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RESUMO

Um estudo das politicas publicas Municipais de descentralizagcdo e participacdo popular,
desenvolvidas na Cidade de Sao Paulo, no periodo compreendido entre 1989 e 2009, com a
finalidade de detectar e avaliar as conexdes e descontinuidades nos processos de planejamento e
implementagdo dessas politicas.
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ABSTRACT

This paper is a study of the decentralization policies and public participation developed in the
city of Sdo Paulo, between the years of 1989 and 2009. It aims to disclose and evaluate the
connections and discontinuities found on the processes and implementations of those
policies.

Key-Words: Decentralization, Popular Participation, Public Policies.

INTRODUCAO

O Brasil viu emergir um grande numero de experiéncias de participagdo civil na politica
desde o seu processo de redemocratizagdo. A reagdo ao autoritarismo brasileiro do periodo
ditatorial foi um agente importante na multiplicacdo de experiéncias associativas e participativas.
Em adicdo a essa reagdo, houve a institucionaliza¢do da participacao cidada na politica através

de sua inclus@o na agenda constitucional.

A Constituicdo Brasileira de 1988, em seu artigo 14, reconhece que a soberania

popular pode ser exercida ndo apenas pelo voto, mas também por meio de alternativas que
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pressupdoem a participagdo cidada. Outros artigos constitucionais, no entanto, apresentam
normas mandatorias essenciais ao processo de continuidade de tais iniciativas. O artigo 26,
que trata das municipalidades, exige a participagdo de representantes de associa¢des civis na
elaboracdo de politicas locais e os artigos 204 e 227 reforcam a importancia da participagao
da populagdo em temas essenciais como saude e seguridade social.

Sendo assim, estd posto que a participacdo social estd inserida na letra da lei e
conforma um aspecto mandatorio. No entanto, como essa questdo ¢ tratada de fato no Brasil?
Nao ¢ o objetivo desta andlise fazer um quadro geral do impacto nacional da
institucionalizag¢do da participacdo no pais. Faz-se necessario, portanto, um olhar mais atento
e recortado, lembrando que em um pais de extensa territorialidade geografica como o Brasil
pode-se encontrar de fato diversos “paises”, cada um deles composto de particularidades que
dao um tom diverso aos impactos das iniciativas. Por essa razdo, a proposta ¢ apresentar um
estudo das politicas publicas municipais de descentralizagdo e participagdo popular
desenvolvidas na cidade de Sao Paulo, no periodo compreendido entre 1989 e 2009. Nessa
perspectiva, serd tragado um perfil comparativo de cada gestdo, com a finalidade de detectar e
avaliar as conexdes e descontinuidades, tensdes e sobreposi¢des, nos processos de
planejamento e implementacao dessas politicas.

Primeiramente ¢ importante situar o histoérico de Sao Paulo, para que se possa entender
os conflitos, sucessos e fracassos das iniciativas de participacdo ocorridas na cidade no
periodo proposto. Afinal, o éxito de projetos participativos ou descentralizadores depende dos
contextos participativos ou descentralizadores em que foram implementados (Comwall &
Coelho, 2007).

Sao Paulo, apesar de sua aparente prosperidade economica, apresenta indices elevados
de desigualdade. A falta de servicos basicos e essenciais como saude e educagdo fez com que
surgissem importantes movimentos de mobilizagdo social durante o processo de
democratizagdo do pais. Alguns desses movimentos foram propulsores da criacdo de
institui¢des participativas que serdo discutidas aqui. S3o Paulo também ¢ palco de uma
batalha entre as forgas politicas de esquerda e direita. Esses dois aspectos sdo importantes
fatores a serem considerados na compreensdo da implementagdo da participacdo e seus
desdobramentos na cidade (Avritzer, 2009). Ao acompanhar o desenvolvimento dessas duas
particularidades dentro do municipio de S@o Paulo, ¢ possivel tracar o historico das ag¢des de
participagdo civil na cidade, bem como entender as tensdes emergidas com elas.

Sendo a democracia, de acordo com Putnam (apud Avritzer, 2009), sustentada pela

sua qualidade, ou seja, densidade e diversidade das vias associativas, € interessante situar Sao
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Paulo nesse argumento. No processo de crescimento desordenado da cidade, emergiram
também problemas sociais latentes que foram propulsores de descontentamento e
reivindicagdes. Problemas como satde, educacdo e infraestrutura urbana foram as razdes
pelas quais as primeiras associagdes para agdo coletiva se formaram na cidade. Tais
associagdes tiveram grande apoio das comunidades eclesiais de base, pois a Igreja Catdlica
enxergava nessa via uma maneira de retomar um prestigio ora perdido'.

Esse processo foi significativo para a cidade de Sdo Paulo; por meio dele houve o
surgimento de uma via consolidada de participacdo com a formacao dos Conselhos de Satde
e Habitacdo, sendo essas as formas de organizacdo da participacdo cidadd mais bem
articuladas da cidade. O estabelecimento de tais conselhos constitui-se em uma vitdria para o
nicleo da participacdo em Sao Paulo haja vista que, por meio deles, foi possivel a
institucionaliza¢do da via participativa que até entdo era de cunho informal (Avritzer et al.,
2004).

Os sucessos ou insucessos dos empreendimentos associativos na cidade de Sao Paulo
estdo ligados as suas mudangas na sociedade politica. Os diferentes perfis de investimento,
infraestrutura e ideologias de Estado sdo fatores a serem considerados nos processos
participativos. As administragdes consideradas nesse artigo fazem parte de ideologias
politicas distintas, onde pode-se identificar uma certa alternancia entre tendéncias esquerdistas
ou de direita. Nosso histérico se inicia em 1989, ano em que os movimentos sindicais
gozavam de grande vitalidade e trouxeram consigo o PT, como seu principal partido de apoio.
Nesse primeiro momento, a administracdo do PT na cidade se manteve fiel as suas raizes
ideologicas e fizeram da participagdo cidadd um de seus principais alicerces. Outros partidos e
administracdes de nucleos mais conservadores surgiram e foram “aceitas” pela cidade. Esses
grupos mais conservadores sdo representados por partidos como PP (antigo PDS e PPB) e
PSDB, que desde a redemocratizacdo brasileira, tem recebido apoio dos eleitores do
municipio. E importante para essa analise entender que, mesmo em uma conjuntura de
governo de tendéncia esquerdista, existem cismas e divergéncias que sdo essenciais para o
entendimento das oscilagdes dos incentivos as praticas participativas em Sao Paulo (Avritzer,
2009).

Esse historico aponta que a via associativa ndo estd de sobremaneira descolada da
batalha politica que tem Sao Paulo como palco. Como serd explanado no decorrer do artigo, a

conjuntura politica paulistana impacta diretamente o aspecto associativo da cidade. Nesse

' “In addition to conflicts around the appropriation of goods and land, Sao Paulo has seen a pluralization of
religious denominations. Catholicism has steadily lost ground in the city since the late 1950s to all kinds of
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sentido, utilizamos da analogia que a participagdo funciona como uma sanfona que se
expande e se contrai:

Essa sanfona pode ser descrita da seguinte maneira: ha, na cidade de Sao Paulo, desde o final
da década de 1970, um nucleo da populacdo associada que se organiza independentemente do
Estado e tem praticas associativas e habitos associativos proprios. Esse constitui o nticleo da
sanfona da participacdo na cidade de Sdo Paulo. Esse nucleo se expande e se contrai de
acordo com as ac¢des do poder publico (Avritzer ef al., 2004).

De acordo com estes autores, um maior ou menor grau de participacdo na cidade,
apesar de apresentado como pratica, estd relacionado ao governo em vigor sendo que os
processos de continuidade e descontinuidade se costuram de cima para baixo e se alteram
juntamente com as administragdes municipais.

De maneira que para entender a participagdo na cidade de Sdo Paulo, como ¢ a
proposta do artigo, se faz necessdrio saber como cada diferente administragdo tratou a
questao. Por essa razdo, o presente artigo esta organizado seguindo uma linha cronolédgica que
comeca em 1989, periodo da redemocratizagdo do Brasil. Essa linha estd dividida em quatro
partes, ou seja, quatro periodos administrativos, a saber: 1989 a 1992 — Luiza Erundina; 1993
a 2000 — Paulo Maluf / Celso Pitta; 2001 a 2004 — Marta Suplicy e de 2005 a 2009 — José
Serra / Gilberto Kassab. Tal divisdo representa periodos distintos em S3o Paulo, periodos
esses que se diferenciam ndo simplesmente pelo individuo que assume o cargo, mas também
por ideologias politico/partidarias que exercem suas influéncias no modo de governabilidade
da cidade. Conhecer e compreender os diferentes aspectos de tais administragcdes e como, na
“sanfona” da atividade participativa paulistana, eles fizeram o nivel e importancia da

participagdo cidada elevarem-se ou diminuirem, € o que sera discorrido nas paginas a seguir.

DISCUSSAO

Gestao Luiza Erundina (1989-1992)

Apos uma surpreendente eleigdo, até mesmo para os proprios membros do governo?,
toma posse como prefeita do municipio de Sdo Paulo, em 1989, a paraibana Luiza Erundina
de Sousa, representante do Partido dos Trabalhadores (PT). A primeira mulher eleita para este

cargo na historia do municipio.

* Segundo José Eduardo Cardozo: “Na condigdo de membro do governo de Luiza Erundina — eu era o titular da
Secretaria de Governo - tenho facilidade para afirmar que ganhar o processo eleitoral de 1988 nos trouxe um
grande susto, uma vez que nao esperavamos ser eleitos.”(Chaia & Calderon, 2002).
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Luiza Erundina fora vereadora e deputada estadual pelo Partido dos Trabalhadores
anteriormente e pela primeira vez ocupava um cargo de lideranca no executivo municipal
paulistano. Tem suas raizes politicas estabelecidas nos Movimentos Populares, ao qual
podemos constatar nos compromissos assumidos e no direcionamento politico adotado em sua
gestao.

Sua gestdo fora pautada, desde antes de sua vitdria no processo eleitoral, pelo
incentivo as politicas publicas participativas e teve como bandeira central de sua campanha
eleitoral a intencdo de “partilhar” o poder deliberativo junto a sociedade.

Cabe salientar, que a candidatura de Luiza Erundina dentro do PT ndo fora unanime,
visto que as prévias expuseram uma divisdo interna do partido, que ainda caminhava rumo a
uma consolidagdo enquanto partido, em termos de praticas e unidade de idéias’.

Uma das principais diferencas estabelecidas entre as duas alas petistas que pleiteavam
a vaga para concorrer a prefeitura municipal, alas essas representadas por Luiza Erundina e
Plinio de Arruda Sampaio (representante da corrente majoritaria do partido), se referia ao
entendimento das caracteristicas conferidas a participagdo popular, conforme destaca Néspoli
(2005): “Enquanto Plinio reservava um papel consultivo aos conselhos populares, Erundina
propunha que eles tivessem um carater deliberativo”.

Tais caracteristicas dispostas auxiliam a compreender em linhas gerais, os mecanismos
e politicas adotadas pela entdo prefeita, que tinha como base eleitoral mesmo dentro do
Partido dos Trabalhadores, uma ala mais radical, mais a esquerda, que apontava para uma
ruptura mais incisiva junto as praticas politicas vigentes no municipio.

A centralidade do tema da participacdo popular, ¢ relacionada a urgéncia do tema,
posto que fora instituido como premissa na Constitui¢do Federal de 1988, conforme destacado
na primeira parte deste artigo. Partindo-se do entendimento que a Constituicdo Federal
nacional regula o sentido e fornece as diretrizes das politicas que devem ser adotadas nas
demais esferas nacionais, a municipalidade através do executivo, adota como bandeira central,
tanto de campanha quanto de governo, o tema da participagdo popular.

Segundo Martins (1997), a gestdo de Luiza Erundina se apresentou como Democratica
e Popular, e postulava uma inversao de prioridades, favorecendo o setor popular em relagdo as
demais esferas da populagdo, e ainda, buscava democratizar o processo de tomada de
decisdes, através de um modelo que viesse a romper o clientelismo e o autoritarismo. Porém,

o ideario da prefeita petista ndo foi facilmente colocado em pratica, visto os diversos

? “Entretanto, internamente a vida partidaria petista, a candidatura de Luiza Erundina foi interpretada como uma
vitdria das bases do partido e das tendéncias minoritarias e mais radicais” (Néspoli, 2005)”.
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problemas que sua gestdo encontrou para viabilizar a aplicagdo suas politicas publicas de
participagao.

Sem sombra de duvidas, um passo muito importante dado pela administragdo petista
foi a aprovagdo da nova Lei Organica do Municipio®, promulgada em 5 de abril de 1990, que
tinha como eixo de aplicagdo das politicas de participagdo popular os Conselhos de
Representantes e a implantagdo das Subprefeituras, ambos instrumentos que buscavam
aproximar a esfera decisoria do governo junto a populagdo, de forma descentralizada, visando
assim, oferecer a possibilidade de uma maior participagdo e fiscalizagdo quanto as politicas
municipais locais.

Conforme apontado por Calderén (2000) na analise do processo de aprovacdo da
LOM, junto aos bastidores da Constituinte Municipal, houve um intenso debate entre situagao
e oposi¢do, que gerou profundas marcas na relagdo entre o executivo e o legislativo, durante
todo o periodo de governo de Erundina.

O Partido dos Trabalhadores chega a prefeitura de Sao Paulo sem nunca ter governado
uma cidade deste porte, com todos os desafios que configuram administrar a maior cidade
brasileira e a segunda maior da América Latina, com cerca de 11 milhdes de habitantes.
Segundo Teixeira (2008): “Ademas de su importancia financiera, el estado y la ciudad de Sao
Paulo juegan un importante papel en la politica nacional”.

Ao chegar ao governo, o PT ndo se mostrou preparado politicamente para colocar em
pratica suas politicas propostas, como fora o caso da discussdo da inclusdo dos Conselhos de
Representantes na LOM. De acordo com Calderén (2000): “Nesse partido ndo havia, na
€poca, uma proposta organica em torno dos Conselhos, predominando diversas visdes, muitas
ideias, mas nenhuma proposta consensual. Houve situagdes em que alguns vereadores petistas
apresentaram o mesmo projeto dos tucanos’, mudando o nome dos conselhos”. Tal afirmagéo
pode ser verificada em diversos momentos dentro da discussdo da LOM, cabendo salientar
ainda, que a proposta que formulou o Conselho dos Representantes fora do PSDB, na época,
apoiando as agdes de cunho participativo.

O governo Luiza Erundina careceu de habilidade politica para viabilizar seu governo,
e foi suplantado pelas barreiras da oposi¢do, conforme palavras do préprio José Eduardo

Cardozo, ex-secretario desta gestio:

* Segundo Calderén (2000) ap6s a promulgagdo da Constituigio Federal de 1988, em obediéncia a seu artigo 11,
das Disposi¢does Constitucionais Transitorias, cada estado dispunha de um ano para aprovagdo da sua
Constituicdo Estadual, e conseqilientemente, cada Assembléia Municipal Constituinte tinha seis meses para criar
e promulgar e Lei Orgénica de seus municipios.
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Além da falta de experiéncia administrativa, ndo tinhamos forca politica necessdria para
aprovar projetos, ndo tinhamos a maioria na Camara Municipal de Sao Paulo, pois nao
fizemos a historica reparticdo fisiologica das administragdes regionais. A gestdo do PT,
daquela época, tinha uma visdo bastante estreita do ponto de vista das aliancas politicas
(Calderon & Chaia, 2002).

A propria base politica, formada pela ala mais radical do Partido dos Trabalhadores,
esperava essa conduta da prefeita eleita, que desde o inicio de sua gestdo sinalizou que nao
iria colaborar com o padrdo politico da barganha de cargos em troca de apoio politico,
conforme palavras da propria ex-prefeita: “Convém deixar claro que a criacdo das
subprefeituras e dos conselhos de representantes ndo foi aprovada durante minha gestdo
porque nao tinhamos maioria na Camara, pois ndo compravamos apoio de vereador. Nao
compravamos vereador e nem fizemos trafico de influéncia na Camara Municipal de Sao
Paulo” (Calderén & Chaia, 2002).

Cabe salientar também, que a administragdo petista teve destacavel atuagdo na
tentativa de implantar essas politicas de participacdo, instituindo nove Conselhos, dos quais
apenas trés foram institucionalizados pela Camara, e desses, somente dois foram
implementados, o de Saude e o de Educacdo. O Conselho de Representantes, previsto pela
LOM para atuar de forma direta junto as Subprefeituras, até a conclusdo deste artigo ndo fora
implementado®.

A administrag¢do propds cada vez mais espagos de participagdo para a sociedade civil,

porém, a tentativa ndo fora exitosa na maior parte dos casos, visto que o periodo de maturagdo
destes mecanismos fora muito breve.
A administracdo de Erundina abriu canais para a participagdo popular nas estruturas do
Estado, colocou em discussdao temas como or¢amento municipal, educagdo, satde, transporte,
cultura, mas o significado e a qualidade desta representacio dos conselhos nao
corresponderam ao projetado pela plataforma petista. A verdade ¢ que o caminho da
participagdo popular como estratégia para se construir o socialismo democratico ndo se
verificou (Néspoli, 2005).

Segundo Dias (2006), alguns fatores porem ser destacados como fundamentais na
tentativa de compreender os mecanismos que impossibilitaram uma maior efetividade destas

politicas: a auséncia de articulagdo entre o nucleo do governo municipal e o local, o conflito

> Animal simbolo do partido PSDB, o termo “tucanos” ¢ utilizado como forma de nomenclatura de seus politicos
afiliados.
® Este assunto sera melhor discutido no decorrer do artigo.
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encontrado dentro do circuito de poder que envolveu as secretarias e as administragdes
regionais, o debate sobre como democratizar a participagdo popular e a restricdo da
participag@o popular a espagos reivindicativos e ndo deliberativos.

Em nosso entendimento, a implementacdo de tais mecanismos de participacio
demanda um tempo maior de atuacdo para que sejam refinados junto aos membros da
sociedade civil, e mesmo que diversos autores venham a comparar a administracao petista de
Sdo Paulo com a administracdo petista de Porto Alegre (onde a participagdo popular foi
implementada com éxito), compreendemos que a estrutura social e politica dos dois
municipios € composta por elementos diferenciados, o que poderia influenciar em um maior
sucesso na implementagdo das politicas de participagao.

Compartilhamos do ponto de vista de Calderdon (2000), que afirma: “Embora a gestdo
Erundina ndo tenha tido um projeto concreto sobre como viabilizar a participagdo popular nos
diversos aspectos da administragdo municipal, ndo se pode negar que houve uma vontade
politica no sentido de incorporar a participagdo da populagdo na tomada de decisdes”.

O governo Luiza Erundina teve um importante significado para a cidade de Sao Paulo,
visto que seguiu as premissas estabelecidas na Constitui¢ao Federal, inclusive na formulagao
da LOM, na implementacao de Politicas de Participagdo, mas “pagou o preco” da imaturidade
politica do PT naquela época, enfrentando os problemas oriundos tanto da inexperiéncia

pratica, da burocracia estatal e do jogo politico pré-estabelecido.

Gestao Paulo Maluf e Celso Pitta (1993-2000)

Em 1993, toma posse como prefeito Paulo Salim Maluf, para seu segundo’ mandato a
frente do executivo municipal. Maluf tem suas bases eleitorais fundadas no periodo do
governo militar brasileiro, periodo onde fora indicado para diversos cargos publicos,
chegando a ser nomeado como Governador do Estado de Sdo Paulo no periodo de 1979 a
1982.

A eleicdo de Paulo Maluf significava a volta de um governo com caracteristicas
conservadoras e autoritdrias a Prefeitura do Municipio, caracterizado por politicas
centralizadoras de poder e pela execugao de grandes obras publicas.

Assim, de imediato, Paulo Maluf tratou de implementar agdes para esvaziar os
conselhos gestores ativos da cidade, bem como centralizar os recursos financeiros e

administrativos sob suas secretarias, de modo que a deliberagdo pudesse ser concentrada no

7O primeiro mandato de Paulo Maluf como prefeito de Sio Paulo fora por indicagio do Governo Militar, ndo
concorrendo democraticamente através de elei¢des diretas.
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proprio prefeito e em seus secretdrio mais proximos, conforme podemos ver nas palavras de
Jos¢ Eduardo Cardoso, ex-secretario de Luiza Erundina: O prefeito Paulo Maluf logo no
primeiro dia de governo, retirou um projeto de lei que criava as subprefeituras, retirou o
projeto de lei que do plano diretor, revogou outros projetos de lei e nunca mais apresentou
projetos substitutivos. Alegando a necessidade de precisar reexamina-los, Paulo Maluf retirou
uma série de projetos apresentados por Luiza Erundina e nunca mais apresentou nenhum
projeto de reforma administrativa e ndo se preocupou minimamente em dar implemento
aquilo que a Lei Organica estabeleceu. (Calderén & Chaia, 2002)

No tocante a relacdo do prefeito eleito junto a Camara Municipal, podemos constatar
que se utilizando da habitual politica de distribui¢do de cargos entre os vereadores,
estabelecida na centralidade de poder, Paulo Maluf obteve apoio irrestrito da Céamara
Municipal para a aprovacdo de seus projetos, bem como, para a supressdo de quaisquer
obstaculos colocados pela oposi¢ao.

Porém, todas as esferas de participagdo ja instituidas a partir do governo Luiza
Erundina, que ainda buscavam sua afirmac¢do enquanto Conselhos efetivos e espagos abertos a
populagcdo, que vieram a se mobilizar na formulagdo destes espagos de participacdo no
governo petista, sofreram um grande revés com a eleicao de Maluf.

As agdes praticas exercidas pelo entdo prefeito podem ser verificadas nas palavras de
Coutinho (2007), em seu estudo sobre a Gestdo da Saude no municipio de Sdo Paulo: “No
caso da Saude, essas dificuldades apareceram desde o inicio da gestdo, com o ndo
reconhecimento dos conselhos gestores das unidades. Os diretores das unidades ndo
participavam das reunides e os funcionarios deixaram de participar com medo de represalias
da administragao”.

Este estudo, ainda demonstra um interessante demonstrativo do esvaziamento do

numero de instancias participativas na Saude:
Segundo levantamento feito pelo Conselho Municipal de Saude, apresentado no II Encontro
dos Conselhos de Saude, realizado em junho de 1995, em 1992 a cidade contava com 218
Unidades Basicas de Saude, sendo que em 132 delas havia conselho gestor. Em 1995,
embora o nimero de unidades tenha aumentado para 246, o numero de conselhos decaiu para
88. Em 1996,com a implantacdo do PAS, os conselhos deixaram de existir (Coutinho, 2007).

O esvaziamento das institui¢cdes foi nitido, bem como o entendimento do papel destes
conselhos, que ali eram entendidos como apenas espacos de consulta, onde o governo poderia
consultar a populacdo para o norteamento das politicas a serem adotadas, entretanto, tal

mecanismo na pratica se colocou como uma forma de se utilizar de uma suposta ideia de
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abertura participativa a populacdo, para a utilizagdo deste aval como justificativa de politicas
e obras concebidas de modo autoritario a partir do governo.

No tocante a um dos cernes deste artigo, constatamos que o governo de Paulo Maluf,
em instante algum, observa as premissas estabelecidas na Constitui¢do Federal de 1988, bem
como também ignora as diretrizes da LOM de 1990, que estabelecera as diretrizes para a
formulagdo das politicas publicas, que deveriam ter caracteristicas a permitir a ampliacdo do
espaco participativo da sociedade civil, ao contrério disso, verificamos claramente que o entdo
prefeito simplesmente ignora tais premissas. Tal afirmacdo pode ser constatada a partir do
exemplo da implantacdo do PAS, que vamos descrever abaixo a partir da passagem abaixo:
De 1993 a 1998, durante todo o governo de Paulo Maluf e parte do governo de Celso Pitta, o
CMS/SP foi impedido de funcionar. O Poder Executivo municipal recusou-se a
implementar o SUS na cidade, tendo desenvolvido um programa de satde proprio: o PAS —
Plano de Assisténcia a Saude. Como o CMS/SP ndo havia sido regulamentado por lei
municipal propria e as Leis Federais do SUS ndo se aplicavam ao municipio de SP, o Poder
Executivo ndo teve maiores dificuldades em abortar a experiéncia conselhista. Apo6s mais de
seis anos sem receber recursos federais para a area da saude, o municipio de SP encontrava-se
em situacdo de atendimento critica. Depois de fortes pressdes sociais e politicas, e sem
alternativas para sanar os problemas da Saude na cidade, o prefeito Celso Pitta resolveu
restabelecer lacos com a Unido. Para tanto, um projeto de lei visando a criagdo do Conselho
Municipal de Satde (uma das condi¢des para o repasse dos recursos do SUS aos municipios)
foi submetido a Camara dos Vereadores. Depois de diversas alteragcdes no texto original,
a Lei Municipal n° 12.546/98 foi finalmente promulgada e o Conselho de Satde,
orgio colegiado e deliberativo, passou a ser legalmente instituido no municipio de SP. A lei
municipal seguiram-se trés decretos que regulamentam a existéncia do CMS/SP: o de
n°. 37.330/98; o de n°. 38.000/99; e o de n°. 38.576/99 (Sampaio, 2006).

A partir desse exemplo, podemos ver claramente que o governo municipal nao
respeitava as premissas federais que norteavam a matéria da participagdo popular, e nesse
caso especifico, da Satde, existe um mecanismo que for¢a e obriga o cumprimento do
exposto na Constituicdo, pois em caso contrario, o municipio deixaria de receber o repasse
financeiro da unido. Tal caso pode ser visto em Sao Paulo, onde apenas apds atingir uma
situacdo de extrema calamidade no atendimento publico municipal, e de extinguir os canais de
participag@o, o governo fora obrigado a restituir o CSM/SP, bem como em adotar o SUS.

O carioca Celso Pitta toma posse em 1996 como Prefeito de Sdao Paulo, o antes

secretario de financas do municipio, fora indicado por Paulo Maluf para concorrer ao cargo, e
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assim, ap6s o éxito no pleito eleitoral, da continuidade a politica “malufista”, tendo seu
mentor nos bastidores, a orientar e inspirar suas agdes.

Diferentemente de Paulo Maluf, Celso Pitta ndo contava com a habilidade politica
caracteristica do antecessor, e assim, pouco a pouco foi perdendo apoio da Camara de
Vereadores, principalmente devido a denuncias de corrup¢do que surgiam a partir de diversas
fontes®.

No tocante a forma de conduzir as politicas de participacdo, e a definir o modo de
aplicagdo da delibera¢dao nao houve qualquer mudanga quanto ao governo de Paulo Maluf, as
caracteristicas desse governo foram também autoritirias e centralizadoras, em termos
politicos e administrativos, conforme podemos ver nas palavras de José¢ Eduardo Cardozo: “O
mesmo, de certa forma, aconteceu no governo Celso Pitta, que no primeiro ano de sua gestao
declarava aos jornais que qualquer tentativa de criar as subprefeituras era uma estupidez, pois,
em sua opinido, ndo solucionava nada administrativamente e somente geraria gastos”.
(Calderdén & Chaia, 2002)

Apo6s inimeros escandalos de corrupgdo atrelados a esse governo, e devido também a
sua falta de habilidade politica para contornar tais problemas, houve um esvaziamento em sua
base apoio, tanto politica quanto junto a sociedade civil.

De acordo com Teixeira (2008), apds 1998, diversas denuncias de casos de corrupgao,
relacionados ao governo de Celso Pitta e junto aos vereadores da Camara Municipal,
instauraram uma grave crise de governo, inclusive com uma repercussao muito negativa tanto
para o entdo Prefeito Celso Pitta quanto para seu antecessor Paulo Maluf, e tais dentncias
foram fundamentais para se estabelecer um pensamento comum na sociedade civil de Sao
Paulo, de que era necessaria uma radical mudanc¢a no modo de administrar este municipio.

E desta forma, com base nesta corrente de insatisfeitos com os escandalos de
corrupcao, abriu-se caminho para a volta do Partido dos Trabalhadores a Prefeitura, com a

eleicdo de Marta Suplicy.

Gestao Marta Suplicy (2001-2004)
Em 2001, toma posse Marta Suplicy, representante do Partido dos Trabalhadores.

Como promessa de campanha afirmava que iria realizar o “governo da reconstru¢do”, em uma

¥ “Ppitta did not have a strong political base and was hampered by corruption scandals that plagued his
administration.” (Avritzer, 2009).
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cidade desmoralizada por diversos casos de corrupg¢do, relacionados aos governos anteriores,
entretanto, essa administragdo em muito difere do primeiro governo petista’,

Desta forma, ¢ central salientar que o Partido que toma posse dez anos apos sua
primeira gestao ja ndo ¢ mais 0 mesmo, nesta ocasido, se configura como um partido ja mais
“maduro”, coeso e estruturado, que tinha claramente a definicdo de seus objetivos locais e
gerais, em termos imediatos e em longo prazo.

Podemos destacar duas mudangas principais, primeiramente, Marta Suplicy
representava a vontade da lideranga do partido, ao contrario de Luiza Erundina que
representava a ala dissonante da direcao nacional do partido, e ainda, a forte inclinagdo desse
governo a “aceitar” a pratica da barganha politica em troca de um governo de coalizdo e de
apoio na viabilizacdo e aprovacdo de seus projetos.

Tal diferenca pode ser constatada na relacdo entre Marta Suplicy e a Céamara
Municipal, que foi conduzida de uma forma muito mais harmdnica que da gestdo de Luiza
Erundina, porém, sem a concepcdo de ndo se utilizar das tradicionais formas de clientelismo.
Muito pelo contrario, segundo Avritzer (2004) Marta Suplicy utilizou-se do ja tradicional
mecanismo da distribui¢do de cargos e da concessdo de privilégios politicos como forma de
obter esse apoio “extra oficialmente”, desta forma, ¢ demonstrado de forma clara que o
Partido dos Trabalhadores ja ndo mais apresenta as mesmas caracteristicas da gestdo anterior.

Este autor, em seu estudo sobre a Participagdo em Sdo Paulo apresenta um exemplo

dos mecanismos utilizados na cooptagdo'® do apoio politico:
Para manter o apoio na Camara Municipal, Marta Suplicy permitiu que vereadores aliados do
governo municipal, representantes do governo do estado de Sdo Paulo e mesmo alguns
deputados federais por Sao Paulo indicassem pessoas para até sete cargos em cada uma das 31
subprefeituras. Essa estratégia politica ajudou a garantir que o executivo municipal aprovasse
seus projetos de lei, orcamentos e evitasse inquéritos legislativos que debilitaram as
administracdes de seus predecessores, o ex-prefeito Celso Pitta e a ex-prefeita Luiza Erundina
(Avritzer, 2004).

Marta Suplicy trouxe a tona novamente a emergéncia da aplicagdo de mecanismos de
participag¢do popular na cidade de Sao Paulo, e teve éxito na implantacdo de diversas agdes

relativas a participagdo, tais como a aprovacao do Plano Diretor, a criacdo das Subprefeituras

? “S3o Paulo’s second PT administration was different in almost every respect” (Avritzer, 2009).
1% Segundo Octavio Ianni (1992), a pratica estd presente desde o processo de modernizagdo conservadora
realizado a partir da logica do Estado no Brasil.
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(regulamentando a matéria ja prevista na LOM)"', a implantagdo do Orgamento Participativo
(projeto de sucesso do PT de Porto Alegre), além da criacdo de sete novos conselhos: de
habitacdo, seguranca publica, popula¢do de rua, seguranga alimentar, politicas publicas de
drogas e alcool, tributos, cultura e reativou o conselho de valores imobiliarios.

Segundo Avritzer (2009), esses mecanismos funcionaram melhor que durante o
governo Luiza Erundina, mas ndo podem ser considerados como casos de sucesso de
participagdo. Marta enfrentou alguns obstaculos para consolidacdo destas politicas na cidade
de Sao Paulo, a qual podemos destacar a existéncia de uma oposicdo interna dentro do proprio
Partido do Trabalhadores, que vacilavam no apoio e fortalecimento das politicas de
participagao.

E ainda, podemos destacar problemas na relagdo entre o governo e a Camara
Municipal, que mesmo se utilizando de uma estratégia de divisdo e concessdo de cargos junto
a oposi¢cdo, em troca de apoio politico, encontrou dificuldades de colocar em pratica os
mecanismos de participagdo.

Tal dificuldade pode ser atribuida a uma falta de interesse efetivo na elaboragdo e
manuten¢do destas politicas, pois os partidos que compunham a base do governo municipal de
Marta ndo compartilhavam necessariamente de sua concepcdo da necessidade e da
importancia de implantagdo dessas politicas de participacdo. Como o elo entre as duas esferas
¢ vinculado ao poder e a concessao, qualquer procedimento que viesse a representar a perda
de poder politico destes vereadores ou partidos, necessariamente sofreria uma grande pressao
por parte desses, tal acdo pode ser vista nos obstaculos colocados nas discussdes de aprovacao
dos mecanismos de participagdo na Camara Municipal, de forma direta ou indireta.

Um tipico exemplo dessa dificuldade pode ser vista quanto as Subprefeituras, que
mesmo apds sua implantagdo, ainda eram vista e geridas como as antigas Administragdes
Regionais, como pequenos redutos politicos, “moeda de troca” politica na nomeagdo de
cargos por apoio no poder central e de pouca efetividade na abertura a participagdo da
populagdo e dos movimentos sociais'?.

Para esa evaluacion de los movimientos pesé la practica de gestion durante el gobierno Marta

Suplicy que, de un lado, instituia politicas participativas, demostrando su compromiso con la

"“Prevista en la Ley Organica del Municipio de Sdo Paulo de 1990, la ley de Implantaciéon de los Sub-
ayuntamientos - que sustituyeron a las administraciones regionales - solo fue aprobada en 2002, en el gobierno
de Marta Suplicy, por la Ley Municipal n° 13.339, del 1° de agosto de 2002” (Teixeira, 2008).

12 “Na verdade o que os movimentos assistiram, ¢ retratam em suas analises com certa perplexidade, ¢ um
projeto de participagdo que no plano dos valores volta-se a democratizagdo da gestdo — mas que, na pratica,
convive com o seu contrario: a balcanizagdo dos interesses publicos, pelo predominio da l6gica partidaria

voltada, predominantemente, a disputa eleitoral” (Tatagiba & Teixeira, 2006).
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bandera de democratizacion de la gestion publica; y de otro, mantenia una préctica politica al
viejo estilo del quita-de-acé-y-pon-alla, evidenciado en la reparticion de cargos en los sub-
ayuntamientos (Teixeira, 2008).

Mesmo o Or¢amento Participativo, plataforma importante na propaganda politica de
Marta Suplicy, foi implantado de forma simplificada (Ottmann, 2006), sem repetir 0 mesmo
sucesso do programa implementado em Porto Alegre.

O governo Marta Suplicy, notoriamente, teve um grande investimento nos setores
sociais, haja vista o grande niimero de programas destinados a essas areas, verificado na
percepcao da sociedade, porém tais mecanismos estavam ligados a programas de governo,
ndo diretamente a participagdo efetiva dos mecanismos de participagao.

Podemos verificar que as politicas de participagdo implementadas em nada

colaboraram para uma mudanca efetiva nas praticas politicas do municipio:
Ao ndo buscar uma forma de relacdo entre a democracia participativa (provocada pelos
espacos existentes ou criados pelo seu governo) e a democracia representativa, o governo de
Marta Suplicy criou uma espécie de institucionalidade paralela que efetivamente nao
impactou o sistema politico, apenas conviveu com ele (Tatagiba & Teixeira, 2006).

E importante salientar, que um dos mecanismos mais debatidos da LOM, bem como
nas politicas de participagdo, que possibilitariam uma interagdo local entre sociedade civil e
governo, seria a implementacdo dos Conselhos de Representantes, vinculados as
Subprefeituras, que consolidariam a funcdo da implementacdo dessas, entretanto, tal
mecanismo sofreu diversos entraves em sua discussao na Camara Municipal, sendo que nao
conseguiu ser efetivamente implementado pelo governo Municipal.

Marta Suplicy chegou ao governo carregando muita expectativa da sociedade civil, e
principalmente dos movimentos ligados a participagao, dado aos oito anos de malufismo que
“assolaram” as politicas de participagdo do municipio, bem como, paralisaram a
implementagdo da LOM. Entretanto, pouco apds um ano de sua administragdo comegou a ser
alvo das criticas dos movimentos civis, que a viam como um governo politicamente
convencional, que ndo tinha verdadeiramente compromisso com a implementagdo de tais

politicas.

"“Los Consejos de Representantes, también previstos en la Ley Organica Municipal - y que deberian ser
instalados en todos los sub-ayuntamientos como formas de control social - fueron aprobados por ley en julio del
2004 (Ley n°® 13.881). A pesar de esto, hasta el momento de la elaboracion de este estudio, a pesar de mucha
presion social, ellos atin no habian sido implementados. En razén de ese contexto, cuando esta investigacion fue
realizada, el proceso de descentralizacion en los sub-ayuntamientos todavia era incipiente.” (Teixeira, 2008).

Revista Cientifica Hermes 7: 107-132, 2012



Ao final, o governo de Marta Suplicy ficou marcado pela tangivel altera¢do no perfil
dos gastos publicos, se demonstrando claramente como um governo de cunho mais
esquerdista, entretanto, devido a estratégia encontrada para viabilizar o governo, do
clientelismo e da divisdo de cargos, possibilitou a manutencdo de obstaculos praticos a reais

para a implantagdo e efetividade das politicas de participagdo em Sao Paulo.

Gestao José Serra/Gilberto Kassab (2005-2009)

Apds uma acirrada disputa eleitoral junto a candidata petista Marta Suplicy, que
buscava a reeleicdo, toma posse como prefeito de Sdo Paulo, José Serra, membro do PSDB,
tendo como vice-prefeito Gilberto Kassab, que mais tarde viria a se efetivar como prefeito do
Municipio, através do PFL.

Logo apos tomar posse no governo, José¢ Serra suspende o Orgamento Participativo
implementado por Marta Suplicy. J4 quando da candidatura de José Serra a Prefeitura, esse ja
se pronunciava quanto ao assunto: “Or¢amento participativo é puro marketing. E uma espécie
de Fome Zero, uma coisa que ndo existe na pratica. O meu or¢amento vai ser participativo de
verdade e ndo a demagogia que ¢ hoje.” (Junqueira, 2004).

A eleicdo do candidato do PSDB, demonstrou ainda mais a polarizagdo que fora
estabelecida no Brasil, entre os partidos PT e PSDB. Um com inclinagdes politicas mais a
esquerda, com maiores investimentos nas pastas sociais e fortalecido apds a eleicdo de Luiz
Inécio Lula da Silva como presidente em 2002, e outro mais caracterizado por politicas neo-
liberais de direita, notoriamente aplicadas no governo de Fernando Henrique Cardoso frente
da unido, de 1994 a 2002.

Tal polarizagdo chega a Sdao Paulo, que fortalece seu papel de ser uma vitrine da vida
politica brasileira. J4 na gestdo de Marta Suplicy, implicitamente havia um sentido que
orientava as acdes de seu governo, com vistas a fortalecer a candidatura de Lula em 2002 a
Presidéncia da Republica'?, ¢ esse comportamento se acirra ainda mais, quando José Serra se
licencia do cargo para concorrer ao governo do estado'”, abrindo espago para suposicdes de
diversos meios politicos, que apenas havia utilizado do cargo municipal para “alavancar” sua
candidatura ao governo do Estado, e posteriormente, a sua candidatura ao governo federal.

De acordo com Renato Cymbalista & Paula Freire Santoro (2008), no caso dos
municipios brasileiros, a mudanga de partido politico no governo quase sempre significou a

possibilidade de uma grande ruptura politica, e no caso de Sdo Paulo, mais uma vez

' Segundo estudo contido em A participagio em Sdo Paulo (Avritzer, 2004)
'3 José Serra se licencia em 31/03/2006, pouco apds um ano do inicio de sua gestdo.
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observamos a ruptura ndo apenas da quanto as politicas de participagdo, mas também no vetor
que orienta as demais politicas municipais, que voltavam agora a contar com uma ideologia
de poder mais centralizadora e de menor inclinagdo a destinag¢@o de verbas as pastas sociais.

Um dos exemplos mais latentes dessa orientagdo politica pode ser verificado na
supressdo do Orgamento Participativo, conforme salientamos anteriormente neste artigo. O
Orgamento Participativo foi substituido por audiéncias publicas'®, de carater consultivo, que
se utilizavam da premissa que consultando a popula¢do orientariam as politicas a serem
implementadas no municipio.

O programa antes implementado atingia um niimero maior de pessoas, nas diversas
plenarias localizadas em varios pontos da cidade, porém, conforme Guedes & Ribeiro (2006),
essas audiéncias publicas, também no quesito numérico e geografico, ndo atendiam aquilo a
que se propunham: “Diante desse quadro, em uma cidade com onze milhdes de habitantes,
ndo da para dizer que, com cinco plendrias e a participagdo de aproximadamente 500 pessoas,
houve ampla participagdo popular como diz a mensagem que estamos examinando”.

Sob um enfoque de uma orientagio gerencialista'’, que buscava conferir um carater
mais eficiente aos gastos publicos, diversas estruturas de participagdo foram reestruturadas,
tais como as Coordenadorias de Saude e Educagdo junto as subprefeituras, que foram
substancialmente reduzidas.

Um dos pontos centrais, a serem destacados, refere-se a regulamentagdo dos
Conselhos de Representantes. Conforme destacamos anteriormente neste artigo, esta matéria
foi regulamentada pela Lei 13.881 de 2004, porém foi suspensa devido a uma liminar do
Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo, que suspendia a vigéncia e aplicacdo dos artigos
54 e 55 da Lei Organica do Municipio e da Lei 13.811/04 (que regulamentava a matéria),
suspendendo assim toda a movimentagdo para a composi¢do do Conselho de Representantes
junto as Subprefeituras.

A liminar, impetrada pela Procuradoria Geral de Justica, se baseava na premissa que
tanto o artigo da LOM quanto a Lei que regulamentava os Conselhos seriam
inconstitucionais, pois ndo estariam em consonancia com os dispositivos juridicos expostos na
Constituicdo do Estado de Sdo Paulo. Vale ressaltar, que o mérito desta liminar ndo foi

julgado até a data de elaboragdo deste artigo.

' Segundo artigo de Guedes & Ribeiro (2006).
"7 Slogan utilizado para a pré-campanha presidencial de Geraldo Alckmin do PSDB para a presidéncia da
republica em 2006: “O Brasil precisa de um gerente: Geraldo presidente”
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Com certeza ndo € possivel atribuir & administracdo em questdo a responsabilidade
pelo caminhamento juridico que veio a desmobilizar essa fundamental ferramenta das
diretrizes da LOM, mas podemos constatar que a Prefeitura ndo se mobilizou politicamente
quanto a este assunto, tentando “derrubar” esta liminar, visto tal politica ndo estar incluida em
suas prioridades ou orientagcdes quanto as politicas que deveriam ser implementadas em Sao
Paulo.

Dessa forma, podemos verificar que durante o governo José¢ Serra o processo de

descentralizacdo do governo e de inclusdo da sociedade civil nos processos decisorios sofreu
um grande revés, conforme abaixo destacado:
Al contrario de profundizar ese nuevo disefio de gestion de la ciudad, la descentralizacion
administrativa, este gobierno inicid0 un proceso de recentralizacion, desactivando las
coordinaciones de Salud y de Educacion de la mayoria de los 31 sub-ayuntamientos. En la
Salud, fueron mantenidas apenas cinco de las 31 Coordinaciones, una para cada region de la
ciudad; en el caso de la Educacidon, restaron 13 Coordinaciones. Consolidando la
desocupacion de los sub-ayuntamientos, la propuesta presupuestaria para el afio 2006, enviada
por el alcalde para la Camara Municipal, preveia el retorno del presupuesto de las
coordinaciones para las secretarias de Salud y Educacion, retiran-dolas de los sub-
ayuntamientos (Teixeira, 2008).

O “esvaziamento” das subprefeituras foi um processo que se estendeu durante todo o
mandato de José Serra e na parcela do governo de Gilberto Kassab, que pouco a pouco, foram
retirando o poder das subprefeituras, as tornando, cada vez mais, meros espagos de execu¢ao
de servicos de manutencao local.

A centralizag¢do do poder pode ser verificada ao analisar o orgamento destinado a cada
um das subprefeituras no decorrer da administragdo. Em nosso Anexo 01, destacamos os
or¢amentos municipais destinados as Subprefeituras desde 2005 (orcamento aprovado ainda
pela Gestao de Marta Suplicy) até o ano de 2010.

Podemos verificar de maneira clara que o orcamento destinado as subprefeituras foi
reduzido ano ap6s ano, a nao ser por espasmos localizados, condicionados a demandas locais
somadas as vontades politicas de interesse central, que podemos constatar principalmente nos
Orcamentos destinados a Subprefeitura da Sé.

No ultimo ano governo Gilberto Kassab, podemos constatar que devido a um
mecanismo politico orcamentario, fora destinado uma maior propor¢ao do or¢camento anual as

subprefeituras, porém, se analisamos aquilo que efetivamente foi gasto, ou seja, aquilo que
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fora liquidado, pode-se constatar que os numeros voltam ao patamar mais baixo, estabelecido
por este governo.

Vale destacar, que mesmo ndo se tratando de um objeto deste artigo, Gilberto Kassab
vem a ser reeleito como Prefeito do Municipio de Sdo Paulo, o que explica o percentual
liquidado na gestao 2009, referente ao orgamento municipal.

Ao analisar este segmento das administragdes que governaram o municipio de Sao

Paulo, de 1989 a 2009, constatamos que nao houve, de forma alguma, um consenso quanto a
aplicacdo das politicas de participacdo. Mesmo dispostas como diretrizes para elaboragdo das
politicas municipais, tanto pela LOM quanto pela Constituicdo Federal, tais mecanismos
ficaram condicionados ao projeto politico e ao entendimento do método politico de governo
de cada um dos partidos e candidatos que vieram a governar este municipio.
La historia de la participacion y del control social en la gestion publica en la ciudad de Sao
Paulo es una historia que, en su movimiento irregular y discontinuo, evidencia las profundas
rupturas en el campo de la accion politica y en el acontecer de administraciones orientadas por
principios ético-politicos muy distintos (Teixeira, 2008).

O primeiro ponto que aqui destacamos, ¢ quanto a caracteristica centralizadora ou
descentralizadora de cada governo, neste artigo ndo condicionamos o que pode ser visto
enquanto uma posicao positiva ou ndo, entendemos se tratar de uma ideologia politica adotada
por cada governo, que a partir de concepgdes politicas, apoia ou ndo os mecanismos de
participagdo popular. Também, este entendimento compde o modo com que cada um dos
governantes entende a forma de lidar com o poder, a fim de buscar, hipoteticamente, os
melhores resultados como gestdo municipal, ou os melhores resultados de acordo com seu
projeto de poder.

Na democracia representativa, que ¢ a forma de governo adotada no Brasil, as decisdes
sdo tomadas pelos representantes eleitos através do sufrdgio universal, a representacdo ¢
sustentada pela ideia de que os cidaddos conferem a esses representantes o poder de decidir
quais as agdes serdo tomadas pelo Estado orientados pelo bem estar comum social.

Aqui reside um ponto divergente entre as diversas teorias politicas acerca da
democracia, pois, o critério de conferir ao representante a soberania popular, ndo ¢ visto como
algo 6bvio dentro dos objetivos do sistema. Entretanto, diversos estudos apontavam para uma
suposta fragilidade no desenvolvimento deste modelo, que consiste no questionamento da
efetividade da premissa que o cidaddo poderia controlar e fiscalizar o governo através de

eleigdes.
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Segundo Grau (apud Przeworski, 2001) essa fragilidade do governo representativo,
vem abrindo espaco para o surgimento de outras ideias de democracia, tais como a
participativa, deliberativa ou direta. Ideia essa apoiada em uma forte demanda tanto politica
quanto da sociedade, de forma a buscar que a burocracia estatal, possa funcionar de acordo
com os interesses dos cidadaos.

Por outro lado, defensores da democracia representativa, entendem a democracia como
um mecanismo que busca conferir uma maior capacidade de contestaciao publica (competicao)
e direito de participagdo (inclusdo) e também, ndo compreendem que necessariamente deva
haver uma maior participacgao politica no quadro representativo.

Desta forma, podemos verificar, que mesmo no campo tedrico, tal matéria ndo € vista
de modo pacifico, e tais visdes sobre a melhor forma de governo a serem utilizadas sao
amplamente aceitas ndo apenas no campo académico, mas na esfera de governo, e assim, nos
cabe salientar, que os mecanismos de participacdo, enfrentam aqui um forte obstaculo para
sua implantagao.

Tal debate pode ser visto durante os embates que ocorreram na Assembleia
Constituinte de 1988, houve ali uma nitida divisdo entre aqueles que defendiam um modelo
puramente representativo daqueles que buscavam somar formas de participacdo direta da
populagdo & democracia representativa vigente'®, e conforme discutimos na primeira parte
deste artigo, a Constituigdo Federal de 1988 foi de fundamental importdncia para a
implantacdo dos projetos de politicas de participagdo no Brasil, devido a premissa que orienta
todas as politicas a serem elaboradas e implementadas nas demais esferas nacionais.

Contudo, conforme constatamos durante a sucessdo das administragdes municipais na
cidade de Sao Paulo, tais embates quanto ao modelo de democracia que devemos seguir, nao
foram encerrados nas discussdes da Assembleia Constituinte Nacional de 1988, sendo que até
hoje, o mesmo debate ¢ visto nos quadros partidario e na atividade administrativa publica.

Dentro dessa discussao, vale destacar a afirmagdo de Bruno Feder, vereador da cidade
de Sao Paulo nas legislaturas desde Luiza Erundina até Celso Pitta. Essa afirmagdo nos ajuda
a relacionar o plano da discussdo teorica estrutural as praticas politicas vigentes no municipio:
Tenho minhas davidas sobre a viabilizagdo da participagcdo popular na gestdo de uma cidade
como Sao Paulo. No plano tedrico, tudo ¢ bonito, mas como pode ser vidvel a participagao
popular considerando a cultura politica que se instalou na cidade, na qual predomina a pratica

do loteamento das administragdes regionais, que, além de se sustentar em uma pratica

'8 Conforme estudo de Silva et al. (2010).
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populista, neutraliza toda forma de participacdo popular? O vereador que ¢ detentor de uma
administracdo regional geralmente absorve e neutraliza qualquer possibilidade que possa
existir de manifestagdes populares reinvindicatorias de obras e servigos. Como vamos pensar
em participacdo popular em um sistema que restringe a participagdo cidada, se mais de 80%
dos vereadores da nossa cidade sdo eleitos dentro de um contexto de reduto ou curral eleitoral
especifico (Chaia & Calderon, 2002)?

Apontamos aqui, que a introdu¢do das politicas de participagdo, enfrentou entraves
praticos, para além da esfera tedrica, pois ela representa uma alteracdo na constru¢ao do poder
politico estruturado, que se configura baseado em uma “apropriacdo” do poder, onde o
representante parece mais se apropriar do cargo como algo particular, do que estar ciente de
seu papel como um legislador.

Ainda de acordo com outro ex-vereador da Camara Municipal entre 1995 a 2004, José
Eduardo Cardoso (Chaia & Calderdn, 2002), ha uma cultura politica arraigada nas praticas
decisorias da cidade, que sofre grande influéncia do periodo ditatorial brasileiro, atuando com
acentuado grau de autoritarismo e colocando o parlamentar enquanto um elo entre o poder
executivo e a sociedade. Desta forma, o vereador seria meramente visto como um
“despachante” de luxo, e ndo um legislador, um intermediario entre a sociedade e este mesmo
poder executivo.

Essa ideia configura o modo ao qual o vereador “cultiva” seus polos eleitorais, através
do atendimento de questdes da ordem pratica, tais como pavimentagdo de ruas, implantagao
de calcadas e mais. E através deste mecanismo ele recebe os votos desta populacdo local, e
para viabilizar tais servigos que lhe garantem no poder, tem de se submeter as praticas
administrativas do poder, criando-se uma “relacdo de submissdo entre este vereador e o
Prefeito”!’.

Complementando esta visdo, Brune Feder (Chaia & Calderdn, 2002), argumenta que a
fungdo legislativa estaria totalmente deteriorada, pois este poder estaria integralmente
comprometido, devido a outros interesses que sobrepdem sua fun¢do como legislador, ou
ainda, de acordo com Bava (2004): “Muitos vereadores entendem que seu papel ¢ negociar
junto ao Poder Executivo benfeitorias para suas regides eleitorais.”

Tal comportamento, colabora com a compreensdo das razdes pelas quais as politicas

de participagdo em Sdo Paulo se comportaram de modo tdo irregular durante as

' Conforme José Eduardo Magalhdes em Gestdo Municipal: Descentralizagdo e Participagio Popular (Chaia &
Calderoén, 2002).
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administracdes analisadas, fornecendo indicios das possiveis barreiras praticas, oriundas de
interesses de poder, que poderiam se opor a implantacao efetiva destes mecanismos.

Um breve olhar sobre as Administracdes Regionais (AR), que mais tarde se tornaram
as Subprefeituras, pode colaborar com nossa andlise. As ARs foram criadas em meados dos
anos sessenta, buscando atender os interesses locais da populag¢do, porém, segundo Dias
(2006), foram utilizadas pelos prefeitos para compor sua base de governo, ou seja, como
“moeda de troca” no apoio na Camara Municipal, entdo os Administradores Regionais eram
indicados de acordo com seus proprios interesses locais, gerando assim, um intenso fluxo de
poder nas relagdes de nomeagdo para estes cargos.

Dessa forma, nos parece haver na cidade de Sao Paulo uma cultura politica e uma
estrutura de distribui¢do e manuten¢do do poder bastante peculiar, que rompe as premissas do
modelo tedrico representativo cléssico, para se colocar como um modelo que distribui o poder
de forma a manté-lo, e que em muito se assemelha ao modelo politico brasileiro classico da
cooptagdo de forcas externas ao poder central, a partir do estado, como forma de manutengao
do poder.

Por tras de toda discursiva do legislativo municipal sobre a viabilidade ou ndo da
implantacdo de politicas de participacdo, estaria na verdade presente outra preocupacao, a que
essas politicas viessem a desarticular as estruturas administrativas que permitiriam a praticas
desse clientelismo, as estruturas que permitiam a existéncia deste processo de negociagdo
junto ao executivo, por influéncias, cargos e por fim, a pela manuten¢do dos poderes em seu
reduto eleitoral urbano.

Segundo o ex-vereador Jos¢ Eduardo Cardozo (Chaia & Calderén, 2002), se caso
esses mecanismos de participacdo fossem devidamente implantados, tais como as
Subprefeituras em conjunto com o Conselho de Representantes, o Or¢amento Participativo e
as demais instancias de inclusdo da sociedade nas esferas de decisdo, este vereador, visto
como um “despachante”, se tornaria descartavel.

E ainda, cabe salientar que durante as longas discussdes que deram origem a
regulamentacdo do Conselho de Representantes, na gestdo de Marta Suplicy, diversos
vereadores se colocaram contra, pois entendiam que esta nova particdo de poder poderia criar
possiveis novas liderangas politicas, que poderiam concorrer quanto a presenga ou agao em

Al 20
seus espacos hegemonicos de poder.

% Teixeira (2008): “Muchos concejales hacen exactamente ese trabajo de interlocucién entre el poder piblico y
la poblacién, y de cierta forma el Consejo de Representantes iba a quitarle ese papel, o reducir ese papel”
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E a expressdo dessas praticas ¢ de tamanha penetracdo no cendrio municipal, que
conforme mencionado no decorrer do artigo, foi elemento central no insucesso de diversas
politicas de participagdo dispostas no Governo de Luiza Erundina.

O partido que buscava transformar estas praticas, com uma proposta de “moralizacdo”
politica, ndo conseguiu transforma-las, muito pelo contrario, teve de mudar sua concepgao de
aliancas politicas para viabilizar o seu governo, e se alterou estruturalmente em outro Partido
dos Trabalhadores. Em outras palavras, aquele que buscava mudar as “regras” do jogo, pois
estas seriam injustas, acabou mudando suas proprias regras, tendo em vista alcangar um claro
projeto de poder’', conforme visto na gestdo Marta Suplicy.

Mesmo na gestdo de Marta, ndo se obteve sucesso na implementagao destas politicas
de participacdo devido a manutencdo desta mesma estrutura de poder, que conforme ja
discutimos, colocava outros novos obstaculos, de forma oficial ou ndo oficial, a aprovacao,
suporte e continuidade desses programas que buscavam viabilizar o espago para a
participagdo da sociedade civil.

O que nos parece, ¢ que a estrutura consolidada de divisdo do poder no municipio de
Sao Paulo e de tal forma arraigada as praticas politicas, que sera muito dificil que possa haver
uma administragdo municipal que venha a ter sucesso na transposi¢cdo destas barreiras e
construir um modelo de praticas de politicas de participacdo, de forma efetiva e duradoura, de
acordo com as premissas tanto da LOM quanto da Constitui¢ao Federal.

A logica do poder econdmico e os interesses particulares dos eleitos, e daqueles que
financiam suas campanhas, se sobrepdem a defesa do interesse comum, do interesse publico.
Essa tradicdo, nascida de uma cultura autoritaria e populista, desconhece o sentido da
participagdo cidada enquanto participagdo no poder e se identifica com o modelo de uma
democracia restrita, regulada, capaz de manipular os interesses da maioria pela via das regras
democraticas. (Bava, 2004)

Através do enfoque de Bava acima descrito, confirmamos nossa afirmacgdo que os
cargos ocupados pelos vereadores sdo geridos de forma particular, como se o individuo se
apropriasse do cargo, a fim de satisfazer seus interesses de poder e os demais interesses
daqueles que o dao suporte. A cidade de Sdo Paulo, politicamente ainda se comporta com

residuos desta cultura autoritaria e populista citada pelo autor, e mais ainda, parece ndo dar

*! Throughout its short and successful history, the PT has faced the classic dilemma of every leftist mass party
between identity and competitive capacity (Avritzer, 2009).
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sinais que este padrdo politico que se mostrou tao nefasto ao decorrer dos anos no municipio,
vird a ser alterado.

Para ilustrar nossa impressdo acima, relatamos que na data de conclusdo deste artigo,
Sao Paulo se encontra novamente sob a administragdo de Gilberto Kassab (2009-2012). A
concepcao depreciativa do papel cabivel as politicas de descentralizacdo permanece. Segundo
Jordao (2012), atualmente, quase cem por cento das Subprefeituras da cidade sdo comandadas
por Coronéis da Reserva da Policia Militar do Estado de Sdo Paulo™.

Ainda segundo Jordao (2012), as subprefeituras se tornaram centros de fiscalizagdo e
repressao quanto a diretrizes urbanisticas e executoras de servigcos de manutengao local, o que
nos permite afirmar, que tal papel desempenhado em muito se difere daquilo que fora
ratificado na LOM quando da criacio das Subprefeituras, que buscava neste espago
possibilitar um maior poder deliberativo, com participacao popular e descentralizada.

Cabe-nos destacar também, a afirmagdo de Gilberto Kassab™ sobre as razdes que o
levaram a empossar militares da reserva nestes cargos, segundo ele: “Eles sdo muito
dedicados, leais e honestos”. Antagonicamente podemos deduzir que o contraponto desta
afirmagdo permite supor que hd aqui uma desconfianca saliente quanto a honestidade da
sociedade civil. Salientamos também que a afirmacdo de Kassab, sobre o perfil “leal e
honesto” destes militares ja foi questionada por ocorréncias em sua administragdo®”.

Sob outra perspectiva, ¢ interessante situar as bases associativas de Sao Paulo, que
conforme relatado neste artigo compde uma acdo participativa de baixo para cima, e sdo
personagens importantes para o desenvolvimento, crescimento e até legitimacdo da
participagd@o em Sao Paulo. Esse quadro pode ser exposto através na afirmacao da ex-prefeita
Luiza Erundina: “Transcorridos mais de dez anos de sua promulgacdo, lamentavelmente, a
sociedade civil se desmobilizou, deixando de cobrar e de exigir a aplicacdo efetiva da LOM.
A culpa desse recuo nao ¢ s6 da sociedade civil, é sobretudo dos que integraram o Legislativo
municipal nestes ultimos dez anos” (Chaia & Calderén, 2002). Ora, se a mobilizacdo da
sociedade civil teve efeitos na construgdo da esfera participativa, o contrario também pode ser
verdadeiro, ou seja, a desmobilizagdo das comunidades de cunho associativo pode gerar um

retrocesso nas vitorias ja obtidas em termos de participacdo popular no municipio.

> “Das 31 regides em que a cidade ¢ dividida, trinta delas sdo hoje administradas por coronéis da reserva da PM.
Em breve, esse nimero chegard a 100%” (Jorddo, 2012).

> Jorddo, 2012

**No ano de 2011, o Rubens Casado e o Coronel Altino José Fernandes deixaram seus cargos na Subprefeitura
da Mooca devido a suspeitas de corrupgdo (Jorddo, 2012).
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Algumas hipdteses sobre as razdes da diminui¢do do associativismo vinculavam um
possivel “problema de cultura”, entretanto essa afirmacdo ¢ um tanto quanto discutivel, pois
simplifica de maneira extrema um quadro visivelmente complexo.

Dados obtidos nas pesquisas de Avritzer (2004) apontam que os participantes da
sociedade civil nos Conselhos, em sua maioria, sdo cidaddos com relativamente alto grau de
instrucdo e renda, se podendo verificar que tais praticas ndo foram suficientes para uma
apropriagdo destes canais por parte da camada menos favorecida da populacdo, ndo atuando
de forma universalizante, de modo a colaborar com a afirmac¢do de Ricci (apud Avritzer,
2004), de que essas praticas ndo puderam ser incorporadas no cotidiano da politica nacional.

Considera-se relevante também o fato de que entre 1940 e 1990 houve aumento no
numero de associacdes em Sdo Paulo, que em sua maior parte eram vinculadas aos setores da
Igreja Catdlica. Esses dados podem nos levar a acreditar que a perda de forca das
comunidades eclesiais de base ¢ um fator de importincia ao considerar a queda do
associativismo. A pratica de participacao nos Conselhos pode também ter afastado os setores
populares devido a divergéncias quanto a interesses e resultados, ocasionando assim a perda
de interesse por este canal.

Em suma, para o sucesso da implantacao das politicas de participagdo, ¢ essencial que
se pense em praticas conjuntas e integradoras dos setores da sociedade civil que estejam
engajados, cada um a sua maneira, na participacao civil, uma vez que foi através da pressao
comunitaria que muitas vitérias institucionais foram alcancadas a fim de tornar a participagao
ao menos uma pratica mandatoria efetiva.

Assim, de acordo com os dados obtidos neste artigo, verificamos que o problema da
implementagdo das politicas de participa¢do nao reside na esfera tedrica, como o modelo ideal
que venha a se adaptar as novas demandas desta sociedade, mas se enquadra no modo pelo
qual nossa representagdo vem sendo conduzida, e pela forma com que os partidos vém
conduzindo suas aliangas de poder, que a cada dia mais, parecem se transformar em
mecanismos institucionalizados na politica nacional. Mas também ¢ crucial que se pense que
a via de expansdo do canone democratico ndo ¢ de mdo Unica, porém também incitada por
uma populagdo que pensa em conjunto.

O desafio colocado ¢ de que forma podemos conduzir o processo de implementacao
destas politicas de modo eficaz e continuo sem ficar condicionado a ideologia politica de cada
Prefeito eleito no municipio, de acordo com o ja previsto nas leis que deveriam orientar as
politicas municipais. O ponto central consiste na forma de como seria possivel um

rompimento com este modelo de divisdo do poder estabelecido a fim de abrir espagos tanto
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para uma real consolidag@o destas politicas, quanto também para que a sociedade civil possa

voltar a se manifestar quanto a suas demandas junto as esferas de poder.
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