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“Incontestavel e constituindo elemento essencial da Histéria, ao qual
ndo fazemos justica em nossos dias, € o fato seguinte: o resultado final
da atividade politica raramente corresponde & intencdo original do
agente. Cabe mesmo afirmar que muito raramente corresponde e que,
frequentemente, a relacdo entre o resultado final e a intencdo primeira é
simplesmente paradoxal. Esta constatacdo nao pode, contudo, servir de
pretexto para que se fuja & dedicagdo ao servico de uma causa, pois
que, se assim ocorresse, a acdo perderia toda a coeréncia interna.
Quanto a natureza da causa em nome da qual o homem politico procura
e utiliza o poder, nada podemos adiantar: ela depende das convicgbes
pessoais de cada um. O homem politico pode dedicar-se ao servico de
fins nacionais ou humanitarios, sociais, éticos ou culturais, profanos ou
religiosos. Pode também estar apoiado em soélida crenga no “progresso”
— nos diferentes sentidos dessa palavra — ou afastar totalmente essa
crenga; pode pretender servir, para apenas cultuar fins materiais de vida
cotidiana. Seja qual for o caso, uma crenca qualquer é sempre
necessaria, pois, caso contrario — e ninguém pode negé-lo — a inanidade
da criatura eclipsara até mesmo o éxito politico aparentemente sélido™.

Max Weber em
Ciéncia e Politica: duas vocagdes

“Quando se pde o problema do “novo modo de fazer politica”- como
uma férmula, alias desgastada pelo longo uso e pelo abuso, e como
todas as formulas politicas, carregada mais de forca sugestiva que de
significado — ndo se deve dirigir a atencdo apenas para 0s eventuais
noVos sujeitos e para 0s eventuais novos instrumentos de intervencao,
mas também, acima de tudo, para as regras do jogo com as quais se
desenrola a luta politica num determinado contexto histérico.”

Norberto Bobbio em
O Futuro da Democracia



RESUMO

O objetivo desta dissertacdo ¢é analisar a implantacdo das Subprefeituras na cidade de
Sdo Paulo no governo de Marta Suplicy (2001-2004) como mecanismo para descentralizar
atividades e recursos para serem geridos nos territorios. A pesquisa buscou compreender
como esse processo adotou sua configuracdo politica e administrativa em face da forma como
0 Executivo transformou esse tema no principal recurso politico para construir sua coalizdo de
apoio junto aos vereadores. Ao mesmo tempo, essa escolha politica resultou num afastamento
do governo do PT da tese que vinculava descentralizagdo com poder local e democracia
participativa nos territérios. A despeito de o Orgcamento Participativo ter existido, seu peso na
estratégia politica do governo foi secundario, ademais de ter havido um recuo na implantagéo
dos Conselhos de Representante para ndo por em risco a politica de aliancas, visto que 0s
vereadores eram contrarios a uma instancia que fiscalizaria sua atuacdo. Administrativamente,
a descentralizacdo tomou um curso erratico, pois as Secretarias municipais temerosas de
perderem poder para as Subprefeituras, o que constrangeu a forma, o ritmo e o0 escopo da
descentralizacdo. Desse modo, ao invés de ocorrer um processo uniforme e geral, a
implantacdo das Subprefeituras foi irregular, jA que dependeu da dindmica de cada politica
setorial e seus desdobramentos nas regides. Para tratar essas duas questdes, a pesquisa realiza
uma analise geral desse projeto de governo e seleciona dois casos (Freguesia do O e Capela
do Socorro) visando discutir como tais impasses e escolhas politicas se expressaram nos

territorios.

Palavras chave: Subprefeituras, Descentralizacdo, Democracia Participativa, Coaliz6es

Politicas, Vereadores, Intersetorialidade de Politicas



ABSTRACT

The goal of this dissertation is to analyze the implementation of the Subdistricts in the
city of Sao Paulo in the Marta Suplicy’s government (2001-2004) as a mechanism to
decentralize activities and resources to be managed in the territories. The research sought
understanding how this process took its political and administrative configuration inface of
how the Executive transformed this issue in the main political resource to build his support
coalition along with the aldermen. At the same time, this political choice resulted in a
departure from the PT government's argument that linked local decentralization with
participatory democracy in the territories. Despite of the existence of the Participatory
Budget, its weight in thegovernment’s political strategy was secondary, furthermore there has
been a retreat in the implementation of the Councils of Representatives to not endanger the
policy of alliances, because the aldermen were opposed to a body that would supervise their
work. Administratively, the decentralization took an erratic course, because the municipal
Departments were fearful of losing power to the Subdistricts, which constrained the way, the
pace and scope of decentralization. Thus, instead of incurring a general and uniform process,
the implementation of the Subdistricts was uneven, since it depended on the dynamics of each
of the sectors and its development in the territories. To analyze this issues, the research
conducts a general analysis of this government project and selects two cases (Freguesia do O
and Capela do Socorro) addressing to discuss how such deadlocks and political choices were

expressed in the territories.

Key words: Subdistricts, Decentralization, Participatory Democracy, Political Coalitions,

Aldermen, Intersectionof Policies
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INTRODUCAO

Maquiavel (1983) ja lembrava que nada é mais dificil de executar, mais duvidoso de
ter éxito ou mais perigoso de manejar do que dar inicio a uma nova ordem de coisas. Se
mudangas institucionais alteram a configuracdo administrativa e, portanto, a partilha de poder
entre atores politicos, o postulado maquiaveélico parece ser ainda mais contundente. Quando o
governo petista da prefeita Marta Suplicy (2001-2004) encetou a descentralizacdo politico-
administrativa no municipio de Sdo Paulo e implantou as Subprefeituras, essa dificuldade
influenciou o seu escopo. A descentralizacdo territorial, concebida na administragéo petista de
Luiza Erundina (1989-1992), ndo logrou éxito. Os governos seguintes de Paulo Maluf e Celso
Pitta eram contrarios a esse modelo politico-administrativo. A “ordem das coisas” se manteve
e as AdministracOes Regionais continuaram a ser 0 modo de o Executivo prestar servigos nas
regides e, a0 mesmo tempo, compor a sua base aliada com a oferta de cargos aos vereadores
nos territorios. Contudo, na metade da gestdo Pitta, o surgimento do escandalo da “mafia da
propina” nas regionais, sobretudo envolvendo parlamentares governistas, estimulou o retorno
da tese da descentralizacdo ao debate publico.

De modo geral, ap6s mais de trés décadas de implantacdo das AdministracGes
Regionais, havia um consenso entre atores politicos de diversos matizes e entidades da
sociedade que esse modelo de gestdo se esgotara por duas razdes. Administrativamente era
incapaz de ofertar servicos publicos de forma mais eficaz, &gil e com menores custos as
populagdes locais. Politicamente por essas terem se tornado feudos cativos de vereadores dos
bairros e moeda de troca na obtencdo de maiorias estaveis do Executivo, ademais de se
ressentirem de controle social para fiscalizar o parlamentar e o administrador regional por ele
indicado. Nesse contexto, a proposta das Subprefeituras passou a ser considerada uma solugéo
necessaria para modernizar a gestdo da cidade de Sdo Paulo e ganhou destaque nas elei¢cdes
municipais em 2000. As Subprefeituras seriam capazes de responder positivamente ao
estiolamento das antigas regionais e foram apresentadas como um eixo estratégico no
programa da candidata Marta Suplicy para “dar inicio a uma nova ordem de coisas”. Todavia,
a implantacao das Subprefeituras “foi dificil de executar” e a discussdo de como ocorreu esse
processo serd 0 objeto dessa dissertacdo. Sobretudo, buscarei identificar as condi¢des causais
politicas e administrativas que influenciaram a trajetéria e o formato que o modelo assumiu.

O objetivo da pesquisa consiste em analisar como a institucionalizagdo das

Subprefeituras serviu a estratégia de governo, considerando o contexto politico e



administrativo na qual se inseriram. Notadamente, busco identificar os atores politicos que,
com seus interesses e recursos politicos, incidiram para a configuragdo que a descentralizacdo
tomou. Nesse sentido, pretendo analisar a forma como essa politica foi constrangida pela
prioridade do Executivo que era consolidar sua base de apoio parlamentar. Para atingir essa
meta, o governo transformou as Subprefeituras no principal estimulo institucional a mediar
sua relacdo com os vereadores do PT e demais partidos que passaram a formar a coalizdo
politica dominante. Um dos efeitos dessa opcdo do governo foi a secundarizacdo dos
mecanismos de democracia participativa e de controle social, em especial aqueles
relacionados as atividades dos vereadores. Além dessa orientacdo politica que visava ndo
comprometer a politica de aliancas, no plano interno, o governo enfrentou a oposicdo e
resisténcia das Secretarias municipais temerosas de perder poder para as Subprefeituras. Em
tese, a descentralizacdo deveria reforcar a gestdo dos territorios e reduzir o papel dos 6rgaos
centrais. Tal processo de negociacdo, visando a transferéncia de atribuicdes e recursos,
sobretudo financeiros para as localidades, foi desigual e irregular para cada politica setorial. O
principal efeito desse embate entre territorios e “governo central” gerou distintos ritmos,
escopos e formas de descentralizacdo, 0 que acabou criando um processo erratico e sem
capacidade de implantar um modelo coerente de uma “nova ordem de coisas’ na gestao local.

Em face desse objetivo, o problema da pesquisa estad organizado em torno de duas
questBes. A primeira trata de analisar se o projeto da descentralizacdo possuia unidade interna
no debate governamental. Tal questionamento € relevante, pois, desde o inicio, essa discussdo
evidenciou divergéncias que extrapolaram 0 consenso que parecia existir durante sua
apresentacdo a sociedade na campanha eleitoral em 2000. Assim, é importante verificar de
que forma a oposicdo interna de secretarios temerosos de perder poder para as Subprefeituras
acabou sendo uma varidavel organizacional e politica que influiu no desenho da
descentralizacdo. E, de modo mais especifico, as escolhas politicas do governo Marta Suplicy
frente a esse conflito que ocorreu com as Secretarias municipais, visto que as Subprefeituras
eram parte de um amplo projeto de reforma administrativa do Estado em nivel local.

A segunda questdo é verificar como as Subprefeituras serviram para 0 governo
consolidar sua coalizdo de apoio na Camara Municipal de modo completamente distinto
daquele apresentado na campanha eleitoral em 2000. Como a construcdo da governabilidade
no parlamento adquiriu centralidade, é importante analisar como as Subprefeituras serviram
de recurso politico do Poder Executivo na barganha com os vereadores. A tese da candidata
Marta Suplicy sobre o parlamento local como arena para debater os grandes temas da cidade,

deixando a gestdo dos territdrios para as Subprefeituras, ndo foi a realidade. Assim, é
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importante analisar as razdes que levaram o governo a alterar sua compreensdo do papel dos
vereadores na gestdo dos territorios. E porque essa prioridade assumida pelo Executivo em
definitivo retirou qualquer relevancia politica que pudesse ser assumida pelos mecanismos de
democracia participativa na sua estratégia de governabilidade e de gestdo das regides.

Com base nesse problema de pesquisa, foram formuladas duas hipoteses de trabalho
que convergem para o carater erratico da descentralizacdo politico-administrativa na cidade de
Sdo Paulo. A primeira compreende que a politica de governo para as Subprefeituras, que
foram inicialmente concebidas como nucleos locais de poder amparados no controle social,
recuaram dessa intencdo em favor da prioridade que assumiu a “logica da vereanga” nos
territorios. Como as Subprefeituras passaram a alimentar a ampliacdo da politica de aliancas,
a descentralizacdo manteve a pratica fisiologica de partilhar o poder cooptando vereadores
que fora, na campanha eleitoral, criticada pelo PT como método malufista de construcdo de
maiorias. Como efeito da prioridade que essa politica assumiu, 0 governo recuou na
implantacdo do Conselho de Representantes como instancia de controle social e de
fiscalizacdo de Subprefeitos e vereadores. Agregue-se a isso, 0 papel secundario conferido ao
Orcamento Participativo e aos movimentos sociais na coalizéo politica dominante.

A segunda hipotese entende que o governo, diante da resisténcia e oposicdo das
Secretarias municipais, recuou das intengdes iniciais do projeto das Subprefeituras como eixo
central para a gestdo das politicas publicas na cidade. De forma geral, a descentralizacdo
assumiu um carater mais conservador em relacdo ao repasse de atividades e recursos dos
Orgdos centrais para as regides. De maneira mais especifica, a implantacdo das Subprefeituras
acabou condicionada pelo nivel de adesdo de cada politica setorial, 0 que gerou problemas
para a producdo e realizacdo das acOes integradas nos territorios, tal como era a inten¢do do
modelo concebido pelo governo. Na pratica, 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 junto ao Executivo.

Este desenho de pesquisa se torna importante, pois a ciéncia politica brasileira pouco
tem estudado a descentralizagcdo na gestdo intra-municipal, sobretudo nas grandes cidades, e
0s impactos que produz no jogo politico e administrativo local. A literatura que aborda o
assunto se centra em analisd-la no contexto federativo das relagdes intergovernamentais e de
assuncéo pelos municipios de politicas sociais como salde, educacéo e assisténcia social. Sob
esse enfoque o tema é discutido por autores como (Abrucio, 2005; Arretche, 1996; Souza,
2005; Nogueira, 1997; Affonso, 2000; Falleti, 2006) abordando a coordenacéo federativa e a

relacdo do governo nacional com os municipios, (Arretche, 1999, 2002, 2004; Almeida (s/d);
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Souza 2004) tratando do federalismo e politicas sociais, (Afonso & Aradjo, 2000) analisam a
capacidade financeira das cidades em suportar a descentralizacdo das atribui¢es do governo
federal, (Kugelmas e Sola, 1999; Almeida, 2005) discutem o rumo da descentralizacdo ou
recentralizacdo de politicas publicas, (Mello, 1996; Souza, 2002, Souza e Carvalho, 1999;
Souza e Blumn, 1999) debatem a descentralizacdo, reforma do Estado e desigualdades
intermunicipais que afetam a capacidade local para financiar e implantar politicas publicas.
Mesmo autores que tratam da descentralizagdo no plano municipal, como Farah (2006), a
enxergam como apoio a democracia participativa e ndo como modelo politico-administrativo.

A pesquisa académica das experiéncias de descentralizacdo, ou desconcentragéo,
politico-administrativa na gestdo municipal, com seus impactos na organizacdo do Estado em
nivel local, é reduzida®. Especialmente se o objetivo é analisar o jogo de poder e a acdo dos
atores politicos no interior das instituicfes politicas. Isto para ndo falar dos efeitos que tais
empreendimentos podem trazer na oferta de servigos publicos ao cidaddo. O estudo desse
tema pode ser aprofundado pela ciéncia politica, pois, conforme pode ser visto na tabela
abaixo, a0 menos as seguintes metropoles brasileiras tém adotado seus modelos de

descentralizacdo/desconcentracdo territorial.

Tabela 1 — Descentralizagdo/desconcentracdo administrativa em metrépoles brasileiras

Localidade Ano Nome
Séo Paulo 1965 Administracdes Regionais
2002 Subprefeituras
Salvador 1983 Administraces Regionais
Belo Horizonte 1983 Administracdes Regionais
Curitiba 1986 Administraces Regionais
Vitéria 1986 Geréncias Regionais
Rio de Janeiro 1993 Subprefeituras
Fortaleza 1997 Secretarias Executivas Regionais
Jodo Pessoa 2008 Subprefeituras

Fonte: elaboracdo propria

E nesse sentido, que a discussdo da implantacdo das Subprefeituras na cidade de S&o
Paulo se insere, visando analisar o que ocorreu quando o Executivo propds “um novo estado
de coisas” para a gestdo municipal. Desde a década de 60 j& existiam as administracdes

regionais que organizacionalmente serviam para desconcentrar servigos e politicamente eram

! Com esse enfoque, encontrei apenas o estudo de LAMEIRAO, C.R. Estratégias politicas e gestdo local: as
subprefeituras do municipio do Rio de Janeiro [Dissertacao]. Rio de Janeiro: Instituto de Ciéncias Humanas e
Filosofia: Universidade Federal Fluminense; 2007. Boschi (1998), de forma distinta, no artigo Governanca,
Participacdo e Eficiéncia das Politicas Publicas: Exame de Experiéncias Municipais no Brasil trata dos
casos de Salvador e Belo Horizonte ao associar descentralizacdo com instancias de democracia participativa.
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funcionais para os governos comporem sua a base de apoio parlamentar, sobretudo apds 1985.
Tais antecedentes da descentralizacdo influiram na politica adotada pelo governo petista,
especialmente a relacdo com os vereadores, que se pautou pela mesma logica fisioldgica das
administracdes anteriores nos territorios. Assim, se as Subprefeituras eram uma novidade,
também carregaram a heranca de uma ldgica prevalecente na politica municipal que servia
para orientar o célculo politico dos governos na construgdo de suas coalizdes de apoio.

Deste modo, estudar as Subprefeituras no governo petista na cidade de S&o Paulo
busca contribuir para o debate da descentralizacdo como forma de organizar politica e
administrativamente o Estado em nivel municipal. Pesquisas similares em outras metrépoles
também poderiam desnudar as contradi¢cdes, impasses e dificuldades nas iniciativas de
descentralizacdo, a exemplo dessa dissertacdo. Especialmente identificar os atores politicos
gue, com seus interesses e recursos politicos, influenciam o contorno dos processos de
reforma do poder publico na gestdo intra-municipal. Este enfoque se afasta daqueles que
veem a mudanca institucional nos governos locais sem considerar a dindmica do poder e da
luta politica, com destaque para duas abordagens. Para Castells & Borja (1996), as cidades
sdo atores politicos com capacidade para mobilizar o apoio consensual de grupos politicos no
governo e na sociedade visando definir suas prioridades estratégicas. Ja para Osborne (1998),
com base nas experiéncias de municipios americanos, a énfase recai sobre a capacidade
empreendedora do governo local para transformar o setor publico, inovar a gestdo e ampliar
sua eficiéncia administrativa. Em tais concepcdes, o governo local é tratado como uma
unidade sem contradi¢des internas, pois ndo se analisam as disputas dos atores politicos em
torno da partilha de poder quando se altera a configuracdo organizacional. Ou o governo é
visto como uma entidade que promove acordos em torno de um estratégico Projeto de Cidade,
ou é visto como empreendedor de mudancas administrativas. Tais visfes abstraem a luta
politica no interior dos governos, pois as mudancas institucionais alteram a partilha de poder e
a relagdo com os atores politicos, como ocorreu na descentralizagdo realizada na cidade de
Sdo Paulo. Processos dessa ordem, por envolverem atores politicos e seus interesses, ndo séo
consensuais ou tecnicamente neutros, além de dependerem da contingéncia da politica.

Para os fins da pesquisa, que objetiva desnudar os atores politicos, seus interesses e
recursos politicos utilizados na implantacdo das Subprefeituras, a op¢cdo metodologica foi a
analise qualitativa e o estudo de caso. Entendo que, dessa forma, se pode compreender e
interpretar melhor as distintas realidades e configuracdes politicas e institucionais que a
descentralizacdo assumiu nos territdrios da cidade. Na secdo seguinte se apresentam as

referéncias metodoldgicas que embasaram a pesquisa para essa dissertacao.
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1 Subprefeituras: casos singulares, mas no contexto geral da descentralizagio

Segundo o método de pesquisa comparada, proposto por Ragin (1987), a andlise
qualitativa deve se orientar para casos historicamente localizados. Esta metodologia permite
comparar fenbmenos mais estreitamente definidos, de modo que exemplos relevantes podem
ser examinados a partir de uma configuracdo de condigOes presentes em um contexto. Assim,
0 escrutinio da realidade pode revelar as conexdes empiricas e as bases sociais de eventos
especificos. Este tipo de analise, portanto, é sensivel a complexidade e especificidade
historica e seus resultados séo usados para gerar esquemas conceituais onde ha a acdo humana
em questdes de natureza social e politica. Com essas caracteristicas, 0s estudos de caso
permitem qualificar a andlise contextual, sobretudo suas causas que sd&o mais bem
compreendidas nessa totalidade conjuntural. Segundo Ragin (1987: 3), casos sdo

configurac@es de caracteristicas historicamente interpretadas para

Explicar resultados histéricos especificos ou conjunto de resultados comparaveis, ou
processos escolhidos para serem estudados por causa de seu significado para os
arranjos institucionais ou para a vida social em geral.

Da mesma forma, os resultados sdo analisados a partir da interconexdo das condigdes,
0 que facilita interpretar os casos historicamente. Desse modo, é possivel identificar que, em
contextos especificos, diferentes condi¢des causais se combinam em distintos e contraditérios
modos para produzir resultados similares. A analise contextual possibilita aproximar a
complexidade, a diversidade e a singularidade das unidades sociais em analise, e permite
simplificar a interpretagdo ao examinar similaridades e diferencas entre um nimero limitado
de casos. Com esta orientacdo, o pesquisador pode adotar uma estratégia comparativa que
deve ser holistica (para ndo perder os casos considerados como totalidades significativas) e
analitica (para comparar poucos casos em modestas generalizacfes sobre resultados e sua
origem historica). Portanto, mesmo havendo certa indeterminacdo pela pouca variedade de
casos, 0 pesquisador pode identificar regularidades empiricas nas comparacdes, avaliar e
interpretar casos relativos a critérios tedricos e gerar evidéncias qualitativas.

Segundo o autor, o estudo de casos permite reunir evidéncias sensiveis a cronologia
dos fatos para melhor conhecer a trajetdria de eventos significativos e suas causalidades. Para
tanto, o uso de categorias mais amplas nas explicacdes, como partidos ou entidades politicas,
sdo importantes quando se comparam 0s casos. Com este recurso metodoldgico se pode
conhecer diferentes condicdes ou causas contextuais, além de sua verificagdo em outra
situacdo, de modo que se pode analisar cada caso como uma combinagdo das partes de um

todo. Pode-se, assim, encontrar as condi¢Oes causais convergentes que, reunidas ou



14

combinadas de certo modo, inserem uma anélise individual em uma configuragdo mais ampla.
A associacdo observada com as causas Visa conhecer os resultados especificos e examinar as
similaridades e diferencas entre exemplos relevantes e elucidar os seus porqués. Agindo dessa
forma, o pesquisador busca descortinar os padrdes de invariancia e associagdo constante entre
causa e efeito. Os estudos comparativos de casos ndo explicam variagdes, mas diferencas
entre exemplos de um resultado ou o desenvolvimento de distin¢Ges entre subtipos de um
fendmeno. Isto foi 0 que ocorreu com distintas formas de partilha de poder nas Subprefeituras
que serdo caracterizadas, apés a analise dos casos, na conclusédo desse texto.

Conforme essas premissas, uma das formas para se utilizar a metodologia apresenta
trés passos basicos: a) a procurar similaridades e resultados comuns entre unidades de um
conjunto; b) demonstrar se tais semelhancas sdo causalmente relevantes para o fenémeno e; c)
com base em tais similaridades o pesquisador formula uma explicacdo geral. Este método é
dedutivo, pois no¢es tedricas iniciais servem de guia para examinar causalidades relevantes
das similaridades e diferencas. E é indutivo porque o investigador determina quais
teoricamente relevantes semelhancas e distingdes sdo operacionais para analise empirica dos
casos. ApoOs essa fase o pesquisador formula uma explicacdo geral, com base nas
similaridades e diferencas identificadas, e a inducao culmina na elaboracdo das ideias tedricas
iniciais, o que possibilita ao método comparado disseminar conhecimento social.

As formulacGes de Tilly (1983), ao apresentar as vantagens da metodologia da andlise
dos casos e sua posterior generalizacdo, sdo similares as de Ragin (1987). O ponto de partida
reside em especificar para quais unidades o exame do investigador se dirige. Isto porque, ao
se realizar comparacOes entre os casos, qualifica-se a possibilidade de se estabelecer o
principio da variacdo ou a intensidade de um fendmeno pelo escrutinio das diferencas entre os
exemplos. A generalizacdo também permite o reconhecimento da singularidade dos casos
individuais, a despeito da inter-relacdo causal entre eles. Mas, deve-se evitar o particularismo
da analise que ndo permite testar a validade de pressupostos tedricos apoiada em proposicoes
explicativas gerais. Sobretudo, é dificil avaliar o impacto efetivo dos casos sem se analisar 0s
atores politicos e suas crencas no interior de histdricas “circunstancias estruturais”. Portanto,
0 caminho para a generalizacdo analitica deve partir de unidades sociais especificas, e dos
atores politicos que atuam nesse contexto, visando identificar suas similaridades e diferencas.

Este caminho metodologico permite constatar as diferencas e variagbes entre 0s
exemplos de um fenémeno, sem prejuizo de converté-las em generalizagdes experimentais.
Segundo o autor, o enfoque contextual deve considerar um “na medida em que” certos fatores

estdo presentes, visando configurar as semelhancas ou distin¢cdes para que seja possivel se
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produzir a generalizacdo dos casos. A vantagem desse tipo de comparagéo, portanto, consiste
em produzir um principio que prontamente se estende para outros casos, sendo relativamente
facil de verificar ou modificar sobre a base de novas evidéncias. De forma mais especifica, as

regras para uma efetiva comparacao generalizante, segundo Tilly (1983: 96), séo:

1) specify your arguments; 2) observe units that correspond to the units of your
argument; 3) make sure your units are comparable with respect to the terms of your
argument; 4) either observe units you can reasonably consider to be independent of
each other, or make specific allowance for their interdependence in the specification
of the argument and the analysis of the evidence; 5) make your measures correspond
closely to the terms of your argument; 6) either have all your measures pertain to the
same level of aggregation, or subdivide argument and analysis by levels of
aggregation; 7) when a significant element of judgment enters the coding of evidence,
do the coding yourself or test its reliability with great care; 8) minimize and delay the
reduction of detail to abstract categories; if possible, make that reduction part of the
analysis itself; 9) adopt or devise models corresponding closely to the logic of your
argument.

Embora o autor alerte que, em face do pequeno numero de casos, 0 pesquisador corre
0 risco de prestar pouca atencdo para circunstancias histéricas e as condicdes de uma efetiva
comparagdo. Uma forma de minimizar esse limite consiste em se realizar uma anélise
“genuinamente historica” que assuma o tempo ¢ o lugar em que uma estrutura ou processo
parece fazer uma diferenca para as suas caracteristicas. Isto de um modo onde a sequéncia em
gue eventos similares ocorrem tem um substancial impacto nos resultados do contexto, o que
requer investigacdo sistematica, ao inves de se produzir imediatas sinteses pouco embasadas.
As generalizagdes, quando séo realizadas diante dos graus distintos de manifestagdo de um
fendmeno, qualificam as comparagdes, mesmo que cada caso seja um exemplo independente.
Isto porque os diferentes casos resultam das distintas combinagdes de “variaveis” e condi¢des
causais que geram efeitos especificos, sobretudo, as escolhas de atores politicos que em um
dado ponto no tempo constrangem possiveis resultados em momentos posteriores.

Com base nessas consideracfes metodoldgicas, a pesquisa analisou dois distintos
casos de descentralizagio (Capela do Socorro na zona sul e Freguesia do O na zona norte) do
mesmo fendmeno (a implantagdo das Subprefeituras na cidade de S&o Paulo). A justificativa
da escolha das regides selecionadas se deve ao fato de representarem variantes bem definidas
de partilha de poder nas regides. Quando comparadas, Capela do Socorro e Freguesia do O
apresentam agudos contrastes politicos e administrativos, além de similaridades na sua
configuracdo institucional. Assim, a analise de ambos 0s casos permite encontrar as condi¢des
invariantes que, a despeito de gerarem diferencas na partilha do poder em cada local,
produziram resultados semelhantes nas duas Subprefeituras. Esta situacdo permite algumas

generalizacOes da descentralizacdo municipal que serdo discutidas na concluséo do trabalho.
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Contudo, registre-se o limite desse estudo, pois 0s casos analisados, e as hipdteses de
trabalho, ndo permitem conclusGes definitivas diante da existéncia de 31 Subprefeituras e das
distintas configurac@es politicas e administrativas que ocorreram em cada regido.

Para a pesquisa foram realizadas 19 entrevistas (oito em cada uma das duas
Subprefeituras, priorizando o Subprefeito e o0s coordenadores setoriais, conforme o
organograma apresentado no capitulo um). Além desses, foram entrevistados o Chefe de
Gabinete da Secretaria de Governo Municipal, o Coordenador Municipal do Orgcamento
Participativo e a Secretaria Municipal de Assisténcia Social, ex-Secretaria das Administracoes
Regionais da gestdo Luiza Erundina (1989-1992). Esta base de dados primarios foi importante
para confrontar a realidade politica e administrativa em cada Subprefeitura, tanto no geral
como nas politicas setoriais descentralizadas. Também foi realizada a pesquisa de fontes
secundarias na documentacao legal (leis, decretos e portarias) que embasou a implantacdo das
Subprefeituras. Para completar o levantamento de informacgdes, foram analisados textos
governamentais sobre o tema e realizado um estudo hemerotécnico em noticias e matérias
jornalisticas (Folha de Séo Paulo e O Estado de Sao Paulo) entre 2001 e 2005.

A dissertacdo esta organizada da seguinte forma. No capitulo um, e coerente com a
metodologia para o estudo de casos, se discutem os argumentos tedricos para tratar do objeto
da pesquisa. Nesse sentido, o apoio na literatura sobre o Estado e os atores politicos é util,
para se analisar como a implantacdo de uma politica pelo governo municipal fez os grupos
localizados na maquina administrativa e no parlamento se mobilizarem para garantir seu
espaco de poder. Mas uma nova politica, ao produzir alteracbes no desenho institucional, se
defronta com o legado histérico de formas preexistentes de préatica politica que constrange as
iniciativas de mudanca que o Estado visa implantar. De outro lado, o proprio governo, ao
intervir como ator politico, acaba fortalecendo a cultura politica existente ao se valer da
manutencdo praticas politicas prevalecentes para tais atingir seus objetivos.

O capitulo dois discute a implantacdo das Subprefeituras na gestdo Marta Suplicy
(2001-2004). O argumento central é que administrativamente a descentralizacdo foi erréatica e
que politicamente o governo ndo priorizou, nas regides, 0s mecanismos de democracia
participativa. Na primeira questdo, se analisa a resisténcia das Secretarias municipais em
delegar atividades as regides, cujo efeito se traduziu nas distintas configuracbes que as
Subprefeituras assumiram em cada localidade. Especialmente, a inexisténcia da gestdo
intersetorial de politicas. Em relacdo a segunda questdo, se discute que governo recuou na
implantacdo de mecanismos de democracia participativa nos territérios, a despeito do

funcionamento do Orcamento Participativo. O argumento central é que o governo priorizou
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construir sua politica de aliangas junto aos vereadores por considera-la mais estratégica para a
governabilidade.

O capitulo trés trata do caso da Freguesia do O e os efeitos para a gestdo local quando
0 comando petista da Subprefeitura foi alterado ap6s o Executivo inclui-la na negocia¢do com
0s vereadores para compor sua coalizdo de apoio na Cémara Municipal. O novo grupo
dirigente era formado por vereadores malufistas, embora o PT se mantivesse a frente de certas
politicas. A falta de didlogo entre esses dois campos politicos condicionou as caracteristicas
da descentralizacdo do ponto de vista politico, em face da perda de hegemonia petista; e
administrativo, como efeito da ruptura e descontinuidade com o modelo de gestdo em vigor.
O capitulo quatro analisa a Subprefeitura da Capela do Socorro e a manutencao da sua direcao
politica sob a hegemonia da familia Tatto, grupo petista na regido. Tal situacdo ampliou a
resisténcias das Secretarias municipais receosas de perder espaco para esse grupo. Nessa
regido, politicamente houve a manutencdo da hegemonia petista e administrativamente a
descentralizacdo se caracterizou por uma maior continuidade. Em ambos 0s casos, mesmo
existindo mecanismos participativos estes, por razdes distintas, ndo se consolidaram como
instrumentos centrais na gestdo no territdério. Nas duas regides, o que preponderou foi a
influéncia dos parlamentares para partilhar o poder nas Subprefeituras. Esta pratica ocorreu
em todos os partidos politicos, sobretudo no PT como partido majoritario da coalizdo de
governo. Assim, ao invés da énfase na democracia participativa, o Executivo priorizou a
participacdo dos vereadores na gestdo dos territorios.

Na conclusdo do trabalho cotejo a discussdo tedrica com o0s casos analisados para, com
base nas duas hipdteses da pesquisa, propor algumas generalizacGes sobre o fenémeno em
questdo: a implantacdo das Subprefeituras. Sdo conclusbes preliminares que buscam indicar
as configuracdes politicas e institucionais que a descentralizacdo assumiu na cidade de Sao
Paulo, e que podem ser Uteis para pesquisas em outros contextos distintos. Por fim, se langam
algumas questbes que podem orientar novos estudos, considerando as mudancas politicas e
administrativas que as Subprefeituras sofreram nos governos posteriores de José Serra
(PSDB) entre 2005/2006 e Gilberto Kassab (DEM) de 2006 até o presente momento.
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1 ATORES POLITICOS E SUAS ESTRATEGIAS EM CONTEXTOS DE MUDANCA
POLITICA E ADMINISTRATIVA

Esta dissertacdo estuda a implantacdo das Subprefeituras na cidade de S&o Paulo entre
2001 e 2004 e, em termos tedricos mais amplos, esta interessada em analisar como atores
politicos agem em contextos de mudanca institucional, como foi o caso da descentralizacdo
promovida pelo governo Marta Suplicy. Assim, como uma politica que visou alterar o
desenho politico e administrativo da cidade serviu para acomodar os interesses de alguns
atores politicos, a0 mesmo tempo em que gerou a oposicdo e resisténcia de outros atores?
Quais os impactos que as alteracdes organizacionais e o realinhamento de relacdes de poder
geraram para a gestdo das politicas publicas? Qual a capacidade de o Estado alterar o sistema
politico e administrativo em face dos constrangimentos politicos e institucionais a acdo dos
atores politicos? Como o governo definiu sua estratégia politica nesse processo de mudanca
institucional? Como objetivos previstos para uma politica, quando sdo modificados, afetam a
sua evolucgéo institucional e criam constrangimentos para sua implantagdo?

Para analisar essas perguntas, o problema e as hipoteses da pesquisa, serad apresentado
o enfoque tedrico que foi adotado. Na primeira parte do texto se discutem as correntes
teodricas que abordam a relacéo entre atores politicos e o Estado. O debate inicial sera sobre a
teoria das elites e o pluralismo, a forma como concebem a acdo dos atores politicos e seus
reflexos na estrutura de poder da cidade. Na segunda parte do texto se aborda o
institucionalismo histérico e o argumento de que as instituicbes fornecem o contexto para a
atuacdo dos atores politicos na definicdo de suas estratégias. Conforme essa abordagem as
politicas dos governos, por serem influenciadas e dependentes da trajetéria histérica, a
despeito de suas intencGes inovadoras, acabam por limitar suas possibilidades e capacidade de
mudanga. Por tal razdo, as instituicbes politicas sdo importantes de serem analisadas para

identificar como condicionam e constrangem a ac&o dos atores politicos.

1.1 ATORES POLITICOS E A DINAMICA POLITICA DOS GOVERNOS LOCAIS
Na abordagem classica da teoria das elites, conforme Hunter (1973), os lideres
econbmicos sdo o topo de uma estrutura de poder dominante e estavel na politica municipal
em que poucos “homens de decisdo independente” comandam os “executores das politicas”.
Para o autor, na analise da vida politica municipal deve-se saber quem sdo os lideres

econdmicos proeminentes, visto que o governo tem sua dinamica determinada pelos interesses
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desses atores que, de fato, sdo os produtores de politicas. O poder dessas elites ndo sé lhes
permite atuar em separado da sociedade, mas também constrangem o0 governo aos Seus
objetivos como se fossem de interesse coletivo. O governo seria funcional para sustentar o
poder dos lideres econdmicos e um ator politico sem recursos politicos para arquitetar seu
projeto de poder, pois a vida civica na cidade é comandada pelos empresarios. Ademais, a
politica municipal ndo demandaria negociacfes entre 0 Poder Executivo e o Legislativo, pois
ambos sdo considerados atores politicos subordinados ao dominio das elites econémicas. Tal
barganha, além de contraproducente, ¢ contornada por “comités civicos” cuja fungdo reside
em implantar as iniciativas dos lideres empresariais.

Estes comités organizam uma piramide de poder voltada a atender os interesses das
elites econdmicas e possuem quatro niveis hierdrquicos que distinguem os “iniciadores” de
politicas dos “implementadores”. No primeiro nivel estdo os grandes empresarios; no segundo
os altos executivos publicos e privados; no terceiro, as organizacdes civicas e gestores
privados e publicos de nivel médio e; no quarto, professores, trabalhadores sociais e gerentes
de pequenos negocios. Com esta estrutura de poder as elites econdmicas buscam proteger-se
de demandas contrarias aos seus interesses. Assim, a formacéo de coalizdes de governo passa
ao largo da disputa politica entre os partidos e seus representantes, como é caso dos
vereadores. Os “nds de interesse” empresariais organizam “pequenos circulos compactos”
decisorios que prescindem de partidos politicos e do parlamento para aprovar politicas.

E nesse sentido que, para Hunter (1973), inexiste a disputa pelo poder, pois a
dominacdo no sistema politico ja esta definida a priori e sem controveérsia. Nas cidades, mais
ainda essa estrutura de poder se identifica com as ‘“igrejinhas” dominantes que decidem
politicas e rebaixam os politicos partidarios aos niveis médios de poder sem capacidade de
decidirem sobre a producdo de politicas (MILLS, 1968). Para Hunter (1973), o poder
legislativo € um subproduto da fragueza da maquina publica permeavel aos interesses
econdmicos. Alem disso, a supremacia do Executivo € mais um fator que reduz o Legislativo

a representante de localidades e interesses especificos, ja que, para Mills (1968: 317),

A burocracia executiva se torna ndao sé o centro de poder, mas também a arena dentro
da qual e em termos da qual todos os conflitos de poder séo resolvidos, ou negam-se
solugdes a eles. A administragdo substitui a politica eleitoreira; as manobras
substituem os choques dos partidos.

Esta “burocratizagdo e centralizagdo da politica” seria um substituto & barganha que
existe na construcdo de coalizdes partidarias de apoio ao governo. Tal tendéncia se consolida

quando os politicos profissionais buscam ganhar poder, segundo Mills (1968: 306:307),
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[...] nas agdes dos grupos, dentro e entre as reparticfes mais ou menos
burocraticas da administragdo. Cada vez mais, o politico profissional procura
conjugar-se com o administrador que chefia um departamento, uma comissdo ou uma
reparticdo, a fim de exercer o poder com ele, contra outros administradores e politicos
[..]. A distingdo tradicional entre “legislacao”, como elaboragdo de politica, e
“administracdo”, como sua realizagdo, desapareceu de ambos os lados.

A participacdo que o politico tem na orientacdo do Estado se faz menos pelo
seu voto contra ou favor de uma lei do que pela sua participacdo num grupo que esteja
em condi¢des de influenciar os postos de comando da administragdo executiva [...].

Para a pesquisa, essa tendéncia ao “governismo” na atividade parlamentar que busca
se aproximar das funcGes de gestdo publica, conforme destacado por Mills, é util para
compreender um dos fatores que influenciou a partilha das Subprefeituras entre os vereadores
na cidade de S&o Paulo. De outro lado, a abordagem de Mills destaca a preeminéncia do
Executivo como ator politico que dispde de recursos politicos para cooptar parlamentares ao
ofertar cargos no governo. Desse modo, na construcdo da coalizdo politica dominante do
governo Marta Suplicy, os vereadores foram considerados atores politicos centrais para a
governabilidade, em oposicdo ao enfoque da teoria das elites sobre a secundarizagdo do
parlamento. Ou seja, a relevancia do Legislativo ndo decorre de sua posicao estrutural na
sociedade, mas do lugar que ocupa na configuracdo politica e institucional junto ao poder
Executivo. Antes de ser uma elite com valores comuns, os vereadores defendem seus
interesses, no contexto da democracia representativa, visando aumentar sua influéncia sobre o
governo, como ocorreu na construcdo da coalizdo de governo em S&o Paulo. Contudo, a teoria
ndo descreve como se produzem esses acordos e a barganha nele inserida, nem o porqué do
Executivo franquear a participacdo desses “politicos profissionais” no governo.

A teoria das elites também ndo analisa a organizacédo e a divisdo politica da méquina
governamental como resultado da partilha de poder entre grupos politicos. O governo é
tratado como um bloco homogéneo a servigo das “igrejinhas” econdmicas dominantes na
cidade, o que torna desnecessario negociar o apoio das facgdes politicas internas. Contudo, a
visdo de interesses econdémicos que limitam as politicas publicas a seus fins é pouco plausivel,
a ndo ser que toda direcédo politica governamental seja nomeada por lideres empresariais. Esta
questdo ndo € abordada por Hunter (1973), mas a resposta € que as elites dominantes tém
vinculos privilegiados e ndo transparentes com a alta burocracia pablica para tratar de seus
interesses. Com isso, a teoria ndo analisa as contradi¢cdes internas do governo local na
implantacdo de politicas, como foi o caso das Subprefeituras, que desorganizam a divisao de
poder existente no nivel central da administracdo municipal. Ainda assim, a critica de Mills
sobre a maquina publica funcionar como um sistema de protecdo aos partidos, que se vale dos

empregos para gerar compensacoes, € Util para a pesquisa. Na implantacdo das Subprefeituras,
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os acordos do Executivo com os vereadores de todos os partidos possibilitou a esses
realizarem indicacdes de cargos. Houve o que Hunter chama de “aspectos privados do poder”,
valido para verificar o porqué do interesse dos vereadores em indicar Subprefeitos. Contudo,
essa abordagem carece de recursos analiticos quando se busca identificar os atores no interior
da estrutura governamental e seus interesses em processos de mudanga institucional.

Sob outro enfoque, Davis (1993), ao estudar Los Angeles, compreende as elites como
“linhagens de poder” que, mesmo alterando seu perfil socioecondmico € composi¢do interna,
historicamente dominam a politica local. Inserindo a analise em uma moldura historica, o
autor expande a tese de Hunter e Mills do poder politico como tradugdo direta da estrutura
social. Segundo Marques (2003), Davis visa identificar as continuidades na estrutura do poder
local, mas enfatiza que o jogo politico € mais complexo do que afirmar que s6 uma elite
domina o governo. Para Davis, existe a contingéncia e o conflito na politica, ainda que
limitados as disputas intra-elites e sem alterar a dominacdo estrutural. Isto porque as “classes
altas” possuem recursos politicos para manter o sistema de poder local junto a todos os
partidos politicos®. Assim, mesmo existindo alternancia de poder, a luta politica é um jogo de
soma zero, pois a vitoria eleitoral de um bloco exclui o outro do governo.

Para essa pesquisa, 0 argumento de Davis tem limites em compreender a relagdo entre
0 governo municipal e os atores politicos na sociedade e no parlamento local. O poder publico
é visto com um ator que age de forma reativa ou proativa frente aos interesses econémicos
dominantes e reprime a oposicdo a hegemonia politica das elites. Mas, a implantacdo de
processos participativos direcionados aos movimentos sociais de bairro, como ocorreu em S&o
Paulo, se voltou para atores politicos que ndo podem ser considerados da elite politica
municipal. Nestes mecanismos de participacdo o que houve foi a interferéncia dos vereadores
junto as entidades locais, notadamente do PT, visando transformar tais foruns em meios de
ampliar a hegemonia politica junto a esses setores. Assim, ao menos formalmente, o governo
buscou estender a politica além da democracia representativa sem a intencdo de conter 0s
conflitos entre os interesses estruturalmente coincidentes das “classes altas™.

O jogo de poder ndo resultou em soma zero na relagdo do governo com a Camara de
Vereadores na cidade de Sdo Paulo. A vitoria eleitoral do PT ndo alijou vereadores que
participaram de outras gestdes, pois 0 Executivo priorizou a construcdo da politica de aliancas

sob a tese do “governo amplo”. Assim, 0 permanente alinhamento e influéncia dos vereadores

2 Para o autor, o mais poderoso “movimento social” em Los Angeles sdo os proprietarios residenciais influentes.
Este é o “povo” organizado para defender o “poder dos bairros” que exemplifica o controle estrutural sobre o
governo. Ja os trabalhadores sdo subordinados, pois “a maioria silenciosa de proprietarios residenciais ndo-
afluentes e inquilinos continuaram a ser meros pedes nas lutas pelo poder...”(DAVIS, 1993: 196).
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na base aliada dos governos, independentemente de partido politico, € um traco importante da
politica municipal intensificado desde a gestdo Janio Quadros (1985-1988). Ainda para Davis,
0 parlamento é uma instituicdo subserviente aos interesses das elites dominantes,
especialmente da especulacdo imobiliaria, e 0s vereadores sao atores sem interesses politicos
proprios. Mas a despeito da intengdo do Executivo municipal de consolidar seu bloco de
apoio, os vereadores nem sempre concordaram, como ocorreu no debate sobre a criagédo do
Conselho de Representantes. Desse modo, a descricdo que Davis faz da oposicdo dos
vereadores em Los Angeles aos “Conselhos de Planejamento dos Cidadaos” mostra como
esses ndo sao atores politicos secundarios no contexto local. E que o Executivo, mesmo que
construa sua politica de aliancas cooptando os vereadores, recua ou altera projetos quando a
prioridade é manter estavel a sua coalizdo politica dominante.

O poder local é visto de forma distinta pelo pluralismo, pois a politica ndo é analisada
pelo enfoque de elites que, dada sua proeminéncia na sociedade, seriam o Unico estrato com
recursos politicos a Ihes garantir hegemonia politica sobre os governos. Para o pluralismo, a
dindmica da politica e do poder busca conhecer, nas “areas em questao” (issue areas), Como
0s atores politicos agem, quais 0s seus interesses e 0s recursos politicos que possuem. Por esta
razdo, este arcabouco analitico € mais apropriado para essa pesquisa. Sobretudo, para
compreender como 0 Executivo tratou suas clivagens internas setoriais e como conformou sua
politica de aliancas junto aos vereadores ao negociar sua participacdo nas Subprefeituras.

Segundo essa teoria, a sociedade € formada por uma diversidade de interesses que
dispersa recursos politicos entre os atores politicos. Por isso a politica é exercida
desigualmente quando os atores defendem seus interesses visando que 0 governo 0s incorpore
(Dahl, 1958, 1989; Polsby, 1960). Nos “temas chave” de politica existem arenas decisorias
especificas com diferentes atores, interesses e recursos politicos a gerarem coalizdes de
politicas que distribuem poder e permitem explicar as decisdes governamentais. Contudo, o
governo local € um ator politico que dispde de recursos e autonomia de acdo para decidir
sobre politicas, mesmo as que afetem lideres empresariais, como taxar impostos. Isto porque
suas acOes apelam antes para seus interesses eleitorais do que para o poder estrutural desse
segmento. O Executivo local também pode conflitar-se com 0s grupos de interesse e ndo ser
um refém desses, pois, para Dahl (1989), o seu incentivo central € assegurar sua reeleicéo.

Apesar de a democracia pluralista ser aberta a entrada de diversos atores com seus
recursos politicos, isso ndo significa igualdade politica. Os grupos politicos a frente do
Executivo, por exemplo, dispdem de capacidades desiguais para incidir no jogo politico, pois

a vitdria eleitoral Ihes permite o controle de recursos politicos, como nomear cargos, gerar
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contratos e distribuir empregos, que influenciam as politicas publicas. Estes sdo recursos
politicos centrais para forjar acordos mais estaveis diante da volatilidade dos interesses em
disputa, pois a politica ndo garante aliancas entre os atores que ndo sejam efémeras e
conjunturais para o exercicio do poder (DAHL, 1989, 1961; POLSBY, 1960). A partilha de
cargos nas Subprefeituras foi chave para o Executivo municipal em Sdo Paulo visando
ampliar sua coalizdo de apoio no parlamento. Também possibilitou a convivéncia das overt
policies (politicas tornadas publicas como a descentralizacdo da gestdo territorial) com as
covert policies (a insercdo das Subprefeituras na barganha da politica de aliancas ndo se
tornou publica, pois exporia a criticada pratica malufista de negocia¢do com os vereadores).

A esse respeito, segundo Bachrach & Baratz (1962: 948), o exercicio do “poder pode
ser e, frequentemente €, exercido pelo confinamento do escopo da tomada de decisdo para
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questdes relativamente “seguras™”. Por tal razdo, existem “duas faces do poder”: uma ¢
observavel e possui decisdes abertas; a outra se identifica quando um ator politico dispde de
recursos para opor-se a uma politica que sequer integra uma arena decisoria. O governo pode
delimitar sua agenda de politicas com a “mobilizagcdo do viés” que “filtra” os temas do debate
politico para evitar controveérsias indesejadas. Por exemplo, a politica de desenvolvimento
urbano em New Haven teve uma face observavel com suas decisdes abertas adotadas pelo
Prefeito, mas escondeu os acordos prévios para que fosse aceita pelos atores politicos. Na
implantacdo das Subprefeituras tal processo ocorreu, pois 0 Executivo acabou restringindo o
debate e o0 escopo do projeto, se considerado o que se propunha inicialmente; sobretudo, em
face das resisténcias dos grupos politicos internos do PT. Também transformou a
descentralizacdo em um processo que ndo conflitou com os interesses dos vereadores nos
territorios ao recuar na implantagcdo do Conselho de Representantes. Ao atuar dessa forma, o
governo se pautou pelo que esses atores politicos consideravam relevantes aos seus interesses.

E nesse sentido que se deve “reconstruir as decisdes importantes” adotadas pelos
atores politicos nas “areas em questdo” para identificar quem inicia ¢ produz as politicas, €
quem tem poder de veto, visando se conhecer o0s interesses em jogo. Conforme Dahl (1989:
126), existem trés tarefas inter-relacionadas para o governo formular e executar politicas: a)
definir a direcdo da politica para determinar o que sera enfatizado e quanto de recurso sera
investido; b) desenvolver propostas especificas e negociar acordos em torno delas; c) realizar
as politicas quando se obteve suficiente acordo na negociagdo. Assim, em cada politica do
governo, podem-se analisar os atores (por exemplo, grupos governamentais ou vereadores),

seus interesses e recursos politicos que buscam opor-se ou apoiar as iniciativas.
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E a politica com seus recursos de barganha, reducdo de conflito e construcio de
consenso, que organiza as relacdes entre os atores politicos. Sobretudo, porque 0s recursos
politicos desiguais e dispersos entre varios atores fazem disso uma caracteristica intrinseca do
sistema politico. Por exemplo, o controle dos empregos publicos municipais ¢ uma “arma
politica regular” para alocar os trabalhadores do partido que governa. Mas o mais importante
uso politico de tais empregos é criar uma flexivel Camara de Vereadores (Board of
Aldermen). Quando a administracdo municipal necessita de votos ndo reluta em estender seus
favores ao parlamento com a politica de “cenoura e porrete” (carrot and stick). Isto porque,
ainda que a maioria dos vereadores vote favoravelmente ao governo, e contra suas convicgoes
privadas, o fazem temendo perder seus atuais e futuros beneficios que sdo sempre
relembrados pelo porta-voz do governo nas votacdes cruciais (DAHL, 1989). Na cidade de
Sdo Paulo, os vereadores nem sempre votaram contra suas convic¢des privadas, o que
aumentou o custo politico e o tempo de negociacdo em temas de interesse do governo. Bem
como houve impasses em projetos que contrariavam o0s interesses dos vereadores no sistema
politico, tal como o controle social de suas atividades pelo Conselho de Representantes.

O controle que o governo tem dos empregos publicos € um exemplo da desigualdade
de recursos politicos na sua relagdo com os vereadores. Por isso, para Dahl (1989: 126), o
governo é um ator central para propor politicas, considerando que

Toda a administracdo assume uma postura que fornece aos participantes dicas sobre
quais tipos de politicas sdo mais provaveis de serem apoiadas, ou ndo, e quanto de
recursos em energia, tempo, habilidade e dinheiro sdo provaveis de estarem
disponiveis para diferentes politicas [...]. Se escolas sdo tratadas como uma area
favorecida, ou contratos de trabalhos publicos [...], o tema é logo conhecido para todos
aqueles que necessitam calcular o que é mais provavel ou menos provavel a fazer de
acordo com seus proprios desejos e esperancas.

[1¥4

Quando o governo explicita seus objetivos politicos se cria uma “area em questao” que
permite aos atores politicos adaptarem suas estratégias. As aliancas que se formam para
sustentar tal prioridade de governo podem ser bastante heterogéneas e envolver “estranhas
coalizdes como nunca houve”. O prefeito mobiliza apoio, mesmo oriundo de partidos
politicos de oposicdo, e costuma obter aquiescéncia sem serios e prolongados conflitos.
Contudo, ao atender tantos interesses, 0 governo esta consciente dos limites das politicas que
inicia junto aos atores que participam dos debates. Conforme Dahl (1989), a politica de
desenvolvimento urbano do Prefeito Lee foi proposta para que fosse aceita pelos integrantes
do Comité de Acdo Civica em New Haven. Na criacdo das Subprefeituras na cidade de Sao
Paulo, o Executivo atuou dessa forma para obter o apoio dos vereadores e dos grupos

dirigentes das Secretarias municipais. No entanto, a relagcdo desses 6rgdos centrais com as
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Subprefeituras esteve mais proxima do que Dahl (1989) chama de “pequenas soberanias”:
areas controladas por diferentes lideres e que possuem seus objetivos, estratégias e interesses.
Como a descentralizacdo implicava perda de poder das Secretarias este conflito foi inevitavel,
pois “o ganho para um significava uma perda equivalente para o outro”, e dificultou
desmontar os acordos politicos de partilha de poder previamente realizados. Como resultado,
a coordenacéo dessa politica ficou prejudicada diante dos interesses desses grupos internos.

Para construir um padrdo de coordenacdo de politicas e de lideranca politica o0 governo
tem como alternativa implantar uma “coalizdo centrada no executivo”. Nesse modelo de
“coalizdo de coalizdes”, o Prefeito ¢ o ponto focal e de interseccdo das negociagdes para
integrar politicas e atores politicos. Mas embora o prefeito possa ser influente em vérias areas,
este arranjo ndo é hierarquico. A coalizdo ndo € monolitica, enfrenta contestacdo interna sobre
sua autoridade, pode ser afetada por ambiguas relacbes de influéncia e estd sujeita a
negociacao e barganha dos atores politicos. Nessa coalizdo, o prefeito ndo pode mandar e por
isso barganha, apela, promete e demanda suporte de outros lideres. Uma forma de o Prefeito
ampliar sua autoridade politica é gerar uma politica publica de impacto na cidade para
fortalecer sua base de apoio. Também para reduzir atritos internos na coalizdo o governo
realiza indicac@es, constrdi lealdades e dependéncias em areas onde sua lideranca é mais fraca
(DAHL 1989)%. O debate na politica educacional em New Haven mostra como o governo nem
sempre confere inequivoco suporte aos membros de sua coalizdo original, com base em um
calculo politico sobre quando e como apoiar tais aliados em fun¢édo de objetivos maiores. No
caso, o prefeito Lee buscava ampliar sua hegemonia sobre um publico mais amplo, tendo em
vista as proximas elei¢des municipais. Em S&o Paulo, o Executivo se deparou com todas essas
situacOes para implantar as Subprefeituras, que serviram para partilha de poder entre um leque
mais amplo de partidos que apenas 0s grupos internos do PT, pois o objetivo estratégico era
ampliar e consolidar a politica de aliancas e a governabilidade no parlamento.

O governo municipal pode ainda, para garantir apoio as suas politicas,
“deliberadamente criar” a participagao dos cidaddaos nos “negocios publicos”, como foi o
Comité de Acdo dos Cidaddos (CAC) para referendar a politica de desenvolvimento urbano

em New Haven. Ao instituir tais arenas de politicas, 0 governo se antecipa e/ou estimula o0s

% Segundo Lowi (1964), para o pluralismo as coalizdes se formam em torno de “interesses compartilhados”
compreendendo processos internos e externos. O primeiro se refere a sobreposi¢do e coesdo de seus membros,
gue é determinante para o pleno uso dos recursos politicos. O segundo se refere a estratégia da coalizdo que
busca equilibrio em um sistema politico onde ha constante barganha e conflito. O desafio de se gerar coalizGes
duradouras no tempo, ou em politicas setoriais, ndo tem solucdo no pluralismo, pois nao considera os fatores
institucionais ao definir que o poder é diluido, descentralizado, situacional e dependente s6 da agéo dos atores.
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interesses organizados a intervir na politica local através de mecanismos institucionalizados
que podem favorecer certos atores politicos, conforme a sua conveniéncia. Para Dahl (1989),
0 governo pode apelar diretamente aos eleitores para apoiar certas politicas buscando ampliar
sua legitimidade em projetos ou ‘“areas em questdo”. O CAC foi um instrumento de
participagdo politica de “fachada democratica” importante para os interesses do governo,
embora suas decisdes mais importantes ndo fossem negociadas nesse forum.

Conforme Dahl (1989), tal instancia é uma organizagdo da “base” (grass roots), pois
inclui uma rica variedade da vida comunitaria, a despeito das decisdes significativas
continuarem sendo adotadas pelo governo e seus burocratas. Dai que, se o desejo € verificar o
alcance democréatico para além da superficie da participagdo, é importante se identificar as
decisbes sobre temas de interesse e quem frequentemente as inicia. Desse modo, tem-se uma
medida mais efetiva para avaliar o peso real dos cidaddos nas decisbes governamentais. A
conclusdo do autor é que o Executivo tem maior iniciativa que a sociedade na defini¢cdo nos
assuntos que considera relevantes de serem referendados de forma participativa.

Ainda assim, estimular e organizar esses canais de didlogo com a sociedade ¢ uma
forma de acdo muito associada ao perfil do governo, o que sugere que tais foruns sdo
dependentes do poder publico e da linha partidaria quando séo criados e mantidos. Em outros
termos, para a visao de Dahl, colegiados como o CAC politicamente podem servir ao governo
para catalisar apoios na sociedade, direcionar ac¢Ges, formas e locais para aplicar os recursos
pablicos. Esta situagdo o autor chama de “ritual democratico”, pois o governo busca abrir
canais de influéncia junto a varios atores politicos, sobretudo aqueles que deseja apoiar,
cooptar ou mesmo neutralizar a sua oposi¢do. Trazer as forcas sociais atuantes para perto do
governo pode ser uma estratégia politica que também visa reduzir o nivel de conflito e de
margem de manobra de atores politicos contrarios ao governo. Em Sdo Paulo, com a
implantacdo do Orcamento Participativo, bem como a proposta do Conselho de
Representantes como instancia regional de controle social, o governo pretendia responder a
objetivos politicos dessa natureza. Claro que o discurso da democracia participativa e sua
materializacdo em formas de participacdo popular estavam de perto vinculados ao PT, o
partido da Prefeita. Fosse outro o partido, essa forma de mobilizacdo possivelmente seria
diferente; bem como a derrota do PT para José Serra em 2004 desmobilizou essa concepcao
de participacdo. Para reforcar que ha lagos entre participacdo dos cidaddos com a linha
politica do governo, Dahl destaca que essa ndo ocorreu espontaneamente, a exemplo do CAC
que foi criado pelo prefeito Lee em New Haven. Dahl (1989: 133) avanca seu raciocinio

dizendo que
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Suas fungBes no desenvolvimento urbano parecem ter sido grosseiramente
equivalentes aquelas executadas pelos rituais democraticos dos partidos politicos
realizando indicacdes para cargos publicos; a participacdo cidadao deu legitimidade e
aceitabilidade para as decisGes dos lideres, criou corpos de leais auxiliares que
ajudaram a engendrar apoio publico para o programa e para evitar disputas.

Ao obter esse consentimento, 0 governo pode apresentar 0 programa como se fosse
uma iniciativa ndo partidaria, além de difundir junto a sociedade a aparéncia de que o poder e
a responsabilidade sobre a politica publica é difusa entre os cidaddos. Agindo dessa forma o
governo também aumenta a relevancia das instancias de participacdo para que suas politicas
sejam aceitas e legitimadas pela sociedade. Mas, ainda que Dahl enfatize que os arranjos
participativos busquem reduzir a oposicao, no caso de Sao Paulo, a énfase esteve em buscar
ampliar a hegemonia politica do governo e do PT nos movimentos sociais. Para tanto, a aura
do Orcamento Participativo como uma arena publica, e ndo partidaria, serviu para esse fim.
Também sob o manto do “controle social”, com o Conselho de Representantes 0 governo
tinha a intencdo de estreitar seus vinculos com os atores politicos nas regides.

Assim, Dahl destaca que a forma como a participacdo cidada é construida traz para a
esfera de influéncia do governo vérios atores politicos que se tornam mais predispostos a
apoiar suas acOes. Este processo ocorre porque tais grupos percebem que podem ser
recompensados pelo que o autor chama de “vinculos de lealdade”. Em troca, a mobilizagdo de
setores sociais serve como contrapartida para fechar esse circuito de “ritual democratico” em
favor das politicas de governo, que molda propostas conforme o apoio esperado dos
participantes. Tanto que, segundo o autor, uma funcdo politica desse processo é reduzir o
conflito entre os grupos sociais e 0 governo.

Adicionalmente, essas instancias buscam se colocar como se representassem a opiniao
publica visando ampliar sua audiéncia junto ao governo para suas propostas. Este aspecto, que
em Sdo Paulo se pautou pelo Orgcamento Participativo, deveria ser completado com o
Conselho de Representantes. Esta instancia sofreu oposi¢do dos vereadores, pois, como 0S
representantes eleitos, ndo aceitavam a tese de que sua atividade poderia ser fiscalizada pela
sociedade local eleita diretamente. Como resultado, o governo recuou de implantar tais
foruns, como seré visto no capitulo 2. Segundo Dahl, ainda que a participacdo cidada seja
importante para sustentar o credo democratico que apela a populagéo, ela ndo visa expor
conflitos que sdo sempre tratados no estrato politico do Executivo e do Legislativo que sdo, de
fato, os espacos em que se realiza a barganha e a construcdo do consenso politico.

Esta critica serve para analisar como o Orgamento Participativo se inseriu na estratégia

politica do Executivo na cidade de Sdo Paulo sem peso politico face a prioridade que foi



28

conferida para organizar a coalizdo de apoio na Camara Municipal. Também é util para
compreender como o governo fez desse processo participativo um recurso politico visando
hegemonizar segmentos mais organizados da sociedade. A institucionalizacdo de processos
participativos fez parte do calculo politico do governo para ter no “apelo” popular meios de
interlocucdo com atores politicos na sociedade. Mas o pluralismo ndo analisa o sistema
politico e desconsidera que as instituigdes e suas normas de funcionamento podem influir na
estratégia e acdo dos atores politicos. Por exemplo, o governo e 0s vereadores ocupam
espacos institucionais que condicionam a forma como ocorre a decisdo sobre politicas
publicas. Assim, o lugar que atores politicos ocupam nas instituicfes pode ser um elemento de
barganha, sobretudo se sua posi¢do é considerada estratégica para se garantir apoios politicos
continuados. Esta foi a leitura do Executivo municipal em Sao Paulo sobre os vereadores, ao
avaliar que tinham capacidade de barrar projetos, para priorizar a sua politica de aliancas.

Na anéalise da estrutura do poder em Nova lorque realizada por Mollenkopf (1994), a
“coalizdo politica dominante” é central para se conhecer os atores politicos e as estratégias
utilizadas pelo governo para conformar sua base de apoio. Esta concepc¢do é (til para essa
pesquisa, pois ajuda a compreender como a implantacdo das Subprefeituras na cidade de Séo
Paulo teve que equilibrar divergentes grupos politicos no interior do governo, e vereadores de
varios partidos, para ampliar a politica de aliancas. Segundo o autor, o desafio politico é
converter o sucesso eleitoral em sdlida coalizio de governo. Esta, “para permanecer
dominante, [...] deve ser capaz de administrar as tensdes que inevitavelmente surgem das
diferencgas de interesse entre sua base eleitoral e seus aliados no governo” (MOLLENKOPF,
1994: 5). Embora “interesses contraditorios” denotem a diversidade de atores, ao construir tal
coalizdo o Executivo divide seus oponentes e secundariza velhas clivagens politicas, ja que
refaz as aliancas em torno de uma centralidade de poder encabecada pelo Prefeito.

Politicamente, a coalizdo dominante é o ponto focal e uma alianca tatica entre
diferentes interesses que podem ganhar eleiches para 0s cargos executivos e assegurar a
cooperacdo com outros centros de poder a fim de governar (MOLLENKOPF, 1994). Tais
coalizdes podem ser estaveis e ndo apenas conjunturais, operar em questdes intersetoriais e
ndo s6 em arenas tematicas e criar persistentes ganhadores e perdedores. Este processo, com
0S recursos politicos que o governo possui, cimenta a unidade politica entre grupos politicos
contraditérios. Por esse motivo, a prefeitura é o ponto fulcral do governo e o objetivo central

de toda a coalizdo que busca dominar a politica local. O sucesso da coalizdo depende de sua
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capacidade em diluir conflitos, mediar interesses e, sobretudo, da lideranca do Prefeito.
Embora os governos municipais ndo sejam subprodutos de interesses econdmicos, mas devido
ao seu “viés sistémico” em favor do capita15, deve-se evitar o “voluntarismo pluralista”. A0
mesmo tempo, 0S governos requerem apoio e legitimacdo junto aos setores populares
implantando, por exemplo, politicas sociais. Mas o sistema politico ndo ¢ tdo aberto como vé
o pluralismo, embora em “cada funcdo do governo da cidade exista um forte produtor de
interesse associado com ele...” (MOLLENKOPF, 1994:71). Por isso, o governo ndo apenas
redistribui recursos entre varios atores politicos, mas acomoda interesses nem sempre
coincidentes de grupos politicos aos incorpora-los na coalizdo dominante. Dai a importancia
de se conhecer a forma como se constitui esse arranjo politico, a partir das “regras do jogo” da
politica local que organiza a competicdo entre interesses e atores.

Metodologicamente, a coalizdo dominante busca aproximar a visdo sistémica que vé
0s governos como dependentes do capital, e o pluralismo que destaca a “acomodagio”
politica de distintos interesses. Da tentativa do autor de aproximar estrutura e acdo na analise
do poder, interessa a pesquisa verificar as estratégias e escolhas dos atores politicos em
relacdo ao governo municipal. Especialmente as a¢fes do segmento que autor chama de “setor
publico produtor de interesses” que compreende, dentre outros atores, 0s executivos eleitos
e/ou indicados para exercer funcdes de governo e os partidos politicos. Estes Gltimos, em
Nova lorque, segundo Mollenkopf (1994), integravam 0 governo e dele dependiam para
promoverem acomodacdes politicas. O governo ainda se valeu da divisdo de influéncia
partidaria nos seus territorios, através de assembleias distritais (assembly districts), para
distribuir favores e articular esses diferentes interesses na coalizdo politica dominante.

Para analisar tal processo, Mollenkopf (1994: 39) elenca algumas perguntas: Como 0s

empreendedores de politicas organizam tais coalizdes? O que possibilita que tenham sucesso

* 0 argumento do autor é mais complexo do que a analise pluralista da politica como o reino da barganha, pois
as mudancas da estrutura socioeconémica influenciam a coalizao politica dominante ao eleger os atores politicos
chave para apoiar o governo. Contudo, considero que sua abordagem é coerente com o pluralismo, pois, com 0
prefeito como lider e “ponto focal”, a coalizdo deve realizar a mediagdo politica entre os atores que a compdem e
0s constrangimentos sistémicos. Para Mollenkopf (1994: 35), “dadas certas condi¢Bes, ndo é inevitavel para
uma administracdo perseguir sucesso eleitoral, investimento privado e gerenciar adequadamente tensdes sociais.
[...] Nada garante que o governo da cidade estara disposto, ou que seja capaz de cumprir as funcbes que 0s
estruturalistas tém designado para ele, [...][pois] uma andlise estrutural ndo pode ser adequada até ela especificar
“o processo politico através do qual [...] imperativos sistematicos sdo traduzidos em politicas governamentais”.
°A autonomia politica do governo constrangida por interesses econdmicos é similar ao conceito de poder
sisttmico em STONE (1980). “Os lideres politicos que buscam construir uma coalizio dominante claramente
favorecem os investimentos privados que geram incremento no rendimento de impostos [...]. De longe, a mais
imediata e intensa conexao entre empreendedores politicos e interesses privados € a necessidade de suporte
politico. Especificamente, eles necessitam de contribui¢do de campanha a fim de vencer elei¢des”
(MOLLENKOPF, 1994:92). Para Marques (2003: 44), o autor aponta “mecanismos que produzem desigualdades
politicas cumulativas e sistémicas, que levam a concentragdo de poder nas maos de grupos especificos”.
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inicial e como sustentam tais acordos ao longo do tempo? Como 0s interesses em jogo se
mantém vinculados? As instituicGes politicas e seus processos sdo importantes para explicar
como os partidos politicos constroem coalizdes enraizadas em profundas praticas politicas que
presidem a articulacdo de interesses. Assim, os arranjos politicos favorecem tendéncias
conservadoras na formacdo e atuacdo da coalizdéo dominante ao manterem padrdes
prevalecentes de distribuir empregos, contratos e outros tipos beneficios para uma ampla
gama de interesses. Como essa politica é centralizada no gabinete do Prefeito, ela revela as
escolhas politicas visando se tornar dominante na politica municipal. Dai a relevancia de
analisar os mecanismos de governo que, em Nova lorque e durante a gestdo do prefeito Koch,
foram recursos centrais na modelagem da coalizao politica dominante.

A construcdo da coalizdo de governo teve um caminho diferente na cidade de Séo
Paulo, pois foi ampliada em relacéo a coalizdo eleitoral PT/PCdoB e alterou a distribuicdo de
cargos amplamente favoravel ao PT, partido da Prefeita. Com a criacdo das Subprefeituras, o
Executivo ampliou sua politica de aliangas ao franquear aos vereadores de outros partidos a
indicacdo de cargos nas regides, embora o PT fosse o partido hegeménico na maioria dos
locais. Mas a forma como as Subprefeituras foram utilizadas para esse fim gerou dois tipos de
divergéncias na coalizdo dominante: a) nas regides, sobretudo onde o PT teve que ceder sua
hegemonia a participacdo de outros partidos e vereadores; b) nas Secretarias municipais, seja
por reduzirem sua influéncia local diante dos parlamentares, seja pelo temor de perderem
poder para as Subprefeituras. Esta situacdo conflitiva no interior da coalizdo dominante teve
efeitos no carater erratico da descentralizacdo promovida pelo governo municipal.

Além disso, Mollenkopf (1994) chama a atengdo para a “nova patronagem
governamental” que se cria quando entidades sociais recebem dinheiro publico para prestarem
servigos comunitarios, embora esses atores sejam participes coadjuvantes na coalizdo politica
dominante. Como tais organizacfes passam a depender de verbas publicas, o governo fez
desse repasse um recurso politico para conquistar apoio junto aos movimentos sociais. Ainda
que o Orcamento Participativo em S&o Paulo ndo estabelecesse esses vinculos contratuais
entre o poder publico e as entidades populares, direcionou recursos financeiros para regides e
publicos visando ampliar a hegemonia petista e do governo sobre 0s movimentos populares.

A prioridade assumida pela légica da vereanca em S&o Paulo na implantacdo das
Subprefeituras repercutiu na reducdo da influéncia das instancias de participacdo cidadd no
governo e junto aos movimentos sociais. Da mesma forma, o temor das Secretarias
municipais em perder poder criou distintas dindmicas setoriais para a descentralizacdo

administrativa. Mas, aléem da acdo dos atores politicos é importante compreender o contexto
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institucional em que se inserem. O aporte do institucionalismo histérico, conforme
(IMMERGUT, 1998; HALL & TAYLOR, 2003), que sera discutido na secdo seguinte, é Util
para se analisar a implantacdo das Subprefeituras. Para esses autores, as instituicdes politicas
e as acOes de governo incidem sobre a organizacgdo de interesses e produzem o contexto onde
os atores politicos atuam. Ao mesmo tempo, as instituicdes sdo procedimentos, formais ou

informais, inerentes a uma comunidade de atores politicos.

1.2 INSTITUICOES POLITICAS, IMPLANTACAO DE POLITICAS E SUA
INFLUENCIA SOBRE A AGAO DOS ATORES POLITICOS

Segundo Skocpol (2002), a melhor forma de se analisar as acBes do Estado €
identificar politicas especificas para conhecer os atores, seus interesses, preferéncias e
estimulos, além dos grupos sociais beneficiados ou desfavorecidos. Tais intervencBes do
poder pablico impactam no contetdo e funcionamento das politicas, e produzem efeitos que
geram reagdes dos atores que sdo atingidos. Dai a importancia de se analisar as estratégias e
recursos politicos utilizados pelo Estado e pelos atores no interior de cada politica. Este
caminho metodoldgico permite conhecer as irregularidades ao redor das politicas para
mostrar areas em que o poder de Estado € maior ou menor, e as diferencas que existem de
comportamento entre diferentes setores no seu interior. Desse modo, é nas arenas de politicas
gue se explicitam os instrumentos que o Estado dispde para implantar seus objetivos.

Esta abordagem € similar & de Lowi (1964) e seu conceito de “arenas de poder” como
estruturas institucionais de politicas, cujas normas de funcionamento podem ser mais
relevantes na decisdo sobre politicas do que apenas considerar a acdo dos atores. Portanto,
deve-se considerar o processo histdrico, os alinhamentos institucionais e as expectativas dos
atores. Este Ultimo aspecto € determinado pelos outputs do governo, que influenciam as
coalizdes de atores e interesses, conforme o tipo de politica em jogo, e produzem impactos
nos resultados na vida politica com seus acordos, aliangcas e barganhas. Como poder € a
capacidade de os atores participarem na producdo das politicas de governo, é importante
analisar as arenas de poder que organizam institucionalmente essas rela¢fes politicas. Assim,
é possivel identificar as politicas relevantes em uma arena, e o historico de decisdes anteriores
do governo do mesmo tipo, onde houve disputa de interesses a organizar o processo politico e
as relagdes entre os atores. Para Lowi (1964), ha trés tipos de arenas onde se produzem

politicas publicas: a distributiva, a regulatéria e a redistributiva®. Dessas arenas, com seus

® para Lowi (1964), as politicas redistributivas expressam interesses generalizaveis e mais facilmente negociados
entre sindicatos e burocracia publica. Esta arena de politicas € estavel e tem interesses compartilhados entre duas
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procedimentos institucionais que induzem o comportamento e o relacionamento entre os
atores politicos, para essa pesquisa, empiricamente interessa apenas a primeira.

As politicas distributivas sdo especificas, individuais, desagregadas, desprovidas de
normas gerais e tém no parlamento seu I6cus decisional. Como séo decisdes individualizadas,
apenas por acumulacdo podem ser chamadas de politicas. Em regra, o perdedor e o
destinatario dos beneficios ndo entram em confronto direto e ndo ha exclusbes frente as
sucessivas acomodacdes de interesses, pois todos recebem algo. “Patronagem” é o mais
amplo sentido da palavra que pode ser tomada como sindnimo de “distributivo”, visto que se
multiplicam os interesses, 0 maior acesso dos atores politicos as a¢bes de governo se torna
inevitavel e a reducdo do conflito cria uma “estrutura de poder”. As coalizdes que advém
desse processo “devem ser construidas para passar a legislacdo e “fazer politicas™” (LOWI,
1964: 693). Com a distribuicdo de beneficios individuais, as coalizGes propiciam um
relacionamento politico de “mutua ndo interferéncia” onde alguém busca vantagens para si,
sem se opor aos beneficios alheios. Dessa forma, se estende a patronagem e a reducdo de
conflitos entre os atores gera acordos politicos mais estaveis em seu funcionamento.

Esta “estrutura de poder” ¢ formada por atores politicos que nao tém compromissos
comuns, a ndo ser facilitar proprio acesso aos beneficios publicos. O governo atua como o
“negociador” das concessdes junto ao parlamento, que é o local privilegiado dessa politica.
Sobretudo nas cidades, segundo Lowi (1964: 713), “esta é a arena onde a maquina da
dominacdo continua, se tal maquina estiver no controle em primeiro lugar”. Promove-se a
politica de cooptacdo antes que o compromisso, de modo que essa arena constitui um
parlamento virtualmente como se esse fosse o préprio governo. Com essa politica de atender a
um grande leque de atores, o governo visa desarticular a oposigéo e estabilizar as coaliz0es.
Na cidade de S&o Paulo, a arena distributiva se materializou na acdo do Executivo, visando
ampliar a sua coalizdo de apoio parlamentar, e as Subprefeituras foram o meio para distribuir
beneficios a grupos internos do PT e a vereadores desse e de outros partidos. Esta arena de
poder manteve 0s mesmos procedimentos politicos praticados nos governos Maluf e Pitta.

O argumento de Lowi também é (til para o objeto dessa pesquisa ao considerar que a

politica (policy) que estd em jogo influi no tipo de relacionamento politico dela derivado. O

elites — os “fornecedores de dinheiro” (o setor publico) e os “demandadores de servigos” (os sindicatos). Ha um
principio associativo que institucionaliza meios de tratar dos conflitos e criar politicas centralizadas afastadas do
parlamento que é o local da barganha individualizada. As politicas regulatérias também s&o individualizadas em
seus objetivos, mas identificadas com demandas de grupos e geram beneficios para uns e custos para outros.
Nessa arena, o parlamento tem uma funcdo similar aquela atribuida pelos pluralistas na negociacdo de interesses
e, por esse motivo, tais politicas geram coalizGes mais instaveis.
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processo politico gerado na arena distributiva em torno das Subprefeituras repercutiu na
forma como o poder Executivo se organizou no municipio, diante da divisdo das regibes entre
grupos politicos, dos vereadores petistas e de outros partidos em torno da politica de aliancas.

A abordagem de Lowi das “arenas de poder” ¢ do papel do governo ¢ similar ao que
Skocpol (2002: 21) chama de “visdo tocquevilliana” do Estado: “sua configuragdo
organizacional, juntamente com outros padrdes globais de atividade, afeta a cultura politica,
encoraja alguns tipos de formacdo de grupo e acgdes coletivas (mas nao outras), e torna
possivel a ascensao de certas questdes politicas (mas ndo outras)”. O investigador pode olhar,
de forma mais ampla, 0os meios em que a estrutura e as atividades do Estado influenciam a
cultura politica, a formacédo de grupos, a agdo politica dos grupos na sociedade e as questdes
da agenda politica. Por outro lado, os atores politicos podem definir suas estratégias mediante
a maneira como o Estado atua nas arenas de politicas.

Segundo a autora, ainda que a dialética entre Estado e Sociedade incida sobre o
contetdo das politicas, o primeiro é mais importante para moldar a cultura politica, as formas
de acdo coletiva e dos atores politicos. A acdo do Estado e sua configuracdo institucional,
portanto, afetam a atuacao e os interesses de grupos como os partidos politicos, por exemplo,
ao mobilizar suporte as suas iniciativas. A patronagem governamental é um modo de acdo
politica que pode permitir, através de alocacGes distributivas, novos arranjos administrativos
no interior do Estado e pode moldar o comportamento dos partidos politicos. Conforme
Skocpol (2002: 25), “estruturas de administracdo publica e organizagdes de partidos politicos,
consideradas em conjunto, percorrem um longo caminho para “selecionar” os tipos de
questoes politicas que entrardo (ou serdo mantidas fora) da “agenda politica” da sociedade.”
Por exemplo, as agendas politicas podem se direcionar para questdes “especificas” de
natureza distributiva, quando ha uma coincidéncia entre as necessidades politicas do governo
e dos partidos. Assim, uma vez mobilizados os interesses de um grupo politico em uma dada
direcdo, esses tendem a manter suas demandas com as mesmas linhas de acdo. A atuacéo do
governo da cidade de Sdo Paulo em uma arena de politicas, como foi a criacdo das
Subprefeituras, se pautou dessa forma e configurou a agenda da descentralizagdo junto aos
atores politicos envolvidos. Sobretudo, 0 método de intervencdo do governo manteve a pratica
politica de partilhar o poder nos territorios da cidade com vereadores para construir sua
coalizdo de apoio. Internamente ao governo, a forma como as Subprefeituras foram
implantadas influenciou distintos comportamentos, resisténcia e oposicdo das politicas
setoriais, que contribuiu para o carater irregular da descentralizacdo de verbas e atribui¢des as

regides.
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Aqui também o conteudo das politicas (policies) influencia os relacionamentos
politicos, visto que as escolhas em torno das primeiras incidem na acdo dos atores politicos,
como ¢ o caso dos partidos e seus vereadores. Porém, a “visdo tocquevilliana” do Estado em
Skocpol apresenta uma moldura geral de relacdo com a Sociedade em que a agenda do que é
considerado politicamente relevante é proposta pelo primeiro. E, dados os recursos politicos e
institucionais que possui, 0 Estado condiciona de forma significativa ndo apenas o caminho
das policies, mas o contexto e o formato dos vinculos politicos com 0s grupos sociais ao seu
redor. Em sintese, as arenas de politicas, a agenda dos temas importantes e os parametros da
luta e da barganha politica ttm na acdo do Estado um indutor estratégico. Esta foi a situacéo
que ocorreu com a promocdo da descentralizacdo e da implantagdo das Subprefeituras na
cidade de S&o Paulo.

Ao analisar os desafios dos governos locais na Europa, Le Galés (2010) enfatiza que
um dos desafios consiste na sua capacidade regulatéria como um mecanismo de governanga
direcionado a ordenar a relacdo com varios atores sociais, econémicos e politicos. Esta
capacidade se define por trés dimensdes: coordenacdo de atividades e relacionamento entre
atores; alocacao de recursos que tal situacdo demanda e o tratamento de conflitos para impedi-
los ou resolvé-los. Ha trés tipos ideais a orientar esse mecanismo de governanga: regulacédo
politica (o Estado estrutura os conflitos, distribui recursos e coordena as atividades e grupos),
a regulacéo cooperativa/reciproca (também chamada de troca politica e baseada em normas e
valores) e a regulacdo de mercado. Para essa pesquisa, 0s dois primeiros modelos séo Uteis
para verificar como as Subprefeituras alimentaram a regulacdo politica, sobretudo apoiada em
procedimentos que governo utilizou visando obter a ”cooperagdo” dos vereadores.

Os atores politicos, portanto, podem realizar seu célculo politico com base nos
procedimentos de cooperacdo institucionalizados que presidem as suas mutuas relacdes. Este
padrdo de acdo regulatdria do governo local permite responder ndo sé a questdo quem
governa?, a la Dahl, mas também o que se governa? e como se governa? E nesse sentido as
funcbes do governo municipal também se estendem as pressdes de reestruturacdo do Estado
para fortalecer suas capacidades organizacionais para “dirigir” a sociedade. Contudo, esse
esforco de reconstrucdo institucional atraves da implantacdo de novos desenhos
administrativos, ainda que busquem definir uma nova racionalidade na gestdo urbana, se
depara com outros problemas de ordem politica. Introduzir mecanismos organizacionais pode
gerar confronto com atores politicos apegados aos seus interesses, segundo 0s modelos de
regulacdo politica e de cooperacdo em vigor. Situacfes como essa podem mostrar que 0

governo nao dispde de capacidades regulatorias para coordenar os distintos interesses dos
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atores politicos, o que pode prejudicar a governabilidade sobre alguns setores. Sobretudo, esse
desafio se apresenta quando os governos locais buscam materializar suas intencoes
regulatérias em politicas concretas. Por exemplo, reformas descentralizadoras que pudessem
minar as burocracias existentes e reforcar a democratizacao dos regimes politicos. Mas, como
a experiéncia das Subprefeituras em S&o Paulo mostrou, pode gerar comportamentos de
resisténcia e oposicdo de grupos politicos a frente de 6rgdos que seriam afetados pela
descentralizacdo. O efeito institucional e politico desse processo evidenciou que o Executivo
ndo “governava” todos os grupos internos em dire¢do a um modelo Unico de gestdo regional,
0 que “minou” a racionalidade da descentralizacdo e acentuou o seu carater erratico.

A abordagem de Le Galés sugere duas questdes importantes para essa pesquisa. A
primeira se refere as capacidades de direcdo politica do governo local. Na implantacdo das
Subprefeituras, na cidade de Sdo Paulo, o governo buscou responder ao desafio da
governabilidade das politicas urbanas como um fim ou objetivo politico. Mas, como seré
visto no capitulo dois, a resposta as questdes como se governa e o que se governa ndo foi
eficaz para opor-se a interesses setoriais que nao foram governados na descentralizacdo. A
segunda questdo se refere a cultura das relacdes de poder e de troca entre os atores politicos
que, na cidade de Sdo Paulo, se materializou na maneira como 0 governo estruturou sua
coalizdo de apoio. O Executivo ampliou a politica de aliangas visando aumentar a
governabilidade da politica como um meio de implantar seus projetos. Por fim, Le Galés
chama a atencdo para o fato de as instituicbes serem formais e terem legitimidade politica,
como € o caso de um governo local. Contudo, hd também as instituicbes legitimadas pela
préatica politica histérica que mediam a relacdo entre os atores politicos. Ambas podem

conviver no sistema politico e conformar a sua dindmica interna, como seré discutido a seguir.

1.2.1 O processo politico e os limites das mudangas institucionais

Ao falar de “inovagdo limitada de politicas” (bounded innovation), Weir (1992) se
refere aos arranjos institucionais que criam oportunidades de mudanga, mas também colocam
limites em tais processos. Com o passar do tempo, algumas ideias se tornam menos provaveis
de influenciar as politicas das instituicbes, e podem reduzir os incentivos, acabando por
determinar as escolhas realizadas pelos atores politicos. Assim, o desenho institucional do
Estado pode estreitar o curso da inovagédo politica, os atores politicos podem agir conforme
seus interesses de curto prazo, e em detrimento de modificagdes organizacionais, visando
manter o status quo. As arenas institucionais podem afetar a capacidade dos grupos em influir

nas politicas e a forma como seus interesses sdo definidos pode direciona-los para formar
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coalizdes politicas, tal como (LOWI, 1964). Nesse sentido, € importante compreender como
0S grupos constroem seus interesses nas politicas e como atuam nos conflitos que surgem no
interior das instituicbes. Para Weir (1992), as politicas e as instituicdes politicas configuram
as possibilidades de os atores influenciarem o curso das acdes e a forma como encorajam ou
enfraquecem as aliancas entre si. E esse processo tem relacdo com a inovacao em politicas e
os limites que tais iniciativas costumam carregar por alterarem os interesses de alguns atores,
assim como fortalecem a posi¢do de outros no interior da mesma configuracao institucional.
Por exemplo, a organizacdo interna do Estado influi no desenho das politicas e, a depender da
forma como a mudanca e a inovagdo atingem os interesses dos atores envolvidos, pode afetar
seu desenvolvimento posterior. Na cidade de S&o Paulo, tal situagcdo pode ser ilustrada com a
ja citada oposicao das Secretarias municipais a descentralizacdo de atribuicGes e recursos.
Uma abordagem historica permite observar as conexdes entre essas politicas ao longo
do tempo e ajuda a compreender como surgem oportunidades de inovacdo, além de avaliar as
possibilidades de politicas que se abrem em certos momentos, pois segundo Weir (1992: 192),

Inerente nessa abordagem esta a nogdo que inovagdes individuais sdo parte de uma
“sequéncia de politicas” nas quais o desenvolvimento institucional apresenta algumas
interpretacdes de problemas mais persuasivos e faz algumas politicas mais vidveis que
outras. Subjacente ao conceito de uma sequéncia de politicas estda a nocdo de
“dependéncia da trajetoria”: decisdes em um ponto no tempo podem restringir futuras
possibilidades de mandar as politicas para fora de caminhos particulares ao longo do
qual as ideias, interesses, instituicdes e estratégias se adaptam.

Assim, o contorno passado de politicas, e as decisdes a elas vinculadas, sdo
mecanismos explicativos para se analisar como os atores politicos atuam.” Ao mesmo tempo,
acOes inovadoras se deparam com os interesses dos atores nos dominios de politicas publicas
e podem gerar resultados que ndo tem como serem antecipados. Tais colisdes sdo pontos de
inflexdo, e também de contingéncia politica, que criam oportunidades para os atores
promoverem novas Vvisfes de politicas. Mas, para King (1992), as ideias sdo traduzidas em
linguagem apropriada a decisdo politica e frequentemente resultam em metamorfose das
nog¢des originais, cabendo aos partidos e seus eleitos um papel crucial nesta “tradu¢ao”. Um
dos efeitos desse processo ¢ a “inovagdo limitada” na politica e das politicas, pois se convive
com caracteristicas prévias do contexto institucional aceitas pelos atores politicos; nesse caso,

sobretudo do governo eleito que as mantém e as legitima. O sistema politico inova, mas ha

” Para Hall (1993), a politica é influenciada pela experiéncia passada. Na cidade de Sdo Paulo, a politica de
partilhar o poder com os vereadores nas regionais para estimular a politica de aliancas era a norma usual. No
governo Marta Suplicy, considerando a dificuldade da gestdo Luiza Erundina (1989-1992) de compor uma
maioria parlamentar, essa pratica politica se intensificou com a participacéo dos vereadores nas Subprefeituras.
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“dificuldades de se estender os limites enraizados nas politicas existentes” (Weir, 1992: 211),

tal como na formacé&o de aliancas politicas que, para Weir (1992: 194), pois

Um dos mais poderosos fatores determinando como grupos definem seus interesses
em politicas, e em quais aliancas entram, é a organizacao das instituicdes politicas. Os
aspectos do sistema politico que agregam interesses, em particular o sistema de
partidos e a legislatura, sdo centrais. Por canalizarem o modo como 0s grupos
interagem em politicas e produzem politicas, essas instituicdes afetam enormemente
as possibilidades para diversos grupos reconhecerem interesses comuns, construir
aliancgas politicas e frequentemente determinam se tais aliangas sdo necessarias.

Reformas institucionais podem ser pré-requisitos para institucionalizar novas politicas
e demandam coalizdes politicas que devem ser analisadas para se verificar porque alguns
atores politicos sdo favorecidos em detrimento de outros. Na cidade de Séo Paulo, este
processo ocorreu quando o Executivo transformou as Subprefeituras em moeda de troca para
0s vereadores passarem a compor sua coalizdo de apoio e essa forma de agdo foi apresentada
como a busca por um “governo amplo”. Para se “traduzir” o projeto original da
descentralizacdo se manteve a préatica politica criada no governo Janio Quadros (1985-1988)
de fazer dos territérios um recurso politico para cooptar vereadores de outros partidos que ndo
aqueles que fizeram parte da coligacdo eleitoral.

Conforme Weir (1992), novas institui¢des, dada a “dependéncia da trajetéria”, criam
limites em seu desenvolvimento posterior e colocarem barreiras a inovacdo que estreitam seu
escopo. 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 aceitavel junto a alguns atores politicos e, ao recuar de suas intencdes manifestas,
reduzir o apoio em outras arenas de politicas. Foi 0 que ocorreu em Sdo Paulo quando o
Executivo limitou o alcance politico e institucional das Subprefeituras, ao considerar como
prioridade a governabilidade na Camara Municipal. Mas, ao mesmo tempo, tal acdo s6 fez
aumentar a oposicdo e ampliar as rivalidades das politicas setoriais em relacdo a
descentralizagcdo. O mesmo pode ser dito da oposi¢do gerada nos movimentos sociais, quando
0 governo recuou na intencdo de implantar o Conselho de Representantes para ndo por
colocar em risco sua politica de aliancas.

A maneira de se tratar uma politica pode gerar problemas de interacdo politico-
administrativa e intensificar as dificuldades de relacionamento entre unidades do governo.
Sobretudo, quando ha dificuldade de se obter consenso entre uma mudanga administrativa,
que se apresenta apoiada em novas ideias, e a estratégia politica amparada em préaticas

politicas que a limitam. A forma como o governo arquitetou a politica da descentralizacdo
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teve efeitos na sua sequéncia ao manter a moldura politica e institucional que prevalecia na
gestdo dos territorios da cidade, notadamente o mecanismo de partilha de poder.

Também se pode, segundo Weir (1992), analisar o “sequenciamento da politica” e os
limites de inovacdo pela forma como se “empacotam” politicas, ja que afetam o modo como
0s grupos definem seus interesses. A forma como se estrutura uma politica joga, portanto, um
importante papel para aproximar ou afastar os atores politicos e seus interesses, e pode gerar
obstrucdes posteriores para reorganiza-la em novas bases. Pode também ocorrer problemas na
implantacdo de uma politica como decorréncia do desacordo de alguns atores quanto a forma
como ela foi gerada e minar o suporte que ela demandaria. Dai a importancia de se conhecer o
processo politico que embasa as decisGes sobre as acbes de governo.

Em enfoque um pouco diferente, para Immergut (1992), as instituicdes estabelecem o
contexto estratégico que media os conflitos e relacdes politicas, além de influenciarem nos
resultados de uma dada politica. Os atores politicos formulam suas estratégias e o seu lugar no
desenho institucional pode beneficiar ou impedir que suas politicas e interesses se traduzam
em poder concreto. As instituicBes configuram o contexto de incentivos, oportunidades e
constrangimentos aos atores politicos. E no interior das instituicbes mais de um curso de acédo
é possivel, pois elas ndo determinam os interesses dos atores. Desse modo, mudangas no jogo
politico podem afetar o funcionamento institucional e gerar distintos padrdes de
comportamentos dos atores politicos em uma mesma arena de politicas. Esta foi a situacdo
que ocorreu durante a descentralizacdo na cidade de Sao Paulo diante das diferentes formas de
acao das Secretarias municipais em relacdo ao repasse de atribui¢des e recursos financeiros as
Subprefeituras. Conforme Olsen (1984), entre as instituicdes politicas que podem distribuir
recursos e o poder dos atores politicos ha influéncias mutuas. Por exemplo, o partido
vencedor nas elei¢des pode ampliar os “direitos” de participacdo a alguns atores politicos, o
que altera a distribuicdo de poder e o contexto institucional. Contudo, este desequilibrio na
partilha de poder pode comprometer o curso de uma politica se outros atores forem menos
considerados. Dai que, para Olsen (1984: 745), “politicas, uma vez adotadas, sdo inseridas em
instituicOes. Elas s&o associadas com regras, expectativas e compromissos. Afetando as
atengdes e as aspiragdes, elas afetam os futuros comportamentos dos participantes politicos”.

Também para Thelen & Steinmo (1992), as lutas politicas séo mediadas pelo contexto
institucional no qual ocorrem. Por tal razdo, as instituicdes produzem a moldura que distribui
poder entre os atores politicos e condicionam suas preferéncias, incentivos e oportunidades,
ademais de privilegiar uns em detrimento de outros. Pode ocorrer que certas politicas,

inseridas em determinados contextos institucionais, incidam sobre as relacGes historicamente
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constituidas entre ramos do governo. Em uma mesma arena de politicas, seu desenho
institucional pode, portanto, favorecer alguns atores e prejudicar os interesses de outros, e
com isso, se tornar um elemento importante para (re) estruturar as relacées de poder. Este é 0
“carater relacional” das institui¢des, pois alimentam, a0 mesmo tempo, o processo da politica
e da producdo de politicas. Por isso, a analise institucional deve desnudar os interesses e
relacfes de poder que incidem na trajetdria das politicas e nas lutas politicas no seu interior.
Cabe a ciéncia politica, segundo os autores, investigar os momentos de mudanca institucional
para identificar como ocorreram nas conjunturas que foram seus pontos de partida. Tal
procedimento possibilita conhecer como o0s arranjos institucionais estruturam e alteram as
arenas de politicas que reconfiguram os interesses dos atores e animam sua acao politica. Mas
a despeito dos constrangimentos institucionais, a analise empirica deve identificar os atores
politicos no contexto em que buscam posicionar a defesa de seus interesses e a forma como
surgem situagdes que afetam os resultados de uma politica. Por exemplo, manobras dos atores
politicos podem influenciar os pard@metros institucionais em que interagem para defender seus
interesses. Por outro lado, os atores podem rever suas estratégias, caso seus interesses deixem
de ser considerados.

Estes sdo, segundo Thelen & Steinmo (1992), fatores de “dinamismo institucional”
que podem afetar o jogo politico e partilha de poder, geralmente quando velhas instituicdes
sdo postas a servico de novos fins. A forma como as Subprefeituras foram concebidas pelo
governo municipal gerou tal “situagdo politica”, sobretudo as manobras das Secretarias para
postergar a descentralizacdo de politicas as regides. Ja na arena parlamentar, 0 governo recuou
no debate sobre a criacdo do Conselho de Representantes tendo em vista a contrariedade de
vereadores da base aliada. Em ambos os casos, 0 peso das velhas institui¢des foi uma variavel
contextual importante a respaldar a acdo dos atores politicos. Ainda assim, para Olsen (1984
742), “o processo de politicas pode ser mais central que seus resultados”, pois mesmo que as
institui¢des “estruturem as batalhas” e influam em seus resultados, prevalece a contingéncia
da politica. Nos dois exemplos acima, as iniciativas dos atores politicos influenciaram no
recuo do governo em relagdo ao desenho original das Subprefeituras, em especial o escopo da
descentralizacdo e dos instrumentos de controle social. Por isso, conforme Thelen & Steinmo
(1992: 9), “onde grupos tém multiplos, frequentemente conflitantes interesses, ¢ necessario
examinar o processo politico em que particulares coalizoes sao formadas™.

A aprovacgdo das Subprefeituras serviu de estimulo a ampliacdo da coalizdo politica
dominante ao partilhar o poder nos territorios com os vereadores e, segundo Borja (1984),

essa divisdo de espacos foi reflexo da politica de aliancas no parlamento. A preponderancia
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dessa logica criou distintas situagBes politicas e administrativas nas regides da cidade, a
depender da forma como cada Subprefeitura foi dividida entre os parlamentares e, sobretudo,
a quem coube indicar o Subprefeito e os demais cargos diretivos. Para Thelen & Steinmo
(1992: 16), essa € “uma situagdo em que velhas institui¢des sdo postas a servigo de diferentes
fins, com novos atores que entram no jogo e perseguem seus (Novos) objetivos atraveés das
instituicdes existentes”. O processo politico motivado pelas Subprefeituras manteve uma
velha pratica (partilhar os territorios entre vereadores), com fins idénticos e velhos objetivos
do governo (consolidar sua base de apoio na Camara Municipal). Sob esse ponto de vista, a
implantacdo das Subprefeituras materializou o carater relacional entre instituicGes politicas,
dependentes de sua trajetoria historica, e os atores politicos com suas estratégias e interesses.
Decerto que as manobras estratégicas dos atores politicos decorrentes da politica de
governo provocaram conflitos de interesse que influiram no contexto institucional das
Subprefeituras. No interior da politica da descentralizacdo, os atores politicos (vereadores e
Secretarias municipais) se comportaram visando defender seus interesses a partir da l6gica
politica definida pelo Poder Executivo. Cada territdrio se tornou também uma arena politica e
de politicas publicas, que disp6s de forma distinta os interesses do governo, do Subprefeito e
suas equipes, das Secretarias municipais e dos vereadores. A politica da descentralizacdo se
tornou uma arena de futuras lutas politicas e institucionais que produziu efeitos peculiares em
cada dindmica setorial e nos territdrios, notadamente na organizacdo e funcionamento das
Subprefeituras. No proximo capitulo serd discutida como se deu essa implantacdo das

Subprefeituras como politica de governo.
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2 CONSTRUCAO E DESCONSNTRU(;AO NA IMPLANTACAO DAS
SUBPREFEITURAS NA CIDADE DE SAO PAULO

Este capitulo discute a implantacdo das Subprefeituras na cidade de Sdo Paulo entre
2001/2004. A anélise busca evidenciar como a descentralizacdo administrativa foi erratica,
pois houve resisténcia das Secretarias municipais em repassar atribui¢des as regides, apesar
desses 6rgaos manterem-se influentes na configuracdo organizacional das Subprefeituras. O
receio da perda de poder desses 6rgdos centrais fez com que a descentralizacdo das politicas
publicas fosse irregular e impactasse negativamente na gestdo intersetorial nos territorios.
Prevaleceram iniciativas segmentadas de atuacdo das Secretarias nas regies. De outro lado, a
andlise busca demonstrar que 0 governo recuou da intencao expressa no programa de governo
de implantar mecanismos de participacdo cidada nas Subprefeituras, ainda que o Orgcamento
Participativo tenha vigorado. Sobretudo, o Conselho de Representantes, a ser formado pela
eleicdo direta de cidadaos nas regides, foi abandonado em favor da prioridade que assumiu a
formagdo da coalizdo de apoio na Camara Municipal. Esta discussdo serd retomada na analise

das Subprefeituras de Capela do Socorro e Freguesia do O nos outros capitulos.

2.1 A CONCEPCAO DAS SUBPREFEITURAS NO GOVERNO MARTA SUPLICY

A implantacdo das Subprefeituras, a partir de 2002, foi a principal mudanga na
organizacao do poder publico municipal em Séo Paulo desde a criacdo das administracdes
regionais (doravante chamadas ARs) em 1965. O modelo proposto se baseou no projeto da
gestdo petista de Luiza Erundina (1989-1992), cuja concepgdo se encontra em: documentos
governamentais (PMSP 1991a, 1991b), livros editados pela Prefeitura (PMSP 1992a, 1992b)
elaboracdes tedricas de atores politicos governamentais (SADER, 1992; JACOBI, 1990;
1991) e artigos académicos (KEINERT, 1993; MARTINS, 1997). Os governos Paulo Maluf
(1992-1996) e Celso Pitta (1997-2000) ndo tinham interesse na sua implantacdo e o tema so
voltou a agenda da politica municipal na eleicdo municipal em 2000.

A crise politica e administrativa das ARs no governo Pitta ampliou o consenso entre
varios atores politicos que as Subprefeituras seriam a solucdo para a gestao regional. Em maio
de 1998, em debate do jornal Folha de S&o Paulo, essa foi a opinido da ex-prefeita Luiza
Erundina (PSB), do deputado federal Franco Montoro (PSDB) e de Nelo Rodolfo (PPB),
presidente da Camara Municipal. Em abril de 1999, em novo debate nesse jornal, Francisco

Whitaker, ex-vereador do PT, defendia as Subprefeituras para combater a corrupcéo e evitar
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que, tal como as ARs, servissem a barganha com vereadores. De forma similar, para Miguel
Colasuonno (ex-prefeito de Sdo Paulo e vereador pelo PPB) e Samir Achba (vereador do
PMDB), as Subprefeituras descentralizariam o Poder Executivo e ampliariam a participacao
da sociedade. Para o deputado federal Emerson Capaz (PSDB), as Subprefeituras acabariam
com a influéncia dos vereadores e do administrador regional por ele indicado e, juntamente
com os Conselhos de Representantes eleitos pelos cidadéos, fiscalizariam os Subprefeitos.

Portanto, na campanha eleitoral no ano 2000, havia um cenario favoravel a
implantacdo das Subprefeituras. Tanto que os trés principais candidatos de oposicao, Luiza
Erundina (PSB), Geraldo Alckmin (PSDB) e Marta Suplicy (PT) propunham as
Subprefeituras em lugar das ARs. E nesse contexto que o programa de governo da Coligacio
Muda S&o Paulo (PT-PCdoB) propbe as Subprefeituras para democratizar o poder politico,
reconstruir capacidades estatais e ampliar a governabilidade na gestdo da cidade. Pela
proposta petista, as Subprefeituras implantariam “centros regionais com poder de decisdo”, de
modo que a gestdo local se daria em novas bases democraticas e com maior capacidade
institucional (SPOSATI, 2001; GARIBE, 2004; 2006, CAPUCCI, 2004).

Propunha-se a gestdo das politicas publicas apoiada nos Conselhos de Representantes
para exercer o controle sobre as Subprefeituras e a Camara de Vereadores. Segundo tal visao,
as Subprefeituras implantariam esta politica por estarem mais proximas do cidaddo, e 0 PT e a
bancada governista se apoiariam nos Conselhos para enfrentar a corrupcéo e o autoritarismo
do parlamento. Pela proposta, os foruns de participacdo e controle social seriam a base da
governabilidade, e o didlogo direto com a populacdo reduziria a influéncia clientelista dos
vereadores que existia na captura das ARs (SPOSATI, 2002; SANTOS e BARRETA, 2004).
Vé-se que as caracteristicas mais importantes desse modelo associavam a descentralizagdo aos
foruns de democracia participativa. Porém, a democracia participativa ndo foi o modelo para a
gestdo dos territorios. A estratégia do governo priorizou a composi¢do com o0s vereadores, e
buscou trazé-los para ampliar a coalizdo dominante, ao invés de fortalecer a participacéo
social que poderia competir politicamente com essas liderancas politicas eleitas.

Pelo modelo, as politicas publicas locais seriam executadas de forma integrada, o que
reordenaria a gestdo municipal a partir das demandas locais, ao invés de a¢Ges centralizadas e
setoriais (MARTINS, 2006; DONATO, 2006; FERNANDEZ e MENDES, 2003). Com a
intersetorialidade de politicas, as Subprefeituras atenderiam melhor as demandas oriundas da
participacdo popular e qualificariam a oferta de servigos publicos. A convivéncia
organizacional no interior das Subprefeituras geraria uma maior proximidade entre todas as

Secretarias que passariam a atuar de forma integrada. A base comum da acdo desses Orgaos
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partiria das demandas de cada localidade e promoveria a transversalidade entre as politicas
setoriais. Ademais, com tal integracdo das politicas publicas, se ampliaria a racionalidade
administrativa (GARIBE, 2004; 2006, DONATO, 2006 e CAPUCCI, 2004).:2 A
descentralizacdo, associada a democracia participativa, deveria transformar o poder publico
em favor da sociedade. Contudo, ndo houve uma politica democratica “empurrando” a agdo
do governo, e tampouco a acao intersetorial foi 0 eixo organizativo das Subprefeituras. Nas
secdes seguintes sera visto como as opgdes politicas adotadas pelo governo influenciaram a

configuracdo administrativa e politicas das Subprefeituras nos territérios.

2.2 SUBPREFEITURAS: A DESCENTRALIZAC}AO ADMINISTRATIVA ERRATICA
O debate no interior do governo teve trés momentos chave, todos marcados por
divergéncias sobre o alcance e a forma de implantar as Subprefeituras:
1. No ano de 2001: o debate interno sobre o modelo da descentralizagéo, configurado
no primeiro projeto de lei, e as iniciativas de certas regides sobre a gestdo local.
2. No ano de 2002: a implantacdo dos “Governos Locais” nas regides, a aprovacao da
lei das Subprefeituras e o debate sobre a reforma administrativa do nivel central.
3. Nos anos de 2003 e 2004: a implantacdo administrativa das Subprefeituras e as
dificuldades para a descentralizacdo das politicas setoriais.
A seguir sera discutido como a descentralizacdo foi sendo descontruida pela a¢do dos

atores politicos governamentais e resultou na sua implantacao erratica nos territorios.

® O modelo proposto para a descentralizagdo é proximo de Castells (1989) em Cidade, Democracia e Socialismo.
Para o autor, os municipios sdo o lécus privilegiado para aprofundar a democracia politica, facilitada pela
emergéncia dos movimentos sociais. Esta politica democratica amplia a consciéncia politica da populagéo e
responde melhor a crise urbana para que a cidade seja construida pelo povo e para o povo. Dai a relevancia dos
governos locais “estenderem formas de democracia”, além do direito ao voto, para complementar a democracia
representativa. Assim, a sociedade pode se articular no interior do Estado para mudar a dire¢do das politicas, mas
preservar sua autonomia para exercer o controle popular. Este empoderamento dos bairros € central para
transformar o Estado local, mas ndo pode ficar restrito em um “paroquialismo populista”. Por essa razdo, as
forgas politicas democraticas devem combinar mobilizacdo social, direcdo politica e gestdo estatal na estratégia
do partido que governa. Esta abordagem é similar a visao petista do Orcamento Participativo para complementar
a democracia representativa, e que tem nos movimentos sociais de bairro os seus protagonistas. Esta formulagéo
de Castells é oriunda de Bobbio (2004: 155), para quem “o processo de alargamento da democracia na sociedade
contemporanea nao ocorre apenas através da integracdo da democracia representativa com a democracia direta,
mas também e, sobretudo através da extensdo da democratizagdo — entendida como instituicdo e exercicio de
procedimentos que permitem a participagdo dos interessados nas deliberacdes de um corpo coletivo — a corpos
diferentes daqueles propriamente politicos.” Jordi Borja (1984), com o artigo Descentralizacion: una cuestion de
método, também influenciou a concepcdo desse projeto petista. Para o autor, a base da participacdo cidadd é o
poder local amparado na descentralizacdo politica e administrativa, pois seria menor a forca dos aparatos nao
democréticos que dificultam a inclusdo na politica das massas. A estrutura politica mais proxima a populagéo,
além de ser mais representativa, ampliaria a democracia e o estimulo a participacéo civica. Dai a importancia de
se identificar os atores politicos favoraveis a descentralizagcdo e democracia local e os partidos politicos que
desejam manter o caciquismo local. Bem como conhecer a oposi¢do daqueles que, no interior da maquina
publica, se sentem atingidos pela reestruturacao territorial, a redistribuicdo de competéncias e de poder.
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2.2.1 O ano de 2001 e os impasses iniciais em direcdo as Subprefeituras

Um dos eixos estratégicos do programa de governo, a descentralizacdo se inseriu na
agenda da gestdo Marta Suplicy desde o inicio. O decreto 40227 (01/01/2001), primeiro dia
do governo, alterou o nome da Secretaria das Administracdes Regionais para Secretaria de
Implementacgdo das Subprefeituras (doravante chamada SIS). Contudo, j& no primeiro ano de
governo surgiram dificuldades para se produzir um acordo sobre o modelo de Subprefeituras a
ser implantado. Segundo Ubiratan dos Santos, Chefe de Gabinete da Secretaria de Governo
(informacéo pessoal)®, as divergéncias internas polarizaram-se em torno de dois argumentos:
0 numero de Subprefeituras, combinado com a existéncia ou ndo de quadros técnicos capazes.

Ubiratan dos Santos defendia, assim como Jilmar Tatto, a época Secretario Municipal
de Abastecimento, a organizacdo imediata das Subprefeituras com uma divisao territorial
maior que treze Subprefeituras, que era a base desse modelo na gestdo Erundina. Por tras
dessa intencdo, havia uma avaliagdo politica sobre o refluxo dos movimentos sociais e da
militancia petista nas regides. Assim, o numero de Subprefeituras deveria reproduzir e/ou ser
préximo a distribuicdo regional do PT para se tornarem instancias que apoiassem 0S
movimentos sociais e o partido a se organizarem localmente. Mas, no debate interno de
governo, o argumento utilizado era que, com &reas menores e limitadas a 500 mil habitantes,
haveria uma disputa maior do orcamento. Desse modo, 0 governo estaria mais bem informado
das caréncias regionais para orientar suas politicas publicas. Esta posic¢do, vitoriosa no debate
governamental, entendia que assim seria possivel construir o poder local e dividir melhor o
orcamento entre as regides (0 anexo um mostra 0 mapa das Subprefeituras). Logo, todas as
politicas publicas deveriam ser descentralizadas para o governo qualificar o atendimento as
necessidades dos territorios. Conforme essa visdo, as Subprefeituras deveriam ser implantadas
no inicio do governo, pois, diante da desestruturacdo administrativa das ARs na gestdo Celso
Pitta (1997-2000), as resisténcias dos 6rgédos centrais seriam menores a descentralizacéo.

Para a tese derrotada, defendida pelo primeiro Secretario da SIS, Arlindo Chinaglia,
atualmente deputado federal pelo PT, a descentralizagdo era um problema, pois inexistiam
quadros técnicos para implantar as Subprefeituras. Assim, as Subprefeituras deveriam ser em
menor nimero para ndo afetar a qualidade técnica da descentralizagcdo e a capacidade de
coordenacdo governamental. Tal posicdo era apoiada, por exemplo, pelas secretarias de
educacdo, cultura e financas, temerosas de perder controle politico para as regides. Esta linha

de argumentos repetia as posi¢des do ndcleo de governo da gestdo Erundina, principalmente

®Entrevista ao autor em 12/02/2010.
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de Paul Singer, Marilena Chaui e Amir Khair, contrdrios ao que chamavam de uma
radicalizacdo da descentralizacdo™. Por tras desses argumentos técnicos e de racionalidade
administrativa havia o temor da perda de poder pelas Secretarias setoriais, como sera visto
adiante. Portanto, a SIS, criada para implantar as Subprefeituras, apoiava uma visao que foi
considerada restrita, no debate interno do governo, da descentralizagdo administrativa.

A aprovacgdo da tese favordvel a ampliagdo do nimero de Subprefeituras parece ter
contribuido para um rearranjo politico interno no governo que fortaleceu o grupo da familia
Tatto. O novo secretario da SIS, Jilmar Tatto (PT), saiu da pasta do Abastecimento e assumiu,
em janeiro de 2002, a coordenacdo da descentralizagdo, que era considerada um projeto
estratégico pelo Executivo, além de passar a integrar o nucleo politico do governo. A posicao
de implantar trinta e uma Subprefeituras predominou nas discussées de governo, mas nao
construiu um consenso em torno de um modelo de unidades territoriais descentralizadas com
autonomia politica e administrativa. As Subprefeituras passariam a responder por uma gama
de politicas publicas regionalizadas, o que significava reduzir atribuigdes das secretarias. Esta
proposta gerou um temor de perda de poder das secretarias e fez com que a descentralizacéo
ndo tivesse as mesmas respostas, ritmo e formas de repassar atividades e recursos as
Subprefeituras, como se discutira adiante. Desse modo, 0 eixo estratégico da descentralizacdo
para modernizar a gestdo municipal, quando comegou a passar do discurso para a acao
politica, evidenciou as divisdes internas ao governo sobre a sua forma e o seu alcance.

Ainda que o debate interno tenha se pautado por duas posi¢fes divergentes sobre a
descentralizacdo, em setembro de 2001 o governo apresentou a Camara de Vereadores o
projeto de lei 546/01 propondo a criagdo de trinta e uma Subprefeituras. O artigo 10 desse
projeto propunha uma estrutura organizacional para as Subprefeituras formada pelo Chefe de
Gabinete, Assessoria Juridica e Técnica e, conforme as especificidades locais, de 6rgaos
necessarios ao desempenho de atividades administrativas, financeiras, servicos e obras,
desenvolvimento social e urbano. Até esse momento, ndo havia um modelo administrativo
definido para as Subprefeituras, que veio a ser apresentado apenas na versdo final da lei que
as criou em julho de 2002. Com efeito, até o final de 2001, o debate interno ao governo nao
gerou uma proposta clara de como seria administrativamente organizada a descentralizag&o.
Tanto que, pelos artigos 16 a 19 do projeto de lei ficava o Executivo autorizado a criar as

unidades gerenciais para atender as demandas locais e regulamenta-las atraves de decretos.

10" A época esse debate traduzia uma disputa ente os diretérios zonais do PT, a quem caberia indicar os
Administradores Regionais, ¢ os “intelectuais” e “técnicos” do partido, a quem caberia ocupar as Secretarias.
Enquanto os primeiros buscavam ampliar a descentralizago, os segundos desejavam maior controle politico.
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Mas é possivel que o governo ndo quisesse explicitar a magnitude da descentralizacao
para a Camara Municipal, pois, em 2001, sua base parlamentar era minoritaria. Ja 0s
vereadores tinham interesse em manter sua influéncia nos territorios. Assim, é pouco provavel
que aprovassem uma lei autorizando o Executivo a regulamentar as unidades gerenciais e seus
ocupantes pelo temor de ndo mais indicarem pessoas para cargos locais. Muitos parlamentares
recordavam da gestdo Erundina, quando as ARs foram distribuidas entre os diretorios zonais
do PT (TEIXEIRA, 2004). Como visto anteriormente, tal modelo ainda tinha defensores no
governo que, somado ao discurso do controle social, fazia os vereadores de outros partidos
recearem sobre sua influéncia politica no comando das ARs. A dificuldade de o governo
construir uma maioria parlamentar, associada ao receio de perder a votagcdo e ndo conseguir
implantar as Subprefeituras, como ocorreu na gestdo Erundina, adiou a tramitacdo do projeto.
De outro lado, os vereadores sabiam que 0 governo teria que negociar para obter os votos
favoraveis ao projeto. A esse contexto somou-se a disputa por cargos entre vereadores da base
governista e 0 medo de que, com as Subprefeituras, surgissem lideres regionais que
diminuissem o poder dos parlamentares. O projeto de lei foi apresentado em setembro de
2001 e aprovado em julho de 2002, sobretudo pela auséncia de acordo na coalizdo governista.

Porém, ainda que em 2001 a descentralizacdo ndo tenha sido implantada, algumas
regides, de forma autdnoma, criaram instrumentos de gestdo local. Especialmente as ARs com
quadros politicos que participaram dos “Governos Locais” na gestdo Erundina. Esta foi a
situacdo na Freguesia do O, onde a Administradora Regional, Marcia Barral (PT), fora chefe
de gabinete da AR, ademais de outros técnicos com a mesma experiéncia prévia. No capitulo
trés serd discutida a trajetéria da descentralizacdo nesse territorio. Na Capela do Socorro, 0
Administrador Regional, Tadeu Pais (PT), fora chefe de gabinete dessa AR no governo
Erundina e, em fevereiro de 2001, implantou o NICS (Nucleo Intersecretarial da Capela do
Socorro). Este forum era composto por representantes indicados das secretarias e 6rgaos
municipais. No capitulo quatro sera debatida a forma como se deu a implantagdo da

Subprefeitura nessa regiéo.
2.2.2 O ano de 2002: o discurso virtuoso da descentralizagdo diante da disputa politica

Este ano teve duas etapas centrais: a) a implantagdo dos Governos Locais visando
preparar a transicdo as Subprefeituras, e que parece ter sido, conforme o relato de varios
entrevistados, 0 momento mais positivo da descentralizacdo na gestdo Marta Suplicy; b) a

aprovacdo da lei 13399/2002 que criou as Subprefeituras e deu inicio & sua organizag&o.
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Em marco desse ano, a administracdo municipal reativou os “Governos Locais”
através do Decreto 41813/2002. Esta iniciativa ocorreu ja na gestdo de Jilmar Tatto e foi a
forma de o governo manter as Subprefeituras na sua agenda politica. Os “Governos Locais”
eram foruns vinculados as ARs, constituidos por técnicos das Secretarias para produzir
diagndsticos integrados dos territdrios e propor acdes intersetoriais descentralizadas. O
Executivo entendia que assim seriam criadas as bases organizacionais que facilitariam a
transicdo para a criacdo das Subprefeituras, apesar do poder decisorio se manter nas
Secretarias. Contudo, a formalizacdo das Subprefeituras ndo aprofundou essa ldgica
descentralizadora de politicas. Apds julho de 2002, quando o enfoque passou a ser a
regionalizacdo, se intensificou a oposicdo politica de varias Secretarias em dividir atribuicoes
com os territorios. Enquanto as ARs continuavam comandadas pela SIS, e se mantinham
como instancias administrativas de segundo escaldo, ndo alteraram a estrutura de poder das
Secretarias. Esta realidade mudou quando os “Governos Locais”, foruns desconcentrados,
foram substituidos pela descentralizacdo administrativa das Subprefeituras, com quem as
Secretarias deveriam dividir atribuicdes e recursos financeiros.

Além do mais, as entrevistas realizadas com Subprefeitos e coordenadores regionais
indicaram que a proposta de fazer dos “Governos Locais” uma transicdo administrativa para
as Subprefeituras teve o resultado oposto. Segundo Juan Fernandez, assessor da Subprefeitura
da Capela do Socorro, se criou um paradoxo que afetou a producdo de politicas nas regides.
No “Governo Local”, 0s representantes das Secretarias ndo tinham incumbéncias
administrativas; com as Subprefeituras se tornaram coordenadores sobrecarregados de tarefas
organizacionais. A acgdo desconcentrada dos “Governos Locais”, focada em projetos
integrados nos territorios, cedeu espaco as atividades administrativas e de carater setorial nas
Coordenadorias regionais (informacdo pessoal)™. Se os “Governos Locais”, €OmMO
argumentam Torrecillas e Sousa (2006), o primeiro Administrador Regional da Mooca e
futuro Subprefeito da Sé, ajudaram a melhorar os servicos publicos e as ac¢des intersetoriais
integradas em saude e educacéo, esse modelo ndo se manteve posteriormente. O que deveria
ser um processo prévio para organizar as Subprefeituras ndo criou bases organizacionais
sustentaveis, nem ampliou a disposi¢do politica das Secretarias municipais com a
descentralizacdo. Politicas que ja possuiam estruturas desconcentradas, como a assisténcia
social, ou com mais recursos, como a educacéo, receavam que as Subprefeituras, carentes de

estrutura administrativa, interferissem na sua autonomia setorial. Mas, a despeito desses

1 Entrevista ao autor em 21/06/2010.
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limites, os “Governos Locais” foram bem avaliados pelos entrevistados como foruns de
producdo integrada de politicas nas regides, comparativamente ao periodo das Subprefeituras.

O segundo momento iniciou em julho com a aprovacédo da lei 13399 que criou as 31
Subprefeituras. Regulamentou-se a Lei Organica Municipal (LOM) que, no artigo 77,
determinava que “a administragdo municipal serd exercida, em nivel local, através de
Subprefeituras”. Estas passaram a ter poder formal de deciséo, planejamento, investimento e
autonomia administrativa na gestdo regional. A mesma lei regulamentou outros artigos da
LOM: igualou Subprefeitos e Secretarios como auxiliares diretos do Prefeito; definiu as
Subprefeituras como representantes locais da administragdo municipal e as transformou em
unidades orcamentarias. Em tese, o Subprefeito seria o representante politico local do
governo, e com mais poder decisério se comparado aos administradores regionais que
respondiam apenas por servicos de manutencdo urbana (SANTOS & BARRETTA, 2004).

Antes de seguir na analise da descentralizacdo, é importante apresentar a divisao
interna das Subprefeituras em sete coordenadorias, conforme o artigo 12 da lei 13399: a)
Acdo Social e Desenvolvimento: trabalho, assisténcia social, abastecimento, esporte, lazer e
cultura; b) Planejamento e Desenvolvimento Urbano: planejamento urbano, habitacgéo,
transportes, controle e fiscalizagdo do uso do solo e conservacdo do meio ambiente; c)
Manutencdo e Infraestrutura Urbana: manutencdo das vias publicas, rede de drenagem,
limpeza urbana, conservacdo das areas verdes e proprios municipais; d) Projetos e Obras
Novas: elaboracdo, execucdo e gestdo de projetos e obras novas; €) Educagdo: execucgdo e
gestdo dos servigcos da area, recursos humanos e financeiros; f) Salde: assisténcia a saude,
vigilancia sanitéaria e epidemioldgica, recursos humanos e financeiros; e g) Administracdo e
Financas: apoio administrativo, orcamentario e gestdo de pessoas as demais Coordenadorias.
Porém, essa estrutura que deveria responder pela descentralizacdo se deparou com uma
relagdo desencontrada entre as Secretarias municipais e as Subprefeituras, sem gerar uma
coordenacdo articulada de competéncias (BORJA, 1984). O Anexo dois mostra tais vinculos
hierarquicos e funcionais e o0 organograma das Subprefeituras (lei 13682/2003).

A Coordenadoria de Acdo Social e Desenvolvimento reuniu as atividades de cinco
Secretarias: Abastecimento, Assisténcia Social, Esportes e Lazer, Cultura e Trabalho. A
Coordenadoria de Administracao e Financas englobou as Secretarias de Gestdo Publica e a de
Financas e Desenvolvimento. A Coordenadoria de Planejamento e Desenvolvimento Urbano
assumiu atribuigdes de quatro secretarias (Planejamento, Habitacdo, Transportes e do Verde e
Meio Ambiente). A Coordenadoria de Manutencdo e Infraestrutura Urbana as atividades da

Secretaria de Infraestrutura Urbana e do Departamento de Limpeza Urbana (LIMPURB), a
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Coordenadoria de Projetos e Obras Novas as funcgdes da Secretaria Municipal de Servicos e
Obras (Departamento de EdificacGes). As areas de educacdo e salude eram coordenactes
préprias pelo porte e pelas transferéncias de recursos do governo federal demandar uma
gestdo orcamentaria especifica. No gabinete do Subprefeito se localizaram pastas como
Comunicacdo, Negdcios Juridicos, Governo e Seguranca Urbana (Defesa Civil). A dimenséo
dessa transferéncia de atividades para todos os territorios € um indicador dos desafios
politicos que existiram para viabilizar tal processo junto as Secretarias.*?

No segundo semestre de 2002, o debate no Executivo se centrou em duas questdes:
negociar com as Secretarias 0 que e como descentralizar e 0 organograma das Subprefeituras.
Esta discussdo evidenciou a dificuldade de se gerar consensos entre a Secretaria Municipal
das Subprefeituras, criada para coordenar a descentralizacdo no lugar da SIS, as Secretarias
setoriais e as Subprefeituras. A justificativa governamental de que a descentralizacdo seria
“processual” parece, portanto, mais um eufemismo para encobrir esses impasses politicos
internos. Este embate influenciou a configuracdo institucional das Subprefeituras, em face dos
diferentes caminhos que as Secretarias sugeriram para descentralizar suas politicas.
Sobretudo, o debate revelou a auséncia de um projeto mais bem definido do governo para
avancar, além de objetivos e do conceito geral, na implantacdo efetiva das Subprefeituras.

O governo operava com um cenario em que, apdés a aprovacdo da lei, haveria uma
adesdo das Secretarias & descentralizagdo. O instrumento utilizado pela Secretaria Municipal
das Subprefeituras (doravante chamada SMSP) foi um oficio aos 6rgdos solicitando que
apresentassem o que repassariam as regides. Tal expediente evidencia a falta de um projeto
mais estruturado de descentralizacdo, pois, s ap6s se aprovar a lei, abriu-se a discussdo para
as Secretarias indicarem o que entendiam passivel de ser repassado as Subprefeituras. Mas o
resultado obtido com esse método foi o oposto: as Secretarias buscaram justificar como
deveria ser a sua organizagdo setorial no territdrio ou apresentaram as razfes para manterem
centralizadas varias atividades. Esta situac¢ao ¢ identificada no caderno “Documentos sobre a
descentralizacdo politico-administrativa do Municipio de Sdo Paulo” organizado pela SMSP
em outubro de 2002. Neste material estdo as respostas das Secretarias ao oficio que requeria
suas propostas setoriais para a descentralizagdo. Para evidenciar as divergéncias das
Secretarias, abaixo se apresentam os argumentos de algumas politicas sociais que eram

consideradas a grande inovacgéo da gestdo local intersetorial e descentralizada.

2 por exemplo, pelo Decreto 42325/2002, as Subprefeituras passaram a ter trés unidades orcamentarias:
Administracdo da Subprefeitura, Coordenadoria de Educacdo e Coordenadoria de Salde. Na pratica semanteve a
autonomia de acdo e as estruturas administrativas dessas duas areas, a despeito de o Subprefeito ser o ordenador
de despesas, afora as relagdes de subordinacéo as Secretarias setoriais em temas de natureza regional.
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Na Coordenadoria de Acdo Social e Desenvolvimento, a Secretaria da Assisténcia
Social (SMAS) protagonizou o maior enfrentamento com a SMSP sobre a descentralizacéo de
uma politica setorial. A area reivindicava a organizacdo de uma Supervisdo Regional de
Assisténcia Social diretamente vinculada aos Subprefeitos. Em uma correspondéncia datada
de 25/10/2002, a Secretaria Municipal, Aldaiza Sposati, se dirige ao Secretério Jilmar Tatto,
coordenador da descentralizagdo nos seguintes termos: “desconhe¢o os motivos que levaram
V. Exa. ou a equipe dessa pasta a deletar a politica de assisténcia social da gestdo regional”. A
Secretaria entendia que a assisténcia social, a exemplo da educacao e saude, fazia parte de um
sistema nacional unico descentralizado e participativo. Desse modo, também requereria uma
estrutura organizacional propria para gerir 0s seus programas nos territorios e deveria ser uma
unidade orcamentaria, ao invés de integrar a rubrica de administracdo da Subprefeitura.
Alegava-se que esse desmembramento se justificava pelo estdgio mais adiantado da
descentralizacdo frente a outras areas que sequer haviam iniciado tal processo. Para a
Secretéria da pasta (informac&o pessoal)™, havia também o risco de regresséo e de involucéo
nas politicas setoriais, caso fossem descentralizadas sem critérios técnicos.

Na transicdo para as Subprefeituras, a SMAS manteve centralizada a definicdo da
politica setorial e a homologacdo de convénios, que era 0 meio central para executar suas
acOes nas regides. A descentralizacdo se limitou a aspectos administrativos como o
suprimento de material basico para as SAS Regionais, provisdo de veiculos para uso
exclusivo da area e a avaliacdo de imdveis para o conveniamento de entidades. Além disso, o
desenho organizacional foi proposto para atender suas demandas setoriais. Havia uma area
exclusiva de documentacao/informacéo e a administracdo de pessoal deveria ser competéncia
das Supervisdes locais. O desfecho desse debate foi a manutencdo das Supervisbes de
Assisténcia Social nas Coordenadorias de Acdo Social e Desenvolvimento das Subprefeituras.
Contudo, os reflexos do embate na organizacdo dessa politica foram distintos em cada
territorio da cidade, como sera analisado nos capitulos 3 e 4. Um indicador da discordancia da
area sobre a descentralizacdo € que apenas em outubro 2004, no final do dltimo ano de
governo, o Decreto 45438/2004 transferiu os Centros de Convivéncia para as Subprefeituras.

A Secretaria do Desenvolvimento, Trabalho e Solidariedade (SDTS) alegava que, dada
a concepcdo intersetorial de seus programas, deveria ser uma assessoria no gabinete do
Subprefeito. Discordava da sua subordinacdo a Coordenadoria de Agdo Social e

Desenvolvimento com o argumento da perda de agilidade administrativa. Esta divergéncia

13 Entrevista ao autor em 10/03/2010.
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reverberava a disputa, no nivel central do governo, sobre a gestdo dos programas sociais entre
a SDTS e a Secretaria Municipal de Assisténcia Social.

A Secretaria de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano (SEHAB) propunha
descentralizar servigcos como regularizacdo fundiaria, aprovacdo de arruamento, desdobro de
lote até 1000m2 etc. Porém, foi apenas em fevereiro de 2004, com o Decreto 44418, que se
normatizou a primeira etapa de transferéncia de atribui¢cdes da pasta para as Subprefeituras, o
que é um indicador da oposicdo do 6rgdo a descentralizacdo. Ademais, o planejamento e a
execucdo da politica habitacional de interesse social, que respondiam pela regularizacdo de
assentamentos precarios, urbanizacao de favelas etc., se mantiveram centralizadas na SEHAB.
Esta posicdo se baseava na concepcao de descentralizacdo adotada pelo 6rgao que era focada
em estreitar vinculos com as Associacbes Comunitarias. Nos capitulos 3 e 4 ver-se-4 como a
acdo repercutiu na Freguesia do O e na Capela do Socorro.

A Coordenadoria de Educacéo era considerada pela Secretaria Municipal da Educagéo
sua representante nos territorios. Seria uma unidade or¢camentéaria com atribuicdes de planejar
e administrar recursos financeiros, materiais e humanos. Tal proposta contrariava a concepcao
de implantar uma Coordenacdo de Administracdo e Financas nas Subprefeituras para apoiar
todas as politicas descentralizadas. Na visdo da Secretaria de Educacgdo, a area teria uma
diretoria de recursos humanos e uma diretoria financeira, o que evidenciava a busca de manter
autonomia funcional nas suas acgOes. A mesma independéncia de atuacdo setorial se
apresentava na implantacdo da politica de comunicacdo, na manutencdo e zeladoria dos
prédios utilizados pela Coordenadoria. O argumento era que a “descentralizacdo” da

3

Prefeitura ndo pode “centralizar” atividades nas Subprefeituras sem atentar para as
diversidades setoriais. Buscava-se uma descentralizacdo administrativa restrita ao ambito da
politica educacional, sem o temor da divisdo de recursos financeiros com outras areas, a
despeito de se propor uma Diretoria para realizar acdes intersetoriais nas Subprefeituras.
Diante do exposto, parece que o caminho adotado pelo Executivo de construir um
modelo geral da descentralizagéo, sintetizado na lei 13399, e a ser posteriormente detalhado
pelas secretarias e 6rgdos municipais, ndo logrou éxito. Ao invés de uma adesdao a proposta
descentralizadora, as areas buscaram manter atividades centralizadas e/ou propunham setores
autbnomos na estrutura das Subprefeituras. O governo ndo teve capacidade politica de
coordenar e construir um consenso das distintas das Secretarias dentro do arcabouco
institucional previsto para as Subprefeituras. Sera discutido nos capitulos 3 e 4 o efeito

politico e administrativo desses impasses na implantacdo das Subprefeituras, sobretudo pela
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desigualdade de atuacdo das politicas setoriais nos territorios. Um dos efeitos dessa situagdo
foi que a gestdo intersetorial e transversal de agdes nos territdrios ndo foram bem sucedidas.

Ainda no ano de 2002, em dezembro, o governo editou a Portaria Intersecretarial n. 6
que definiu a estrutura organizacional das Subprefeituras para recepcionar 0S Servicos,
recursos humanos e materiais transferidos dos 6rgdos da administragdo municipal. Esta foi
uma solucéo precaria, face as divergéncias existentes, do ponto de vista legal, administrativo e
politico para garantir continuidade na implantacdo da descentralizacdo. Isto porque a lei
13399 aprovou a criacao dos cargos de trinta e um Subprefeitos e dos sete coordenadores, mas
ndo a estrutura administrativa necessaria a gestao dos territorios.

Nesse ano, também ocorreu o debate sobre reforma administrativa do nivel central de
governo, e que também gerou divergéncias no interior da gestdo. A SMSP, secretaria
coordenadora da descentralizacdo, compreendia as Subprefeituras como parte estratégica, mas
ndo isolada, da reorganizacdo do Estado em nivel municipal, a exemplo do modelo proposto
na gestdo Erundina em 1991. A descentralizagdo exigiria rever estruturas e fungdes das
Secretarias para compatibiliza-las com o modelo organizativo das Subprefeituras. O projeto
apresentado pelo Secretario Jilmar Tatto no inicio de 2002 foi concebido na AR de Capela do
Socorro pelo administrador regional Tadeu Pais (que era do grupo politico do Secretario
Tatto) e seus assessores mais proximos'®. Pela proposta, as Subprefeituras deveriam ser as
protagonistas de uma reforma politica e democratica do Estado em nivel municipal. Este
projeto de redesenho da administracdo central foi apresentado pela SMSP ao nicleo do
governo e nao foi aceito, excetuado um compromisso genérico na lei 13399. Pela redacdo do
artigo 21, até janeiro de 2004, as estruturas organizacionais centrais, com seus quadros e
funcOes executivas, seriam compatibilizadas para evitar duplicidades. Tal acdo foi prorrogada
para dezembro de 2004 pela Lei 13682/2003 e ndo foi implantada até o final do governo.

Esta proposta ndo foi adiante por duas razdes: a) a perda de poder das Secretarias para
as Subprefeituras desestabilizaria a divisao interna de espacos no governo, sobretudo entre as
correntes internas do PT que eram hegemdnicas na esfera central; b) o acordo do governo com
vereadores da coalizdo de governo, especialmente do PT, de aceitar indicagdes para
Subprefeitos e cargos diretivos locais seria “pressionado” pela redugo das estruturas centrais.
Este debate ainda suscitou uma divergéncia no interior do proprio nucleo politico do governo,

pois Jilmar Tatto, que era secretario da SMSP e coordenador da descentralizagdo, abriu varias

“Informacéo confirmada a esse pesquisador por Tadeu Pais (entrevista em 22/04/2010) e seus assessores Juan
Aneros Fernandez (entrevista em 21/06/2010) e Cassia Goretti da Silva (entrevista em 25/05/2010).
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frentes de disputa com Secretarias resistentes as Subprefeituras. Como ja visto, a mais
contundente foi com a pasta da assisténcia social e se refletiu na gestdo dessa politica na
Subprefeitura de Capela do Socorro onde a familia Tatto era hegemdnica, como sera discutida
no capitulo 4. Além disso, Tatto assumira um protagonismo grande na conducdo politica da
descentralizacdo que, se encaminhado como propunha, ampliaria seu poder junto aos
territorios e poderia 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 Gestdo
Publica (SGP) e Secretaria de Governo Municipal (SGM). Assim, 0S grupos concorrentes,
através do Decreto 42561 de 30/10/2002, puderam “identificar os 6rgdos incumbidos de
coordenar a referida descentralizagdo”. A partir de entdo, todas as questdes acerca das
Subprefeituras deveriam ser tratadas por essa comissdo, a exemplo da Portaria Intersecretarial
n. 6 sobre a estrutura organizacional. Alterou-se a direcdo politica da descentralizacdo que
buscou equilibrar o poder entre 0s grupos concorrentes do Secretario da SGM, Rui Falcéo, e a
crescente influéncia da familia Tatto no Executivo e no diretdrio municipal do PT, além de o
vereador Arselino Tatto ser o indicado do governo para presidir o parlamento em 2003.

A constituicdo desse colegiado parece ter representado uma inflexdo definitiva sobre o
modelo administrativo das Subprefeituras na gestdo Marta Suplicy. Com a criagcdo dessa
comissdo, a SMSP perdeu autonomia de acdo, associada a derrota do projeto de reforma
administrativa no nivel central do governo. Um dos efeitos politicos dessa mudanca foi a
saida de Jilmar Tatto no final de 2002, substituido por Antoénio Donato, até entdo assessor do
Gabinete da Prefeita. A partir desse momento, o projeto das Subprefeituras se reduziu a
descentralizagdo administrativa de servigos, recursos materiais e humanos que, em grande
medida, ja atuavam de forma desconcentrada nas regides.

Em termos administrativos, a op¢do do governo de manter inalteradas as estruturas do
nivel central, e ao mesmo tempo implantar as Subprefeituras, gerou um modelo
organizacional com dois vetores contraditorios. Havia vinte e trés secretarias na administracdo
direta que deveriam se relacionar com sete coordenadorias em cada Subprefeitura. No nivel
central permaneceram estruturas setoriais que temiam a perda de poder para as regioes,
enquanto nas Subprefeituras o desenho organizacional pretendido era a intersetorialidade e
transversalidade nas acdes. O resultado foi um permanente desencontro gerencial e politico do
nivel central com as regides decorrente da incompatibilidade dos dois modelos
organizacionais e decisorios. O caso mais significativo foi a Coordenadoria de Assisténcia
Social e Desenvolvimento que gerenciava atividades realizadas por cinco 0Orgdos que

continuavam a operar de forma setorial e desintegrada no nivel central. Em situacdes como
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essa, acOes locais de carater intersetorial demandavam decisdes de cinco secretarias
municipais, sem que no nivel central existissem instancias para realizar tal mediacdo. Como
ndo havia concordancia de todas as Secretarias com a descentralizagdo em curso, era pequena
a possibilidade de se criarem féruns tematicos e integrados de politicas na esfera central do
governo. Um dos efeitos ndo previstos dessa oposicdo foi transformar as Secretarias, € ndo as
Subprefeituras, em atores chave da descentralizagdo, pois passaram a condicionar a forma, o
ritmo e o contetido desse processo. E nesse sentido que a implantagio das Subprefeituras foi
errtica, limitada em alcance administrativo e desigual na capacidade de gerir politicas
publicas nas regides. Esta foi uma das herancas deixadas para o periodo iniciado em 2003,
cujo foco deveria ser a organizacdo Subprefeituras, como sera discutida na préxima secao.

2.2.3 Os anos 2003 e 2004: os limites e impasses na implantacéo das Subprefeituras

Esta etapa se inicia com o desafio de implantar os dois marcos legais das
Subprefeituras: a lei 13399 e a estrutura organizacional da Portaria Intersecretarial n. 6. Para
tanto, uma das medidas adotadas desde o inicio de 2003, foi a edicdo de varios decretos
transferindo unidades administrativas das Secretarias municipais as Subprefeituras.
Basicamente servigos e equipamentos ja desconcentrados nos territdrios foram repassados as
Subprefeituras: gestdo dos equipamentos de esportes (decreto 42770/2003); gestdo dos
equipamentos de educacdo (decreto 42773/2003); c) gestdo dos equipamentos de salde
(decreto 42771/2003) e; d) gestdo dos equipamentos de cultura (decreto 42772/2003). Nessas
quatro areas também se transferiram bens patrimoniais, servicos e pessoal; f) desconcentracdo
do Programa de Siléncio Urbano (PISU) da Secretaria Municipal de Abastecimento para
cinco Nucleos Regionais (decreto 43799/2003); g) administracdo e fiscalizacdo dos mercados
municipais oriundos da Secretaria Municipal de Abastecimento (decreto 43796); e h)
transferéncia dos Centros Educacionais Unificados (CEUs) (decreto 43822/2003).

Com essas medidas se formalizaram as competéncias administrativas dos Subprefeitos
sobre servicos ja presentes nos territorios. Vé-se pela tabela 2.1 que, cerca de um ano apos a
edicédo dos decretos acima mencionados, as Subprefeituras administravam 72,8% do total de
servidores municipais. Deste total, 69,6% era oriundo da Secretaria de Educacgéo e se tratava
basicamente de professores, funcionarios e supervisores de escolas. Como essa area era uma
unidade orcamentaria nas Subprefeituras, a gestdo da folha do magistério foi descentralizada e
inflou 0 orcamento dos territorios. Da Secretaria da Saude foram repassados 10,9% de
servidores que atuavam, sobretudo, nas Unidades de Saude ja desconcentradas. Neste

computo ndo estavam os profissionais do Programa de Saude da Familia (PSF) executado por
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entidades conveniadas. A Secretaria Municipal das Subprefeituras apenas formalizou a
transferéncia de 7,6% do total de servidores, cujo local de trabalho ja era 0 mesmo desde o
periodo das ARs por estarem lotados na antiga Secretaria das Administracfes Regionais. A
Secretaria Municipal de Esportes, da mesma forma, formalizou a cessdo de 1,2% de
servidores que ja atuavam em seus equipamentos desconcentrados. O mesmo ocorreu na
Secretaria de Cultura que repassou as Subprefeituras a gestdo 0,9% do total de servidores.
Estas cinco areas responderam por 90% do montante de servidores transferidos aos territorios.
Com efeito, na gestdo de pessoas ndao houve descentralizacdo, mas apenas a transferéncia
formal da responsabilidade administrativa das Secretarias para as Subprefeituras, notadamente

naquelas atividades ja realizadas de maneira desconcentrada nos territérios.

Tabela 2.1 — Servidores transferidos da administracdo central para as Subprefeituras

Servidores ativos Marco de 2003 Margo de 2004 Variagao % (03-04)
Subprefeituras - 96.257 -
Educacéo 68.369 1.396 - 97,96
SMSP 10.115 2.832 - 73,07
Saude 19.150 5.328 -72,18
Esportes 1.644 511 - 68,92
Abastecimento 876 568 - 35,16
Cultura 2.516 1.641 - 34,78
Governo 767 679 -11,47
Gestao Publica 854 760 -11,01
Assisténcia Social 1.764 1.605 -9,01
Autarquias da Salde 8.764 8.135 -7,18
Planejamento 200 188 - 6,00
Comunicagédo 200 188 - 6,00
Transportes 299 284 -5,02
Infraestrutura 442 421 -4,75
Meio Ambiente 917 898 -2,07
Negaocios Juridicos 1.285 1.283 -0,16
Habitacéo 747 747 0,00
Servigos e Obras 781 805 3,07
Financas 1.485 1.542 3,84
Trabalho 58 63 8,62
Seguranca Urbana 5.218 6.089 16,69
Ouvidoria 22 28 27,27
Relagdes Internacionais 16 24 50
TOTAL 126.889 132.272

Fonte: Secretaria Municipal de Gestdo Publica, 2004.

Para 0 governo, esse processo era preparatdrio a segunda etapa que demandaria acao
intersetorial e transversalidade de politicas nos territorios (SANTOS & BARRETTA, 2004).
Porém, como se atingir tal objetivo com tamanha desigualdade na transferéncia de servidores
e, por extensdo, de servicos e atividades? Na pratica prevaleceram duas l6gicas assentadas no
desenho institucional existente: a realizagdo de servigos de manutengdo urbana, heranca

historica dos Distritos de Obras desde a década de 50, e a oferta de servicos de saude,
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educacdo e assisténcia social, que ja ocorriam de forma desconcentrada. Esta foi a tonica da
descentralizagdo administrativa limitada e irregular de politicas.

A implantacdo das Subprefeituras também pode ser avaliada pelo montante de
recursos transferidos as regides. Em 2003, o valor foi de R$ 550 milhdes e para 2004 previa-
se quase R$ 3 bilhdes, 20,9% do orcamento municipal, conforme a figura 2.1. Mas, no
orcamento municipal, as trés &reas representavam pouco mais de 20%: Educagdo (12,6%),
Manutencdo e Infraestrutura (4,84%) e Saude (2,68%), a despeito da énfase do discurso do
governo na descentralizacdo. Segundo a Secretaria Municipal de Financas e Desenvolvimento
Econdmico (2004), essas trés areas totalizavam 96,31% dos valores orgamentarios médios das
Subprefeituras. No entanto, frise-se que, na Educacdo e Salde, as verbas foram notadamente
direcionadas ao pagamento de pessoal (professores, funcionarios de escolas, médicos, equipes
de PSF etc.) e custeio administrativo (escolas e unidades de saude). Na area de zeladoria
urbana existiam valores orcados desde o periodo das ARs. J& a Coordenadoria de Assisténcia
Social e Desenvolvimento, que reunia seis politicas setoriais para “promover qualidade de
vida e desenvolvimento humano”, correspondia a apenas 1,82% do orcamento médio das

Subprefeituras e 0,0025% do orgamento municipal!

Figura 2.1 — Execucdo orcamentaria descentralizada

Execucado Or¢camentéria Local
Administracado Regional / Subprefeituras
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Fonte: site da Prefeitura de Sdo Paulo e Assessoria Técnica de Assuntos Econdmicos e Financeiros da
Secretaria Municipal das Subprefeituras, junho/2004.

A implantagdo do modelo de politicas publicas transversais nos territorios se deparou
com a desigualdade setorial de recursos orcamentarios, o que também foi um obstaculo a

descentralizacdo de politicas publicas. Por outro lado, as Coordenadorias de Educacéo,
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Infraestrutura Urbana e Salde continuaram a atuar de forma isolada, pois detinham grande
parte da verba regionalizada. Em &reas como Assisténcia Social, organizada via convénios, as
Subprefeituras executavam uma politica definida na SMAS. Mesmo as areas novas, COmo 0S
CEUS (Centros Educacionais Unificados), eram geridas com visdes distintas da Educacéo e
da Cultura. A conducéo da descentralizacdo pelas Secretarias municipais, e ndo pelas regides,
ainda tinha dois outros problemas. O primeiro, segundo Mércia Barral (informagéo pessoal)®®,
Subprefeita da Freguesia do O, era que o plano de agdo das Secretarias e seus critérios de
alocacdo de recursos nem sempre coincidiam com as demandas das regides.

O segundo, as Secretarias temiam a autonomia das “prefeiturinhas” e a perda de
controle politico com a descentralizacdo de recursos financeiros. Desse modo, cada Secretaria
buscou constituir vinculos diretos com os Coordenadores locais, mesmo que gerassem acoes
desiguais na descentralizacdo. Na assisténcia social, por exemplo, a relacdo direta da SMAS
com as Supervisoes Regionais, sem a mediacdo da Coordenadoria regional e do Subprefeito,
era a regra. Nao ocorreu, portanto, a “intervencao das praticas intersetoriais nas relagdes de
poder j& estabelecidas nas estruturas centralizadas” (FERNANDEZ; MENDES, 2004: 17).
Pelo contréario, se mantiveram os feudos politicos e organizacionais que Dahl (1989) chama
de “pequenas soberanias”. Outra face desse problema foi a indefini¢cdo sobre a subordinagéo
dos Coordenadores ao Secretério setorial ou ao Subprefeito. Alguns coordenadores, mesmo
com autoridade legal sobre os servicos descentralizados, na pratica mantinham padrdes de
comando centralizado ao solicitar autorizacdo as Secretarias. Dai a origem dos conflitos
relativos a perda de poder entre Secretarios (apegados a gestdo desconcentrada) e
Subprefeitos (que assumiram a gestdo descentralizada). Havia também a disputa na indicacao
dos Coordenadores: embora o Subprefeito tivesse status de Secretario, e autoridade
administrativa para nomea-los, para as Secretarias a politica setorial ndo podia ser contrariada.
Tal situacéo revela a fragilidade da proposta da descentralizacdo para lidar com os conflitos
verticais (Secretarias vs. Subprefeitos) e horizontais (Subprefeito vs. Coordenadores).

Contudo, os Subprefeitos e os Coordenadores foram majoritariamente indicados pelos
vereadores. Tanto que a lei 13682/2003, ao definir a estrutura de cargos das Subprefeituras,
buscou criar uma salvaguarda nesse mecanismo. Pelo artigo 19, os indicados para as
Supervisdes de Habitacdo, Seguranca 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 avaliagdo técnica dos candidatos. Esta intencdo foi

15 Entrevista ao autor em 19/03/2010.
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confirmada por Mércia Barral (informacao pessoal)'®, Chefe de Gabinete da SMAS no biénio
2003/2004 e responsavel por coordenar as indicaces para as Supervisdes de Assisténcia
Social. Pela Lei 13682, os cargos de livre nomeacdo eram 14: o Subprefeito, o Chefe de
Gabinete, cinco assessorias (juridica, técnica, comunicacdo, defesa civil e Praca de
Atendimento) e sete Coordenadores. Havia ainda 47 cargos de chefia, geralmente ocupados
por servidores municipais. As 31 Subprefeituras possuiam 1891 postos diretivos (434 cargos
de livre nomeacdo e 1457 fungbes de chefia). Esta estrutura serviu de recurso politico para o

governo ampliar sua coalizdo de apoio junto aos vereadores, COmMo sera Vvisto a seguir.

2.3 AS SUBPREFEITURAS E A DEMOCRACIA PARTICIPATIVA REDUZIDA

No discurso da descentralizacdo, as Subprefeituras também seriam “areas de poder
para repensar as formas de exercer o comando politico da cidade”. Os instrumentos centrais
do modelo de controle social nos territdrios deveriam ser o Orcamento Participativo e 0
Conselho de Representantes eleitos pelos moradores. Sera visto que, por motivos distintos,

esses dois mecanismos ndo foram priorizados na estratégia politica do governo.

2.3.1 O lugar limitado do Orcamento Participativo na gestdo dos territérios

O debate sobre a participacdo popular esteve na agenda do governo desde seu inicio
em 2001, mas a forma como deveria ser implantada era motivo de divergéncias. Ja se
observou anteriormente a tese do chefe de gabinete da Secretaria de Governo que defendia a
institucionalizacdo das Subprefeituras conforme a distribuicdo regional do PT na cidade. Mas
essa estratégia de poder, através da qual o PT buscaria estreitar seus vinculos com as
associacOes de bairros e movimentos sociais, além de estimular a participacéo de entidades de
base local, foi secundarizada na acdo do governo municipal. A importancia que os vereadores
ganharam como fiadores da governabilidade reduziu o “participacionismo” a um papel
politico menor na politica do Executivo, a despeito da existéncia do Orgamento Participativo
(doravante chamado OP). Sua implantacdo ocorreu por se tratar de bandeira historica de
governos petistas, bem como para atender a setores do partido que defendiam essa tese. O OP
ndo deixou de cumprir uma funcdo politica importante, pois serviu como instrumento para o
PT buscar hegemonizar os movimentos sociais de bairro. Mas, o lugar das entidades de bairro
na politica do Executivo parece ter ficado mais proximo do que Mollenkopf (1992) chama de

a “nova patronagem governamental”, ainda que o foco néo fosse a transferéncia de verbas.

18 Entrevista ao autor em 19/03/ 2010.
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O OFP iniciou sua implantacdo nos territérios em 2001 e sua gestdo cabia a
Coordenadoria do Orgcamento Participativo (COP), que era vinculada ao Gabinete da Prefeita.
Em tese, essa localizacdo da Coordenacgdo poderia revelar seu peso politico, mas ndo foi o que
ocorreu. Um exemplo dessa situacdo ¢ a forma como o governo participava do Conselho do
OP. Nesse forum participavam delegados eleitos pela populacdo para acompanhar a execucao
orcamentaria e fiscalizar a realizagdo das agdes aprovadas. Porém, para Vitale (2004: 30),

[...] o expressivo nimero de conselheiros do governo na composicédo do Conop ocorre
em funcdo da inexisténcia de uma coordenacéo-geral de planejamento e da acdo de
governo. Na auséncia de um orgdo responsavel pelo planejamento geral, a
participacdo de diversas secretarias no Conselho foi a maneira encontrada para se
promover maior integracdo entre os proprios setores do governo e entre eles e o OP.

Em outras palavras, face a auséncia de centralidade politica do OP na estratégia de
governo, a presenca das Secretarias nessa instancia parecia ser a forma de se gerar acordos
entre os 6rgaos sobre suas prioridades e desses com os delegados eleitos. Outro problema foi
a introducdo, em 2002, das plenarias tematicas, pois suas deliberagdes ndo se converteram em
investimentos especificos e resultaram apenas em diretrizes politicas. Estas metas ndo
indicavam a preferéncia entre os programas, nem definiam os recursos humanos ou
financeiros necesséarios’’. O Executivo tinha grande autonomia para priorizar os programas
escolhidos pela populacdo e a distribuicdo de recursos entre as regides (VITALE, 2004).
Portanto, seja nas suas demandas territoriais ou tematicas, a sociedade nem tinha liberdade
para decidir onde investir, nem mecanismos de controle sobre as a¢ées do governo.

Mas talvez o principal indicador da baixa prioridade do OP na politica de governo foi
0 reduzido volume de participacdo no orcamento total da Prefeitura que pouco alterou a
alocacdo do gasto publico. Segundo Bello (2006), o Executivo ndo tinha uma predefinicdo
desse montante, baseada em critérios como parcelas do orgcamento previamente ndo
comprometidas com outras despesas ou investimentos. Valendo-se de informag6es da PMSP,
Bello (2006) mostra que o volume de recursos destinado ao OP abrangeu 5% do orcamento
total previsto para 2002 e 6,2% para 2003. Mesmo que, segundo o autor, tenha havido um
aumento de 37% no periodo, superior ao crescimento de 10,6% previsto para 0s gastos totais,
trata-se de um porcentual pequeno se comparado a experiéncia de Porto Alegre, onde o OP
distribuiu de 9% a 15% dos recursos totais entre 1991 e 2000. Este € um parametro
importante, pois exprime a magnitude relativa dos recursos sobre os quais a prefeitura abre

méo da sua prerrogativa unilateral de decisdo em favor dos processos participativos.

70 caderno “Programa e Subprogramas de 2003” possuia 139 metas genéricas dos cinco GTs: Cidadania,
Inclusdo social e Combate a pobreza, Desenvolvimento econdmico e Geracdo de Renda, Habitagdo e
Desenvolvimento Urbano, Saneamento Ambiental e Recursos Hidricos e Transporte e Circulagéo.
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Paradoxalmente, essa reducdo do peso orcamentario do OP se ampliou em 2004, ap6s
a criacdo das Subprefeituras. Com o inicio da implantacdo das Subprefeituras em 2003, o
governo ampliou a discussdo do OP para todas as politicas publicas descentralizadas, aléem de
salde, educacao e melhoria de bairro que ja eram debatidas desde 2001. Em tese, a ampliacao
das politicas em debate sinalizava um aumento dos porcentuais orcamentarios para
deliberagdo no OP. Contudo, além de ndo se ampliarem 0s recursos or¢amentarios, houve
uma piora, pois apenas 4,9% do orgcamento total (reducdo de R$ 662 em 2003 milhdes para
560 milhGes em 2004) foram disponibilizados para decisdo de forma participativa. Mesmo
com a ampliacdo do OP para as sete coordenadorias tematicas das Subprefeituras, salude e
educacéo responderam por 93.9% em 2003 e 72,9% em 2004 (BELLO, 2006). As politicas de
assisténcia social, esporte, cultura e meio ambiente responderam, em 2004, por 2,6% do total
deliberado com a participacdo popular nas Subprefeituras. Com efeito, a participacdo popular
foi conduzida pelas prioridades do Executivo, centrou-se em areas com mais recursos como
salde e educacdo, além de ndo ter ampliado os gastos em outras politicas sociais.

A criacdo das Subprefeituras ndo fez do OP um eixo central da politica de governo e,
contraditoriamente, ampliou o “paroquialismo” democratico limitado aos territorios. Segundo
Félix Sanchez, (informacéo pessoal)'®, Coordenador do OP no governo municipal, com o
debate regionalizado e circunscrito as sete coordenadorias regionais, a eleicdo de prioridades
focou-se ainda mais em solicitacbes de ordem local e sem uma visdo global da cidade.
Questdes estruturais como controle do trafego, coordenacdo metropolitana e execucao
orcamentaria continuaram centralizadas e temas comuns a mais de uma Subprefeitura também
ndo eram itens de deliberacdo regional. A aproximacdo do OP da estrutura organizativa das
Subprefeituras caminhou na direcdo contraria a integracdo de politicas nos territérios e
aprofundou a segmentacdo das demandas por Coordenadoria. Este modelo fragmentado do
OP parece evidenciar que tratar da gestdo municipal como um todo estava fora de seu escopo,
0 que também lhe conferia reduzida relevancia politica na estratégia do governo.

Em se tratando de definir ndo a importancia de se compartilhar o poder, mas quanto e
em que grau fazé-lo, o tema tornou-se mais complexo no interior do governo (VITALE,
2004). Para Tatagiba e Teixeira (2005: 7), o estimulo ao OP nao o tornou um “item na
reforma democratica do Estado e de constru¢ao da governabilidade”. Também foi distinto do
que houve em Porto Alegre onde, segundo Dias (2000), o governo instrumentalizou o

confronto do OP (democracia participativa) com a Camara de Vereadores (democracia

18 Entrevista ao autor em 20/08/2010.
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representativa). Em S&o Paulo, segundo Félix Sanchez, (informacdo pessoal)™, a negociagéo
entre as instancias do OP e o parlamento ndo se pautou por essa estratégia. Na gestdo dos
territérios, a énfase passou a ser atender, os interesses dos vereadores visando ampliar a
coalizdo de governo, antes que conferir maior peso aos processos participativos. Estes, no
entanto, continuavam centrais para o PT buscar hegemonizar os movimentos sociais de bairro.

Mas os meios da democracia participativa, como assembleias populares nas regides,
também serviram para os vereadores mobilizarem a populagdo para dentro da disputa pela
hegemonia politica local, como ocorreu na Capela do Socorro, ou serviu para legitimar
demandas de vereadores junto as suas clientelas, como ocorreu na Freguesia do O. Tais
situacdes parecem reforcar a critica de Arretche (1996) de que descentralizacdo do poder nem
sempre gera democracia e controle social; ao contrario, pode incentivar a patronagem com
recursos publicos. A realidade é que o modelo politico da participacdo popular ndo teve peso
na agenda do governo. Na se¢do seguinte se discute como essa opgao politica também ocorreu
no abandono do Conselho de Representantes para o controle social das Subprefeituras.

2.3.2 O recuo do governo no debate sobre os Conselhos de Representantes nas regides

Os Conselhos de Representantes estdo previstos nos artigos 54 e 55 da Lei Orgéanica
Municipal. Deveriam, conforme a candidata Marta Suplicy (2002: 118-119), servir a
populacédo, controlar o Subprefeito e acabar com a influéncia dos vereadores nos territorios.
Para Tadeu Pais, Subprefeito da Capela do Socorro, se as Subprefeituras descentralizariam o
Executivo, os Conselhos descentralizariam o parlamento.”® Contudo, segundo Félix Sanchez

(2006: 55), Coordenador do OP no governo Marta Suplicy,

Como fazer para governar de forma efetivamente democrética? [...]. A ideia das
Subprefeituras tinha suas limita¢des, pois ndo houve a implementagdo dos conselhos
de representantes como expressao do direito a participacdo [...] o que, a bem da
verdade, também, era um elemento de conflito entre nés. Provavelmente, a ampla
coalizdo de partidos e parlamentares que sustentava o governo Marta Suplicy ndo
tolerasse essa convivéncia. Como fariamos, entdo, para governar com ela: ouvindo a
populacdo ou o vereador do bairro ou do distrito?

Na sua estratégia, 0 governo se orientou pela construcao fisioldgica da alianga com os
vereadores nas regides. Na barganha com o governo, os parlamentares desmontaram a tese
dos Conselhos, visto como um recurso de poder que s6 beneficiaria o Executivo. Esta decisao

politica foi construida durante a negociacdo do projeto de lei das Subprefeituras (setembro de

9 Entrevista a0 autor em 20/08/2010. O termo “negociacio” foi utilizado para diferenciar a politica de
enfrentamento com o parlamento, como fora em Porto Alegre, ainda que o Conop pressionasse 0s vereadores na
votacdo do orgamento para que ndo fizessem emendas que retirassem verbas do OP.

20 Entrevista ao autor em 22/04/2010.
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2001-julho de 2002). O Executivo temia que a discussdo combinada das Subprefeituras e dos
Conselhos de Representantes travasse a votacdo da primeira, que era prioritaria, e limitou o
debate para manter o apoio de vereadores contrarios aos Conselhos. Estes receavam que 0s
conselheiros atuassem como intermediadores politicos locais e se tornassem liderancas que
poderiam ser futuros parlamentares. Os Conselhos foram secundarizados para aprovar as
Subprefeituras, apesar de a LOM a atribuir a esses “encaminhar representagdes ao Executivo
e a Camara Municipal, a respeito de questdes relacionadas com o interesse da populacéo
local”®!. Porém, o mais relevante é que esta discussdo expressou a estratégia do governo:
implantar as Subprefeituras sem esse instrumento de democracia participativa, em face da
prioridade que assumiu a ampliagdo da politica de aliancas no parlamento.?

O debate sobre os Conselhos teve inicio em janeiro de 2001, em um projeto da Mesa
Diretora da Camara Municipal, que o0s concebia como uma instancia de democracia
participativa, eleita diretamente pelos cidaddos, e complementar a democracia representativa.
N&o seriam pequenos parlamentos, mas sim canais de participacéo direta dos cidad&os junto
aos poderes Executivo e Legislativo. Na Camara, o projeto foi alterado, sobretudo, a eleicédo
direta dos 27 conselheiros deu lugar a um 6rgdo em que nove vagas seriam proporcionalmente
divididas entre os partidos representados no parlamento. Um terco dos membros seria eleito
indiretamente ao ser escolhido pelos diretérios zonais dos partidos. Nesse sentido, para Jilmar
Tatto (2006: 315), Secretario de Governo Municipal em 2004, o Executivo tinha

Um timing para aprovar o conselho de representantes das Subprefeituras, medido pela
correlacdo de forcas na Cémara [embora] criticados publicamente por certas
organizacfes e, quando conseguimos avancar, novas queixas surgiram, pois o
conselho contemplava a participacdo de representantes dos partidos. H& que se
entender que essa € uma concepcdo atrasada, pois & inconsequente termos uma
sociedade organizada e um conselho que quer excluir a participacdo partidaria [...].

Mas, na visao inicial do governo, moderna era a participacdo direta dos cidaddos na
vida politica dos bairros e retrograda a interferéncia dos vereadores nas ARs. Foi 0 Executivo
que mudou de posigéo e passou a defender a indicacdo de filiados a partidos, no que parece
ter sido mais um recuo diante da pressdo dos vereadores. Estes temiam que, com elei¢des
diretas, 0s movimentos sociais, em geral simpaticos ou aliados ao PT, hegemonizariam 0s
Conselhos como brago de apoio do Executivo nas regifes. Com a indicacdo partidaria, 0s

vereadores poderiam influir nas escolhas dos candidatos nos diret6rios zonais.

2! Segundo os vereadores Carlos Neder (PT) e José Mentor (PT), alguns parlamentares condicionavam o apoio as
Subprefeituras a ndo aprovacdo do Conselho de Representantes. Folha de Sdo Paulo, 04/04/2002.

22 A vereadora Myryam Athié (PMDB) declarou & Folha de Sdo Paulo em 04/04/2002: “sou contra o conselho,
acho que o conselheiro ndo pode substituir o vereador, a medida que dou esse poder para ele, qual vai ser 0 meu
papel?” O vereador Antdénio Carlos Rodrigues (PL) era “contra o conselho desde o primeiro momento porque
acho que ele vai tirar o papel do vereador” (Folha de Sao Paulo, 16/07/2002).
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Sobre a fiscalizacdo, se retiraram trés atribuicdes da lei: a) preparar audiéncia publica
para aprovar Relatorio de Avaliagdo e Fiscalizagdo da Acdo Municipal com o Subprefeito e a
Comissao de Administracdo Publica da Camara e; b) acompanhar, com os delegados do OP, a
aplicacdo do orcamento e; ¢) a Ouvidoria de Recursos da Cidadania. Para Tadeu Pais
(informacéo pessoal)?®, faltou vontade politica do governo para ganhar uma maioria na
Cémara favoravel a esse novo desenho do Estado na cidade. Apds quase quatro anos, 0
Conselho de Representantes foi aprovado pela lei 13881 (julho de 2004) e regulamentado
(decreto 45551/novembro de 2004). A primeira eleicdo foi marcada para abril de 2005, na
gestdo seguinte, e nunca ocorreu. Assim, 0 governo buscou equilibrar interesses conflitantes:
atender os movimentos sociais ao formalizar os Conselhos e ndo confrontar os vereadores ao
remeter sua eleicdo para o outro governo. A préxima secdo discute como as Subprefeituras

foram o recurso politico central para o Executivo ampliar sua politica de aliancas.

2.4 A POLITICA DE ALIANCAS E SUBPREFEITURAS NA PARTILHA DO PODER

Conforme o programa de governo, a forma como os vereadores historicamente se
apropriaram das ARs impossibilitava separar o Executivo e o Legislativo na gestdo municipal.
O Legislativo deveria aprimorar os projetos do governo, fiscalizar o Executivo e tratar de
temas globais da cidade. Nas regides, a gestdo, com participagdo popular e controle social,
caberia as Subprefeituras. Mas 0 governo também atribuia uma importancia vital a construcao
de uma maioria parlamentar para evitar o isolamento sofrido pela gestdo Erundina. No inicio,
0 governo Marta Suplicy tinha uma bancada de 19 vereadores (16 do PT e 3 do PCdoB),
apenas um a mais do que dispunha a gestdo Erundina, e se previam dificuldades similares
para forjar uma maioria parlamentar. Havia ainda dois vereadores do PSB, partido da ex-
prefeita Luiza Erundina, em tese aliado do governo, mas mais autdbnomos da estrutura
partidaria (um apoiado pela Forca Sindical; outro pelo bairro Casa Verde) (MARTINS, 2001).

Desde o inicio de 2002, segundo ano da gestdo, dada a dificuldade de aprovar seus
projetos no parlamento, o Executivo buscou aumentar sua base aliada com o discurso de um
“governo amplo”. Até abril de 2002, o governo tinha conseguido o apoio da bancada do
PMDB (seis vereadores) e da bancada do PL (trés vereadores) com negociagdes que ja
envolviam cargos nas ARs. Com o PSB, a base governista de 30 parlamentares se tornou
majoritaria (a Camara tem 55 parlamentares). Mas o governo planejava ampliar essa coalizéo

e a hegemonia no parlamento, para o que a criacdo das Subprefeituras foi o estimulo

2 Entrevista ao autor em 22/04/2010.
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necessario ao trocar apoio por cargos nas regifes. Coube ao Secretario de Governo, Rui
Falcdo, e ao vereador José Mentor (PT), lider do governo, coordenarem essa negociacao.

Mas, os vereadores da coalizdo dominante temiam perder influéncia em seus redutos
eleitorais, pois a nomeacdo dos Subprefeitos pelo Executivo poderia fortalecer as liderancas
de bairro. A opcdo do governo foi franquear a indicacdo dos Subprefeitos aos vereadores.
Assim, ao aprovar as Subprefeituras, o governo também fez desse processo um marco para
consolidar sua politica de aliangas no parlamento a partir de julho de 2002. Mas, desse modo,
0 Executivo também mostrou que a democracia participativa ndo seria a prioridade na gestdo
local e sim a divisdo de poder com os vereadores. Esta estratégia foi expressa por Antdnio
Donato (2006: 41-42), Secretario Municipal das Subprefeituras em 2003, ao dizer que,

[...] do ponto de vista do processo politico, depois da Constituicdo de 1988, o pais vive
o chamado presidencialismo de coalizd0®: 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 problema de
governabilidade. A aprovacdo da lei das Subprefeituras passou por essa discusséo,
inclusive resultando na participacdo de partidos aliados na administracdo das
Subprefeituras. Podemos dizer que o governo Marta arquitetou uma maioria
parlamentar e o terreno prioritario dos acordos foi 0 das Subprefeituras.

Esta forma de partilhar o poder com os vereadores nas Subprefeituras se materializou
partir do inicio de 2003. No final do capitulo, a tabela 2.2 mostra como as Subprefeituras
serviram para ampliar a coalizdo de governo, quando comparada com a divisdo politica das
ARs que, até o final de 2002, retratava centralmente a coalizdo eleitoral entre o PT e 0
PCdoB. Conforme a tabela vé-se que o PT se manteve como o partido majoritario ao ter 74%
dos 31 Subprefeitos (23 regides) e as outras oito se dividiram entre sete partidos da coalizéo
de governo. 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. Este
processo ocorreu em 52% das Subprefeituras, mas sem que o PT deixasse de ser majoritario,
pois a participagcdo dos aliados foi mais direcionada ao segundo escaldo (cargos de
Coordenagéo e Supervisdo). Estes geralmente tinham um perfil mais de “bairro” por serem
indicados pelos vereadores locais. Assim, o “modelo politico” prevalecente nas
Subprefeituras se caracterizou por: a) ndo ser uma entrega das regides apenas para um partido

ou vereador, mesmo que fosse do PT; b) manter a hegemonia e a dire¢do politica do PT na

24 Segundo Abranches (1988: 21), o Brasil é o Gnico pafs que combina proporcionalidade, multipartidarismo e
um presidencialismo que organiza o Executivo em grandes coalizes. O “presidencialismo de coalizdo” seria
consequéncia desse desenho institucional que exige a distribuicdo de ministérios segundo critérios partidarios e
estaduais. Seria uma saida instavel para o executivo superar o problema de bases de apoio fragmentadas e o
dilema de governar em minoria, além de evitar a paralisia decisdria. Assim, constituir uma maioria parlamentar
de apoio ao executivo e a participacdo dos partidos no governo é quase a Unica saida.
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maioria das regides; c) orientar a participacdo de aliados em um nimero menor de locais e em
cargos de segundo escaldo com menos peso politico para incidir na gestdo das Subprefeituras.

Para o governo, a composicdo politica nas regides também serviria para o controle
mutuo entre os distintos partidos, pois ndo haveria apenas um vereador no comando, como
nas gestdes Maluf e Pitta, mesmo onde o Subprefeito fosse do PT. Por exemplo, em Séo
Miguel Paulista, reduto eleitoral do Secretario Municipal da Habitacdo, Paulo Teixeira, se
indicou Adalberto Dias (PT) para a AR. Com a criacdo das Subprefeituras, o vereador Paulo
Frange (PTB) indicou o Chefe de Gabinete na regio. Na Freguesia do O, como sera visto no
capitulo trés, o governo aceitou a indicacdo do Subprefeito pelo vereador José Viviani Ferraz
(PL) e manteve as politicas sociais com o PT. Contudo, essa politica da partilha de poder nas
regides era de dificil solucdo: franqueava aos vereadores indicarem os Subprefeitos, mas
tentava impedir que os territorios se tornassem feudos de parlamentares. A opc¢édo de governar
as regides com os vereadores é confirmada por Jilmar Tatto, Secretario de Governo Municipal
em 2004. Para Tatto (2006), o governo errou ao organizar sua coalizdo de apoio e isso teve
reflexos nas regides: a) problemas decorrentes da composicdao da maioria no parlamento, pois
as indicacdes aceitas na clpula do PT e dos partidos aliados ndo eram assimiladas nas bases
partidarias nos territérios, sobretudo no caso de antigos adversarios politicos?>; b) a pressa em
compor a maioria parlamentar gerou conflitos em bairros em que nomeagdo do Subprefeito
ndo satisfazia as liderancas locais. O Executivo ndo conseguiu responder aos distintos
interesses regionais, especialmente a convivéncia de grupos politicos as vezes adversarios.

A Subprefeitura da Freguesia do O ilustra esse desgaste do governo junto aos
movimentos sociais ao nomear Walter Alcéntara, aliado local do malufismo, como
Subprefeito no lugar de Marcia Barral (PT). A Subprefeita era do grupo politico do ex-
deputado federal José Genoino (PT) e vinculada ao movimento comunitario. Mas, embora o
PT n&o tivesse um vereador com forca local, havia nas liderangas politicas tradicionais. Tal
situacdo mostra os limites do projeto de poder do PT que, mesmo dividindo as regides entre
suas correntes internas, ndo tinha forga para hegemonizar todas as Subprefeituras. A saida
para a aludida governabilidade foi ceder a Freguesia do O para um adversario politico local.
No capitulo quatro se discutird a Subprefeitura de Capela do Socorro que retrata uma
realidade distinta, ja que a hegemonia da familia Tatto manteve inalterado o quadro politico
local. Nessa situacao, a gestédo regional teve grande autonomia de ac¢éo, pois a partilha interna

de poder no PT e no governo chancelou sua continuidade politica e administrativa.

% Além da Freguesia do O, também na regido da Casa Verde, a familia Calvo tinha uma trajetéria politica de
proximidade com o malufismo, apesar de o vereador Rubens Calvo ter se filiado ao PT em 2004.
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Tabela 2.2 - Indicagdes nas ARs (2001/2002) e nas Subprefeituras (2003/2004)

AdministracBes Regionais Subprefeituras
Alianga eleitoral no periodo 2001/2002 Alianga de governo no periodo 2003/2004
TERRITORIOS INDICACAO INDICACAO DO OUTROS CARGOS
DO AR SUBPREFEITO
Avricanduva Né&o obtida Celso Jatene (PTB) Antonio Rodrigues (PL)
Butanta Sem partido Ex-Secretario da Subprefeituras | Sec. Subprefeituras Carlos
Antbnio Donato (PT) Zaratini (PT)
Campo Limpo PT Antdnio 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),
Antbnio Goulart (PMDB),
Cidade Ademar PT Dep. Est. Italo Cardoso (PT) Nao 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 O PT Viviani Ferraz (PL)/Baratdo | José Américo (PT)
(PDT)
Guaianases PT Beto Custddio (PT) José Ferreira (Zeldo) (PT)
Ipiranga PT Dep. Fed. José Mentor (PT) Jooji Hato (PMDB)
Itaim Paulista PT Jodo Antonio (PT) N&o 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) Nao obtidas
Penha PT Jodo Anténio (PT) Toninho Campanha (PDT)
Perus PT Raul Cortez (PPS) Eliseu Gabriel (PSB)
Pinheiros PT Indicacdo do Executivo Né&o obtidas
Pirituba PT José Laurindo (PT) Eliseu Gabriel (PSB)
Santana PT Carlos Apolinario (PDT) Celso Cardoso (PFL)/
Humberto Martins (PMDB)/
José Olimpio (PMDB)
Santo Amaro PT Antbnio 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 | Paulo Frange (PTB)/Jodo
de Habitacdo) Antonio (PT)
Sé PT Indicacdo do executivo N&o obtidas
Tremembé/Jacand PT Dep. José Mentor (PT) Carlos Apolinério (PDT)
VilaPrudente 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)

Fonte: Tabela organizada pelo autor com base em matérias dos jornais Estado de Sdo Paulo de 30/06/2004 e
Folha de S8o Paulo de 29/12/2000, complementada pelas entrevistas realizadas com os Subprefeitos,
Coordenadores e Supervisores das Subprefeituras de Capela do Socorro, Freguesia do O e Sdo Miguel Paulista.
No periodo 2003-2004 as indicacBes foram oriundas de vereadores e de deputados, que eram ex-vereadores
eleitos em 2000 pertencentes aos partidos da base aliada, e que mantiveram influéncia politica nas regides.



Anexo um — MAPA DAS SUBPREFEITURAS

1+ PERUS

2+ PIRITUBA
3+ FREGUESIA/BRASILANDIA
4+ CASA VERDE/CACHOEIRINHA
5+ SANTANA
6+ TREMEMBE/JAGANA
7+ VILA MARIA/VILA GUILHERME
8+ LAPA
9. SE

10+ BUTANTA

11+ PINHEIROS

12 « VILA MARIANA

13 « IPIRANGA

14+ SANTO AMARO

16+ JABAQUARA

16 « CIDADE ADEMAR

17 « CAMPO LIMPO

18 + MBOI MIRIM

19+ SOCORRO

20 » PARELHEIROS

21+ PENHA

22+ ERMELINO MATARAZZO

23« SAO MIGUEL

24 « ITAIM PAULISTA

26+ MOOCA

26 « ARICANDUVA

27 = ITAQUERA

28 » GUAIANASES

29 - SAPOPEMBA

30+ SAD MATEUS

31+ CIDADE TIRADENTES
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Anexo dois — Organograma das Subprefeituras e os vinculos funcionais com as Secretarias Municipais

Prefeita
e a————— - <——\\ P - - + o - — | -
Secretaria da Secretaria de | Sec. Planejamento| | / | sec. Infraestrutura 1 Subprefeito 14 Secretaria de \‘ Secretaria de Secretaria de / Sec. Gestéo 1
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I ! | ! | ' I
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| ) | | | )
_________ . . A — p— . T ’ ! ! A ep—
Secretaria de | Sec. de Trabalhd Sec. Verde Meio | | -TTr0— T | | |
Habitag&o —1 € Solidariedade | Ambiente | | | | | |
\ | | | | |
N — 1 /
~_ O _____ X -~ L A L L |
T | | | | L | | | | | |
[ Chefe de | Assessoria | Assessoria | Asssessoria de | Assessoria de [ Praca de |
: Gabinete | Juridica | Técnica | Defesa civil : Comunicacéo : Atendimento |
| | | |
I | ! |
l l 1

[
Coordenadoria de
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Desenvolvimento

Coordenadoria de
Planejamento

[ |Desenvolv. Urbano

Coordenadoria
Manutencéao
Infraest. Urbana

Supervisao de
Segurancga
Alimentar
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Supervisao
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Superviséao de
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Cadastro

Supervisao
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Superviséao de
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Supervisao de Uso
| |e Licenciamento do

Solo

Superviséao de
Cultura

Supervisao de
Planejamento

Coordenadoria de
Projetos e Obras
Novas

Coordenadoria de
Educacéao

Coordenadoria de
Saude

Coordenadoria de
Administracao e
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I
Supervisao
Técnica de

Projetos e Obras

| [Supervisdo Escolar

Supervisao de
Vigilancia em
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Supervisédo de
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Superviséao de
Gestédo de Pessoas
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Superviséao de
— Financas
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Vinculo hierarquico (o Subprefeito

comandava as Coordenadorias regionais)
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————— Vinculo funcional (as Secretarias
respondiam pelas politicas setoriais
lexecutadas nas Coordenadorias)

Fonte: Elaboragdo prdpria com base na lei 13682/2003 que definiu a estrutura organizacional das Subprefeituras, acrescida das Secretarias municipais relacionadas a
descentralizacdo. Nas assessorias do Subprefeito houve uma descentralizacdo menor de atividades: Secretaria de Seguranca Urbana (Guarda Civil Metropolitana),
Secretaria de Negocios Juridicos e Secretaria de Comunicacdo Social. As Secretarias de Governo Municipal e de Relagdes Internacionais permaneceram
centralizadas e as empresas municipais ndo estavam envolvidas nesse processo que s6 englobava a administracdo direta. Antes dessa lei, a regulamentacdo dos cargos
gerenciais e 0 organograma das Subprefeituras eram disciplinados pela Portaria Intersecretarial n. 6/2002.
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3 A SUBPREFEITURA DA FREGUESIA DO O: A DINAMICA DA RUPTURA
POLITICA E A DESCENTRALIZACAO ALTERADA

Este capitulo apresenta a experiéncia da Subprefeitura da Freguesia do O e a forma
como sua direcéo politica foi modificada quando o Executivo a incluiu na negociagdo com 0s
vereadores para ampliar sua coalizdo de apoio. O comando politico do PT até o final de 2002
cedeu lugar ao indicado dos vereadores Viviani Ferraz (PL) e Antonio “Baratao” (PL). A
discussdo busca demonstrar como a descentralizacdo nesse territorio, a despeito das
iniciativas em direcdo a gestdo intersetorial de politicas, enfrentou resisténcias das Secretarias
municipais, conforme foi visto no capitulo dois. Esta dificuldade foi intensificada com a
divisdo politica da Subprefeitura entre o PT e os vereadores do PL, o que refor¢ou a atuacao
isolada de cada area e amplificou o carater erratico da descentralizacdo administrativa. A falta
de diélogo entre os dois campos politicos opostos foi uma varidvel central que condicionou as
caracteristicas que assumiu a gestdo local. Por outro lado, a prioridade do Executivo de
governar com os vereadores locais evidenciou que 0s processos de democracia participativa

existentes na regido, como o OP, ndo foram relevantes na sua estratégia politica.

3.1 INTRODUCAO

A Subprefeitura é formada pelos distritos de Brasilandia e da Freguesia do O e, em
2004, tinha uma populacdo de 392.251 habitantes. Conforme a PMSP (2004), o primeiro
distrito possuia um IDH de 0.432 e o segundo um indice de 0,525. Dentre os 96 distritos da
cidade, e num ranking onde a exclusdo social méaxima era-1,00, a Brasilandia era o 10° pior
distrito com o indice de -0,814 e a Freguesia do O ocupava 56° lugar com —0,233. Pelo Censo
Demogréafico (2000), 12,92% das familias ndo tinham rendimento e 55,75% percebiam até
cinco salarios minimos. A regido tinha 22 areas de risco (na cidade havia 192) e 101 favelas
(na cidade havia 2018) e tais indicadores exemplificam as caréncias sociais dessa regiéo.

A Freguesia do O, assim como toda a zona norte da cidade, sempre foi um importante
reduto malufista. Quando Paulo Maluf se elegeu prefeito 1992, cinco vereadores da sua
coligacdo tiveram suas maiores votagdes na zona norte, e dois desses no distrito de Nossa
Senhora do O. Um dos vereadores, José Viviani Ferraz (PL), assumiu o controle da AR da
Freguesia do O. Mas o administrador por ele indicado se envolveu em dentincias de cobranca
de propina ao tolerar o comércio clandestino. O novo administrador, Walter Alcantara, que

assumiu em maio de 1995, era funcionario publico municipal e vizinho de Viviani Ferraz,
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embora a indicacdo ndo fosse admitida pelo parlamentar. Em 1997, j& no governo Celso Pitta,
este vereador foi agraciado com outra regional na zona norte: a de Perus (TEIXEIRA, 2004).

Na regido, conforme Barral (1994), militante petista local, na década 70, surgiram
movimentos voltados a melhoria das condi¢Ges de vida. Com a fundacdo do diretério do
MDB (Movimento Democrético Brasileiro), partido de oposicdo ao regime militar e
hegemonizado por militantes do PCdoB, se intensificou a organizagdo popular. A Freguesia
do O foi a primeira regido da cidade em que os movimentos sociais lancaram candidatos a
Camara Municipal em 1976. O MDB passou a ser o polo aglutinador das lutas locais até 1980
quando, com a fundacdo do PT (Partido dos Trabalhadores), as liderancas locais optaram por
esse novo partido para intensificar os vinculos com os movimentos populares. Contou nesse
processo a acdo da esquerda da Igreja Catolica, simpatica a teologia da libertacdo e seu apoio
as comunidades de base. E nesse periodo que 0s movimentos sociais se fortaleceram no
confronto com o governo Maluf. Desde entdo, a politica local é bastante polarizada entre 0 PT
e as organizacOes populares e os vereadores e liderancas politicas apoiadoras do malufismo.

3.2 0 PAPEL DO GOVERNO LOCAL COM A DIRECAO POLITICA DO PT

Em 2001, antes do Decreto de marco de 2002 que instituiu os “Governos Locais”, a
Freguesia do O ja havia implantado um processo similar. A Administradora Regional, Marcia
Barral, tinha sido Chefe de Gabinete dessa AR na gestdo Luiza Erundina. Segundo os
entrevistados, as acdes que ndo fossem acordadas nesse forum tinham pouca chance de serem
aprovadas, pois o objetivo era reduzir as acOes isoladas das politicas setoriais. Buscava-se
aproximar as iniciativas gerais de governo, Como 0S programas sociais, e as necessidades do
territorio, na construcdo integrada de politicas. Para Mirca Bonano, Supervisora de Cultura,
foi importante que todos os 6rgdos participassem de a¢cBes como cadastramento de programas
sociais, de acbes de combate & dengue ou de atividades da Defesa Civil para ampliar a
interlocucdo com os problemas locais (informagéo pessoal)®.

Conforme os entrevistados, o objetivo era criar um conhecimento mutuo das politicas
para integrar os diversos enfoques em uma compreensao comum do territdrio. A caracteristica
dos gestores regionais favoraveis ao modelo de intervencao integrada parece ter contribuido
para a implantacdo do “Governo Local”. Inclusive ajudou a fortalecer Secretarias que nao
tinham uma politica definida para a cidade, como na area da cultura, em que se partiu da

realidade dos territorios para organiza-la como politica municipal. Ao que parece, pois, esse

2 Entrevista ao autor em 08/06/2010.
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processo coletivo de gestdo foi uma marca positiva nos dois primeiros anos da gestdo, até o
final de 2002, mas que néo se manteve partir de 2003, como sera visto mais adiante.

No entanto, o “Governo Local” enfrentou dificuldades por ser uma reunido informal
de representantes das Secretarias municipais e esbarrar na impossibilidade de decidir sobre a
utilizagdo dos orcamentos setoriais que se mantinham centralizados. Para os entrevistados,
este foi um problema da desconcentracdo encetada pelo “Governo Local”, pois inexistia a
gestdo regional do orcamento. Os integrantes do Governo Local tinham que submeter suas
discussOes as respectivas Secretarias para que essas decidissem se aceitavam ou ndo as acoes
localmente concebidas. Este fluxo decorria dos limites decisorios desse forum
desconcentrado, além de refletir o baixo interesse das Secretarias em incentiva-lo. Havia um
desencontro entre a demanda local e as politicas setoriais, afora o temor das Secretarias no
avanco da descentralizacdo administrativa. O desacordo também ocorreu, segundo Marcia
Barral (informagdo pessoal)?’, pela dificuldade de se romperem os diferentes olhares setoriais
sobre o territério. Esta situacdo foi mais perceptivel na area de infraestrutura urbana com sua
baixa participacdo no “Governo Local”, segundo Tereza Nakagawa (informacdo pessoal)®®,
representante local da Secretaria de Desenvolvimento, Trabalho e Solidariedade (SDTS). O
esforco de integracdo se limitou as politicas sociais que viriam a se aglutinar na
Coordenadoria de Assisténcia Social, a partir de 2003. A ac¢do autbnoma dos servigos urbanos
que ja eram executadas na AR se manteve, apesar dos esforcos de integragdo local.

Havia também a necessidade de compatibilizar as demandas imediatas do bairro, como
a manutencdo de ruas, com o programa de governo para a cidade que ocorreu na implantacédo
dos programas sociais. Por exemplo, em 2001, o programa Renda Minima® da SDTS requeria
o cadastro das familias a serem beneficiadas. Segundo Luiz Brito (informagéo pessoal)®,
Coordenador local do OP indicado pelo Administrador Regional da Vila Mariana e suplente
de vereador, José Américo (PT), se formou um comité com representantes locais das
Secretarias para implantar um programa considerado uma “vitrine do governo”. Sobretudo,
porque o distrito de Brasilandia, pelos critérios de exclusédo social, foi um dos trés primeiros
selecionados a implantar essa acdo de carater redistributivo. Esta iniciativa buscou ampliar a
visibilidade do “Governo Local” junto a populagdo e aos movimentos sociais, em face da

centralizacdo orgcamentaria e prioridade politicas das Secretarias sobre as demandas da regiéo.

%’ Entrevista ao autor em 19/03/2010.

%8 Entrevista ao autor em 03/08/2010.

O Programa de Garantia de Renda Familiar Minima Municipal era voltado as familias com renda per capita
inferior a meio salario minimo, desde que mantivessem seus filhos de 0 a 15 anos na escola.

% Entrevistaao autor em 04/05/2010.
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Em relagédo ao OP, coube ao “Governo Local” a sua implantacdo a partir de 2001.
Contudo, segundo Luiz Brito (informacao pessoal)®, nesse processo, houve trés problemas: a)
ndo havia porcentual definido de orcamento para tratar das prioridades votadas pela
populacéo; b) reuniam-se as entidades para colher e sistematizar as propostas das assembleias
populares, mas a analise técnica era centralizada nas Secretarias; ¢) a partir de 2002 houve
dificuldades de execucdo do orcamento do ano anterior, o que “embaralhou o processo, pois
as liderancas que participaram do primeiro [ano] ja vieram para o segundo [ano] com pouco
crédito”. Em 2002 se receava que o acréscimo do tema de melhorias urbanas, além de
educacao e salde ja presentes desde 2001, ndo permitiria assumir novos compromissos com a
populacdo, diante dos limites orcamentarios do OP. Desse modo, a AR passou a conferir
relevancia a acBes como o programa Bolsa Trabalho® da SDTS para “compensar” os limites
do OP. Como este programa também se relacionava com associacdes de moradores, buscou-
se minimizar o descrédito com o OP. Ainda assim, segundo Luiz Brito (informacéao

pessoal)®*, 0 “Governo Local” realizava reunides de bairro para mobilizar a populacéo, pois,

[...] isso aproxima e faz a populagdo perceber a presenca do poder publico
indiscriminadamente, embora na visdo [da populacdo] ainda tenha essa coisa
clientelista do vereador. Ai a gente dizia: ndo tem vereador aqui e sim o poder
publico. E isso foi tdo importante para ganhar credibilidade [através dessa] relacdo
direta com o cidaddo sem interferéncia politica.

Para o Coordenador do OP, o objetivo era opor-se as praticas politicas dos vereadores
e liderancas tradicionais da regido na sua relacdo com a populacdo. Porém, a despeito da
retorica da democracia participativa, o que se buscava era estreitar a relacdo direta da AR com
0S movimentos sociais, 0 que os aproximava do governo e de vereadores do PT com atuagéo
local. Dentre os parlamentares petistas na regido estava o vereador José Laurindo, que obteve
52.8% de seus votos nas ARs de Pirituba e Freguesia do O nas elei¢Bes de 2000, além do
deputado estadual Henrique Pacheco. Em 2001, ambos apoiaram a criagdo da Unido dos
Movimentos de Moradia (UMM), entidade que passou a ocupar a maioria dos assentos no
Conselho Regional da Politica Habitacional, afora sua forte insercdo no OP e, em 2004, na
elaboracdo do Plano Diretor local. Esta associagdo era 0 movimento social mais articulado da
regido e pressionava o poder publico para solucionar os problemas de areas de risco e
assentamentos precarios. Portanto, o suporte dos parlamentares esteve longe de ser isento de

interesses, pois auxiliava o PT local a buscar a hegemonia na UMM, cuja atuacdo mobilizava

3! Entrevista ao autor em 04/05/2010.

%2 programa voltado ao publico de 16 a 20 anos, oriundo de familias de baixa renda, e que visava ampliar sua
escolaridade e capacitacdo, além de integrar o jovem no bairro com a realizagao de atividades comunitarias.
**Entrevista ao autor em 04/05/2010.
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a sociedade para o OP. Dada a intermediacdo dos parlamentares, a relacdo do “Governo
Local” com a populagdo ndo era desprovida de “interferéncia politica”, como sugere 0
Coordenador do OP. O PT buscava ampliar sua hegemonia junto aos movimentos sociais e a
instalacdo de processos participativos foi importante para instrumentalizar essa agéo politica.
Até dezembro de 2002, a dire¢do politica da Subprefeitura foi partilhada entre as
correntes internas do PT. Em janeiro de 2003 assumiu o Subprefeito indicado pelos

~ .\

vereadores Viviani Ferraz (PL) e Antonio “Baratdao” (PL). O primeiro recebeu 55,5% de seus
20.114 votos na Freguesia do O e o segundo obteve 22,6% de seus 2.023 votos nesse bairro.
O novo Subprefeito, Walter Alcantara, administrara a regional na gestdo Paulo Maluf e sua
trajetria politica ndo era marcada por vinculos com os movimentos sociais.** Tal mudanca
representou uma ruptura com o projeto politico em vigor na regido e contrariava a concepgao
de regionais cuja gestdo seria afastada da influéncia dos vereadores. O Executivo, ao incluir a
regido na negociagdo com os parlamentares, secundarizou a relagdo com o PT local dada a
prioridade que assumiram a politica de aliangas na Camara Municipal e a formagdo de um
“governo amplo”. A barganha fisioldgica, criticada pelos petistas como pratica malufista, foi
central para o governo partilhar a Subprefeitura com esses vereadores, afora buscar
hegemoniza-los diante do ocaso do malufismo na cidade. Esta forma de ampliar a coalizdo
governamental coincide com a abordagem de Dahl (1989) que foi discutida no Capitulo 1.

O PT local perdeu suporte institucional e seus espacos de poder na regido, visto que a
gestdo da Subprefeitura era, até entdo, dividida entre suas correntes internas. Além do mais,
como todos os vereadores de base local, também os petistas buscavam manter suas areas de
influéncia, conforme Kuschnir (2000), para o que os vinculos politicos com a Subprefeitura
facilitavam a defesa de seus interesses. A reducdo da influéncia dos vereadores petistas e do
partido nesse local ajuda a explicar a critica do PT ao fisiologismo. Talvez, como ocorreu em
Sdo Miguel Paulista, se a composicdo politica mantivesse a hegemonia petista na
Subprefeitura, e os canais de relacionamento com os vereadores do partido, ela ndo fosse
avaliada como fisioldgica, mas aceita como uma contingéncia da politica de aliangas.

Segundo Mércia Barral (informacéo pessoal)®, a demanda dos vereadores “querendo
as Subprefeituras” ndo deveria ser feita nas regides, pois o Subprefeito era a voz local da
Prefeita e a expressao publica do governo. A coalizdo de apoio no parlamento deveria ser

construida com outros meios, como obras solicitadas pelos vereadores e cargos menores, mas

% A Folha de S&o Paulo (15/09/2000), a candidata Marta Suplicy disse que os Subprefeitos ndo precisariam ser
filiados ao PT, mas ter “afinidades ideoldgicas™ [...], pois “ndo posso colocar um simpatizante do malufismo
como administrador regional”.

% Entrevista ao autor em 19/03/2010.
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ndo com funcdes executivas e de relagdo direta com a populagéo. Infere-se, pois, que a
Subprefeitura deveria ou manter a partilha interna restrita ao PT, ou ser uma composi¢ao
politica sob a hegemonia petista. Mas a divisdo politica da Subprefeitura acentuou o carater
erratico da descentralizacdo administrativa e fez recuar os timidos esforcos que buscavam
uma atuagdo mais integrada no territdrio. A proxima secdo discute esse periodo da nova

gestdo na Subprefeitura entre os anos de 2003 e 2004.

3.3 ANOVA DIRECAO POLITICA COM SEUS HABITOS TRADICIONAIS

O PT local entendia que o Executivo, para governar e aprovar Seus projetos,
necessitava de aliados. Na trajetdria da politica municipal isso significava lidar com a
barganha fisioldgica dos vereadores, sobretudo nas Subprefeituras em que se encontravam
suas clientelas eleitorais. Esta foi a realidade da Freguesia do O quando o governo negociou o

apoio de vereadores em troca de cargos na regido. Para Marcia Barral, (informacéo pessoal)®,

A pressdo se dava para votar questdes na Camara, era exatamente isso. Todo vereador
que tem uma Subprefeitura na médo é um instrumento poderoso e transforma pequenas
coisas como uma generosidade ou pequenos favores. [...] Afora as questbes de
trambicagem com corrupgéo, que era o caso dos vereadores da Freguesia do O onde
tinha processo e dendncia [...].

Para os petistas locais, 0 Executivo errou ao confundir a gestdo da cidade com a
relevancia conferida a construcdo da governabilidade, que teve como contrapartida conviver
com o fisiologismo e o clientelismo que ja existira na AR nos governos Maluf e Pitta. Assim,
segundo essa critica, as Subprefeituras ndo tinham nada de novo a apresentar & populagéo.
Nesse contexto, a resposta das Coordenadorias vinculadas ao PT foi opor-se ao Subprefeito
por considera-lo um historico adversario malufista. Para os petistas, 0 movimento popular
sofreu uma derrota politica com o seu afastamento da Subprefeitura. Na realidade, o partido
perdeu os recursos politicos e institucionais que alimentavam seu projeto local de poder
apoiado nos movimentos sociais. Prevaleceu a opcdo do Executivo de governar com 0s

vereadores, conforme destacado por Walter Alcantara (informacao pessoal)®’

[...] A indicagdo é sempre politica e sempre serd assim, e ai ndo é um problema a
indicacdo do vereador da regido, pois ele fiscaliza até mesmo o Subprefeito se ele agir
mal [...]. Vereador é votado para ser alguém a favor do povo que deve ter no vereador
0 seu apoio como se fosse representante distrital e ai entra a indicagéo do Subprefeito.

®Entrevista ao autor em 19/03/2010.

%" Entrevista ao autor em 14/04/2010. Sobre as indicacdes dos vereadores, 0 Subprefeito disse & Folha de S&o
Paulo (10/01/2003): “Eu nédo vejo problema nisso porque ninguém melhor do que um vereador da regido para
saber dos problemas dos bairros”. O Subprefeito creditou sua indicacdo aos vereadores José Viviani Ferraz (PL)
e Antdnio Baratdo (PL), sobretudo o primeiro “porque ele é da regido. E um vereador que vota com a prefeita,
né? O Baratdo, que também é da regido, também vota[com o governo]”. Na entrevista a esse pesquisador o
Subprefeito confirmou que sua indicacdo foi oriunda dos dois vereadores.
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A fala do Subprefeito é contréria ao discurso do PT de se apoiar na participacao
popular para reduzir a influéncia dos vereadores nas regides. Nesse caso, a concepgao petista
se aproximava do que Dahl (1989), conforme discutido no capitulo 1, chama de
“deliberadamente criar” a participa¢ao dos cidadaos de modo conveniente aos interesses do
governo. Sobretudo, para o PT, o parlamentar ndo poderia ser o Unico intermediario das
demandas da populacdo, que deveria se apoiar no Conselho de Representantes para realizar o
controle social das Subprefeituras. Para o grupo politico que assumiu a Subprefeitura, o
objetivo era fortalecer o mandato dos parlamentares. Tanto que os vereadores Viviani Ferraz e
Baratdo tinham escritérios politicos na regido que eram a porta de entrada para a populacdo
solicitar servigos como tapa buraco, limpeza de boca de lobo etc. Para o PT, tal intermediagéo
clientelista do vereador deveria acabar, tanto que no inicio da gestdo de Marcia Barral na AR,
0 discurso era que ndo haveria mais “coronelismo, que ninguém mandava mais”. A
intervencdo do Executivo na regido, além de ndo combater, se apoiou na manutencdo do
fisiologismo e do paroquialismo dos vereadores que o PT criticava como método de gestao.

Afora a énfase mais direta na logica da vereanca na administracdo da Subprefeitura, 0s
malufistas ainda a concebiam como uma AR melhorada, ao priorizar as atividades de
manutengdo urbana na base do “quebrou arruma”. A descentralizagdo de politicas era estranha
ao vereador Viviani Ferraz, pois sua referéncia era a gestdo da AR no governo Maluf e Pitta.
Assim, a forma como se deu a divisao politica da Subprefeitura, aprofundou o carater erratico
da descentralizacdo administrativa, pois as énfases diferenciadas de intervencdo no territério
entre o PT e o grupo politico do novo Subprefeito ndo tinham nenhuma integracéo interna.

A tarefa de buscar a media¢do politica entre os dois grupos coube a Genilson da Silva
Santos (simpatizante do PT) e que, como Assessor Técnico da Camara Municipal, participara
da articulacdo para construir a coalizdo de governo. Na regido, conhecia os vereadores
Baratdo e Viviani Ferraz, aspecto que o nucleo politico do governo considerou Util para
defender, junto ao PT local, que o novo Subprefeito representava a bancada do governo no
parlamento. Mas se na Camara esses vereadores votavam com O governo, na regido se
mantinham adversarios politicos do PT. Mesmo com essa disputa no interior da Subprefeitura,
0 Executivo dizia que ndo interferiria na gestao local, pois lhe interessava aprovar os grandes
projetos para a cidade. Dai a tarefa desse assessor visando atenuar a critica petista de que o
Executivo fizera concessdes a vereadores malufistas, bem como a importancia que assumiu a

l6gica da vereanca no bairro. Sobre a forma como o Executivo construiu sua coalizdo de
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apoio, Genilson Silva (informacéo pessoal)®, que se tornou Chefe de Gabinete de Walter
Alcéntara, disse que

O maior mito que existe na populacdo é porque a principal ideia é que o vereador quer
ir para 0 governo em troca de cargos e beneficios. Na verdade a primeira conversa que
houve com os vereadores foi em troca de trabalho na base de cada um. O vereador
quando é eleito tem uma cobranca da base muito forte. [...] Entdo ele traz um
compromisso de campanha de asfalto, iluminacdo, e ele quer resolver e ai, a priori, ele
pensa: se eu fizer parte da base do governo eu vou ter acesso a esses servicos. Entdo a
primeira conversa que tem € essa: olha, eu ajudo a Marta a governar, mas eu quero
resolver os problemas da canalizacdo do corrego, da rua asfaltada, iluminacdo da
viela. Entdo essa é a conversa que tem. O tempo vai passando e esse vereador vai
tendo outro entendimento, né. E um processo. Ah, mas o Subprefeito de 14 ndo ta me
atendendo, eu mandei um oficio, carta, passou um més e ele ndo me atendeu, ndo da
retorno. Ai ele pede para a Marta trocar o Subprefeito. Ai com o tempo ele pensa: eu
posso colocar alguém meu e o cara comega a atender a minha base. Entdo é uma
evolucdo: entdo o cara comeca pedindo para a base dele, pede para trocar o
Subprefeito e depois ele quer uma cara que atenda a base dele. Por isso comega essa
discussao todo ano. Muitas vezes o cara té 14, vota com o governo e cria uma situagéo,
passa a ser oposicao para poder criar o didlogo e gerar uma situa¢do. Mas, na pratica
comeca a partir disso que € atender a demanda da base dele.

Esta fala reflete o “cotidiano da politica” que Kuschnir (2000) sintetiza no conceito de
acesso como prerrogativa que o vereador com bases eleitorais locais adquire ao participar da
coalizdo de apoio do governo municipal. Segundo a autora, o vereador precisa delimitar sua
area, apoiada na divisdo de regides de influéncia patrocinada pelo Executivo, e na indicacdo
de cargos na localidade. Assim, participacdo na base do governo e o atendimento a sua base
eleitoral se alimentam mutuamente. Este “toma-l4-da-ca” da politica era criticado pelo PT
local, mas aceito como normal enquanto envolveu apenas seus grupos internos e os vinculos
com o0s seus vereadores com o argumento de que sO esse partido representava o governo.

Para os entrevistados vinculados ao PT, o novo Subprefeito privilegiava o atendimento
as clientelas politicas dos vereadores que o indicaram. Segundo Ana Vellardi (informacao
pessoal)®, “ndo havia projeto politico da Subprefeitura que ndo fosse atender o seu partido e
dos vereadores gue se aliaram ao governo como moeda de troca como a direita sempre fez em
nome da governabilidade”. Para os petistas tal politica era a antitese da participacao popular,
ainda que esse partido a instrumentalizasse para buscar hegemonizar 0os movimentos sociais.
Com efeito, o PT local ndo admitia ter sofrido uma derrota politica justamente com as regras
do jogo da democracia representativa: quem tem mandato parlamentar, como os vereadores,
possui legitimidade politica para barganhar sua participagdo no governo, pois tém votos
necessarios para aprovar os projetos governamentais. Os movimentos sociais, 0 ator politico

central para o modelo da democracia participativa, nada decidem na arena parlamentar.

% Entrevista ao autor em 16/06/2010.
% Entrevista ao autor em 05/05/2010.
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A clivagem politica na Subprefeitura expressava duas visdes distintas sobre como
construir a hegemonia local. Um exemplo singelo dessas diferentes concepgdes se expressou
na organizacdo da festa da Brasilandia. Com o PT o evento foi levado para uma area mais
carente, se instituiu um conselho para organiza-la e os vereadores ndo discursavam. Quando o
novo Subprefeito assume, a festa voltou a ocorrer na rua mais importante do bairro e apenas
os vereadores tradicionais do bairro falavam. Este episodio retrata duas formas de decisdo
politica (0 conselho participativo vs. a decisdo centralizada do Subprefeito) e dois modos
distintos para fortalecer a atuacdo parlamentar (vereadores do PT através das entidades locais
que organizavam a festa vs. vereadores tradicionais através do apoio direto do Subprefeito por
eles indicado). Essa ultima passou a ser a l6gica da vereanca hegemonica a partir de 2003.

A mudanca da direcdo politica da Subprefeitura dividiu-a em dois blocos: o PT
manteve as coordenadorias de politicas sociais (educacao, trabalho, cultura, assisténcia social,
habitacéo), excetuado esporte que permaneceu com o PCdoB; os vereadores Viviani Ferraz e
Baratdo indicaram os coordenadores de obras, servicos urbanos e administracdo. Com este
acordo o PT continuou a gerenciar areas vistas como vitrine do governo e capazes de inovar
na gestdo intersetorial de politicas. Para os dois vereadores importava ocupar as areas de
servicos urbanos, especialmente Viviani Ferraz que ja tinha sua rede de contatos na AR desde
o0 governo Maluf. Na proxima secdo se discute os efeitos dessa divisdo na Subprefeitura.

3.4 A GESTAO DA POLITICA E A POLITICA NA GESTAO NO TERRITORIO
Como ja destacado no capitulo dois, a divisdo politica das Subprefeituras criou
mecanismos informais de fiscalizagdo mutua entre os partidos. Para o PT, segundo Luiz Brito

0«0 desafio era trabalhar com eles até para fiscaliza-los.” Este processo

(informacéo pessoal)
partidarizou a administracdo, pois os dois campos politicos se valiam disso como meio para

avaliar o desempenho das atividades. Conforme Genilson da Silva (informacéo pessoal)*,

A prefeita deixava claro que independente da indicagdo politica, se alguém pisasse na
bola [...] manda o cara embora [...] e falava: se o cara ndo ta servindo, avisa o vereador
que ele ndo serve. Ai a gente aproveitava e dizia: pisou na bola a gente vai levar para a
Marta e ela vai mandar vocé embora ou seu politico vai escolher outro. Entdo a gente
dava essa pressdo como um mecanismo para fazer os caras andarem na linha.

Para o Executivo, este controle mdtuo atuaria em favor da eficiéncia administrativa, ja
gue ambos 0s grupos politicos evitariam cometer erros. Porém, se objetivo era evitar a
hegemonia territorial de apenas um vereador, ndo impediu o surgimento de feudos politicos

na gestdo. Nos servigos urbanos (corte de grama, limpeza de boca de lobo etc.), porta de

“0 Entrevista ao autorem 04/05/2010.
“1 Entrevista ao autor em 16/06/2010.
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entrada da maioria das demandas da populagdo, os vereadores Viviani Ferraz e Baratdo
mantinham a politica dos pequenos favores. Por terem indicado os Coordenadores, buscavam
estabelecer vinculos diretos com as chefias visando definir as regides a serem atendidas. Para
os vereadores, dificuldades em encaminhar suas solicitacfes, sobretudo burlar a programacéo
dos servicos, eram vistas como uma situag@o onde o indicado havia “virado a casaca”. Em tais
situacOes, os vereadores pressionavam o Subprefeito para substituir as chefias.

Nas politicas sociais, a organizacdo territorial da assisténcia se deu quando a Lei
Organica da Assisténcia Social (LOAS) a definia como garantidora de direitos e ndo mais
como politica compensatdria. Na regido, os vereadores tradicionais sempre lidaram com a
populacdo de forma assistencialista ao distribuir cadeiras de roda, cestas béasicas, proteses etc.
Para opor-se a esse modelo, a SMAS padronizou os editais de convénios, centralizou sua
homologacdo junto as ONGs prestadoras de servico e “carimbou” as verbas a serem
descentralizadas, visando impedir sua utilizagdo discricionaria pelo Subprefeito. Porém, este e
os vereadores que o indicaram, desejavam ter o controle pleno da politica da assisténcia, e ndo
apenas a gestdo desconcentrada de questdes administrativas. Como foi visto no capitulo dois,
a demora em descentralizar essa politica publica foi justificada para evitar sua fragmentagéo
regional. Sobretudo, a utilizacdo das verbas pelo Subprefeito em agdes que ndo fossem as
prioridades da area. Os recursos financeiros permaneceram na SMAS, a despeito da
reivindicacdo do Subprefeito de que ndo tinha como incidir nas diretrizes da politica.

A Assisténcia Social, ao discordar da descentralizacdo promovida pelo Executivo,
buscou se organizar autonomamente nos territorios. A realidade politica local amplificou tal
disposicdo, pois as divergéncias existentes se somou o confronto sobre a natureza
assistencialista ou afirmativa das acOes. Pelo organograma das Subprefeituras, a area se
subordinava a Coordenadoria de Assisténcia Social e Desenvolvimento (CASD), cujo titular
na regido era indicado pelo vereador Baratdo; enquanto o Supervisor, subordinado a esse
Coordenador, era simpatizante do PT. Como o PT comandava a SMAS, os vinculos entre a
Secretaria e 0 Supervisor eram diretos. Assim, afora as divergéncias partidarias, houve
conflitos de autoridade do Coordenador com a SMAS e o Supervisor. Este Gltimo atuava sem
consentimento do Subprefeito, pois se sentia politicamente respaldado pela SMAS e buscava,
através de vinculos pessoais e partidarios, deliberar sobre temas técnicos. Na préatica, a CASD
e 0 Subprefeito ndo tinham ascendéncia politica e gerencial sobre a area. Para Hogwood e
Gunn (1993), essa situacdo mostra que a implantagdo de politicas ndo é perfeita, pois: a) quem

tem autoridade ndo necessariamente tem poder e obtém aquiescéncia; e b) a comunicacédo e a
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coordenacdo de politicas se tornam dificeis face a departamentalizacéo e a¢Ges de grupos com
seus proprios valores, objetivos e interesses.

Na area da cultura ocorreram problemas de gestdo, pois, segundo Mirca Bonano,
(informacéo pessoal)*?, Supervisora de Cultura, confundiu-se militancia partidaria e
profissionalismo gerencial para implantar uma nova visdo de politica pablica. As inovacoes
na descentralizacdo da cultura acabaram limitadas pela forma como se nomearam os cargos de
Supervisor regional, geralmente desprovidos de capacidade técnica, em face da interferéncia
das indicacGes politicas. Neste processo houve conflitos de autoridade entre o Subprefeito
(gestor regional) e o Secretario (gestor da politica): de quem era a “maior caneta” para
nomear? O Subprefeito tinha esse poder formal, e geralmente o fazia respaldado pelos
vereadores, apesar do acordo informal de que o Secretério tinha que avalizar o candidato.
Quando o parecer setorial era negativo se criava um impasse politico, além de inexistir
respaldo legal para essa situacao que gerava entraves administrativos para a area. Este conflito
também ocorria na implantacdo da politica, pois a visdo descentralizada e participativa de
promocdo da cultura oriunda da Secretaria nem sempre era aceita pelo Subprefeito.

Também houve dificuldades gerenciais e de formacéo da agenda dessa politica quando
a Subprefeitura assumiu as atividades, mas o0 or¢camento continuou centralizado na Secretaria.
Enquanto o Subprefeito buscava ampliar as verbas para realizar shows e eventos, a Secretaria
enfatizava que a prioridade era a formacao de publico. Criou-se um problema para a direcdo
da politica, pois a definicdo setorial era desconsiderada pelo Subprefeito. Tais impasses
ilustram as lacunas de procedimentos na descentralizacdo quando ocorriam conflitos de
autoridade entre as demandas locais e uma politica setorial.

Para a politica cultural, os CEUS (Centros Educacionais Unificados) eram
considerados vitais. Este era um espago que integrava atividades escolares (ensino do
primeiro ao nono ano), esportivas (piscinas e quadras esportivas) e culturais (teatro multiplo
uso, ateliés, estudios, biblioteca e telecentros). Como o0 orcamento era da Secretaria da
Educacdo, mas seria gerenciado pela Secretaria da Cultura, houve problemas de coordenacao.
Além disso, as duas Secretarias tinham compreensdes distintas sobre a utilizacdo do
equipamento para atividades culturais como shows, pois a rotina escolar se distinguia desses
eventos. Para a Cultura, havia uma visdo corporativa e inflexivel, para a Educacdo, se
desconsiderava a rotina administrativa da escola. Como no territdrio educacdo e cultura

permaneceram com o PT, tais conflitos indicam que houve divergéncias sobre a

“2 Entrevista ao autor em 21/05/2010.
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descentralizacdo também no campo petista e, ainda que existisse um comité gestor do CEU,
foi ineficaz para mediar o debate. Ademais, conforme Mirca Bonano (informagéo pessoal)*®®, a

indicacao de pessoas inexperientes inviabilizou a construgéo da politica cultural, pois,

Os referenciais teoricos [...] foram totalmente abandonados e ndo se tinha mais
gestores competentes para coordenar esses processos. [...] Ao invés de criar uma acéo
descentralizada se criou uma relacdo autoritaria em alguns lugares [...] onde os
Subprefeitos tinham mais cacife politico por serem amparados por vereadores [...]. Na
Freguesia do O foi uma regido onde se sofreu uma debandada dessa ordem, uma
rasteira politica, e o projeto inicial se perdeu. Tudo ficou funcionando, a Casa de
Cultura, o CEU, mas se perdeu o sentido de criar um novo jeito de fazer gestdo
publica na cidade.

A érea cultural retrata os impasses organizativos das politicas setoriais no territério. De
um lado, para ter autonomia de agdo, a Supervisdo de Cultura se reportava diretamente a
Secretaria, vinculada ao PT, e ndo ao superior local da CASD. Por outro lado, o setor se
fragmentou porque a Supervisdo ndo controlava as indicagdes dos cargos no CEU. Conforme
Genilson da Silva (informacdo pessoal)*, as indicaces politicas ndo visualizavam a
capacidade das pessoas, embora a estruturacdo da Subprefeitura demandasse gestores mais
qualificados para implanta-las. A divisdo politica da Subprefeitura afetou sua organizacédo
administrativa, pois 0s nomeados, que careciam de capacidade técnica, se respaldavam na
representacdo do politico que o indicou. Este processo gerou uma confusdo entre funcdes
gerenciais e acdo politico-partidaria e influenciou no carater erratico da descentralizacdo. Tal
situacdo também expressava outro conflito de autoridade: os nomeados deveriam prestar
contas ao vereador que o indicou ou ao Subprefeito como seu superior formal? Este duplo
comando, além de gerar problemas organizacionais, contribuiu para manter os feudos setoriais
de influéncia dos parlamentares Viviani Ferraz e Baratdo e dos grupos internos do PT.

Este processo teve impacto na gestdo das politicas, especialmente na sua construgdo
intersetorial. Para exemplificar, o Grupo de Trabalho Ampliado Bairro Legal Brasilandia
funcionou de outubro de 2002 a junho de 2003 apoiando um programa da Secretaria
Municipal de Habitacdo. O GT era formado por representantes da assisténcia social,
educacdo, saude, trabalho, cultura, esportes, verde e meio ambiente, servi¢cos urbanos e
limpeza publica. Com suas premissas metodologicas de articulacdo intersetorial e de
participacao social, parece que essa foi uma iniciativa exitosa em gerar um diagnostico urbano
e habitacional. A gestdo integrada, remanescente do “Governo Local”, buscava “superar o

movimento inercial de uma estrutura institucional cristalizada em ac¢des setoriais e estanques.”

“3 Entrevista ao autor em 08/06/2010.
4 Entrevista ao autor em 16/06/2010.
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Contudo, o apoio a operacionalizacdo do GT foi descontinuado por duas razdes: a)
reproduziu a clivagem politica interna a Subprefeitura entre politicas sociais e politicas
urbanas; b) em 2003, a transi¢do do “Governo Local” para as Subprefeituras se deparou com
0 temor das Secretarias de perderem poder e orcamento. A luta politica entre 0s grupos
petistas e as diferentes politicas setoriais para a descentralizacdo minaram a sua continuidade.

No plano organizativo, o grupo politico que assumiu a Subprefeitura manteve em
funcionamento o comité de gestdo intersetorial formado pelo Subprefeito, Coordenadores e
Supervisores. Porém, os dois campos politicos opostos se autonomizaram nas suas acoes. As
politicas sociais buscaram manter-se integradas, pois era um meio de o PT articular a
oposicdo ao Subprefeito. Este, com base em um acordo tacito com o PT, pouco intervia nessas
areas, pois sua prioridade estava nos servigos urbanos mais visiveis e de retorno politico mais
imediato para os vereadores que o indicaram. Assim, além da gestdo urbana e a gestdo social
serem historicamente separadas nos territérios, a divisdo politica na Subprefeitura inviabilizou
sua atuacao conjunta. Intensificou-se a fragmentacao das politicas e os foruns intersetoriais se
transformaram em instancias meramente protocolares. As areas com maiores orcamentos
como educacao, que era do PT, e infraestrutura, comandada pelo vereador Viviani Ferraz, por
exemplo, priorizavam suas agdes setoriais. Por isso, 0 “Governo Local”, apesar de ter limites
decisérios como instancia desconcentrada, foi uma referéncia para a construcdo coletiva de
defini¢des, pois havia representantes das politicas setoriais nas suas reuniGes. Com a sua
descontinuidade, ndo apenas a légica setorial prevaleceu, como piorou em relacdo ao periodo
da AR, pois havia um namero maior de politicas descentralizadas agindo de forma isolada.

Também ocorreu do Subprefeito, ao ndo conseguir aprovar suas demandas no comité
de gestdo, buscar a negociacdo direta com 0s Secretdrios municipais para responder a
oposicdo interna do PT local. Esta situagdo se exemplifica no acordo realizado com a
Secretaria Municipal de Esportes, que era do PCdoB, e a Supervisdo local vinculada ao
deputado federal Aldo Rebelo. O Subprefeito planejava construir uma quadra de esportes na
regido e sua proposta ndo foi aceita no debate com as demais coordenadorias, sobretudo as
comandadas pelo PT. O Subprefeito, entdo, articulou com a pasta dos esportes,
contrariamente & decisdo local. Iniciativas dessa ordem também influenciaram para que acGes
setoriais tivessem primazia sobre a construcao intersetorial de politicas no territorio.

Igualmente com o PT o Subprefeito construiu vinculos diretos, particularmente com a
Coordenadoria de Educacdo. A titular, indicada pelo Diretorio Zonal do partido, era a mesma
desde a gestdo de Marcia Barral e foi a Unica Coordenadoria em que o PT ficou a frente

qguando novo Subprefeito assumiu. Na Assisténcia Social os petistas mantiveram as
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Supervisfes, enquanto na area da Saude houve vaérias trocas de direcdo, todas influenciadas
pelo vereador Viviani Ferraz, embora houvesse pessoas ligadas ao vereador Carlos Neder
(PT). A aproximacdo da Educacdo com o Subprefeito foi criticada pelos petistas com o
argumento de que reforcava a acdo de histdricos adversarios politicos locais; mas, para a
Coordenadora, 0 Subprefeito demonstrava ter sintonia com o Executivo. A composi¢ao
interna da area educacional passou a ter influéncia da Secretaria Municipal de Educacéo, Cida
Peres. A época, seu marido, Carlos Zaratini, Secretario Municipal de Transportes e, em 2004,
0 Ultimo Secretario das Subprefeituras, era uma figura proeminente do grupo ligado ao
Secretério de Governo, Rui Falcéo, responsavel pela politica de aliangas do governo. Para o0s
petistas originarios do “Governo Local”, a educacao, ao constatar que a antiga direcéo politica
se desfez, priorizou seus projetos em detrimento da oposicdo ao Subprefeito. Esta disputa

politica influiu na gestdo e é bem ilustrada por Tereza Nakagawa (informacéo pessoal)*

As politicas intersetoriais funcionaram bem com as Secretarias que se davam bem
como Educacéo e Assisténcia [...]. N&o juntou todas por causa da tendéncia politica de
cada setor, ndo eram todos do PT e se fosse assim teria mais chance de dar certo.
Como era composic¢do politica, tinha [...] partidos diferenciados e ndo dava muita liga.

O antagonismo partidario influiu no carater erratico da descentralizacdo ao confundir a
disputa politica com a gestdo e dificultar ao Subprefeito exercer a coordenacdo geral. Tal
situacdo, somada as distintas dindmicas das politicas setoriais nas Secretarias, reiterou a
fragmentacdo das acdes. A participacdo popular, outro vetor do projeto das Subprefeituras,

também se deparou com essa clivagem politica e sera discutida na proxima secéo.

35A PARTICIPAQAO POPULAR E A LOGICA DA VEREANCA

A divisdo politica na Subprefeitura também se refletiu na implantagdo do OP. Para
Marcia Barral (informacéo pessoal)®, este “passou a ter uma linha mais de cooptagdo das
entidades da sociedade civil com pequenos favores, ao invés de um caminho emancipador, de
enfrentamento de conflitos e busca de consensos, que é a base da participagdo popular.” A
fala de Luiz Brito*’ é mais esclarecedora a esse respeito: o “OP sofreu uma descontinuidade
na sua viséo [...] e se diluiu a ideia do OP que ndo era petista e passou a ser mais protocolar”.
Para Ana Vellardi (informag&o pessoal)*®, era como se o movimento popular tivesse “perdido
forca orgénica e acesso ao governo, houve um retrocesso, as entidades voltaram a bater na

porta das Secretarias e perdeu sentido o governo local e a descentralizagao”.

5 Entrevista ao autor em 03/08/2010.
6 Entrevista ao autor em 19/03/2010.
4" Entrevista ao autor em 04/05/2010.
“8 Entrevista ao autor em 05/05/2010.



83

O que se infere das falas acima é que havia um célculo politico do PT que visava
consolidar o partido junto aos movimentos sociais, para o0 que o OP era estratégico, conforme
Dias (2000). Assim, é dificil aceitar que existisse uma relacdo direta do poder publico com a
populacdo sem interferéncia de atores politicos, como vereadores com atuacéo local, o PT
local e o proprio nucleo diretivo da Subprefeitura. Tanto que o PT, ao perder a direcdo
politica da Subprefeitura, entendia que o OP havia sido descontinuado; ou seja, se ressentia
desse instrumento na relacdo com os movimentos sociais. Como ja visto anteriormente, a
triangulacao entre partido, governo e entidades como a UMM se quebrou, pois a nova direcdo
politica da Subprefeitura se vinculava a outras associa¢des no bairro. Portanto, se a orientagéo
politica do OP pode ter alterado seu conteldo com o grupo vinculado ao vereador Viviani
Ferraz a frente, sua estrutura e funcionamento foram mantidos, mesmo porque essa era uma
acao coordenada pela COP, ligada ao Gabinete da Prefeita. Nesse contexto, a interlocucao
direta das entidades vinculadas ao PT com as Secretarias comandadas pelo partido foi uma
saida para a perda de apoio da Subprefeitura. Esta forma de acéo era uma contradicdo com a
tese petista do poder local autbnomo, mas foi aceita visando apoiar 0s movimentos sociais
com recursos financeiros e organizativos para que mantivessem sua “for¢a organica”.

Estes vinculos também evidenciavam que os movimentos populares eram importantes
para a disputa politica local que as Secretarias comandadas pelo PT travavam contra o
Subprefeito. Mas, agindo dessa forma, as Secretarias também criaram vinculos diretos com as
entidades locais sem a mediacdo das Coordenadorias comandadas pelo partido na
Subprefeitura. Este foi o caso da Habitacdo, uma das mais resistentes contra a
descentralizacdo de atribuicGes as Subprefeituras. Mesmo antes da troca de direcdo na
Subprefeitura, os compromissos da SEHAB com Associagdes de Moradores ja priorizavam
acOes de regularizacdo fundiéria sem debaté-las no OP. Este é um exemplo de como o
processo participativo se direcionava para demandas que ndo conflitassem com os acordos
politicos das Secretarias com as localidades, alem de reduzir a verba deliberada no OP.

Outra restricdo ao processo participativo era o poder discricionario das Secretarias nos
pareceres técnicos das questdes aprovadas nas assembleias locais e a seletividade nas escolhas
regionais para atender tais reivindicacdes. Na area habitacional, por exemplo, a regido norte
ndo era prioridade, visto que o Secretario tinha sua base politica na zona leste. Esta forma de
patronagem com recursos publicos, a rigor, em nada diferiu do clientelismo criticado pelo PT
como modus operandi dos vereadores malufistas. Assim, com as solicitacOes regionalmente
feitas no OP, mas com a decisdo de viabilidade técnica e financeira centralizada, havia uma

grande margem de manobra para a decis&o politica. Na Freguesia do O, a principal demanda
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era urbanizacdo que, mesmo aprovada no OP, n&o foi atendida. Prevaleceu o programa de
regularizacdo fundiaria da Secretaria sob o0 argumento de que a habitacdo de interesse social
era a prioridade e a deliberacdo do OP ficou condicionada a agenda setorial dessa politica.
Conforme o Subprefeito Walter Alcantara, quando o governo tinha interesse em certas acoes,
induzia a populacdo a debaté-las para legitima-las de forma “participativa”, & la Dahl.

Ao mesmo tempo, o Subprefeito Walter Alcantara (informacéo pessoal)*® expressava
outra visdo do processo politico local enfatizando o papel dos vereadores. Para ele, “o
atendimento com pedido dos vereadores sempre teve prioridade, pois sdo eles quem
essencialmente encaminham tudo e como o Subprefeito de uma regido deve compor seu
orcamento [..]”. Aqui se identifica outro célculo politico, voltado a fortalecer os
parlamentares com influéncia no bairro, mas sem a orientacdo politica de aproximar o partido
dos movimentos populares, como era o caso dos vereadores do PT. O modelo de gestdo se
pautava pela l6gica da vereanga, tal como foi a opcéo do Executivo para essa regido.

O OP se transformou em um espaco de disputa do PT com o grupo politico do
Subprefeito, a quem se atribuia ter “aparclhado” a participacdo popular e impedido a
democratizacdo da politica ao aproxima-la das entidades simpaticas aos vereadores que 0
indicaram. Contudo, o apoio do vereador José Laurindo a UMM, para o PT, era considerado
um meio “de estimular a organizacdo da entidade” sem “interesses politicos”. Com a perda do
comando da Subprefeitura, e o afastamento na conducdo do OP, o PT teve mais dificuldade
em manter seus vinculos com os movimentos sociais. O partido sempre se julgou o efetivo
representante das “causas populares” em oposicao as liderangas politicas tradicionais. Desse
modo, é compreensivel a disputa politica que se gerou na Subprefeitura com a mudanca de
comando e que acabou se estendendo para 0 movimento social articulado pelo PT.

Nesse sentido, uma alternativa foi mobilizar entidades comunitarias, como a UMM,
para a disputa nas instancias de participacdo, como ocorreu na elaboracdo do Plano Diretor
Regional, conforme Ana Vellardi (informacéo pessoal)®®: “os compromissos do Subprefeito
era com outro grupo que ndo a populacdo e numa plenéaria os coordenadores defenderam uma
proposta junto com as liderancas populares e o Subprefeito estava em outro lado com os
empreendedores. Nao houve acordo com a diretriz do Subprefeito, disputamos e ganhamos
[...] um absurdo politico”. As politicas sociais também articulavam as entidades locais antes

das assembleias do OP, pois, segundo Francisco Rodrigues (informagéo pessoal),™

49 Entrevista ao autor em 14/04/2010.
% Entrevista ao autor em 05/05/2010.
5! Entrevista ao autor em 12/05/2010.
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[...] o Subprefeito apoiava no OP o que Ihe interessava que era asfalto para os
vereadores, e era diferente do resto das politicas; e ai o proprio governo
disputava dentro do OP. [...] O Subprefeito ficava descolado disso, embora
devesse ser o condutor, pois os interesses eram diferentes. [Havia] disputa
dentro do OP em torno de prioridades da Subprefeitura contra os interesses
dos movimentos que se viam desrespeitados, pois participavam do Governo
Local e, na hora do OP o Subprefeito apresentava outras prioridades,
interesses dos vereadores [...]. O Subprefeito se apropriava do OP para atingir
seus objetivos que era ter voto para seus politicos.

A situacdo acima também revela uma mudanca de comportamento dos atores politicos
em relacdo ao OP. Antes de 2003, o vereador Viviani Ferraz (PL) mobilizava entidades a
participar das assembleias populares para pressionar o governo local e desgastar a gestéo
petista na AR propondo questfes fora do escopo do OP. Também era uma forma de criticar a
relacdo do PT com as entidades visando impedir que os vereadores fossem a porta de entrada
das solicitacdes da populacdo. Apo6s 2003, quando a conducdo politica do OP deixa de ser do
PT, esse passa a mobilizar as entidades politicamente préximas a participar das assembleias
como forma de disputar suas demandas e pressionar a nova gestédo da Subprefeitura. Em dois
periodos diferentes, atores politicos distintos se valem de estratégias similares na mesma
instancia participativa para se legitimarem diante de entidades politicamente proximas.

O OP também sofria tentativas de burla pelos vereadores, do PT e da oposicao, pois se
suas demandas, mobilizadas ou ndo através das entidades, deixassem de ser aprovadas as
encaminhavam através de emenda orcamentaria. Este expediente era possivel, j& que o OP
ndo definia valores exatos de investimento nas regifes, 0 que permitia ajustes na hora de votar
a Lei Orcamentaria no parlamento. Era grande a margem de manobra do Executivo para
incorporar ou ndo as demandas deliberadas nas assembleias populares, o que favorecia a
politica da “negociagdo” com a Camara Municipal, como foi discutido no capitulo dois. Como
relataram alguns entrevistados, “havia uma briga com o Executivo para levar em conta mais o
OP que os vereadores.” Este ¢ mais um exemplo da irrelevancia da democracia participativa
na estratégia politica do Executivo. A barganha dos vereadores para atender suas clientelas
nos territdrios é legitima, pois foram eleitos pela populagédo local. Contudo, a forma como o
governo atendeu tais demandas enfraqueceu o discurso petista de implantar uma reforma
democrética na relagdo entre o Estado e a Sociedade. Sobretudo, em relagdo a visdo normativa
da complementaridade entre o carater representativo e participativo da democracia.

Em relacdo as politicas setoriais, 0 OP teve resultados distintos, mas timidos em
termos or¢amentarios e de retorno objetivo, conforme a discusséo realizada no capitulo dois.
Na assisténcia social, além de se articular com as demais Coordenadorias para confrontar o

Subprefeito, ndo se implantaram novos servigos. Os que existiam na regido continuavam a ser
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mantidos com 0s recursos financeiros de convénios centralizados na SMAS. A mobilizacdo
das liderancas comunitérias parece ter sido o saldo mais importante para debater essa politica.
Na area da cultura, o saldo positivo foi a influéncia local nas definigbes da politica do
Executivo para o setor. Segundo Mirca Bonano (informacdo pessoal)®’, o OP tematico
possibilitou enxergar a necessidade de um or¢camento da politica cultural, considerando a
realidade regional, e formas de viabilizar a utilizagéo das Casas de Cultura. Contudo, foi um
debate para formular diretrizes e sem resultados concretos para o bairro. Na area da educacéo,
segundo Elza Ramello (informac&o pessoal)>, as reivindicagdes eram articuladas juntamente
com os Conselhos Escolares para serem propostas no OP. Apesar de algumas propostas terem
sido aprovadas, por razdes politicas e técnicas, muitas foram atendidas apenas no governo
José Serra, como um CEU previsto desde 2003, mas implantado apenas em 2006.

A experiéncia da Subprefeitura da Freguesia do O mostra como a mudanca de direcéo
politica alterou o curso da descentralizacdo. O novo arranjo de forcas promovido pelo
Executivo retirou do PT a hegemonia da regional e gerou impactos na politica local e em sua
organizacdo politica e administrativa. Sobretudo, na relacdo petista com 0s movimentos
sociais que perderam o apoio institucional do poder publico. Como os vereadores e liderancas
politicas tradicionais voltaram a ocupar o comando da regional, se instalou outro processo
politico na regido. A forma como o Executivo incluiu a regido na sua estratégia de
governabilidade, considerada a grande prioridade do nucleo dirigente do governo, estabeleceu
as regras do jogo para a acdo dos atores politicos. Com a existéncia de dois grupos politicos
adversarios na Subprefeitura, a disputa interna pelo seu controle passou a ser a caracteristica
central da realidade local. Com a derrota politica do PT, que enfraqueceu sua presenca na
regido, o malufismo ganhou uma sobrevida no territorio, e essa alteracdo na correlacdo de
forcas se refletiu na gestdo da Subprefeitura. Administrativamente intensificou o carater
erratico e fragmentado da descentralizacéo, pois a divisdo politica interna reforcou as distintas
dindmicas setoriais sem nenhuma perspectiva de integracdo no territorio. Politicamente, com a
prioridade conferida a logica da vereanca, 0s processos participativos, como o0 OP, perderam a
pouca relevancia que tinham. Tal situacdo parece evidenciar que o projeto da descentralizacdo
com participagdo popular foi estruturado para ser controlado apenas pelo PT, cujas
contradigcbes foram expostas na Freguesia do O. Sobretudo, suscita dividas se o0 Conselho de
Representantes era mais do que discurso politico, pois, se fosse implantado, a sociedade

poderia decidir contrariamente aos interesses do PT e do governo na regiéo.

°2 Entrevista ao autor em 08/06/2010.
53 Ramello, E. Mensagem recebida por elzaramello@yahoo.com.br em 25 abr.2010.
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4 A SUBPREFEITURA DA CAPELA DO SOCORRO: A DINAMICA DA
HEGEMONIA POLITICA E A DESCENTRALIZACAO CONTINUADA

Este capitulo apresenta a experiéncia da Subprefeitura da Capela do Socorro e a forma
como a descentralizacdo foi implantada, face a continuidade da sua direcdo politica sob a
hegemonia da familia Tatto, grupo petista local. Ainda que tenha existido uma composicéo
com vereadores do PMDB e PPS, ndo houve a entrega de poder em areas chave. A influéncia
politica dos Tatto se estendia também a sua participacdo no nacleo de governo. Tal situacao,
ao invés de fortalecer a descentralizacdo na regido, ampliou a resisténcias das Secretarias
municipais temerosas de perder espacgo politico para esse grupo. Esta realidade se intensificou
com a perda da coordenacdo da descentralizacdo no Executivo, que era de Jilmar Tatto, e
criou disputas politicas das Secretarias com a Subprefeitura em torno das atividades e recursos
a serem repassados ao territorio. Um dos efeitos negativos dessa luta politica interna ao
governo foi influenciar para que a descentralizago fosse errética e dependente da atuacéo de
cada Secretaria. Por outro lado, a despeito da prioridade local para 0 OP e outros foruns

similares, a democracia participativa ndo se consolidou como centro da gestéo no territério.

4.1 INTRODUCAO

A Subprefeitura é formada pelos distritos de Socorro, Cidade Dutra e Grajal e, em
2004, era a mais populosa com 563.922 mil habitantes. Segundo a PMSP (2004), o primeiro
distrito possuia um IDH de 0,628, o segundo um indice de 0,469, e no terceiro era de 0,419. O
terceiro, dentre os 96 distritos da cidade, e em um ranking onde a exclusdo social maxima era
-1,00, apresentava o 2° pior indice de exclusdo social com -0,985 e tinha cerca de 60% da
populacdo da Subprefeitura; o segundo ocupava o 25° lugar com — 0,541 e 34% da populagéo.
O distrito de Socorro era 0 menos desfavorecido com um indice de excluséo social de 0,031.
Pelo Censo de 2000, 16,09% das familias ndo tinham rendimento e 57,01% recebiam até
cinco salarios minimos. A regido tinha 33 areas de risco (de 192 na cidade) e 221 favelas (de
2018 na cidade), o que também a caracterizava como uma area socialmente carente.

A maior forca politica local era o grupo petista da familia Tatto. J& na gestdo
Erundina, Leonide Tatto fora o administrador regional. Em 2000, o vereador Arselino Tatto se
reelegeu para o quarto mandato consecutivo com 38,5% de seus votos na regido e em 2003 foi
eleito presidente da Camara Municipal. Em 1998, o irmdo Jilmar Tatto se elegeu deputado

estadual com grande votac&o local. Outro irméo, Enio Tatto, se elegeu deputado estadual em
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2002 com a terceira maior votacdo da legenda. A familia comandava o Diret6rio Zonal do PT,
além de ter forte presenga na maquina petista municipal onde os irméos Jair e Leonide eram,
respectivamente, secretario de organizacdo e tesoureiro. No governo Marta Suplicy, Jilmar
Tatto foi titular da pasta de Abastecimento (2001), da SIS (2002), do transporte (2003) e da
Secretaria de Governo (2004). A forga politica da familia também pode ser medida pela
presenca de Jilmar Tatto no ndcleo politico do governo e pelo controle de 40 cargos na
Subprefeitura da Capela do Socorro. O grupo ainda tinha influéncia nas Subprefeituras de
Campo Limpo e Vila Maria, além da Secretaria de Abastecimento, Empresa Municipal de
Urbanizacédo e Banco do Povo (Folha de Séo Paulo, 16/12/2002; 23/07/2004).

Em 2002, a AR foi desmembrada para se criar a Subprefeitura de Parelheiros, que
passou a ser area de influéncia do vereador Edivaldo Estima (sem partido), mas reeleito em
2000 pelo PPB. Desde 1992 esse parlamentar concentrou seu peso eleitoral no bairro (em
2000 foram 60% dos 29.716 votos recebidos). Na gestdo Paulo Maluf assumiu o controle
dessa AR, entre 1994 e 1996, e na gestdo Celso Pitta fez parte da coligacdo governista. Outro
parlamentar influente na regido era Antonio Goulart (PMDB) que, em 2000, obteve 35% de
seus 27.582 votos na Capela do Socorro.>* Na gestdo Marta Suplicy, além de participar da
administracdo na regido, indicou o Subprefeito de Santo Amaro. Também o vereador Milton
Leite (PMDB), que recebeu 8,1% de seus 39.716 votos na regido, foi contemplado com
cargos, além da Subprefeitura de M’Boi Mirim, sua maior base eleitoral. Os trés foram da
base aliada de Celso Pitta e contrarios a investigagdo da “mafia da propina” nas ARs em 1999.

Por ser proxima ao ABC Paulista, a Capela se tornou um local de moradia para 0s
trabalhadores das empresas e os movimentos sociais locais foram influenciados pelas lutas
operarias desencadeadas no final dos anos 70 naquela regido. Ademais, a regido de Santo
Amaro, da qual Capela do Socorro se separou como AR em 1985, era um centro industrial e
com grande contingente de trabalhadores assalariados. Esse foi um dos motivos do
adensamento demografico na década de 70 e do surgimento de loteamentos clandestinos. E
nesse contexto que o PT e a familia Tatto crescem politicamente junto aos movimentos de
moradia e comunidades eclesiais de base. Mas, os vereadores Edivaldo Estima, Milton Leite e
Antonio Goulart, mantiveram seu espaco politico na regido e, mesmo com a hegemonia local
da familia Tatto, o Executivo municipal os agraciou com cargos na Subprefeitura para ampliar

sua base aliada. A seguir se aborda o inicio da descentralizacéo na regido.

> Para a Folha de S&o Paulo, 19/07/ 2002, o vereador Antdnio Goulart (PMDB) disse ter apoiado o governo
“dada a relevancia das Subprefeituras para a cidade” e completou dizendo que “em todo governo, ha
composicdes e aliangas de partidos para garantir a governabilidade. Em Sao Paulo ndo poderia ser diferente”.
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4.2 O INICIO DA DESCENTRALIZACAO COM O NUCLEO INTERSECRETARIAL
DA CAPELA DO SOCORRO (NICS)

Em fevereiro de 2001 foi instituido o Nucleo Intersecretarial da Capela do Socorro
(NICS), o primeiro passo da descentralizacdo. O Administrador Regional, Tadeu Pais, tinha
sido Chefe de Gabinete da AR na gestdo Luiza Erundina e convivera com a experiéncia dos
Governos Locais. Com o NICS se buscou reproduzir a mesma forma de organizagéo junto aos
6rgdos municipais, visando planejar politicas publicas locais. Dezesseis 6rgaos indicaram
representantes para esse Nucleo, cuja tarefa era estudar a realidade socioecondmica local e
construir uma analise integrada do territério. Coube ao NICS assumir acdes de governo como
a implantacdo dos programas sociais, com énfase para o programa Renda Minima que
cadastrou cerca de 30% dos beneficiarios do municipio em 2001. Mas o maior objetivo do
Nucleo era preparar a Capela para implantar as Subprefeituras, de modo que o planejamento
de acdes focou-se no que propor quando a AR fosse chamada para discutir a descentralizagéo.
Esta parece ter sido uma particularidade local que assentou as bases institucionais para
implantar o Governo Local a partir de margo de 2002 e, posteriormente, a Subprefeitura.

O NICS era um encontro informal de representantes das Secretarias, que ndo eram
nomeados e dependiam de decisdes e orcamento centralizados. Conforme os entrevistados foi
uma experiéncia positiva de aprendizado de politicas, no sentido dado ao termo por Sabatier
(1993), em face de seu debate intersetorial para conhecer a regido. Contou em favor do
Nucleo o perfil do administrador regional e de técnicos com atuacdo prévia na regido
dispostos a atuar de forma integrada. A existéncia de uma assessoria de planejamento
contribuiu para integrar as acdes do NICS. Contudo, ndo parece que, como afirmam Silva et
alii (2006), apds a criagdo das Subprefeituras, tenha se mantido a articulacéo entre as politicas
publicas dada a primazia que assumiu a organizacao de cada setor, como sera visto adiante.

O NICS néo era uma estrutura de governo, mas foi bem avaliado pelos entrevistados
por considera-lo relevante para apresentar demandas para 0s 6rgaos centrais decidirem no que
investir. Este forum se desfez com a implantagdo da Subprefeitura, pois a formalizacdo das
Coordenadorias setoriais se deparou com as resisténcias das Secretarias municipais em
repassar atividades e recursos e com a barganha dos vereadores por cargos. Mas, conforme
Juan Fernandez (informacao pessoal)™, assessor técnico do Subprefeito, j4 na AR os cargos
politicos de assessoria eram pouco participativos nas atividades do NICS, pois a “agdo dos

assessores era mais de carater politico-partidaria, era clarissimo, [...] eram dois mundos que

SEntrevista ao autor em 21/06/2010.



90

ndo se falavam”. Mesmo que a construgdo de agdes integradas possa ter sido a marca dessa
experiéncia, ainda assim a gestéo néo se afastou da influéncia dos vereadores no bairro.
Contudo, o NICS permitiu a regido ocupar um papel destacado no debate
governamental sobre as Subprefeituras. Por exemplo, o decreto 41813 que criou 0s “Governos
Locais”, em marco de 2002, foi baseado na experiéncia desse Nucleo. Na formulagéo da lei
das Subprefeituras, a AR foi a principal interlocutora com outras regifes e 6rgdos centrais
para debater o projeto. Afora ter redigido a versdo inicial da lei das Subprefeituras e da
Portaria Intersecretarial que dispds sobre a estrutura administrativa e de cargos das
Subprefeituras. Este papel assumido pela AR deveu-se a dois fatores: a) existéncia de um
modelo de gestdo bem avaliado pelo Executivo e que se antecipou ao Governo Local; b) a
mudanca do Secretario de Implementacdo das Subprefeituras (SIS), em janeiro de 2002,
guando assumiu Jilmar Tatto (PT), exponenciou a acdo do administrador regional Tadeu Pais.
Assim, para Fernandez, Bogus e Mendes (2006: 125), “isso leva a inferéncia que, de um lado,
0 gestor local estava disposto a interferir no processo e, de outro, dispunha de espaco politico-
partidario para fazé-lo”. A gestao inovadora em relagdo as demais ARs, somado ao respaldo
politico da familia Tatto, foram singularidades da descentralizacdo na regido desde o inicio. A
politica e a gestdo se encontraram de modo peculiar frente a outros territorios da cidade.
Também coube ao NICS organizar o OP, para o qual foram criadas 12 UPPs
(Unidades de Planejamento Participativo), visando aproximar o cidaddo dos debates nas
localidades. O Nducleo organizava as discussdes em torno do chamado “cardapio” formado
pelos principais pedidos realizados pela populacdo no ano anterior. Este ordenamento prévio
gerava foco para os debates, mas afunilava as deliberacGes para tais temas e direcionava a
agenda das reivindicacOes populares. A despeito dessas inovacdes no formato do OP, segundo
Céssia Goreti (informacéo pessoal)®, assessora técnica da AR, “o que se vé ¢ que aquele que
é historicamente representante, participa de todos os movimentos ...”. Tal opinido é similar a

de Juan Fernandez (informacéo pessoal)®’ ao dizer que

Quem participa sdo sempre 0s grupos mais mobilizados, mais simpaticos. No governo
X participa X, e no governo Y outros. A participacdo se da pela afinidade politica dos
grupos politicos com o governo e serviu para 0 OP. [Além disso], havia competi¢do
para saber quem levava mais gente [...] para tirar mais representantes e delegados e ai
tinha gente que [es]tava |4, ndo sabia por que, mas tinha que votar em alguém [...]. Ai
acontecia assim: chegou o pessoal tal, e a lideranga trazia um dnibus cheio de pessoas;
entdo era uma disputa entre partidarios, no caso da Capela do Socorro claramente uma
disputa entre [Carlos] Gianazzi [lideranga emergente na regido sul e professor
municipal eleito vereador em 2000 que posteriormente divergiu do governo no debate
sobre o Plano de Carreira do magistério e saiu do PT] e o grupo dos Tatto.

% Entrevista ao autor em 25/05/2010.
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Se ndo houve interferéncia direta dos vereadores na dindmica do OP, estes
influenciaram as deliberacGes de obras e servigcos em bairros eleitoralmente relevantes. Assim,
ao inves de se complementar a democracia representativa com mecanismos de democracia
participativa, esses ultimos foram instrumentalizados pela disputa politica local entre grupos
petistas. Mesmo com essa competicdo entre vereadores, ndo houve ruptura administrativa e
politica na regido, sobretudo pelo peso politico da familia Tatto junto ao Executivo. O
administrador regional, Tadeu Pais, e boa parte de sua equipe de Coordenadores foram
mantidos. As indicacles realizadas pelos vereadores Edivaldo Estima (filiado ao PPS em
2003) para Assessoria do Gabinete do Subprefeito, de Anténio Goulart (PMDB) para a
Supervisora de Assisténcia Social e de Milton Leite (PMDB) na fiscalizacdo urbana nao
alteraram a hegemonia politica. A partilha do poder continuou dirigida pelo PT e comandada

pela familia Tatto. A secdo seguinte discute a implantacéo da Subprefeitura em 2003/ 2004.

4.3 A SUBPREFEITURA: A MESMA DIREC}AO POLITICA, NOVOS PROBLEMAS
Para Tadeu Pais (informagéo pessoal)®®, desde 1988, com a nova ordem constitucional,
0S governos necessitam de apoio no legislativo para aprovar seus projetos. Porém, a politica
de aliancas construida em Sdo Paulo, com a ldgica da vereanca adotada para a gestdo das
Subprefeituras, foi uma causa primordial para a descentralizacdo politica e administrativa ndo
ter se enraizado. Embora, na regido, a prioridade que o Executivo conferiu para ampliar sua
coalizdo de apoio deve ser compreendida a luz da experiéncia local. Como na Capela a
organizacdo da Subprefeitura iniciou em 2001, se criaram parametros para avaliar o que
ocorria no restante da cidade. Por exemplo, segundo Loide Parlato (informagdo pessoal)®®,
Coordenadora de Planejamento e Desenvolvimento Urbano, no forum setorial da area, a visao
de cada regido “ter a sua cara nao era levada por todos. [...] Eu levava a cara da Capela com a
questdo do meio ambiente, dos mananciais [...] A Capela tinha certo avango no que seria uma
Subprefeitura e ndo mais uma AR.” Esta singularidade regional se identifica na missao do
governo local, definida no Planejamento Estratégico (abril/2002): “Construir a Capela do
Socorro ambientalmente sauddvel através do desenvolvimento sustentavel e solidéario,
estimulando e contribuindo para a participagao da populacdo e o exercicio da cidadania”. Esta
“proposta central” se desdobrou em cinco objetivos: preservacdo dos recursos naturais,
inclusdo social com base nas vocacgdes regionais, gerenciar agdes intersetoriais, participacdo

social transparente e democrética e desenvolver novas formas de gestdo publica.

%8 Entrevista ao autor em 22/04/2010.
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A construgcdo desse marco ldgico parece ter sido um diferencial da regido na
descentralizacdo municipal. Mas para o Governo Local da Capela do Socorro (2002) ja se
vislumbravam problemas para levar adiante as Subprefeituras: a ndo indicacdo e/ou a falta de
regularidade na participacdo de representantes das Secretarias no NICS; dificuldade para as
Secretarias disponibilizarem aos representantes locais informacgdes locais e, sobretudo, a
indefini¢do sobre servigos e recursos financeiros e humanos a serem descentralizados. Como
o NICS era informal, a resisténcia das Secretarias foi pequena, mas a formalizacdo do
Governo Local direcionado a construcdo da Subprefeitura ampliou o temor da perda de poder.

Ainda assim, a continuidade politica no comando da regido e as caracteristicas locais
do modelo de gestdo influenciaram a organizacdo da Subprefeitura. Desde o inicio do
governo, o administrador regional assumiu a tarefa de ser o articulador politico, apoiado em
Sua assessoria técnica, junto as Secretarias, associacdes locais e universidades para promover
0 NICS e a descentralizagdo. Os servicos urbanos e de administracdo da AR foram delegados
a Alfredo Alves, Chefe de Gabinete. Enquanto um se dedicava a construir a futura
Subprefeitura, o outro respondia pelo cotidiano da AR e pela sua gestdo. Tal divisdo de
atribuicdes, contudo, ndo foi isenta de problemas e resultou em uma divisdo politica que veio
a tona em 2004 quando Alfredo Alves se candidatou e foi eleito vereador pelo PT. Segundo
Juan Fernandez (informacdo pessoal)®®, como o Chefe de Gabinete mantinha contato com a
populacdo através de assessores que atuavam nos bairros e, além de conhecerem a maquina
administrativa, eram seus cabos eleitorais. Portanto, 0 modelo de gestdo conviveu com a
politica tradicional de prestar servicos a populacdo com pretensdes eleitorais futuras.

Porém, mesmo mantendo o ndcleo diretivo do NICS (até margo/2002) no “Governo
Local” (até agosto/2002), a formalizacdo legal das Subprefeituras teve efeitos politicos na
regido. A necessidade de estruturar administrativamente a Subprefeitura requeria a indicacéo
dos Coordenadores de area e esta escolha gerou um problema: quem era do Governo Local
seria coordenador? Como acomodar 20 representantes de Secretarias junto ao NICS em sete
Coordenadorias? Como isso ndo ocorreu, restou aos preteridos serem Supervisores
subordinados a chefias que também eram participantes do NICS. Alterou-se a estrutura
informal horizontal para uma organizacdo hierarquica formal e, a despeito do discurso da
gestdo participativa, o cotidiano institucional impds relagdes mais verticais entre as areas.

Na Coordenadoria de Assisténcia e Desenvolvimento Social (CASD), com suas seis

areas (habitacdo, trabalho, cultura, esportes, abastecimento, habitacdo e assisténcia), a
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construcdo dos acordos politicos foi complexa. Houve problemas, pois foi distinto o tempo de
aceitacdo dos seus Supervisores pelas Secretarias, ademais da necessidade da anuéncia do
Subprefeito para atender o PT local e os vereadores. Tal situacdo, somada as caréncias
administrativas dos setores, influenciou para que a descentralizacdo das politicas sociais fosse
desencontrada. Conforme relata Jussara Vidal (informacéo pessoal)®, Coordenadora da
CASD em 2004: na area de esportes s6 havia o Supervisor, na habitagdo ndo havia ninguém e
na cultura ela acumulava a fungdo. Acrescga-se ainda que a Supervisdo de Assisténcia Social
era “um mundo a parte e completamente independente, foi uma mudanga postiga. [...] SO
mudou fisicamente”. Este setor se relacionava diretamente com a SMAS e sem mediacdo da
CASD. Na éarea do trabalho, como o Executivo ndo criou uma supervisdo especifica, a
SMTDS continuou a atuar na regido com um representante local subordinado ao Secretério.
Some-se a isso a disputa em torno dos programas sociais entre esse 6rgdo e a SMAS. Também
a Supervisdo de Esportes, vinculada ao PCdoB desde o periodo do NICS, se relacionava de
forma direta com o Subprefeito para tratar das demandas de times de futebol. A importancia
politica dessa area na regido pode ser avaliada pelo fato de Alceu Tatto ser presidente do
Barcelona, clube que em 2004 participou da série B-2 do campeonato paulista e jogava no
Capeldo, um estadio construido com apoio da Subprefeitura. Para a coordenadora da CASD,
prevaleceu a informalidade, inexistiam vinculos entre as areas e faltavam diretrizes de
integracdo, mesmo porque, no nivel central, as pastas continuavam atuando setorialmente e
sem descentralizar seus orcamentos. Estes foram alguns dos fatores que influiram na
descentralizacdo erratica dessa Coordenadoria.

Na Coordenadoria de Educacdo, o responsavel no NICS, Jorge Ribeiro, era vinculado
ao vereador Carlos Gianazzi (PT) e, em 2003, foi substituido por uma indicada do vereador
Arselino Tatto (PT). Tal situagdo influiu no isolamento dessa politica, visto ter sido a Unica
que passou a ter em seu comando uma pessoa que nao participou do NICS e do Governo
Local. Seja por ter respaldo politico a lhe conferir mais autoridade, pelo maior orcamento ou
diante do pouco convivio com a experiéncia prévia de gestdo intersetorial, a educacgdo atuou
de forma pouco integrada com as demais areas. A area receava, assim como a Supervisao de
Assisténcia Social, que suas estruturas, além de perderem sua autonomia administrativa e
identidade organizacional, teriam verbas utilizadas para apoiar a implantacdo das demais
Coordenadorias, em face da precariedade de recursos locais. Conforme Jorge Ribeiro

(informacéo pessoal)®?, como a Coordenacdo de Administracdo e Financas (CAF) local se
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valeu da estrutura administrativa do Nucleo de Apoio Educacional (NAE) houve conflitos
com a area.

Além disso, os funcionarios do NAE na Subprefeitura continuaram atendendo apenas
a Educacao, pois as exigéncias administrativas nas demandas de vagas e na gestao escolar ndo
coincidiam com o tempo para implantar as politicas de recursos humanos e licitacbes na CAF.
Com o temor de, por exemplo, compartilhar recursos para reformas de escola a serem
executadas pela Coordenadoria de Projetos e Obras Novas, a Educacdo buscava manter sua
autonomia. Como a CAF era insuficiente em tamanho e capacidade técnica para responder as
demandas setoriais, desatar os feudos administrativos nas Coordenadorias também
influenciou as dindmicas setoriais e o carater erratico da descentralizacéo local. Para todos 0s
entrevistados, situacdes como essa expressaram o recuo da descentralizacdo, se comparada
com a experiéncia do NICS como um periodo positivo de acdo intersetorial. Para Juan

Fernandez (informag&o pessoal)®® trata-se de dois modelos diferentes de gestéo, pois o Niicleo

[...] se esvaziou ja que os responsaveis eram [0s coordenadores] e ndo mais aquele
coletivo de vinte, trinta pessoas com reunido semanal. O férum foi abandonado e a
gestdo intersetorial tentou se manter com os coordenadores que tiveram dificuldades,
[pois] foram absorvidos na implantacdo da Subprefeitura e se perderam nas tarefas
administrativas [...]. Perderam a motivacdo da integracdo em favor da organizagéo
setorial que era prioritaria inicialmente. [...]JO NICS ndo [es]tava na burocracia e foi
um erro ter esvaziado o que tinha de interessante com todos 0s presentes. Por
exemplo, como a Secretaria de Habitacdo que tinha um assessor no NICS continuaria
a participar? Ah, o cara deveria se inserir na Coordenadoria de Planejamento e
Desenvolvimento Urbano e ai setorializou a politica e perdeu integracéo.

Para o grupo gestor local, conforme Fernandez, Bdgus e Mendes (2006), o NICS era
“nostalgico” em face de suas agdes intersetoriais, inclusive apoiadas por uma Divisdo de
Projetos Integrados. Contudo, quando o Plano de Acéo do Governo Local (marco de 2002)
aprovou uma Coordenadoria intersetorial para tratar dos Programas de Inclusao e Participacédo

Social houve, conforme Silva et alii (2006: 111), dificuldades organizativas, visto que

A descentralizacdo por meio das Subprefeituras, algo extremamente desejado,
elaborado e aprovado em lei, trouxe em seu bojo a necessidade de organizagdo e a
dificuldade de alocacdo de recursos materiais, de funcionarios e de procedimentos
internos para a organizacdo da estrutura que estava a ser construida localmente. Isso
foi agravado por questdes especificas dos servigos que foram descentralizados das
secretarias municipais e que, pouco a pouco, foram sendo transferidos para as
Subprefeituras.

[...] a prioridade do grupo de coordenadores, [...] passou a ser a organizagdo das
Coordenadorias e 0 cumprimento de suas responsabilidades especificas.

Quando a Subprefeitura se formalizou legalmente, as demandas administrativas e as

pressdes politicas para a nomeacgdo de cargos inseriram uma nova dinamica na gestdo local.
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Os Coordenadores que assumem tém que controlar a politica setorial, que antes dependia da
decisdo dos Secretarios; precisam definir como sera organizada a area, antes eles se
subordinavam funcionalmente a Secretaria. Também foi necessario compor com o PT e outros
partidos a indicacdo dos cargos, entrando no jogo a partilha do poder e a forma de ocupacao
de espacos. Além disso, com a criacdo das Subprefeituras, necessidades orcamentérias e de
recursos para executar politicas se tornaram elementos novos na relagdo do “governo central”
com os territorios. Este conjunto de fatores também influenciou o desenho da descentralizacédo

na regido, ja que, segundo Regina Mara (informacéo pessoal)®, assessora do Subprefeito,

[...] entrou o poder, a questdo do orcamento e da liberacdo de verba, complicou muito
[...] porque, no inicio, a gente ficava no campo do debate [...] e ndo havia o peso da
decisdo formal que foi dado pela lei. [...] Essa perspectiva de estarmos construindo
juntos quebrou na hora em que a lei foi efetivada [...] porque ai o jogo politico, o jogo
do poder, eles ganharam.

Outra dificuldade para implantar a Subprefeitura, segundo os entrevistados, foi o
repasse de atividades e de pessoal sem a contrapartida de orgamento. A relacdo com as
Secretarias passou a ser formal em termos administrativos e suas decisOes afetaram as acoes
locais. Com atribuicgdes e estruturas descentralizadas, mas com o poder orcamentario limitado
do Subprefeito, surgiram problemas politicos e gerenciais para implantar as politicas publicas
de forma intersetorial, conforme proposto no NICS. Nessa situacdo, areas com maiores
orcamentos, como Educacdo, ampliaram sua atuacdo autbnoma, outras, como Saude, se
valiam de relacGes pessoais com 0 Secretario para aprovar suas acdes. Como as dinamicas
organizacionais, politicas e pessoais de cada Secretaria com as Coordenadorias foram
distintas, se criaram processos especificos que fortaleceram intervencbes fragmentadas no
territorio. Havia ainda a subordinacdo formal dos Coordenadores ao Subprefeito, mas
dependentes das diretrizes da Secretaria setorial detentora do or¢camento. Tal situacdo exigia
negociagOes e gerava conflitos decisorios entre o “poder formal” vs. o “poder or¢amentario”.

Para Fernandez, Bogus e Mendes (2006: 120-121) tais impasses foram motivados pela

[...] distincdo entre a gestéo local e a gestdo da cidade, bem como a incidéncia disso
na interlocucdo da Subprefeitura da Capela do Socorro com a administracdo
municipal. O que parece claro é que a tensdo que se cria com esse processo de
descentralizagdo foi sentida de forma mais intensa na regido da Capela do Socorro por
conta do investimento que ali havia sido feito na gestéo local [...].

Com a perda do referencial de politica integrada, e sem orcamento descentralizado, a
regido se afastou das discussdes governamentais em janeiro de 2003. Para a direcdo local, as

Subprefeituras adotaram um rumo conservador ao priorizarem a politica de aliancas e a
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concentracdo de poder decisério nas Secretarias. Para Tadeu Pais (informagéo pessoal) ®, tais
questBes representaram a derrota politica da descentralizacdo no Executivo e foram as causas
chave que limitaram o projeto, como sera visto a seguir. A rigor, a Subprefeitura reagiu ao
rearranjo interno de poder no Executivo que buscou reduzir o peso politico do Secretario
Jilmar Tatto, conforme discutido no capitulo dois. O isolamento politico local foi a resposta
ao novo Secretario das Subprefeituras, Antdénio Donato, ex-assessor do Gabinete da Prefeita e
vinculado ao grupo do Secretario de Governo, Rui Falcdo. Com essa mudanca, a légica da
vereanca se impOs na descentralizacdo, coordenada pela Secretaria das Subprefeituras e
apoiada nas negociacdes da Secretaria de Governo no parlamento. Diante dessa perda de
poder politico dos Tatto, o nucleo de governo concordou em ndo interferir na gestao local, o
gue exponenciou ainda mais sua autonomia em relacdo as Secretarias. No entanto, o
Subprefeito perdeu o respaldo que tinha no Executivo, afora ampliar a oposicdo de
Secretarias, como a SMAS e Cultura, contrarias & influéncia dos Tatto no governo e na regido.
Esta foi outra causa politica que contribuiu para o carater erratico da descentralizacdo local.

4.4 A DESCENTRALIZACAO NO TERRITORIO E A DISPUTA DE PODER NO
GOVERNO MUNICIPAL

Para os entrevistados, a descentralizacdo era um eixo da reorganizacao do Executivo, a
ser complementada com a reforma administrativa das Secretarias. O modelo ficou incompleto,
pois o secretario da SIS, Jilmar Tatto, ndo conseguiu aprovar ambos 0S projetos no governo.
Isto acarretou a perda do “impeto descentralizador” e preservou o poder decisério das
Secretarias. Um exemplo, conforme Loide Parlato (informacdo pessoal)®®, era a demanda
local por um parque, que ndo se viabilizou, pois a Secretaria do Verde e do Meio Ambiente

tinha outras prioridades e o comando sobre a verba. Para Regina Mara (informacéo pessoal)®’,

[...] acontece que quando se concretiza a lei, com quem fica o recurso: é o secretario
quem vai liberar o orcamento? [...] A pessoa que foi nomeada regionalmente nao tinha
liberdade de investir seus recursos [...] porque o grande problema que a gente viveu é
[...] que vocé tem um secretdrio municipal, ele tem poder, ele tem funcGes,
simplificando: ele tem que elaborar politicas publicas para determinado setor.
[...][Mas] com quem fica o dinheiro? [...] ndo houve descentralizacéo de recursos, s6
os minguadinhos. Concretamente, o Subprefeito, ele ficou ndo ficou com recursos de
todas as sete Coordenadorias representando todas as politicas publicas municipais.

De forma similar, houve problemas para a Subprefeitura intervir em questdes como
areas de risco, que envolvia as pastas de Habitacdo e Assisténcia Social. Com relacdo a
primeira, as prioridades do Secretario ndo eram as mesmas do Subprefeito. Este desejava um

% Entrevista ao autor em 22/04/2010.
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projeto habitacional para a regido, para 0 que se requeria a descentralizacdo do orgamento.
Também na elaboracdo do Plano Diretor Regional, os Coordenadores nem sempre
concordavam com as diretrizes das Secretarias para a regido, mas nao dispunham de recursos
financeiros. Assim, mesmo que a lei 13399 tenha igualado Subprefeitos e Secretarios, na
pratica os Ultimos continuaram a deter importante do poder decisério, sobretudo recursos
financeiros. Na Capela do Socorro, a resisténcia das Secretarias em descentralizar se ampliou
apos o Secretario Jilmar Tatto solicitar que o Subprefeito e sua assessoria fossem debater a
descentralizacdo com tais 6rgdos. Alem do receio da perda de poder pelas Secretarias, havia o
temor de aumentar ainda mais a influéncia dos Tatto no Executivo e na regido, caso se
aceitasse a tese da descentralizacdo de or¢camento para a Subprefeitura. Por exemplo, a disputa
entre a Secretaria da Assisténcia Social, Aldaiza Sposati, e Jilmar Tatto, refletia a posicdo do
entdo Secretario da SIS de ndo criar, nas Subprefeituras, uma Coordenacdo para aquela
politica. Houve a ruptura da SMAS com o Subprefeito por este integrar o grupo politico dos
Tatto, e a Secretaria passou a se relacionar diretamente com a Supervisora local indicada pelo
vereador Antonio Goulart (PMDB). Estas disputas no PT também influenciaram o caréater

erratico da descentralizacao. A esse respeito Westphal e Dias (2006: 132), enfatizam que

O aludido projeto de gestdo descentralizada e integrada [...] que foi concebido como
uma reforma politica no ambito da prefeitura municipal [..] ndo conseguiu
plenamente seu objetivo de reorientar o modo de gestao e otimizar recursos.

[...] Questdes ideoldgicas, de formagdo e relagdes tradicionais de poder, fazem parte
dos processos resistentes a mudancas, especialmente quando analisados a partir das
ocorréncias no centro do poder.

Para os entrevistados, as Subprefeituras retrocederam com a acdo conservadora do
Executivo em duas questBes. Primeiramente, ndo houve a reforma do Estado local para
reduzir o tamanho e atribuicdes das Secretarias em favor das Subprefeituras e redistribuir
poder politico no governo. Em segundo lugar, a prioridade que a governabilidade assumiu, a
despeito de sua importancia para aprovar os projetos no parlamento. O Executivo, para Tadeu
Dias (informacdo pessoal)®®, fragilizou politicamente a descentralizacdo com a ldgica da
vereanca nos territorios. Para o Subprefeito, era um equivoco os vereadores atuarem como
“despachantes” do Executivo na Camara e ocuparem postos de gestdo sem conhecer as
politicas publicas. Na regido, a hegemonia da familia Tatto se manteve, mesmo com a
participacdo de grupos internos do PT e de vereadores de outros partidos, e a gestdo ndo foi
por isso menos fisioldgica. Conforme essa avaliagdo, 0 “loteamento de cargos” fragilizou as

Subprefeituras como interlocutoras das etapas seguintes da descentralizagdo. Sobretudo, nao
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implantar os Conselhos de Representantes foi, para Juan Fernandez (informacdo pessoal)®

mais um recuo do governo em direcdo a légica da vereanca, pois

Votar o Conselho de Representantes era por o dedo na ferida do lado de céa das
Subprefeituras e ndo fazé-lo ja mostrava que, poxa, vai até certo ponto, afinal de
contas esse governo tem que votar coisas na Camara e ndo vai correr riscos por causa
disso. [...] O que ta colocado 14, de fato, € uma descentralizagdo nao s6 administrativa,
mas de poder, e 0 Conselho de Representantes era explicito e direto nisso [...].

Para o grupo gestor da Capela, a descentralizagdo acabou sendo também um recurso
politico para construir e ampliar a politica de aliancas, cuja contrariedade de um gestor local é
transcrita em Fernandez, Bogus e Mendes (2006: 127): “descentralizar ¢ dar poder para 0S
70% que ndo acreditam nisso? Vou descentralizar para isso dai?” A divergéncia com a
politica fisioldgica do governo para as Subprefeituras também ocorreu internamente ao PT na
regido e acarretou a ruptura do Subprefeito com a familia Tatto. Com a criacdo das
Subprefeituras, esse grupo politico, a exemplo do que fizeram os criticados vereadores
chamados de clientelistas pelos petistas, queriam indicar os cargos diretivos e de coordenacéo.
N&o houve acordo, pois o Subprefeito defendia a continuidade do NICS com o argumento de
que cargos técnicos ndo entrariam na barganha e na partilha interna de poder. Sobretudo, com
0s técnicos das Secretarias que permaneceram Coordenadores em areas como planejamento
urbano, assisténcia, obras e salde. Esta Ultima foi emblematica, pois era professora da Unisa
(Universidade de Santo Amaro), considerada pela familia Tatto um ator politico vinculado ao
PSDB local. O Subprefeito manteve os cargos diretivos, mas franqueou aos Tatto a indicacéo
da Coordenacdo de Educacdo e outras fungdes, o que lhes permitia “monitorar” toda
Subprefeitura. Para a familia Tatto ndo interessava romper com Tadeu Pais, pois mudar as
politicas publicas poderia gerar problemas na regido e no governo, visto que, em 2003, ja se
vislumbrava a eleicdo municipal de 2004. Mas, nas Supervisdes, o controle do Subprefeito era
menor, conforme Jussara Vidal (informac&o pessoal)’®, coordenadora da CASD:

Eu sei que o Tadeu deve ter sofrido muito para ter indicado alguém de uma
area técnica para coordenar [...] porque tinha muita disputa. [...] eu ndo tinha
deciséo sobre o cargo de supervisor, de dizer, olha: esse [...] ndo ta adequado,
ndo existia essa possibilidade. Ja estava Ia. [...] No &mbito da Coordenadoria
ndo tinha poder de decisdo nenhuma. Cada uma tinha as suas, por exemplo, a
Secretaria de Esportes era do PCdoB; o supervisor era do PCdoB.

Segundo Juan Fernandez (informagdo pessoal)’, “os vereadores eram donos das
Subprefeituras™. Para esse entrevistado, o vereador Arselino Tatto (PT) aceitou a ocupagao
dos cargos técnicos da Subprefeitura até 0 momento em que a lei 13399 criou a possibilidade

% Entrevista ao autor em 21/06/2010.
0 Entrevista ao autor em 18/08/2010.
™ Entrevista ao autor em 21/06//2010.
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de nomeé-los diretamente na regido; assunto que “falam o dia inteiro. E nesse periodo [...] a
interferéncia era maior para as indicagdes”, o que impactava na cisdo entre o “mundo da
gestdo” e o “mundo da politica”. Para Jane Armond (informacdo pessoal)’?, Coordenadora de
Satde, havia pessoas que chegavam “encargadas”, “sou o novo” [referindo-se ao cargo para o
qual a pessoa se apresentava para ocupar apds sua indicacéo] e o Subprefeito tinha que ceder,
mesmo sendo contrario, diante da primazia da légica da vereanca. Conforme Loide Parlato
(informacéo pessoal)”®, no desenvolvimento urbano, se impuseram as indicacdes do vereador
Milton Leite (PMDB) na fiscalizacdo de uso e ocupacdo do solo, onde prevalece o contato
direto com a populacdo na regularizacdo fundiaria e de loteamentos. A fala de Jorge Ribeiro
(informacéo pessoal)’ ilustra a relacdo entre a légica da vereanca na regido e a formacéo da
coalizdo de apoio na Camara ao dizer que a “influéncia do vereador nao tem jeito, sendo nio
governa. E ai 0 aprendizado do governo Erundina que ndao conseguia governar com a 0posi¢do
na Camara. Ainda houve muita influéncia de vereadores nas decisdes de politicas [...]".
Portanto, a politica de aliancas do Executivo, e as a¢cdes da familia Tatto para garantir
a hegemonia local, em nada diferiram do fisiologismo na distribui¢cdo de cargos que o PT
criticava como pratica malufista para lotear as antigas ARs. Ainda assim, a despeito da
divisdo de areas internas de influéncia e da partilha de poder, a Subprefeitura buscou, sem

muito éxito, integrar as politicas publicas, como sera discutido na préxima secao.

4.5 OS LIMITES E IMPASSES NA INTERSETORIALIDADE DAS POLITICAS

A gestdo integrada de politicas nos territérios ndo foi bem sucedida. A auséncia da
reforma administrativa no nivel central manteve as acfes fragmentadas e os feudos politicos
dos vereadores nas regides também influiram nessa falta de integracdo. Some-se a isso que a
organizacdo das Coordenadorias prevaleceu sobre as agOes intersetoriais que o NICS
promovia. A lei das Subprefeituras, ao suprimir a area de gestdo integrada que existia na
regido, também influiu para reduzir a intersetorialidade. Houve ainda timings distintos de cada
setor para descentralizar atividades, os responsaveis locais e o orcamento. Agreguem-se ainda
as distintas compreensdes administrativas e o fato de a experiéncia do NICS ndo ter sido
vivenciada por todas as chefias que assumiram na Subprefeitura. Por fim, o féorum de
coordenadores ndo conseguiu integrar as areas, pois, segundo a coordenadora da CASD, suas

reunides tinham um carater mais informativo e menos de formulacao.

"2 Entrevista ao autor em 01/07/2010.
"3 Entrevista ao autor em 05/07/2010.
™ Entrevista ao autor em 23/06/2010.
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Contudo, a regido implantou um programa chamado “Capela Saudavel”, iniciativa
pioneira no ambito municipal e inserido no movimento por Cidades Saudaveis da
Organizacdo Mundial da Saude. A diretriz central era superar o paradigma da atencdo médica
curativa e atuar de forma integrada sobre os fatores que incidem sobre a saude. Para o grupo
gestor local tal pressuposto era coerente com a descentralizacdo pautada pela democratizagéo
politica e o controle social. Em face da existéncia do NICS, o projeto “Capela Saudavel” era
visto como um meio de aprimorar a gestdo intersetorial e participativa de politicas. Assim,
Conselhos Gestores de Saude, Conselhos de Escolas, Forum de Delegados do OP e Nucleos
de Defesa Civil, dentre outros, poderiam se integrar em torno da promogao a salde.

O projeto teve inicio em margo de 2003 constituindo uma Comissdo Técnica formada
pelas Coordenadorias e 0 Gabinete do Subprefeito como forum responsavel pela acéo piloto
em duas UPPs. Os polos estruturadores foram quatro unidades de satde locais, escolhidas
como centros irradiadores por ja terem conselhos gestores com representantes da sociedade, e
foram a base para organizar os Comités Locais coordenados pelo Comité Geral do Projeto.
Esta estrutura tinha como objetivo transformar o projeto em um eixo estruturante da gestao
regional. No entanto, essa intencdo se deparou com sucessivas mudancas na composicao da
equipe técnica que dificultaram manter a continuidade na construcdo de politicas. Como néo
eram os Coordenadores setoriais que participavam, esse forum se ressentia de autoridade
formal, o que gerou desligamentos de representantes, inclusive da Salde. Outras &reas
importantes como a Educacgdo, cuja coordenadora ndo participara do NICS, tiveram uma
inser¢do inconstante. A participacdo se reduziu de modo que, no ano de 2004, o projeto
passou a ser monitorado apenas pelo Gabinete do Subprefeito e integrantes da Coordenadoria
de Saude, ao invés dos sete representantes originais de todas as Coordenadorias (LICO &
FERNANDEZ, 2006). Também houve baixa adesdo das Secretarias municipais por avaliarem
que o sucesso do empreendimento fortaleceria a hegemonia dos Tatto na regido e resultaria
em pressoes por mais verbas descentralizadas, contrariamente aos interesses desses 0rgaos.

Ainda assim, se implantaram praticas de gestdo participativa nas regides piloto, como
oficinas de planejamento, visando mobilizar as comunidades para identificar problemas e
elaborar propostas para melhorar a qualidade de vida. Buscou-se ampliar as iniciativas
intersetoriais em torno dos eixos: a) ‘“‘saneamento ambiental” (capacitagdo de agentes
ambientais, Central de Triagem, Reciclagem e Postos de Entrega Voluntaria para coleta de
seletiva de lixo e Comité Regional de Combate a Dengue) e; b) “criagdo de espagos
saudaveis” (Brincando na Praga, Terapia Comunitaria e o0 Sdbado Saudavel que reunia saude,

esportes, cultura e educacgéo). Mas, segundo Lico e Fernandez (2006: 71), houve
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A dificuldade de criagdo e fortalecimento de vinculos entre a comisséo e entre 0s
participantes [que] deveu-se, principalmente, as caracteristicas de alguns atores,
liderancas politicas da regido. Muitos participavam do comité com a inten¢éo de obter
subsidios da Subprefeitura para realizar seu projeto pessoal ou da entidade que
representavam. Em muitas reunides, as discussdes foram marcadas por conflitos de
interesse expressando divergéncias e competicdes antigas existentes.

Esta situacdo também contribuiu para a perda do impeto participativo do projeto.
Conforme Juan Fernandez (informacdo pessoal)’”®, havia reunides de avaliacio com
representantes da Organizacdo Pan-Americana de Saude (sponsor do projeto), os indicados
pelas Coordenadorias e 0s quatro Comités Intersetoriais Locais. O suporte executivo era das
Coordenadorias que, pela descontinuidade de seus representantes, ndo cumpriram tal tarefa e
desgastaram a relagcdo com a populacdo nos comités locais. O projeto teve alcance limitado na
gestdo do territdrio, pois, segundo Westphal e Dias (2006): a) deveria ser estruturante das
acOes da Subprefeitura e acabou sendo responsabilidade de uma comissdo técnica, que
avancou na interlocucdo com a populacdo através dos comités locais, mas ndo conseguiu
integrar o trabalho com as Coordenadorias chave de salde, educacdo, planejamento urbano e
assisténcia social. As Coordenadorias mantiveram seus planos setoriais e desarticulados das
experiéncias piloto; b) as demandas da populacdo, através dos comités locais, ndo tinham
legitimidade junto ao grupo gestor da Subprefeitura e ndo foram priorizadas, o que resultou na
retracdo da participacdo nas regides e; ¢) a implantacdo administrativa da Subprefeitura

simultaneamente & organizacéo do projeto. Assim, para Jussara Vidal (informacéo pessoal)’®,

[...] o que a gente desenvolveu no ambito da Coordenadoria ndo foi avaliado no
ambito do Capela Saudavel, foi uma experiéncia isolada ainda assim. [...] Para mim
[roteiros turisticos regionais para portadores de deficiéncia] esti exatamente dentro de
uma ideia de cidade saudavel de ter acesso a bens culturais [...] de vida comunitaria
para pessoas que estdo reclusas. Agora isso ndo foi pensado no ambito do Capela
Saudavel [...] e sim daquilo que a gente entende como educacao nao formal.

A relacdo entre a Subprefeitura e as Secretarias também limitou a acéo intersetorial no
territorio. Para Loide Parlato (informacdo pessoal)’’, muitas vezes a regido definia
prioridades, como a construcdo de postos de saude, que ndo eram consideradas pela pasta
central detentora do orcamento. Nesses casos, se apresentava a demanda via OP para entrar na
previsdo orcamentaria da area, o que também evidenciava a instrumentalizacdo desse
processo participativo para atender certos puablicos. Em outro exemplo, o grupo gestor da
Subprefeitura aprovou a remoc¢do de pessoas de uma &rea de risco contrariamente aos

interesses da Secretaria de Habitacdo. A solucdo foi utilizar uma éarea da Secretaria de

"> Entrevista ao autor em 21/06/2010.
'® Entrevista ao autor em 18/08/2010.
" Entrevista ao autor em 05/07/2010.
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Esportes (uma “sobra” de um campo de futebol) para implantar a decisdo local, mas sem
apoio da Secretaria. A implantagdo dos CEUs (Centros de Educacdo Unificados) também
gerou problemas na gestdo intersetorial, pois no Conselho Gestor a educacdo e a cultura
privilegiavam as suas demandas. Ademais, 0s Centros tinham seu or¢camento subordinado a
Secretaria da Educacédo e ndo respondiam formalmente ao Subprefeito, o que contribuiu para
aumentar sua autonomia. Em &reas como a CASD, as dificuldades de intersetorialidade foram
maiores, pois, excetuada a politica de assisténcia, os demais cinco setores tinham poucos
recursos financeiros. Nessa Coordenadoria, 0 maior paradoxo era a area cultural, pois 0s
CEUs respondiam a pasta da Educacdo que, por dispor de orcamento, definia a grade das
atividades de forma centralizada. Para Jussara Vidal (informac&o pessoal)’,

[...] a CASD foi criada, mas ndo foi incorporada de fato. Quando vocé muda
uma estrutura vocé tem que criar novos mecanismos para estabelecer novas
relagGes. [...] Faltou um respaldo, uma linha, uma diretriz. [...] Entdo cada um
fez o que achava melhor ou néo fez, [porque] ndo era cobrada. [...]. Ndo da
para fundamentar uma politica social na boa inten¢cdo e numa colcha de
retalhos onde cada uma faz o que quer.

A integracdo de politicas ndo logrou éxito e teve alcance limitado na gestdo da

Subprefeitura, assim com a participacdo popular, que se discute a seguir,

4.6 APARTICIPACAO POPULAR: OS AVANCOS E OS ENTRAVES EXISTENTES

Além da peculiar organizacdo em doze UPPs (Unidades de Planejamento
Participativo), a regido organizou, em 2001, o Conselho Regional do Orcamento Participativo
(CROP-CS), composto pela direcdo da AR e os delegados que a populacdo elegia nas
assembleias. Até marco de 2002, tais inovacdes territoriais buscavam ampliar a interlocucéo
com 0s movimentos sociais. Apos a criacao das Subprefeituras, o ciclo do OP/2003 modificou
as plenarias tematicas, que passaram a ser organizadas em cinco assembleias, conforme as
areas de atuacdo das Coordenadorias: Salde, Educacdo, Infraestrutura e Manutencéo,
Planejamento e Desenvolvimento Urbano e Assisténcia Social. Este processo, que parecia um
avango ao se assentar nas estruturas descentralizadas, foi um retrocesso, pois gerou uma
“paroquializa¢do” e setorializagdo da politica. Limitou-se a discussdo regional a é&reas
previamente definidas, sem que a sociedade pudesse incidir sobre temas estruturais da cidade
ou que afetassem mais de uma regido, o que dificultou a construcdo de politicas integradas.

Além do mais, nos debates do OP, segundo Regina Mara (informacéo pessoal)”,

'8 Entrevista ao autor em 18/08/2010.
™ Entrevista ao autor em 12/07/2010.
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[...] a decisdo ndo é tdo aberta para uso do recurso publico. Vocé vai, fala,
olha, a gente tem recurso para uma unidade de sadde. [...] vocé t& numa
decisdo [...] vocé td numa realidade local de déficit de atendimento, ou de
cruzamento de populagéo vs. possibilidades de UBS ou o que for. Entdo, ndo
é o lider comunitéario que vai ficar 1a insistentemente dizendo “l4 no meu
bairro ocorre x”

A Subprefeitura, ao organizar o “cardapio” das demandas pela disponibilidade de
verba das Coordenadorias, induzia o debate em torno dessas defini¢des prévias. Assim, para
Jussara Vidal (informacéo pessoal)®, o OP nio alimentou “grandes mudangas, [pois] sdo as
mesmas pessoas e as demandas se adequam ao que ja esta pensado de fazer regionalmente
pelas Secretarias”. Por exemplo, a previsdo de se construir campos de futebol em funcéo da
relacdo da familia Tatto com os times locais. A organizacdo dos CEUs, ao se tornar a
prioridade da Secretaria da Educacdo, também reduziu os recursos disponibilizados da area
para 0 OP em 2003/2004, como enfatizado no capitulo dois. Este equipamento foi implantado
pelo Executivo visando corrigir a “distor¢do” que setores locais mais mobilizados poderiam
acarretar no direcionamento das verbas, em prejuizo da regido como um todo. Mas tais acGes
contrariavam o0 discurso da organizacdo da sociedade local para disputar recursos, e
fortaleciam politicas centralizadas que ndo se subordinavam ao Subprefeito.

Em relacdo ao controle social das deliberagcfes aprovadas nas assembleias do OP, duas
criticas foram realizadas pelos entrevistados. Para Juan Fernandez (informacdo pessoal)®,
apesar de mobilizar a populacdo, entre a decisdo coletiva e sua materializacdo, ninguém
verificava se as decisfes do OP tinham retorno, pois o controle social era reduzido e dificil de
ser avaliado. Para Jorge Ribeiro (informacdo pessoal)®, as prioridades aprovadas n&o foram
efetivadas com a justificativa da falta de recursos, mesmo que demandas menos relevantes
fossem implantadas, além de a sociedade n&o controlar os critérios adotados pelas Secretarias
nas suas analises técnicas. As Secretarias buscavam “tecnicamente” manter sua agenda de
prioridades politicas ao explicarem suas decisdes a sociedade. Ademais, as emendas
parlamentares ao orcamento concorriam com o OP para atender o vereador nos territorios.
Assim, a democracia participativa era secundarizada pelo Executivo, em favor de sua politica
de aliancas, ja que os vereadores dispunham de recursos politicos desiguais em relacdo a
sociedade: voto para aprovar projetos do governo, o0 que tornava suas demandas prioritarias.

A Capela do Socorro era uma regido com grande influéncia do PT, tanto que nas

eleicBes para prefeito em 2004 a candidata Marta Suplicy venceu nos trés distritos em ambos

8 Entrevista ao autor em 18/08/2010.
81 Entrevista ao autor em 21/06/2010.
82 Entrevista ao autor em 23/06/2010.
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0s turnos. Este lastro politico talvez tenha contribuido para fortalecer os vinculos dos
movimentos sociais com o OP, ja que, conforme Loide Parlato (informagéo pessoal)®,

[...] sempre ha uma fac¢do da populacdo que tem mais afinidade com o PT ndo porque
apoiam o PT, mas porque 0s outros ndo tém interesse em incentivar a participacéo.
[...] Voce so participa se vocé sabe que sua participagdo vai ter eco [...] O movimento
de moradia, educagdo e salde das regiGes, a maioria tem grande envolvimento
politico, mas cuja autonomia era muito dependente do PT no governo. Quando entrou
outro partido [0 governo Serra em 2005] foi totalmente desfeito.

Ainda que o OP tenha mobilizado as entidades da regido, havia um célculo politico do
Executivo e da Subprefeitura em estimular esse processo: mais do que atender ao programa de
governo de ampliar a democracia participativa se tratava de aproximar o PT dos movimentos
populares com vistas a obter apoio politico e eleitoral. Na regido, isso significava também
manter a hegemonia da familia Tatto na politica local.

Além do OP, a regido buscou responder a lacuna do Conselho de Representantes,
defendida pelo grupo gestor local para ampliar o controle social e a descentralizacdo do poder
legislativo. Amparado no projeto Capela Saudavel, e na questdo ambiental priorizada no
Planejamento Estratégico/2002, foi criado o Conselho Regional de Planejamento e
Desenvolvimento Sustentavel (CRPDS). Este forum era integrado pelo poder publico e
entidades de base local, visando elaborar e monitorar politicas publicas de desenvolvimento
sustentavel com inclusdo social e voltadas a preservar o meio ambiente. Inicialmente, foi
organizado o Pr6-Conselho, responsavel pela eleicdo dos integrantes que representavam a
sociedade no territorio (15 membros) e em segmentos especificos (15 membros). A escolha
ocorreu entre novembro/dezembro de 2003 e mobilizou 3396 pessoas nos territorio e 79
pessoas nas entidades (nUmero pouco representativo, em face das 15 vagas). Os demais 30
representantes eram indicados pelo poder pablico (18 em nivel municipal, 8 da administracéo
estadual e quatro de 6rgéos federais). Os 60 conselheiros tomaram posse em fevereiro de 2004

com a tarefa de ampliar a participagéo social. Contudo, segundo Silva et alii (2006: 97),

Como todo foro participativo, tivemos que lidar com problemas com a populacéo
participante que, em funcdo da nossa cultura politica, paternalista e clientelista,
assumia uma fungdo mais de carater reivindicatorio e ndo propositivo, solidario e de
parceiro da administracéo.

Apesar da proximidade politica das entidades locais com o PT, parece ter havido
dificuldades de o partido construir sua hegemonia sobre as mesmas, para 0 que a critica da
falta de solidariedade com a administracdo soa mais como um eufemismo. Sob esse enfoque é

possivel compreender a decep¢do que os autores acima apresentam. Muitos Coordenadores

8 Entrevista ao autor em 05/07/2010.
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ndo compareciam as reunides do Conselho, o que gerou dificuldades na interlocugdo com as
entidades e seu esvaziamento junto ao nucleo gestor da Subprefeitura. Mesmo com esses
limites, o Pro-Conselho, formado em 2002, foi importante para mobilizar a sociedade,
visando elaborar o Plano Diretor Regional. Com a aprovacao do Plano Diretor Estratégico da
Cidade de Séao Paulo (lei 13430), as Subprefeituras deveriam elaborar seus planos regionais, 0
que ocorreu de novembro de 2002 a marco de 2003, e definir instrumentos de
desenvolvimento urbano local para o periodo 2006 a 2012. Realizaram-se reunides com
segmentos (comercio, industria, agricultura etc.) e plenarias com associacdes de moradores
nas UPPs para a eleicdo de representantes para as oficinas de elaboracdo do Plano Regional.
Segundo os entrevistados, essa foi uma experiéncia positiva de mobilizagdo intersetorial e
participativa, apesar de o Plano néo ter sido implantado.

A experiéncia da Subprefeitura da Capela do Socorro mostra como a continuidade da
direcdo politica local ndo garantiu a implantacdo da agenda da descentralizacdo. Isto porque o
deslocamento de forgas no Executivo retirou o apoio politico da regido junto ao Secretario da
SIS e alterou a relacdo com as Secretarias municipais que deveriam repassar atividades e
recursos. A mudanca politica promovida pelo governo na coordenacdo politica da
descentralizacdo alterou a dinamica da gestdo local e ampliou as dificuldades de se implantar
a Subprefeitura no debate com os 6rgdos centrais. O efeito mais visivel foi a forma erratica
como a descentralizacdo ocorreu, sobretudo, com a fragmentacdo das politicas em areas chave
como a CASD. Se a construcdo da politica de aliancas ndo alterou a hegemonia politica local,
a disputa interna ao governo intensificou a oposi¢cdo de grupos petistas concorrentes a familia
Tatto. A convivéncia interna dos indicados pelas correntes internas do PT com aqueles
oriundos das liderancas politicas tradicionais do PPS e PMDB néo foi traumaética e serviu para
acomodar os interesses desses vereadores. E como a dire¢do politica se manteve, ndo houve
disputa pelo controle interno da Subprefeitura. Contudo, com a derrota politica de Jilmar
Tatto no centro do governo, a regido perdeu a proeminéncia que possuia como protagonista da
descentralizacdo. Na Subprefeitura, o nucleo dirigente se opunha a logica da vereanca e a
prioridade conferida a barganha de cargos para formar a coalizdo de apoio nos territérios.
Mas, a descentralizacdo local foi um importante recurso politico para a familia Tatto ampliar
sua hegemonia na regido, para o que a politica fisiologica de distribuicdo de cargos similar a
pratica malufista que existia nas ARs foi central. Como resultado, esta partilha de poder e de
cargos na regido teve um peso politico maior na gestdo local do que 0s processos
participativos e de controle social enfatizados pelo discurso petista.
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CONCLUSAO

Quando Tocqueville (1977) analisou a descentralizacdo administrativa das comunas
americanas no seculo XVIII destacou seus efeitos politicos, sobretudo sua independéncia de
acao e a dispersdo de poder para aproxima-las da populacdo. Estas questdes foram incluidas
no programa de governo do PT a Prefeitura de Sdo Paulo para as elei¢fes de 2000, embora a
politica do governo ndo tenha construido os chamados “nucleos locais de poder”. Portanto,
nessa concluséo, é importante verificar se as hipoteses de trabalho e as condic¢des causais que
incidiram na configuracdo politica e institucional das Subprefeituras sdo sustentaveis. Em
segundo lugar, a partir dos casos estudados, com suas similaridades e diferencas, identificar
o0s elementos que permitam generalizagdes preliminares aplicaveis as 31 Subprefeituras.

Administrativamente, a descentralizacdo visava delegar atribuicdes e recursos das
Secretarias para a gestdo territorial. Com as Subprefeituras, as atividades e servicos,
especialmente aqueles mais préximas dos cidaddos nos bairros, deveriam ser executados
localmente. Assim, 31 Subprefeituras assumiriam as tarefas até entdo gerenciadas por 21
Secretarias e 6rgdos municipais. Para tanto, seria necessario racionalizar a administracdo das
regides, visando reduzir o custo dessa operacdo e também para que ela atendesse aos objetivos
propostos de melhorar a qualidade dos servicos prestados a sociedade. Do ponto de vista
gerencial se compreendia que a maior inovacgdo seria a construcdo de politicas intersetoriais,
para o que se definiu uma estrutura organizacional baseada em coordenadorias teméticas que
reunissem areas com afinidade de atuacdo. Por fim, a implantacdo das Subprefeituras deveria
ser o primeiro momento de uma reforma administrativa do Estado em nivel municipal que
possibilitaria reduzir suas estruturas em favor da descentralizacdo de competéncias.

Contudo, tal politica ndo seguiu essa trajetdria virtuosa, pois, com base na analise
realizada, constatou-se que a descentralizacdo das politicas setoriais para as regides nao
ocorreu de maneira regular e uniforme. A investigacdo dos casos da Freguesia do O e da
Capela do Socorro confirmam uma das hipdteses da pesquisa de que a descentralizacdo
administrativa foi erratica, visto que 0 seu ritmo, escopo e 0s interesses dos atores politicos a
frente das Secretarias condicionaram o seu formato. A despeito de o governo determinar a
descentralizacdo de atividades para os territorios, cada Secretaria teve um comportamento
distinto em relagéo as Subprefeituras, conforme discutido nos dois casos analisados. Esta falta
de unidade administrativa da descentralizagéo foi o resultado politico do temor das Secretarias
de perderem poder para as regides. Agregue-se ainda o duplo comando ao qual estavam
submetidas as Coordenadorias locais, conforme se mostrou no capitulo dois no organograma

das Subprefeituras: hierarquicamente submetidas ao Subprefeito, mas funcionalmente
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dependentes da politica emanada da Secretaria setorial. Tal desenho, complexo de operar por
depender da delimitacdo de niveis de poder em cada esfera, também respondeu por impasses
administrativos sobre o comando das politicas nos locais. Desse modo, o modelo que
propunha as Secretarias formularem e monitorarem politicas nas regifes, cabendo a essas a
execucao, ndo se organizou e fez com que a descentralizacdo administrativa fosse erratica.

Como a reforma administrativa do nivel central do governo foi uma tese derrotada, se
manteve uma relacdo conflituosa das Secretarias com as Coordenadorias regionais. O desenho
organizacional dos territorios se baseava na unificacdo de areas que se mantiveram isoladas
no nivel central, e ndo havia unidade de acdo “em cima” que respaldasse a atuacdo
intersetorial “em baixo”. Este desencontro também foi responsavel pelo fracasso em se
implantar a intersetorialidade das politicas publicas nas regides, pois fortaleceu as ldgicas
particularistas de atuacdo. Cada Secretaria estabeleceu relacbes com sua contraparte
descentralizada visando reduzir a perda de controle sobre a politica. Some-se a isso que a
divisdo de influéncia setorial entre vereadores e grupos do PT também contribuiu para essa
fragmentacdo. Presume-se que esse processo tenha se replicado nas 31 Subprefeituras, pois o
modelo politico e gerencial e as Secretarias eram as mesmas, apesar das diferencas locais,
conforme visto nos dois casos analisados. Contudo, efeitos administrativos similares nas
regides investigadas, apesar de condices causais distintas, apoiam a hip6tese do carater
erratico da descentralizacdo em S&do Paulo. Esta generalizacdo preliminar poderia ser
verificada em outras Subprefeituras para se comparar com a Freguesia do O e a Capela do
Socorro. Também pode essa hipdtese sobre a experiéncia paulistana servir de referéncia para
outros contextos municipais que implantaram a descentralizacdo da gestéo territorial.

Politicamente, pelo discurso petista, a descentralizacdo construiria o “poder local” e a
democracia participativa nas regides. Com as Subprefeituras, refor¢adas pelo controle social e
participacdo popular, através do OP e do Conselho de Representantes, as regifes incidiriam
no rumo das politicas publicas municipais. Esta concepcao, ja presente no governo Luiza
Erundina, ganhou folego durante a campanha eleitoral em 2000 como alternativa ao modelo
falido das ARs. As Subprefeituras, apoiadas na fiscalizacdo da sociedade, seriam o antidoto
para combater a falta de eficiéncia e de transparéncia das antigas regionais. Sobretudo, as
Subprefeituras eliminariam o monopolio das ARs pelos vereadores dos bairros e a forma
como o0 governo se valia das mesmas distribuindo sinecuras para construir sua politica de
aliangas. Ao parlamento se destinaria o lugar nobre de debater os grandes temas municipais e
as Subprefeituras a gestdo local a ser decidida democraticamente com a populacao.
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A trajetoria da acdo politica do governo caminhou em sentido oposto, pois se
mantiveram padrfes fisioldgicos na relagdo com os vereadores, similares aos que eram
criticados pelo PT como pratica malufista de cooptacdo. Mas, uma vez que a tese das
Subprefeituras conquistara amplo apoio social como alternativa moralizadora frente as ARs, 0
PT passou a trabalhar com o eufemismo do “governo amplo” para reduzir o desgaste publico
sobre a forma como construia e ampliava a sua base aliada. Contudo, a partilha de poder nos
territorios entre os parlamentares petistas e dos demais partidos em nada difere, na forma e em
seus resultados, do que Couto (1998) chamou de coalizéo fisiologica de governo. Lembrando
Dahl (1989), o objetivo do Prefeito € obter a aquiescéncia estavel dos vereadores para suas
politicas, 0 que geralmente se consegue com a maquina de empregos publicos que existe (ou,
no caso de Sdo Paulo, a que foi criada com as Subprefeituras). Nesse sentido, as
Subprefeituras, eixo programatico da candidata Marta Suplicy, se transformaram em recurso
politico do governo para a barganha com os vereadores, visando ampliar e consolidar sua
coalizdo de apoio. A analise dos dois casos, apesar das distingdes sobre a forma como se deu
essa partilha, corrobora uma parte da segunda hipotese de trabalho relativa a logica da
vereanca. Com efeito, as Subprefeituras exponenciaram a politica historicamente vigente no
municipio de dividir os territérios com os vereadores e demais grupos politicos, pois sua
estrutura de cargos e de recursos financeiros era maior que a existente nas ARs.

A outra parte dessa hipotese diz respeito a politica do governo de secundarizar os
mecanismos de democracia participativa na gestdo das Subprefeituras. Esta questdo ndo pode
ser desvinculada da prioridade que o Executivo conferiu a politica de aliancas e aos
vereadores para aprovar projetos no parlamento e manter a governabilidade. O discurso
democratico petista, sobretudo a fiscalizagdo do Conselho de Representantes junto aos
Subprefeitos e vereadores nos bairros, foi abandonado, em linha com a visdo de Dahl (1989)
discutida no capitulo 1 sobre o formato dos processos participativos que mais convém ao
governo. Nesse sentido, o debate sobre essa instancia foi desvinculado daquele dedicado a
criagdo das Subprefeituras, pois 0 governo temia por em risco a sua politica de aliancas. Entre
fortalecer o controle social e a democracia participativa, ou estreitar 0s vinculos com 0s
vereadores do PT e os partidos da base aliada, prevaleceu essa ultima na acdo do Executivo.
Pelo programa de governo, o que seria a sequéncia da descentralizacéo, cedeu lugar a diviséo
de poder com os vereadores em vigor na politica municipal desde a gestdo Janio Quadros
(1985-1988). Ao mesmo tempo, o OP se manteve por duas razdes: a imagem do PT como
partido vinculado a formas participativas, considerando as gestbes em outras cidades

brasileiras, ademais de fazer concessbes a setores internos do partido. Porém, e mais
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importante, com o OP o PT buscava hegemonizar os movimentos sociais de bairro, ainda que
esses fossem atores politicos secundarios na coalizdo de governo. Tanto que, nos dois casos
analisados, essa instancia, por diferentes razdes, ndo teve proeminéncia na gestdo local. Isto
ocorreu porque os recursos financeiros do Executivo foram reduzidos e pela importancia
atribuida as emendas parlamentares em relacao as a¢Ges aprovadas no OP.

Com base nas entrevistas realizadas, e nas informagdes da tabela 2.2 do capitulo dois
que mostra a participacdo dos vereadores nas Subprefeituras, tem-se outras evidéncias que
também ajudam a confirmar a segunda hipotese de trabalho. Ainda que os modelos de partilha
de poder em cada localidade tenham sido distintos, em face do peso e influéncia dos atores
politicos locais, a forma como as Subprefeituras foram utilizadas para esse fim foi invariavel.
Da mesma forma, as condi¢des causais que provocaram a acdo do governo em favor da
divisdo de poder com os vereadores sdo as mesmas para todas as regides, e derivaram da tese
que era necessario se construir uma maioria de apoio parlamentar para aprovar projetos e
evitar o isolamento politico ocorrido na gestdo Erundina. Ao invés do discurso da
governabilidade suportada pela democracia participativa prevaleceu o criticado “toma-l4-da-
ca” da politica, considerado pelo discurso petista como fisioldgico e malufista.

Em sintese, tomando as duas hip6teses de trabalho e seu cotejamento com a analise
dos dois casos, vé-se que o mesmo fendmeno — a implantacdo das Subprefeituras — teve
similaridades e diferencas. A fim de se sugerir uma generalizacdo a ser testada em outras
regides, a Freguesia do O pode ser caracterizada como um tipo de partilha de poder que
provocou a perda de hegemonia politica do PT, mas manteve sua presenca na gestdo. A luta
interna entre os petistas e os malufistas serviu para acentuar o carater erratico da
descentralizacdo, somada a oposicao das Secretarias ao grupo do novo Subprefeito. Na Capela
do Socorro, o padrdo de divisao de poder foi a continuidade da hegemonia da familia Tatto e a
composigdo politica com vereadores de outros partidos, mas em cargos de menor expressao
politica e sem peso decisorio. Contudo, como se tratava de um grupo forte no interior do PT, a
sua proeminéncia na regido gerou resisténcia das Secretarias em repassar atividades para ndo
fortalecé-lo ainda mais, o que incidiu no caréter erratico da descentralizacdo.>*

No governo José Serra (PSDB/2005-2006), as Subprefeituras mudaram sua
configuragdo politica e administrativa. Segundo o discurso politico na campanha, devia-se
romper o aparelhamento dos vereadores em favor da competéncia técnica dos Subprefeitos.

Para Walter Feldmann (2008), Secretario das Subprefeituras, mesmo havendo a participacdo

8 Nao foi analisado o caso de S&0 Miguel Paulista, que parece ser um terceiro padrdo de dominago politica,
onde o PT manteve a direcdo local, mas compartilhou postos chave com outro partido (nessa regido, o PTB).



110

de aliados nos bairros, ndo haveria loteamento fisiologico de cargos. Entretanto, ex-prefeitos
aliado de outras cidades assumiram, por exemplo, no Butantd (Mauricio Pinterich, de Piraju),
Itaquera (Laert Teixeira, de Sdo Jodo da Boa Vista) ¢ M’Boi Mirim (Lacir Baldusco, de
Itapecerica da Serra).?® A base desse discurso era evitar que Subprefeitos representassem
vereadores nas regides, além de ndo terem interesse eleitoral local que, se ocorresse,
enfrentaria problemas para firma-los como liderangas de bairro. Mas os vereadores aliados
mantiveram indicacdes nas Subprefeituras, tal como no governo do PT. E
administrativamente, politicas publicas como salde, educacdo e cultura, por exemplo, foram
recentralizadas, o que reduziu, ao menos em nivel formal, o poder decisorio dos Subprefeitos.

Nas duas gestdes de Gilberto Kassab (DEM/2006-2008; 2009/2010; PSD/2011-2012),
as Subprefeituras vém perdendo espaco na administracdo municipal. De 2007 a 2010, o
orcamento das regides se reduziu em R$ 30 milhGes, ainda que a Secretaria de Coordenacéo
das Subprefeituras ampliasse sua verba em quase R$ 70 milhdes, segundo O Estado de S&o
Paulo (12/07/2010), o que parece ter ampliado a centralizacdo em detrimento da acéo local.
Para 2011, segundo O Estado de S&o Paulo (15/10/2010), as Subprefeituras responderdo por
apenas 2,5% das verbas municipais, o0 menor porcentual desde sua criacdo em 2002. Ao
mesmo tempo, obras e servicos locais foram centralizados em seis Secretarias municipais
ocupadas por pessoas diretamente ligadas ao Prefeito. Por fim, segundo o Estado de S&o
Paulo (10/01/2011), ja eram 16 os coronéis da reserva da Policia Militar nomeados como
Subprefeitos, 20 como Chefes de Gabinete e 23 no segundo escaldo. Nesse contexto, a
principal queixa dos vereadores é que, no governo do PT, havia mais espaco para indicarem
Subprefeitos e incidirem na gestdo local.

Como as Subprefeituras existem desde 2002, e ja passaram por trés diferentes
governos e partidos, o estudo iniciado nessa dissertacdo pode ser ampliado para se discutir as
distintas visdes politicas e administrativas da descentralizacdo na cidade de Sao Paulo.
Sobretudo, em face das mudancas que as Subprefeituras sofreram nesses nove anos, pode-se
questionar se é possivel identificar um modelo de descentralizagéo a reorganizagdo gerencial
do Estado em nivel intra-municipal. Ou, se as alteracdes ocorridas nas Subprefeituras
mostram que se trata de uma politica ajustada ao partido que governa e que calibra o nivel da
descentralizacdo conforme seus fins. Em sintese, o estudo das Subprefeituras seria uma forma

de também analisar como a politica e a gestdo se relacionam em diferentes partidos politicos.

8 Aqui, o prefeito eleito José Serra se pautava por dois jogos politicos distintos: no plano local, a construcéo da
sua lideranga no governo, para o que indicar ex-prefeitos do interior era (til, e no plano estadual, acumular forcas
contra o governador Geraldo Alckmin (PSDB), visando as elei¢cGes de 2006, para 0 que se apoiar em ex-prefeitos
do interior também era importante.
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