular a oposi¢do e estabilizar sua coalizdo (idem, p.713).

Conforme Skocpol, “estruturas de administracio publica e organizagdes de
partidos politicos percorrem um longo caminho para “selecionar’ os tipos de
questdes politicas que entrardo (ou serdo mantidas fora) da “agenda politica’ da
sociedade” (Skocpol 2002, p. 25; grifos no original). Portanto, podem coincidir
os interesses politicos do governo e dos partidos em torno de questdes “especi-
ficas” de natureza distributiva. E uma vez mobilizados os interesses de um
grupo politico em uma dada direcdo, esses tendem a manter suas demandas com
as mesmas linhas de ag@o. Os atores politicos realizam seu cédlculo politico
considerando os procedimentos de cooperacdo institucionalizados que presi-
dem as suas miutuas relacdes, geralmente apoiando-se em instituicdes e praticas
politicas que historicamente mediam seus vinculos.

Nesse sentido, para Weir (1992), a “inovacao limitada de politicas” instala
arranjos institucionais que criam oportunidades de mudanca, mas que possuem
limites. Com o passar do tempo, as ideias perdem influéncia, pois o desenho
institucional do Estado pode estreitar o curso da inovacao se os atores politicos
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buscam manter seus interesses ao formarem coalizdes politicas. Assim, importa
compreender como 0s grupos constroem seus interesses nas politicas e como
atuam nos conflitos que surgem no interior das institui¢des, sobretudo quando
se busca reorganizar o Estado. Considerando a “dependéncia da trajetdria”,
decisdes em um ponto no tempo podem restringir as possibilidades das politicas
se afastarem de rotas ao longo do qual atores, ideias, interesses e instituicdes
tém se adaptado (idem, p.192).

Conforme King (1992), as ideias sdo traduzidas em linguagem apropriada a
decisdo politica e geralmente resultam em metamorfose das nocgdes originais,
cabendo aos partidos um papel crucial nesta “tradu¢do”. Um dos efeitos € a
“inovacao limitada” das politicas devido as caracteristicas prévias do contexto
institucional aceitas pelos atores politicos. O sistema politico inova, mas ha
“dificuldades de estender-se os limites enraizados nas politicas existentes”
(Weir 1992, p.211). Para Weir (idem, p.194), na formacao de aliancas politicas,
um fator que determina como os grupos definem seus interesses € a organizagao
das instituicdes politicas. Em particular, o sistema de partidos e as legislaturas
que incidem sobre a agregacao de interesses e na forma como os atores politicos
produzem politicas.

Reformas institucionais podem ser pré-requisitos para institucionalizar no-
vas politicas e demandam coalizdes politicas que devem ser analisadas para
verificar por que alguns atores politicos sdo favorecidos em detrimento de
outros. Ao mesmo tempo, esse processo reposiciona os atores politicos como
decorréncia da revisdo que sofre a politica em questdo. Assim, o governo pode
retrabalhar uma politica para torna-la aceitdvel junto a alguns atores politicos e,
ao recuar de suas inten¢des manifestas, reduz o apoio em outras arenas de
politicas. A maneira de tratar uma politica pode gerar problemas de interagio
politico-administrativa e intensificar as dificuldades de relacionamento entre
unidades do governo, pois pode ser que certas politicas incidam sobre as
relagdes historicamente constituidas entre seus 6rgaos (idem).

Para Immergut (1992) e Thelen e Steinmo (1992), o lugar dos atores
politicos no desenho institucional pode beneficiar ou impedir que seus interes-
ses se traduzam em poder concreto. Mudancas no jogo politico podem afetar o
funcionamento institucional e gerar distintos padrdes de comportamentos dos
atores politicos em uma mesma arena de politicas. Segundo March e Olsen
(1984), o partido vencedor nas elei¢cdes pode ampliar os “direitos” de partici-
pacdo a alguns atores politicos, o que altera a distribuicao de poder e o contexto
institucional, mas pode comprometer o curso de uma politica se outros atores
forem menos considerados. Quando adotadas, politicas “sdo inseridas em
instituigdes, mas se afetam as aspiragdes dos atores politicos podem alterar seus
comportamento” (idem, p.745).

Segundo Thelen e Steinmo (1992), a andlise institucional deve desnudar os
interesses e relagdes de poder que incidem sobre a trajetéria e as arenas de
politicas. Esses s@o fatores de “dinamismo institucional” que podem afetar o
jogo politico, geralmente quando velhas instituicdes sdo postas a servico de
novos fins. Por isso, para Thelen e Steinmo (idem, p.9), “onde grupos t€ém
multiplos, frequentemente conflitantes interesses, € necessdrio examinar o
processo politico em que particulares coalizdes sdo formadas”. Decerto que as
manobras estratégicas dos atores politicos decorrentes da politica de governo
provocaram conflitos de interesse que influfram no contexto institucional das
Subprefeituras e produziram efeitos que limitaram seu alcance inovador, como
se aborda a seguir.
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IV. A concepcao das subprefeituras no governo Marta Suplicy

Desde a década de 1960 ja existiam as Administragdes Regionais (ARs) que
organizacionalmente desconcentravam servicos e politicamente eram funcio-
nais para os governos comporem sua base de apoio parlamentar, sobretudo apds
1985. Tais antecedentes da descentralizac@o influiram na politica adotada pelo
governo petista, especialmente a relagdo com os vereadores, como serd visto. Se
as Subprefeituras eram uma novidade, também carregaram a heranga da 16gica
prevalecente na politica municipal que servia para orientar o cdlculo politico
dos governos, pois as regides mantiveram sua caracteristica de ser um poderoso
recurso politico na construcgao das coalizdes governamentais.

As Subprefeituras foram a principal mudanga na administracdo piblica mu-
nicipal em Sao Paulo desde a criacdo, em 1965, das ARs. As Subprefeituras
basearam-se no projeto da gestdo petista de Luiza Erundina (1989-1992),
conforme: documentos governamentais (PMSP 1991a; 1991b), livros editados
pela Prefeitura (PMSP 1992a; 1992b) elaboragdes tedricas de atores politicos
governamentais (Jacobi 1990; 1991; Sader 1992) e artigos académicos (Keinert
1993; Martins 1997). Na campanha eleitoral, em 2000, segundo o programa da
Coligacdo Muda Sao Paulo (PT-PCdoB), as Subprefeituras deveriam demo-
cratizar o poder politico, reconstruir capacidades estatais e ampliar a gover-
nabilidade na gestdo municipal. Por isso importa apresentar as teses gerais do
modelo que o PT e o governo propunham.

As Subprefeituras seriam “centros regionais com poder de decisdao” e a
gestdo local seria mais democritica e com maior capacidade institucional
(Sposati 2001; Garibe 2004; 2006; Capucci 2004). A gestdo das politicas
publicas se apoiaria nos Conselhos de Representantes eleitos localmente para
exercer o controle sobre as Subprefeituras e a Camara de Vereadores. As
Subprefeituras implantariam essa politica por estarem mais préximas do
cidaddo, além de auxiliarem o PT e a bancada governista a enfrentar a corrup¢ao
e o autoritarismo do parlamento. Os féruns de controle social seriam a base da
governabilidade e o didlogo direto com a populacdo reduziria a influéncia
clientelista dos vereadores que historicamente “capturavam” as ARs (Sposati
2002; Santos & Barreta 2004).

As politicas publicas locais seriam executadas de forma integrada para a
gestdo municipal pautar-se por demandas locais e ndo mais em acdes
centralizadas e setoriais (Fernandez & Mendes 2003; Finatec 2004; Martins
2006; Donato 2006). Com a inter-setorialidade e a transversalidade das poli-
ticas, as Subprefeituras atenderiam melhor as demandas oriundas da partici-
pacdo popular, qualificariam a oferta de servicos ptiblicos e ampliaria sua racio-
nalidade administrativa (Capucci 2004; Garibe 2004; 2006; Donato 2006).
Ademais, a descentralizagdo, associada a democracia participativa, direcionaria
aacdo publica em favor da sociedade. Mas, essa visao normativa ndo gerou uma
politica democrdtica “empurrando” a a¢do do governo, e tampouco a agdo
intersetorial foi o eixo organizativo das Subprefeituras, como a seguir se
discute.

V. Subprefeituras: a descentralizacio erratica

O debate governamental teve trés momentos-chave sobre o projeto das
Subprefeituras: (/) em 2001: o modelo da descentralizacdo configurado no
primeiro projeto de lei; (i7) em 2002: a implantacdo dos “Governos Locais”, a
aprovacdo da lei das Subprefeituras e o debate sobre a reforma administrativa
do nivel central; (iii) os anos de 2003 e 2004: a implantagdo administrativa das
Subprefeituras e as dificuldades para a descentralizag@o das politicas setoriais.
A seguir serd discutido como a descentralizag@o foi sendo desconstruida pela
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acdo das politicas governamentais e resultou na sua implantag@o erratica nos
territorios.

V.1. O ano de 2001 e os impasses iniciais em dire¢do as Subprefeituras

Como um eixo programatico, a descentralizagdo se inseriu na agenda da
gestdo Marta Suplicy desde seu inicio. O Decreto n. 40 227 (1 jan. 2001) alterou
o nome da Secretaria das Administra¢cdes Regionais para Secretaria de Imple-
mentacdo das Subprefeituras (SIS). Mas nesse ano ja surgiram dificuldades
dentro do governo para produzir-se um acordo sobre o modelo de
Subprefeituras. Segundo o Chefe de Gabinete da Secretaria de Governo
(Entrevista ao autor, 12 fev. 2010), a divergéncia central era o nimero de
Subprefeituras, que combinava-se com a existéncia ou ndo de quadros técnicos
capazes. Por trds dessa intengdo, avaliava-se que o nimero de Subprefeituras
deveria reproduzir e/ou ser proximo a distribui¢io regional do PT para apoiar os
movimentos sociais e o partido local, em linha com o argumento de Mollenkopf
(1994) acerca do “setor publico produtor de interesses”.

Mas havia outro argumento no debate interno: limitar as Subprefeituras a
500 mil habitantes, e ampliar o seu nimero, dividiria melhor o or¢amento. Essa
posicao, que foi vitoriosa, entendia que assim seria possivel construir o poder
local e descentralizar politicas para o governo qualificar o atendimento as
necessidades regionais. Para a tese derrotada, a descentralizagdo era um pro-
blema, pois inexistiam quadros técnicos para implantar as Subprefeituras. Essas
deveriam ser em menor nimero para ndo afetar a qualidade técnica da des-
centraliza¢do e a coordenacido governamental. Tal posicdo era apoiada, por
exemplo, pelas secretarias de educagao, cultura e financas, temerosas de perder
controle politico para as regides. Por trds desses argumentos de racionalidade
administrativa havia o receio da perda de poder, como serd visto adiante, o que
influiu no carater inovador do projeto.

A posicido de implantar 31 Subprefeituras predominou, mas ndo houve
consenso em torno do modelo de unidades territoriais descentralizadas com
autonomia politica e administrativa. Isto porque Subprefeituras passariam a re-
sponder por uma gama de politicas publicas regionalizadas, o que reduziria
atribui¢des das secretarias. Quando a descentralizacdo comecou a passar do
discurso a a¢do evidenciaram-se as divisdes internas sobre a sua forma e o seu
alcance, devido ao surgimento de distintos interesses e estratégias dos atores
politicos governamentais. Até o final de 2001, ndo havia uma proposta clara
sobre como administrativamente organizar a descentralizacdo, pois segundo
King (1992), ideias mudam para serem traduzidas em linguagem adequada a
decisdo politica e geralmente alteram as no¢des originais.

E possivel que o governo ndo quisesse explicitar a magnitude da descen-
tralizag@o para a Camara Municipal, jd que, em 2001, sua base parlamentar era
minoritdria. J4 os vereadores queriam manter influéncia nos territérios. Assim,
€ pouco provavel que aprovassem uma lei autorizando o Executivo a implantar
as Subprefeituras temendo ndo mais indicarem pessoas de suas bases eleitorais
para os cargos locais. Muitos parlamentares recordavam da gestao Erundina,
quando as ARs foram distribuidas entre os diretérios zonais do PT (Teixeira
2004). A defesa desse modelo por membros do governo, associado ao discurso
do controle social, fazia os vereadores de outros partidos recearem sobre sua
influéncia politica nas ARs. Esses atores buscavam impedir, conforme
Immergut (1992) e Thelen e Steinmo (1992), que seus interesses fossem
afetados na nova divis@o de poder territorial.

A dificuldade de o governo construir uma maioria de apoio, associada ao
receio de perder a votag@o e ndo implantar as Subprefeituras, como ocorreu na
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gestdo Erundina, adiou a tramitacdo dessa matéria. Mas os vereadores sabiam
que o governo teria que negociar para obter votos favordveis para essa proposta.
Some-se a isso a disputa por cargos entre vereadores da base governista e o
medo de que, com as Subprefeituras, surgissem lideres que reduzissem sua
influéncia local. O projeto de lei foi apresentado em setembro de 2001 e
aprovado em julho de 2002 também por falta de acordo na coalizdo governista e
no PT. Especialmente vereadores de fora da coalizdo de governo sabiam que as
Subprefeituras estavam na “agenda politica” do governo e da sociedade
(Skocpol, 2002). Também sabiam que seus votos eram necessdrios, para forcar
um processo de cooperacio com o Executivo municipal nessa issue area.

V.2. O ano de 2002: do discurso da descentralizagdo a realidade da politica municipal

O ano de 2002 teve duas etapas centrais: (i) em margo, a implantagdo dos
Governos Locais visando preparar a transi¢do politico-administrativa as Sub-
prefeituras; (ii) em julho, a aprovagdo da Lei n. 13 399/2002 que criou as 31
Subprefeituras e propiciou organiza-las.

Os “Governos Locais” foram reativados (Decreto n. 41 813/2002) como
foruns vinculados as ARs, constituidos por técnicos das Secretarias para pro-
duzir agdes inter-setoriais. O Executivo entendia que se criariam as bases
organizacionais para facilitar a transicdo as Subprefeituras, apesar do poder
decisério manter-se nas Secretarias. Mas a formalizacao das Subprefeituras ndao
aprofundou essa l6gica descentralizadora. Apds julho de 2002, quando o enfo-
que passou a ser a regionaliza¢ao, intensificou-se a oposicdo de vdrias Secre-
tarias em dividir atribui¢cdes com os territérios. Enquanto as ARs continuavam
comandadas pela SIS, e mantinham-se como instincias administrativas de
segundo escaldo, as Secretarias ndo “perderam” poder. Essa realidade se alterou
quando os “Governos Locais” foram substituidos pelas Subprefeituras, com
quem as Secretarias deveriam dividir atribui¢des e verbas. Em tais situagdes,
segundo Thelen e Steinmo (1992), a andlise institucional deve desnudar os
interesses e relacdes de poder que incidem sobre a trajetdria das politicas.

Segundo as entrevistas realizadas, a proposta de fazer dos “Governos
Locais” uma transicdo administrativa para as Subprefeituras teve o resultado
oposto. Para o assessor da Subprefeitura da Capela do Socorro, criou-se um
paradoxo que afetou a producao de politicas nas regides. No “Governo Local”,
os representantes das Secretarias ndo tinham incumbéncias administrativas;
com as Subprefeituras tornaram-se coordenadores regionais sobrecarregados
de tarefas organizacionais. A acdo desconcentrada dos “Governos Locais”,
focada em projetos integrados, cedeu espago as atividades administrativas e de
cardter setorial nas Coordenadorias regionais (Entrevista ao autor, 21 jun.
2010). O que deveria servir para organizar as Subprefeituras ndo criou bases
organizacionais e nem ampliou a disposi¢do politica das Secretarias municipais
nessa direcdo. Politicas que ja possuiam estruturas desconcentradas, como a
assisténcia social, ou com mais recursos, como a educacio, receavam que as
Subprefeituras, carentes de estrutura administrativa, interferissem em sua
autonomia setorial. Por isso, para Weir (1992), reformas organizacionais e
revisdo de iniciativas governamentais podem ser pré-requisitos para
institucionalizar novas politicas, reposicionam os atores politicos e demandam
coalizdes que devem ser analisadas para verificar por que alguns segmentos sao
favorecidos em detrimento de outros.

O segundo momento iniciou em julho com a aprovacdo da Lei n. 13 399
regulamentando a Lei Organica Municipal (LOM) que determina que “a
administracdo municipal serd exercida, em nivel local, através de Subpre-
feituras”. Estas passaram a ter poder formal de decisdo, planejamento, inves-
timento e autonomia administrativa. A lei igualou Subprefeitos e Secretdrios
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como auxiliares diretos do Prefeito, definiu as Subprefeituras como represen-
tantes locais da administra¢do municipal e as transformou em unidades orga-
mentdrias. Em tese, o Subprefeito seria o representante local do governo com
mais poder decisério que os administradores regionais (Santos & Barretta
2004). Mas conforme Dahl (1989), ao explicitar esses objetivos o governo criou
uma “drea em questdo” que permitiu aos atores politicos adaptarem suas
estratégias nessa arena politica.

Pela lei, as Subprefeituras dividiram-se em sete coordenadorias. Na Coor-
denadoria de A¢do Social e Desenvolvimento havia atividades de cinco Secre-
tarias: Abastecimento, Assisténcia Social, Esportes e Lazer, Cultura e Trabalho.
A Coordenadoria de Administrag@o e Finangas reuniu duas Secretarias: Gestao
Publica e Financas e Desenvolvimento. A Coordenadoria de Planejamento e
Desenvolvimento Urbano englobou quatro secretarias (Planejamento, Habi-
tacdo, Transportes e do Verde e Meio Ambiente). A Coordenadoria de Manu-
tencdo e Infraestrutura Urbana, as atividades da Secretaria de Infraestrutura
Urbana e do Departamento de Limpeza Urbana; a Coordenadoria de Projetos e
Obras Novas, as funcdes da Secretaria Municipal de Servigos e Obras (Depar-
tamento de Edificac¢des). Educacdo e satide possuiam coordenacdes préprias
pelo seu porte e gestdo or¢amentdria separada dos recursos recebidos do
governo federal. No gabinete do Subprefeito se localizaram pastas como Comu-
nicagdo, Negdcios Juridicos, Governo e Seguranca Urbana Defesa Civil). A
dimensdo da transferéncia de atividades aos territérios € um indicador dos
desafios politicos que existiram para viabiliza-la junto as Secretarias.

No segundo semestre de 2002, o debate no Executivo centrou-se em duas
questdes: negociar com as Secretarias o que e como descentralizar e o organo-
grama das Subprefeituras. Houve dificuldade de se gerar consensos entre a
Secretaria Municipal das Subprefeituras, criada pela mesma lei para coordenar
a descentralizacdo no lugar da SIS, as Secretarias setoriais e as Subprefeituras.
Este embate influiu na configuracéo institucional das Subprefeituras, pois as
Secretarias sugeriram distintos caminhos para descentralizar suas politicas.
Inexistia um projeto mais bem definido para avancar, além de objetivos e¢ da
visdo normativa geral, na implantagdo das Subprefeituras. Assim, conforme
Weir (1992), a maneira como o governo tratou essa politica gerou problemas de
interacao politico-administrativa e intensificou as disputas entre suas unidades,
pois incidiu sobre as relagdes historicamente constituidas entre os érgéos. O
organograma das Subprefeituras € mostrado no Diagrama 1.

Apébs a aprovagdo da lei, o governo previa que ocorreria a adesdo das
Secretarias a descentraliza¢do. Apenas ap6s esse momento abriu-se a discussao
para as Secretarias indicarem o que entendiam passivel de ser repassado as
Subprefeituras. Tal expediente evidenciava a falta de um projeto mais bem
estruturado de descentralizagdo, ja que inexistia um modelo orientador para o
debate governamental. O resultado foi que as Secretarias buscaram justificar
como deveria ser a sua organizacao setorial no territério ou apresentaram razdes
para manterem centralizadas vdrias atividades. O governo ndo logrou éxito em
construir um consenso das distintas das Secretarias no arcabougo institucional
previsto para as Subprefeituras, pois surgiram conflitos entre os grupos
politicos nessa reorganizacao do poder ptblico.

Essa situacdo € identificada no caderno “Documentos sobre a descen-
tralizag@o politico-administrativa do Municipio de Sao Paulo”, organizado pela
SMSP em outubro de 2002. Nesse material estdo as respostas das Secretarias ao
oficio que requeria suas propostas para a descentralizagdo. Para evidenciar as
divergéncias das Secretarias, abaixo apresentam-se os argumentos de algumas
politicas sociais que eram consideradas a grande inovac¢do da gestdo local
inter-setorial. Ou seja: o desenho institucional do Estado pode estreitar o curso
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da inovacdo politica se os atores politicos buscam manter seus interesses
considerando, nesse caso, a dependéncia da trajetéria de organizacdo setorial
das politicas, como se vé pelos exemplos abaixo. Para Olsen (1984), quando
politicas “sdo inseridas em instituicdes”, afetam as aspiragdes dos atores poli-
ticos e alteram suas acdes.

Na Coordenadoria de Acdo Social e Desenvolvimento, a Secretaria da
Assisténcia Social (SMAS) protagonizou a maior disputa com a SMSP sobre a
descentralizacdo setorial ao reivindicar a organizacido de uma Supervisdo Re-
gional de Assisténcia Social vinculada ao Subprefeito. Em uma correspon-
déncia de 25 out. 2002, a Secretdria assim dirigiu-se ao Secretario da SMSP:
“desconhego os motivos que levaram V. Exa. ou a equipe dessa pasta a deletar a
politica de assisténcia social da gestdo regional”. A Secretdria requeria uma
estrutura organizacional e unidade or¢amentdria prépria em vez de integrar a
rubrica de administragdo das Subprefeituras. Justificava-se esse desmembra-
mento pelo estdgio adiantado da descentralizacdo frente a outras dreas. Para a
Secretaria (Entrevista ao autor, 10 mar. 2010), havia risco de involugdo de
politicas caso fossem descentralizadas sem critérios técnicos.

Na transi¢@o para as Subprefeituras, a SMAS manteve centralizada a homo-
logacdo de convénios, meio central para executar suas agoes, e a defini¢ao da
politica setorial. A descentralizac@o limitou-se a aspectos administrativos como
o suprimento de material basico para as Supervisdes Regionais e a avaliacdo de
imdveis para o conveniamento de entidades. Além disso, propunha-se uma area
exclusiva de documentagdo/informa¢do e a administracdo de pessoal
gerenciada pelas Supervisdes locais para atender as demandas setoriais. No fim
desse debate as Supervisdes de Assisténcia Social foram mantidas nas
Coordenadorias de Acdo Social e Desenvolvimento das Subprefeituras. Mas
um indicador da discordancia da drea sobre a descentralizagdo € que apenas em
outubro 2004, no final do governo, o Decreto n. 45 438/2004 transferiu as
regides os Centros de Convivéncia.

A Secretaria de Habitagdo e Desenvolvimento Urbano (Sehab) propunha
descentralizar servigos como regularizacdo fundidria e aprovacdo de arrua-
mento. Mas apenas em fevereiro de 2004 (Decreto n. 44 418) normatizou-se a
primeira etapa de descentralizacio de atribui¢des, o que indica as resisténcias da
pasta. O planejamento e a execug@o da politica habitacional de interesse social,
centrada na regularizac@o de assentamentos precdrios e urbanizacao de favelas,
mantiveram-se centralizadas na Sehab. Essa posicdo baseava-se na concepgao
de descentralizacio adotada pelo 6rgdo, focada em estreitar vinculos com as
Associacdes Comunitarias sem a mediagdo das Subprefeituras.

A Secretaria Municipal da Educa¢do considerava a Coordenadoria de Edu-
cacdo sua representante regional e uma unidade orcamentdria com atribuicdes
de planejar e administrar recursos financeiros, materiais € humanos. Tal pro-
posta contrariava a concep¢do de implantar uma Coordenacdo de Adminis-
tracdo e Financas nas Subprefeituras para apoiar todas as politicas descen-
tralizadas. Na visdo da Secretaria de Educacio, a drea teria uma diretoria de
recursos humanos e uma diretoria financeira para manter sua autonomia funcio-
nal. A mesma independéncia de atuagcdo apresentava-se na implantacdo da
politica de comunicac¢do, na manutencao e zeladoria dos prédios utilizados pela
Coordenadoria. O argumento era que a “descentralizacdo” da Prefeitura nao
pode “centralizar” atividades nas Subprefeituras que desconsiderassem as
diversidades setoriais. A descentralizacdo administrativa restrita ao ambito
dessa politica expressava o temor da divisdo de recursos financeiros com outras
dreas.

Nesse ano ainda ocorreu o debate sobre reforma administrativa do nivel cen-
tral, que também gerou divergéncias no governo. A SMSP compreendia as
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Subprefeituras como protagonistas, mas nao isoladas, da reorganizagdo politica
e democratica do Estado em nivel municipal. A descentralizagdo exigiria rever
estruturas e fungdes das Secretarias para compatibilizd-las com o modelo
organizativo das Subprefeituras. O projeto apresentado pelo entdo Secretario da
SMSP foi concebido na AR de Capela do Socorro, regido que era sua base
politica (informacdo confirmada ao autor pelo entdo Subprefeito da regido, 22
abr. 2010). O redesenho da administracio central apresentado pela SMSP ao
nucleo do governo ndo foi aceito, excetuado um compromisso genérico na Lei
n. 13 399: até janeiro de 2004, a estrutura e quadro de pessoal das Secretarias
seriam compatibilizados para evitar duplicidades. A Lei n. 13 682/2003
prorrogou tal acdio para dezembro de 2004, mas ndo foi implantada até o final da
gestdo.

Essa proposta nao progrediu porque: (i) a perda de poder das Secretarias
para as Subprefeituras desestabilizaria a divisdo interna de espagcos no governo,
sobretudo entre as correntes internas do PT hegemonicas na esfera central; (i) o
acordo do governo com os vereadores da sua coalizdo, especialmente do PT, de
aceitar indicacdes para Subprefeitos e cargos diretivos locais seria “pressio-
nado” pela redugdo das estruturas centrais. Para Weir (1992), o governo pode
retrabalhar uma politica para torné-la aceitdvel junto a alguns atores politicos e,
ao recuar de suas intengdes manifestas, reduz o apoio em outras arenas de
politicas. A forma como se trata uma politica pode gerar problemas de interacao
politico-administrativa e as dificuldades de relacionamento entre unidades do
governo. Ademais, estava em jogo a trajetdria prévia da logica distributiva com
os empregos publicos existentes nas regioes.

Para ilustrar esse ponto, nas Secretarias municipais, instancia responsavel
pela descentralizacdo, veja-se a sua dire¢do politica em dois periodos. No biénio
inicial (2001-2002) existiam 20 Secretarias e o PT ocupava 13 e em outra duas
(Educacdo e Planejamento Urbano) os titulares diziam-se simpatizantes do
partido. Duas pastas (Verde e Meio Ambiente e Negdcios Juridicos) eram
dirigidas, respectivamente, por uma técnica que ja atuara no governo Mdrio
Covas (PSDB) e por uma professora da PUC-SP. Nas outras trés pastas:
Financas e Desenvolvimento (PMDB), Bem-Estar Social (PSB) e Esportes e
Lazer (PCdoB). No biénio 2003-2004, a hegemonia do PT ampliou-se (agora
com 21 Secretarias com a criagdo da pasta da Seguranca Urbana): o partido
passou a dirigir 18 Secretarias, Planejamento Urbano manteve o titular, Espor-
tes e Lazer continuou com o PCdoB e a Satdde passou a ser ocupada por um
técnico com transito entre o PT e o PSDB.

Mas reorganizar a estrutura central teriam impacto sobre a divisao de poder
negociada com os varios setores do PT na Prefeitura municipal. Possivelmente
a ampliagdo do nimero de Secretarias ocupadas pelo PT a partir de 2003 ja
tenha sido reflexo da politica de aliancas que franqueou espacos também para
vereadores de outros partidos nas Subprefeituras. Nesse cendrio, era pouco
provavel que a administracdo direta no nivel central fosse redimensionada, pois
conforme Mollenkopf (1994), a coalizdo politica dominante deve ser capaz de
administrar as tensdes que inevitavelmente surgem das diferengas de interesse
entre sua base eleitoral e seus aliados no governo.

Esse debate ainda suscitou divergéncias no interior do préprio nicleo
politico do governo, pois o secretdrio da SMSP abriu varias frentes de disputa
com Secretarias resistentes as Subprefeituras. Ademais, esse Secretdrio assu-
mira grande protagonismo na condugdo politica da descentraliza¢do que, se
encaminhado como propunha, ampliaria seu poder junto aos territérios e pode-
ria aumentar seu peso politico na sucessdo da Prefeita em 2004. Para reduzir
essa influéncia, a saida foi criar um colegiado formado pela SMSP, Secretaria
de Gestao Puablica (SGP) e Secretaria de Governo Municipal (SGM). Os trés
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grupos concorrentes internos, através do Decreto n. 42 561 (30 out. 2002),
passaram a ser os “Orgdos incumbidos de coordenar a referida descen-
tralizagdo”. A partir de entdo, as questdes acerca das Subprefeituras foram
tratadas nessa comiss@o visando a aproximar os interesses conflitantes.

Alterou-se a dire¢do politica da descentraliza¢@o ao buscar equilibrar-se o
poder entre os grupos concorrentes do Secretdrio da SGM e a crescente influén-
cia da familia do Secretario da SMSP no Executivo e no diretério municipal do
PT. A constituicao desse colegiado parece ter representado uma inflexao defi-
nitiva do governo sobre o alcance inovador das Subprefeituras. As
Subprefeituras se orientaram para a descentralizagdo administrativa de
servicos, recursos materiais ¢ humanos que, em grande medida, ja atuavam de
forma desconcentrada nas regides.

Em termos administrativos, manter inalteradas as estruturas do nivel central,
e ao mesmo tempo implantar as Subprefeituras, gerou um modelo organi-
zacional com dois vetores contraditérios. Havia 21 secretarias na administrago
direta que deveriam relacionar-se com sete coordenadorias nas Subprefeituras.
No nivel central permaneceram estruturas setoriais temerosas de perder poder
as regides, mas nas Subprefeituras o desenho organizacional pretendido era a
inter-setorialidade nas acdes. Por isso, para Thelen e Steinmo (1992), a andlise
institucional deve desnudar os interesses e relagdes de poder que influem na are-
nas de politicas. Estes sdo fatores de “dinamismo institucional” que podem
afetar o jogo politico, sobretudo se velhas instituicdes sdo postas a servigo de
novos fins.

O resultado foi um permanente desencontro gerencial e politico entre a
esfera central e as Subprefeituras. O caso mais significativo foi a Coordenadoria
de Assisténcia Social e Desenvolvimento que gerenciava atividades de cinco
orgdos que operavam de forma desintegrada no nivel central. Em situacdes
como essa, acdes locais de cardter inter-setorial demandavam decisdes de cinco
secretarias municipais, sem que no nivel central existissem instancias para
realizar tal mediagdo. Como ndo havia concordancia de todas as Secretarias
com a descentralizacdo, era pequena a possibilidade de se criarem tais féruns
integrados na esfera central. Um efeito ndo previsto dessa oposicdo foi
transformar as Secretarias, e ndo as Subprefeituras, em protagonistas da
descentralizagcdo, pois passaram a condicionar a forma, o ritmo e o seu
contetido. E nesse sentido que a implantacio das Subprefeituras foi errética,
limitada em alcance administrativo e desigual na capacidade de gerir politicas
publicas nas regides, o que impactou sua capacidade de inovar na gestdo local.

V.3. Os anos 2003 e 2004: os limites e impasses na implantacdo das Subprefeituras

Para implantar a Lei n. 13 399, desde o inicio de 2003, transferiram-se
unidades administrativas das Secretarias as Subprefeituras para formalizar suas
atribui¢des sobre servicos e equipamentos ja desconcentrados. Coube as
Subprefeituras: (i) gestdo dos equipamentos de esportes (Decreto n. 42 770); (ii)
gestdo dos equipamentos de educagdo (Decreto n. 42 773); (iii) gestdo dos
equipamentos de saide (decreto 42771); (iv) gestdo dos equipamentos de
cultura (Decreto n. 42 772). Nessas quatro dreas também transferiram-se bens
patrimoniais, servigos e pessoal; (v) desconcentracido do Programa de Siléncio
Urbano (PISU) da Secretaria de Abastecimento para cinco Nucleos Regionais
(Decreto n. 43 799); (vi) administragdo e fiscalizagdo dos mercados municipais
oriundos da Secretaria de Abastecimento (Decreto n. 43 796); (viii) trans-
feréncia dos Centros Educacionais Unificados (CEUs) (Decreto n. 43 822). Em
um ano, conforme a Tabela 2, as Subprefeituras assumiram 72,8% do total de
servidores municipais.
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Tabela 2 - Servidores transferidos da administrag@o central para as Subprefeituras

Servidores ativos Marco de 2003 Marco de 2004 Variacao % (2003-2004)
Subprefeituras - 96 257 -
Educacdo 68 369 1396 -97,96
SMSP 10 115 2832 - 73,07
Satde 19 150 5328 -72,18
Esportes 1 644 511 - 68,92
Abastecimento 876 568 - 35,16
Cultura 2516 1 641 -34,78
Governo 767 679 - 11,47
Gestao Publica 854 760 - 11,01
Assisténcia Social 1764 1 605 -9,01
Autarquias da Saude 8764 8135 -7,18
Planejamento 200 188 - 6,00
Comunicagao 200 188 - 6,00
Transportes 299 284 -5,02
Infraestrutura 442 421 -4,75
Meio Ambiente 917 898 -2,07
Negocios Juridicos 1285 1283 -0,16
Habitacao 747 747 0,00
Servigos e Obras 781 805 3,07
Finangas 1485 1542 3,84
Trabalho 58 63 8,62
Segurancga Urbana 5218 6089 16,69
Ouvidoria 22 28 27,27
Relacdes Internacionais 16 24 50
Total 126 889 132272

Fonte: Finatec (2004).

Desse montante, 69,6% provinha da Secretaria de Educacdo (basicamente
professores, funciondrios e supervisores escolares). Da Secretaria da Satide
vieram 10,9% de servidores que atuavam, sobretudo, nas Unidades de Saude ja
desconcentradas. A Secretaria Municipal das Subprefeituras transferiu 7,6% do
total de servidores que ja trabalhavam nos territorios, pois eram lotados na
antiga Secretaria das Administragdes Regionais. A Secretaria Municipal de
Esportes e de Cultura, respectivamente, cederam 1,2% e 0,9% de servidores que
atuavam em equipamentos ja desconcentrados. Essas cinco dreas responderam
por 90% do total de servidores cedidos as regides. Na gestdo de pessoas ndo
houve descentralizacdo, mas transferéncia formal da responsabilidade admi-
nistrativa das Secretarias as Subprefeituras, sobretudo de atividades que ja eram
desconcentradas.

Para o governo, esse processo era a condi¢do necessdria implantar a inter-
setorialidade de politicas nas regides (Santos & Barretta 2004). Porém, como
atingir tal objetivo com tamanha desigualdade na transferéncia de servidores e
servicos? Prevaleceram duas l6gicas no desenho institucional: (i) a realizacio
de servigos de manutencdo urbana, heranga histérica dos Distritos de Obras
desde a década de 50 e (ii) a oferta de servicos de satde, educacio e assisténcia
social, que ja ocorriam de forma desconcentrada. Essa foi a tonica da descen-
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tralizacdo administrativa limitada, errdtica, desigual e irregular de politicas,
insuficiente para garantir a prometida inovagdo politica que descentralizasse
poder e afastasse as “pequenas soberanias” do comando das politicas setoriais
nas regides.

Pode-se avaliar a Subprefeituras também pelo montante de recursos descen-
tralizados. Em 2003, o valor foi de R$ 550 milhdes e para 2004 estimava-se
quase R$ 3 bilhdes (20,9% do or¢amento municipal) (Gréfico 1). Mas no
or¢amento municipal, trés dreas representavam pouco mais de 20%: Educagao
(12,6%), Manutencao e Infraestrutura (4,84%) e Saude (2,68%), a despeito da
énfase do discurso do governo na descentralizacdo. Segundo a PMSP (2004),
essas trés dareas totalizavam 96,31% do orcamento médio das Subprefeituras.
Mas na Educagdo e Saude, as verbas foram principalmente direcionadas ao
pagamento de pessoal e custeio administrativo. Na zeladoria urbana ja existia
um porcentual do orcamento desde o periodo das ARs. J4 a Coordenadoria de
Assisténcia Social e Desenvolvimento, com suas seis politicas setoriais,
respondia por apenas 1,82% do orgamento médio das Subprefeituras e 0,0025%
do orcamento municipal (!). Assim, a descentralizacdo e a gestao transversal de
politicas nas regides depararam-se com a desigualdade setorial de recursos
or¢amentdrios. As Coordenadorias de Infraestrutura Urbana, Educagao e Sadde
continuaram a atuar isoladamente, pois detinham grande parte da verba
regionalizada. Assim, como sugerem Lowi (1964) e Skocpol (2002), analisar
politicas emanadas do Estado permite identificar arenas de poder em que €
possivel conhecer os atores beneficiados e desfavorecidos.

A conducdo da descentralizacdo pelas Secretarias municipais gerava dois
outros problemas. O primeiro, para a Subprefeita da Freguesia do O (Entrevista
ao autor, 19 mar. 2010), era que as prioridades e alocacdo de recursos pelas
Secretarias nem sempre coincidiam com as demandas locais. O segundo, como
as Secretarias temiam a autonomia das “prefeiturinhas” e a perda de controle
politico nas regides buscaram constituir vinculos diretos com os Coordenadores
locais. Na assisténcia social, por exemplo, essa relacdo com as Supervisdes
Regionais, sem a mediacdo da Coordenadoria regional e do Subprefeito, foi a
regra. Nao ocorreu a “intervencdo das préticas inter-setoriais nas relacdes de
poder ja estabelecidas nas estruturas centralizadas” (Fernandez & Mendes

Griéfico 1 - Execugdo orcamentdria descentralizada (Local, Administracdo Regio-
nal/Subprefeituras)
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Fonte: Finatec (2004).



136 Eduardo José Grin

2003, p.17), pois mantiveram-se os feudos politicos e organizacionais que Dahl
(1989) chama de “pequenas soberanias”.

Ainda havia o problema da indefini¢do sobre a subordina¢do dos Coor-
denadores aos Secretdrios municipais ou ao Subprefeito. Alguns coordenado-
res, mesmo com autoridade legal sobre os servigos descentralizados,
reforcavam padrdes de comando centralizado ao solicitar autorizacdo as
Secretarias. Essa foi a origem dos conflitos de poder entre Secretdrios
(apegados a gestdo desconcentrada) e Subprefeitos (que assumiram a gestio
descentralizada). Também houve disputa para indicar os Coordenadores:
embora o Subprefeito tivesse status de Secretdrio e autoridade administrativa
formal para nomed-los, para as Secretarias a politica setorial ndo podia ser
contrariada. Tal situacdo revela a fragilidade da descentralizagdo para lidar com
os conflitos funcionais (Secretarias vs. Subprefeitos) e territoriais (Subprefeito
vs. Coordenadores). Assim, para Immergut (1992) e Thelen e Steinmo (1992),
mudancas no jogo politico podem afetar o funcionamento institucional e gerar
distintos padrdes de comportamentos dos atores politicos em uma mesma arena
de politicas.

Contudo, os Subprefeitos e os Coordenadores foram majoritariamente indi-
cados pelos vereadores. Tanto que a Lei n. 13 682/2003, que definiu a estrutura
de cargos das Subprefeituras, criou uma salvaguarda nesse mecanismo: 0s
indicados para as Supervisdes de Habitagdo, Seguranga Alimentar, Assisténcia
Social, Cultura, Esportes e Lazer seriam nomeados somente apds a oitiva das
respectivas Secretarias. Buscava-se reduzir a influéncia dos vereadores com a
avaliacdo técnica dos candidatos. Essa intencdo foi confirmada pela Chefe de
Gabinete da SMAS no biénio 2003/2004 e responsdvel por coordenar as
indicagdes para as Supervisoes de Assisténcia Social (Entrevista ao autor, 19
mar. 2010).

Pela Lein. 13 682, os cargos de livre nomeag@o em cada Subprefeitura eram
14: Subprefeito, Chefe de Gabinete, cinco assessorias (juridica, técnica,
comunicagdo, defesa civil e Praga de Atendimento) e sete Coordenadores.
Havia ainda 47 cargos de chefia, geralmente ocupados por servidores
municipais. As 31 Subprefeituras possuiam 1 891 postos diretivos (434 cargos
de livre nomeagdo e 1 457 funcgdes de chefia). Essa estrutura serviu de recurso
politico para o governo ampliar sua coalizio de apoio junto aos vereadores,
como serd visto adiante. Paradoxalmente, a inovacdo proposta pelas
Subprefeituras exponenciou a disputa dos vereadores por influéncia local, pois
passou a existir mais verbas e cargos em jogo, em linha com Lowi (1964) e
Skocpol (2002) sobre o alcance e caracteristicas das politicas distributivas.

VI. As subprefeituras e a democracia participativa reduzida

No discurso, as Subprefeituras seriam “dreas de poder para repensar as
formas de exercer o comando politico da cidade” e o controle social por meio do
Orcamento Participativo (OP) seria chave. Na pratica, a politica de governo
secundarizou esse processo. O debate sobre a participagdo popular esteve na
agenda do governo desde seu inicio, mas a estratégia de estreitar os vinculos do
PT com os movimentos sociais, além de estimular a participa¢do local, foi
secundarizada pelo governo municipal. A importancia que os vereadores ga-
nharam como fiadores da governabilidade reduziu o “participacionismo” a um
papel secunddrio na politica do Executivo. A implantagdo do OP ocorreu por ser
uma bandeira histérica de governos petistas e para atender setores do partido
que defendiam essa tese nos bairros. O OP foi politicamente importante para o
PT manter o que Dahl (1989) chama de “fachada democratica” e a ideia da
divisao de atribui¢des entre sociedade e governo.
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O OP iniciou sua implantacdo em 2001 e sua gestdo cabia a Coordenadoria
do Orcamento Participativo (Conop), vinculada ao Gabinete da Prefeita, mas
sem que essa localizacdo refletisse sua importancia na agdo governamental, pois
segundo Vitale (2004, p.30):

“[...] o expressivo nimero de conselheiros do governo na composi¢do do Conop
ocorre em fun¢do da inexisténcia de uma coordenacdo-geral de planejamento e
da ac@o de governo. Na auséncia de um 6rgdo responsdvel pelo planejamento
geral, a participagdo de diversas secretarias no Conselho foi a maneira encon-
trada para se promover maior integracio entre os proprios setores do governo e
entre eles e o OP”.

Outro problema foram as plendrias temadticas, introduzidas em 2002: suas
deliberacdes nao se convertiam em investimentos ao gerarem apenas diretrizes
politicas que deixavam o governo com grande autonomia para priorizar as
escolhas da populag@o ao distribuir recursos nas regides (idem). Assim, tanto
nas demandas territoriais ou temdticas, a sociedade tinha pouca liberdade para
decidir onde investir e pouco controle sobre as acdes do governo.

Mas o principal indicador da baixa prioridade do OP na agdo governamental
foi seu porcentual no or¢amento municipal. Para Bello (2006), inexistiu uma
definicdo desse montante, conforme critérios como parcelas do or¢amento ndao
comprometidas com outras despesas ou investimentos. Segundo informacdes
da PMSP, Belo (idem) mostra que o volume de recursos destinado ao OP
abrangeu 5% do orcamento previsto para 2002 e 6,2% para 2003. Mesmo o
aumento de 37% no periodo foi pequeno, diante da experiéncia de Porto Alegre,
onde o OP distribuiu de 9% a 15% dos recursos entre 1991 e 2000. Esse
parametro € chave, pois mostra a magnitude de valores sobre os quais a
prefeitura abre mao da sua prerrogativa unilateral de decisdo em favor dos
processos participativos.

Paradoxalmente, a reducdo do peso orcamentdrio do OP ampliou-se em
2004, apds a criagdo das Subprefeituras, apesar de o governo ampliar esse
processo para todas as politicas publicas descentralizadas, além de satde,
educacgdo e melhorias de bairro que ja eram debatidas desde 2001. Em tese, isso
aumentaria os porcentuais or¢amentdrios para deliberagdo no OP. Contudo,
houve uma piora, pois apenas 4,9% do orcamento total (redugéo de R$ 662 em
2003 milhdes para 560 milhdes em 2004) foram disponibilizados para o OP.
Mesmo com a sua amplia¢do para as sete coordenadorias tematicas, satde e
educacdo responderam por 93,9% em 2003 e 72,9% em 2004 (idem). As
politicas de assisténcia social, esporte, cultura e meio ambiente responderam,
em 2004, por 2,6% do total deliberado. Assim, o OP pautou-se pelas prioridades
do Executivo, centrou-se em dreas com mais recursos (saide e educagio) e ndo
ampliou gastos em outras politicas sociais descentralizadas.

A criacdo das Subprefeituras ndo fez do OP uma politica central de governo
para as regides. A aproximagdo do OP da estrutura organizativa das Subpre-
feituras foi na direcdo contrdria da integracdo de politicas nos territérios ao
aprofundar as demandas segmentadas em cada Coordenadoria. Esse modelo
fragmentado mostrava que tratar da gestdo municipal como um todo estava fora
do escopo do OP, o que também lhe conferia reduzida relevancia na estratégia
governamental. Conforme Mollenkopf (1994), a coalizio dominante € uma
alianga tatica entre diferentes interesses que busca obter a cooperacdo com
outros centros de poder para governar. Como isso implica escolhas politicas, o
governo nem sempre confere inequivoco suporte aos membros de sua coalizdo
original, pois quando e como apoié-los depende de objetivos politicos maiores
(Dahl 1989).

Em se tratando de definir ndo a relevancia de dividir poder, mas quanto e em
que grau fazé-lo, o tema tornou-se mais complexo no governo (Vitale 2004).
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Para Tatagiba e Teixeira (2005, p.7), o OP ndo tornou-se um “item na reforma
democrética do Estado e de construcio da governabilidade”. Também distin-
guiu-se da experiéncia de Porto Alegre onde, para Dias (2000), o governo
instrumentalizou o confronto do OP (democracia participativa) com os verea-
dores (democracia representativa). Em Sao Paulo, para o Coordenador do OP
(Entrevista ao autor, 20 ago. 2010), a negociagdo entre o OP e o parlamento
guiou-se por outra estratégia. Na gestdo local, a énfase passou a ser atender os
interesses dos vereadores para ampliar a coalizdo de governo, antes que conferir
maior peso aos processos participativos. Por isso, para Arretche (1996), a
descentralizacdo, antes de gerar democracia e controle social, pode incentivar a
patronagem com recursos publicos, como vé-se abaixo.

VILI. Politica de aliancas e partilha do poder nas subprefeituras

4 Para Abranches (1988, p.21)
o “presidencialismo de coa-
lizao” tem como uma de suas
causas o multipartidarismo
que cobra distribuir minis-
térios segundo critérios parti-
darios e estaduais. Constituir
maiorias parlamentares com o
apoio dos partidos seria quase
a tnica saida para o Executivo
superar o problema de bases
de apoio fragmentadas, gover-
nar em minoria e evitar a para-
lisia deciséria.

Conforme o programa de governo, os vereadores historicamente apropria-
ram-se das ARs impossibilitando separar o Executivo e o Legislativo na gestdo
municipal. O Legislativo deveria aprimorar os projetos do governo, fiscalizar o
Executivo e tratar de temas municipais. Nas regides, a gestdo, com participagio
popular e controle social, caberia as Subprefeituras. Mas o governo também
atribufa uma importancia vital a constru¢cdo de uma maioria parlamentar. No
inicio, o governo Marta Suplicy era apoiado por uma bancada de 19 vereadores
(16 do PT e trés do PCdoB) e previam-se dificuldades para forjar uma maioria
parlamentar. No inicio de 2002, em face da dificuldade de aprovar seus projetos
no parlamento, o Executivo buscou aumentar sua base aliada com o discurso de
um “governo amplo”. Até abril, o governo havia obtido o apoio das bancadas do
PMDB (seis vereadores) e do PL (trés vereadores) com negociagdes que ja
envolviam cargos nas ARs. Com o PSB, a base governista de 30 parlamentares
tornou-se majoritaria (a Camara tem 55 vereadores). Segundo Dahl (1989),
quando o governo precisa de votos costuma estender seus favores ao parla-
mento.

Para ampliar a coalizdo dominante, a criacao das Subprefeituras serviu de
recurso politico em um contexto onde os vereadores temiam perder influéncia
em seus redutos eleitorais, pois se Executivo indicasse os Subprefeitos poderia
fortalecer as liderancas de bairro. A opc¢do do governo de franquear aos
vereadores a indicagdo de Subprefeitos e outros cargos estd em linha com de
Lowi (1964) e Skocpol sobre as politicas distributivas. Para Mollenkopf (1994),
a coalizdo dominante, para conciliar “interesses contraditérios”, manteve a
distribui¢do de empregos e outros beneficios. Ao aprovar as Subprefeituras, o
governo criou um marco para consolidar sua politica de aliancas no parlamento
a partir de julho de 2002. Mas o Executivo também mostrou que a democracia
participativa ndo seria prioridade na gestdo local e sim a divisdo de poder com
os vereadores, conforme expressou Antonio Donato, Secretdrio Municipal das
Subprefeituras em 2003:

“[...] do ponto de vista do processo politico, depois da Constitui¢do de 1988, o
pais vive o chamado presidencialismo de coalizdo*: tem-se o parlamento forte,
com uma multiplicidade de partidos, o que impde a necessidade de construir
aliancas para governar, pois a minoria no parlamento significa um grave pro-
blema de governabilidade. A aprovagao da lei das Subprefeituras passou por essa
discussdo, inclusive resultando na participa¢do de partidos aliados na admi-
nistracdo das Subprefeituras. Podemos dizer que o governo Marta arquitetou
uma maioria parlamentar e o terreno prioritdrio dos acordos foi o das Subpre-
feituras” (Donato 2006, pp.41-42).

Essa forma de partilhar o poder com os vereadores nas Subprefeituras
materializou-se no inicio de 2003. A Tabela 3 mostra como as Subprefeituras
serviram para ampliar a coalizdo de governo, se comparada com a divisdo
politica das ARs que, até o final de 2002, retratava centralmente a coalizdo
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Tabela 3 - Indicagdes nas ARs (2001/2002) e nas Subprefeituras (2003-2004)
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Administracdes Regionais

Subprefeituras

Alianga eleitoral (2001, 2002)

Alianca de governo (2003, 2004)

Territdrios Indicagdo do AR Indicacdo do Subprefeito Outros Cargos
Aricanduva Nao obtida Celso Jatene (PTB) Antdnio Rodrigues (PL)
Butanta Sem partido Ex-Secretdrio da Subprefeituras Sec. Subprefeituras Carlos Zaratini
Antdnio Donato (PT) (PT)
Campo Limpo PT Antonio Rodrigues (PL) Dep. Vicente Candido (PT)
Casa Verde PT Rubens Calvo (PT) Eliseu Gabriel (PSB)
Capela do Socorro  PT ArselinoTatto (PT) Edivaldo Estima (PPB), Milton Leite
(PMDB), Ant6nio Goulart (PMDB)
Cidade Ademar PT Dep. Est. Italo Cardoso (PT) Naio obtidas
Cidade Tiradentes  Criada em 2002 Claudete Alves (PT), Dep. Fed. Paulo Frange (PTB)
Arlindo Chinaglia (PT)
Ermelino Matarazzo PCdoB Dep. Ana Martins (PCdoB) Dep. Devanir Ribeiro (PT), Alcides
Amazonas (PCdoB)
Freguesia do 0] PT Viviani Ferraz (PL), Baratao (PDT) José Américo (PT)
Guaianases PT Beto Custddio (PT) José Ferreira (Zelao) (PT)
Ipiranga PT Dep. Fed. José Mentor (PT) Jooji Hato (PMDB)
Itaim Paulista PT Joao Antdnio (PT) Nao obtidas
Itaquera PCdoB Toninho Paiva (PL) Adriano Diogo (PT)
Jabaquara PCdoB Francisco Chagas (PT) Roger Lin (PSB)
Lapa PT Augusto Campos (PT) Paulo Frange (PTB)
M’Boi Mirim Criada em 2002 Lucila Pizani (PT) Milton Leite (PMDB), Dep. Vicente
Candido (PT)
Mooca PT Adriano Diogo (PT) Myriam Athié¢ (PMDB)
Parelheiros Criada em 2002 Edivaldo Estima (PPB) Naio obtidas
Penha PT Jodo Antonio (PT) Toninho Campanha (PDT)
Perus PT Raul Cortez (PPS) Eliseu Gabriel (PSB)
Pinheiros PT Indicacdo do Executivo Nao obtidas
Pirituba PT José Laurindo (PT) Eliseu Gabriel (PSB)
Santana PT Carlos Apolindrio (PDT) Celso Cardoso (PFL), Humberto
Martins (PMDB), José Olimpio
(PMDB)
Santo Amaro PT Antdnio Goulart (PMDB) Dep. Est. Italo Cardoso (PT)
Sao Mateus PT Francisco Chagas (PT) Dep. Devanir Ribeiro (PT)
S. Miguel Paulista ~ PT Paulo Teixeira (Sec. Municipal de Paulo Frange (PTB), Jodao Ant6nio
Habitagao) (PT)
Sé PT Indicagdo do executivo Nio obtidas
Tremembé, Jacand PT Dep. José Mentor (PT) Carlos Apolinério (PDT)
Vila Prudente PT Flavia Pereira (PT) Francisco Chagas (PT)
Vila Maria Sem partido Wadih Mutran (PPB) Arselino Tatto (PT), Manoel Cruz
(PRONA)
Vila Mariana PT José Américo (PT) Antonio Rodrigues (PL)

Fontes: O autor, com base em matérias do Estado de Sdo Paulo (30 jun. 2004) e Folha de Sdo Paulo (29 dez. 2000),
complementada pelas entrevistas realizadas com os Subprefeitos e Coordenadores das Subprefeituras de Capela do Socorro e

Freguesia do O, durante o ano de 2010.
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5 Ainda que alguns vereadores
tenham se filiado a outro par-
tido entre 2001-2004, optou-se
por manter sua identidade
partiddria original por retratar
mais fidedignamente o amplo
espectro da politica de
aliangas.

¢ O vereador Toninho Paiva
(PL) expressou bem a posi¢ao
dos parlamentares: “O PT ndo
entendeu que nao tem maioria
na Casa e eles precisam de
uma base de sustentacdo”
(Estado de Sao Paulo, 12 jul.
2002).

Eduardo José Grin

eleitoral entre PT e PCdoB. Pode-se ver que o PT manteve-se como o partido
majoritdrio com 74% dos 31 Subprefeitos (23 regides) e as outras oito dividi-
ram-se entre sete partidos da coalizdo governista. Para os cargos de segundo
escaldo, com os dados que foram possiveis de coletar, ao menos em 16 locais
outros partidos, além da coalizdo eleitoral, realizaram indicagdes. Esse processo
ocorreu em 52% das Subprefeituras, mas sem que o PT deixasse de ser
majoritdrio, pois a participagdo dos aliados direcionou-se mais ao segundo
escaldo (cargos de Coordenagdo e Supervisdo). Estes geralmente tinham um
perfil mais de “bairro” por serem indicados pelos vereadores locais.

Assim, o “modelo politico” prevalecente nas Subprefeituras caracterizou-se
por: (i) ndo ser uma entrega das regides apenas para um partido ou vereador,
mesmo que fosse do PT; (i7) manter a hegemonia politica do PT na maioria das
regides; (iii) participagdo de aliados em um nimero menor de locais e em cargos
de segundo escaldo com menor peso politico.

Desde entdo, os partidos da base aliada e o niimero de vereadores® foram os
seguintes: Partido Liberal (tré€s), Partido Democratico Trabalhista (trés), Partido
Trabalhista (trés), Partido Geral dos Trabalhadores (um), Partido da Frente Lib-
eral (um), Partido Progressista Brasileiro (dois), Partido do Movimento Demo-
crético Brasileiro (quatro), Partido Popular Socialista (dois), Partido Socialista
Brasileiro (dois) e Partido da Reedificacdo da Ordem Nacional (um). Somado
aos 19 vereadores do PT e do PCdoB, 42 formavam a coalizdo governista.
Todas as bancadas tiveram vereadores contemplados com indica¢des nas Sub-
prefeituras e mesmo aqueles teoricamente oposicionistas como os do PFL, PPB
e Prona votavam a favor do governo. Como diz Mollenkopf (1994), a coalizdo
politica dominante refez aliancas, secundarizou velhas clivagens politicas e
unificou grupos contraditérios.

Para o que importa para a apoiar a hipdtese, conformou-se uma associacio
de interesses de vereadores que hd vdrias legislaturas ja eram da base dos
governos municipais, alguns desde a gestdo Janio Quadros-PTB (1985-1988),
passando pelas gestdes Paulo Maluf-PPB (1992-1996) e Celso Pitta-PPB
(1997-2000). Entre esses parlamentares havia filiados ao PLS, PPB, PDT, PGT,
PPS, PTB e PMDB, cujo apoio aos governos sempre associou-se com a
manuten¢do de sua influéncia politica regional. Se a possibilidade do controle
social nas Subprefeituras proposta pelo PT poderia por em risco a influéncia
politica desses vereadores; por outro lado, seu voto na Camara Municipal foi a
moeda politica oferecida e aceita pelo Executivo nessa negocia¢do. O governo
do PT aceitou essa forma de barganha (para Mollenkopf (1994), isso € parte das
“regras” que organizam a competi¢do politica municipal) ao priorizar a
construcao da governabilidade para aprovar projetos no parlamento. Esse grupo
serd chamado de vereadores “tradicionais”, ainda que seu comportamento ndao
tenha sido homogéneo, pois esse modus operandi predominou na sua agao.

Em vez de combater o fisiologismo, como anunciado em seu programa de
governo, o PT majoritariamente aliou-se a essa prética politica. No ntcleo
politico do Executivo e na bancada petista predominaram os vereadores
“pragmaticos”, favordaveis a negociacdo com os vereadores protagonistas do
“toma-la-dd-ca” tradicional na politica municipal. Essa ala foi majoritaria con-
tra os “democraticos”, um grupo formado por vereadores de “opinido” e aqueles
com trajetéria politica ligada as lutas nos bairros que defendiam ampliar o
controle social. Desse grupo ainda participavam Subprefeitos, suas bases de
apoio territorial de militantes do PT e movimentos sociais vinculados ao partido
que, de forma geral, defendiam Subprefeituras sem a influéncia de vereadores,
com controle social e participacdo popular.

Segundo Tatto (2006), Secretdrio de Governo Municipal em 2004, foi um
erro a opgdo de governar as regides com os vereadores para organizar sua
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VIII. Conclusoes

coalizdo de apoio na Camara Municipal, pois: (i) a politica de aliangas no
parlamento ndo foi assimilada pelas bases partidarias locais, sobretudo quando
antigos adversdrios assumiram o comando de alguma regides (por exemplo, na
Freguesia do O, a Subprefeita do PT foi substituida por um ex-Administrador
Regional malufista); (if) a pressa em compor a maioria parlamentar gerou
conflitos em bairros onde a nomeacdo do Subprefeito contrariou as liderangas
locais. Para Mollenkopf (1994), a coalizdo politica dominante deve administrar
as tensdes derivadas das diferencas de interesse entre sua base eleitoral e os
aliados no governo. Mas essa politica da partilha de poder era de dificil solucao:
ao franquear aos vereadores que indicassem Subprefeitos dificultava que os
territorios deixassem de ser seus feudos cativos.

Na conclusio € importante cotejar as hipdteses com as condi¢des causais
que incidiram na configura¢do das Subprefeituras. No discurso, administra-
tivamente, as Subprefeituras aproximariam os servigos dos cidaddos com custos
menores ¢ maior qualidade. A maior inovacdo seria a inter-setorialidade de
politicas reunidas nas sete coordenadorias tematicas. Mas a descentralizagio
das politicas setoriais ndo foi uniforme. Cada Secretaria comportou-se de forma
diferente e essa falta de unidade administrativa foi causada pelo temor desses
orgaos perderem poder para as regides. Agregue-se ainda o duplo comando ao
qual estavam submetidas as Coordenadorias locais: hierarquicamente ligadas
ao Subprefeito, mas dependentes da politica oriunda da Secretaria setorial. Tal
desenho criou distintas dreas de poder e gerou impasses administrativos sobre o
comando das politicas locais. A visdo de Secretarias formulando e monitorando
politicas, cabendo as regides executa-las, ndo logrou éxito e fez com que a
descentralizacdo administrativa fosse e sem uniformidade.

Como a reforma administrativa do nivel central foi derrotada, manteve-se a
relacdo conflituosa das Secretarias com as Coordenadorias regionais. Nos
regides previa-se unificar dreas que permaneceram isoladas no nivel central, e
ndo havia unidade de acdo “em cima” que respaldasse a inter-setorialidade “em
baixo”. Esse desencontro influiu no fracasso da intersetorialidade ao fortalecer
l6gicas particularistas de atuacdo, pois cada Secretaria relacionava-se com sua
contraparte local visando manter seu controle politico. Some-se a isso que a
divisdo de influéncia setorial entre vereadores (os “tradicionais” e os “prag-
maticos”) e grupos do PT também incidiu para essa fragmenta¢do. Presume-se
que esse processo replicou-se de forma similar nas 31 Subprefeituras, pois o
modelo politico e gerencial e as Secretarias eram as mesmas, 0 que apoia a
hipdtese do cardter errdtico da descentralizagdo.

Pelo discurso petista, a descentralizagdo construiria o “poder local” e as
Subprefeituras seriam apoiadas no controle social e na participa¢ao popular. As
Subprefeituras seriam o antidoto para combater a falta de eficiéncia e de
transparéncia das ARs. Sobretudo, as Subprefeituras eliminariam o monopdlio
das ARs pelos vereadores dos bairros e a forma como o governo se valia das
mesmas distribuindo sinecuras para construir sua politica de aliancas. O
parlamento deveria debater temas municipais e as Subprefeituras caberia a
gestdo local com apoio democrético da populagao.

Mas o governo manteve padrdes fisiolégicos na relagdo com os vereadores,
similares aqueles criticados pelo PT como pratica tradicional de cooptagdo. A
partilha de poder nas regides entre parlamentares petistas e dos demais partidos
em nada diferiu, na forma e em seus resultados, do que Couto (1998) chamou de
coalizdo fisiolégica de governo. Lembrando Dahl (1989), o objetivo do Prefeito
¢ obter a aquiescéncia dos vereadores para suas politicas, o que geralmente se
consegue com a maquina de empregos publicos. As Subprefeituras transfor-
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maram-se em recurso politico para o governo ampliar sua coalizdo de apoio.
Essa € a explicacdo causal da prioridade conferida pelo governo a légica da
vereancga, em linha com a pratica histdrica e recorrente na politica municipal.

A outra parte dessa hipdtese diz respeito a politica do governo de secun-
darizar os mecanismos de democracia participativa nas regides. Essa questao
ndo pode ser desvinculada da prioridade que o Executivo conferiu a politica de
aliancas com os vereadores para manter a governabilidade. O discurso petista
de que a sociedade local, juntamente com os Subprefeitos, fiscalizaria os verea-
dores nos bairros foi abandonado. Conforme Dahl (1989), isso enfatiza seu
cardter de que os governos costumam conferir aos formatos processos
participativos que mais lhe convém. Nesse sentido, o debate sobre a
participagdo popular foi desvinculado da criagdo das Subprefeituras, pois o
governo temia pdr em risco a sua politica de aliancas. Entre fortalecer a
democracia participativa ou estreitar os vinculos com os vereadores do PT e os
partidos da base aliada, prevaleceu essa dltima na acdo do Executivo. Essa
opcdo politica foi a causa para que o controle social, inclusive sobre os
vereadores, fosse secundarizada diante da proeminéncia assumida pelos
parlamentares nas Subprefeituras.

A participacio dos vereadores nas Subprefeituras foi a tonica apds 2003 e,
apesar das diferencas nos modelos de partilha de poder em cada regido, a forma
como foram utilizadas para esse fim foi invaridvel. As condi¢des causais que
explicam a acdo do governo em favor da divisdo de poder com os vereadores
foram as mesmas em todas localidades e derivaram da tese que era necessario
construir uma maioria de apoio parlamentar para aprovar projetos e evitar o
isolamento politico ocorrido na gestao Erundina. Em vez do discurso da gover-
nabilidade suportada pela democracia participativa, prevaleceu o criticado
“toma-14-dd-ca” da politica, considerado pelo PT como fisiol6gico e malufista.
A inovacdo proposta pelas Subprefeituras acabou gradativamente limitada
pelas praticas politicas institucionalizadas na competi¢do politica municipal.
Caso o governo conseguisse implantar a sua proposta para as Subprefeituras,
sem contrariar os interesses dos vereadores e das Secretarias municipais, as
hipéteses desse artigo ndo poderiam ser aceitas, pois tal situacdo seria o
contrafactual.

Eduardo José Grin (eduardo.grin@fgv.br) € Doutorando em Administracdo Piblica e Governo pela Fundacio Gettlio Vargas
(FGV-SP), pesquisador do CEAPG (Centro de Estudos em Administragdo Piblica e Governo) da Fundagdo Getiilio Vargas
(FGV-SP) e professor do Centro Universitdrio Senac Santo Amaro, Sdo Paulo. Afiliagdo Institucional: Fundacido Getilio
Vargas, Sdo Paulo, SP, Brasil.
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Abstract

This research deals with the implementation of the Subprefectures in Sao Paulo city during the term of mayor Marta Suplicy
(2001/2004). The article seeks to contribute for a lacking theme in the Brazilian political science: the intramunicipal decentralization
and their effects in the administrative and political game. We perfomed a qualitative analisys using the case study method and the pro-
cess tracing to identify the causal conditions that influenced in the administrative and political configuration of the Subprefectures.
We discuss how the Subprefectures served to the government to consolidate its legislative support, despite of putting in second place
the participatory democracy in the regions. We analyze how the government envisaged the resistence of municipal Secretaries fearful
of losing power to the Subprefectures. The article discusses two hyphotheses. The fisrt, is that government backed the proposed project
of Subprefectures before the opposition from municipal Secretaries, fed by the internal dispute in the PT, majoritary party, and their
goals of power in these bodies. The decentralization was conditioned to the level of adhesion from the sectoral policies. The second
one understands the the government abandoned the model of Subprefectures as cores of local power supported for social control, be-
cause these passed to serve to expand the political alliances in parlament, relegating the Participatory Budget to a secondary position.
The hypotheses were conformed because the causal explanation suggested was evidenced in the empirical analysis. Administratively
the limited scope of the Subprefectures had as core cause the fearful of the Secretaries of losing power to the regions. The decentraliza-
tion depended how the Secretaties involved in this process. Politicaly, the Subprefectures were resources to the government to in-
crease its coaltion support being this the causal explanation of the priority conferred by the government to the aldermen'’s logic.
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