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RESUMO

O presente estudo consiste em uma analise histérico-processual do Conselho
Participativo Municipal de Sdo Paulo (CPM), durante a gestdo do Prefeito Fernando
Haddad (2013 — 2016), visando compreender a pratica e a dindmica conselhista nos
anos de 2014-2016, nas 32 Subprefeituras Regionais de Sdo Paulo. O objetivo dessa
tese é contribuir para a compreensao das possiveis contradicdes entre a participacao
social institucionalizada, no ambito do Conselho Participativo Municipal em seu
processo de implantacdo, e os conceitos em torno de teorias sobre democracia
participativa, assim como os fatores sociais e ideopoliticos que engendraram a sua
constituigdo. Por meio de um conjunto de pressupostos basicos contidos nas
construgdes teoricas relacionados a tematica da democracia participativa, foi possivel
explorar empiricamente convergéncias e divergéncias entre os pressupostos tedricos
relacionados a democracia participativa e as inferéncias encontradas no ambito do
Conselho Participativo Municipal da cidade de S&o Paulo. A tematica remete ao
modelo de Democracia Participativa e Representativa, merecendo atengao especial
ao Conselho Participativo Municipal da cidade de Sao Paulo. Tratar sobre esse tema
€ também discutir questdes relacionadas diretamente a participacdo politica, um
fendbmeno elementar a proépria ideia de democracia participativa, na perspectiva de
compreender como a sociedade brasileira e as instituicdes politicas do pais evoluiram
a ponto de a democracia representativa conviver com instrumentos tipicamente
participativos. A pesquisa busca ndo s6 compreender as contradigdes e tensdes na
pratica cotidiana do Conselho em pauta, mas também contribuir para o aprimoramento
democratico do controle social no ambito territorial. A pesquisa € de carater qualitativo
e tem como procedimentos metodoldgicos a pesquisa documental, bibliografica e
empirica, mediante a coleta de depoimentos de conselheiros participativos de
diferentes regides da cidade de Sao Paulo. O estudo adota como fio condutor tensdes
e limites da atuacao do conselho participativo de Sao Paulo no ambito territorial. Busca
nao apenas a analise do Conselho em pauta, mas o aprimoramento desse mecanismo
de controle social.

Palavras-chave: Conselho participativo municipal. Democracia participativa.
Subprefeituras. Controle social.
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ABSTRACT

The present study consists of a procedural historical analysis of the Municipal
Participative Council of Sdo Paulo (CMP), during the administration of Mayor Fernando
Haddad (2013 - 2016), aiming to understand the practice and council dynamics in the
2014-2016 years, in the 32 Regional Subprefectures of Sdo Paulo. The objective of
this thesis is to contribute to the understanding of the possible contradictions between
institutionalized social participation within the Municipal Participative Council in its
implementation process and the concepts around theories about participative
democracy, the social and ideopolitical factors that engendered its constitution.
Through a set of basic assumptions contained in the theoretical constructions related
to the theme of participative democracy; empirically explore convergences and
contradictions between theoretical assumptions related to participative democracy and
inferences found within the scope of the Municipal Participative Council of the city of
Sao Paulo. The theme refers to the model of Participative and Representative
Democracy, deserving special attention to the Municipal Participative Council of the
city of Sdo Paulo. Dealing with this topic is also discussing issues directly related to
political participation, an elementary phenomenon to the idea of participative
democracy, with a view to understanding how Brazilian society and the country's
political institutions have developted to the point where representative democracy
coexists with typically participative instruments. The research seeks not only to
understand the contradictions and tensions in the daily practice of the Council in
question, but also to contribute to the democratic improvement of social control in the
territorial scope.

Keywords: Municipal participative council. Participative democracy. Boroughs. Social
control.
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INTRODUGAO

A experiéncia da autora com o tema de estudo

Abro esta tese me apresentando como assistente social e pesquisadora autora
deste estudo. Em 2005 iniciei minha experiéncia como Secretaria Executiva do
Conselho Municipal de Saude Sao Paulo (CMS). A experiéncia contribuiu para o
aprofundamento de algumas indagacgdes pertinentes ao controle social na area da
saude. O desafio maior foi vivenciar o papel de Secretaria Executiva do CMS, ja que
aquele espaco ndo me era estranho, ao contrario, era muito familiar. Entre os anos
1998 — 2001, representei o segmento dos Trabalhadores pelo Conselho Regional de
Servigo Social S&o Paulo, 9?2 regido. A experiéncia como militante do Movimento de
Saude da Zona Leste de Sao Paulo, regido de Sdo Mateus, contribuiu para o ingresso
naquele érgao.

Desta forma, vivenciei o cotidiano e os desafios do exercicio do controle social
mediante duas perspectivas: a de conselheira e a de secretaria executiva, cargo
indicado pelo Secretario de Saude. Independentemente da funcdo exercida, a
experiéncia na organizagdo do trabalho da Secretaria Geral, nas Conferéncias de
Saude, nas Conferéncias Tematicas, nos cursos de formacdo, na relagcdo com
servidores e conselheiros, notadamente, foi muito rica, mas fez surgir novos desafios.
Enquanto militante do movimento, ou conselheira, a minha compreensédo sobre a
participagdo social institucionalizada oscilava entre um sentimento de onipoténcia e
impoténcia. A onipoténcia se dava nos momentos em que os conselheiros atuavam
de forma organizada e, apesar das divergéncias, saiamos vitoriosos. A impoténcia,
ocorria, na maioria das vezes, quando ndo conseguiamos construir consensos, por
divergéncia entre os conselheiros ou por forgas intrinsecas a democracia formal.

Na funcido de Secretaria Executiva, eu diria que a experiéncia possibilitou um
afastamento da condigdo de trabalhadora e militante do SUS, para gestora de um
orgao de controle do SUS. O desafio foi maior, precisava me distanciar de processos
decisorios, porque eu ndo era conselheira, 0 que muitas vezes gerou conflitos. Vi de
perto a forma como o governo — e aqui, ndo estou me referindo ao alto escalao
governamental, mas os funcionarios publicos, na maioria, incluindo os diferentes

niveis hierarquicos — desrespeita o controle social e como se refere a ele. Isso
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provocou em mim um comprometimento ainda maior com o movimento e o
fortalecimento da democracia participativa.

Em 2013, durante o governo do Prefeito Haddad, assumi o cargo de
coordenadora do Conselho Participativo Municipal da Cidade, que seria implantado
naquele ano. Assumi em marcgo, coincidentemente no dia 8, Dia Internacional da
Mulher. Foi um periodo intenso de fortalecimento das instancias de participacao.
Naquele ano foram criados o Conselho da Cidade, o Conselho Participativo Municipal
de Séo Paulo e o Conselho de Planejamento e Orgcamento Publico (CPOP). Nesse
processo, compus a Comissao de Participagdo no municipio, com o objetivo de pensar
a Politica Municipal de Participacédo Social na cidade.

Como parte dos atores sociais e institucionais inseridos na construgdo de uma
sociedade democratica, e apds ter vivenciado experiéncias tao significativas, optei em
aprofundar os estudos para continuar contribuindo com o controle social e o

fortalecimento da democracia.

A tese

O presente estudo consiste em uma analise histérico-processual do exercicio
do Controle Social do Conselho Participativo Municipal de Sao Paulo (CPM), visando
compreender a pratica e a dinamica conselhista deste novo modelo de Conselho
implantado na cidade de Sdo Paulo, no primeiro ano da gestao Haddad (2013 —2016),
nas 32 Subprefeituras.

A tematica remete ao modelo de Democracia Participativa e Representativa,
merecendo atencao especial ao Conselho Participativo Municipal da cidade de Sao
Paulo. Tratar sobre esse tema € também discutir questdes relacionadas diretamente
a participagao politica, um fendbmeno elementar a propria ideia de democracia
participativa, na perspectiva de compreender como a sociedade brasileira e as
instituicbes politicas do pais evoluiram ao ponto de a democracia representativa
conviver com instrumentos tipicamente participativos.

O objetivo geral desta tese € problematizar as possiveis contradigbes entre a
participacao social institucionalizada, no ambito do Conselho Participativo Municipal
em seu processo de implantacdo, e os conceitos em torno de teorias sobre
democracia participativa. Para atingir esses objetivos, formulamos os seguintes

objetivos especificos, os quais foram atingidos durante o desenvolvimento da
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pesquisa: descrever a dindmica histérica-institucional, os fatores sociais e
ideopoliticos que engendraram a constituigdo do Conselho Participativo Municipal da
cidade de Sao Paulo; selecionar um conjunto de pressupostos basicos contidos nas
construcdes tedricas relacionados a tematica da democracia participativa; explorar
empiricamente convergéncias e divergéncias entre os pressupostos tedricos
relacionados a democracia participativa e as inferéncias encontradas no ambito do
Conselho Participativo Municipal da cidade de S&o Paulo.

Veremos, ao longo da analise, que os espagos de participagado eram vistos por
parte da literatura de uma forma idealizada — primeiramente como um espaco rumo
aos ideais socialistas, depois como espacos de revolugao democratica. O pressuposto
de ambas as abordagens era de que os conselhos iriam servir como espagos de
tomada de consciéncia da populacdo e dos movimentos sociais, aquilo que muitos
denominam de “a funcao educativa” da participacao. A vivéncia cotidiana e a dinamica
social dos atores sociais e politicos atuantes nos Conselhos Participativos, disputando
projetos e atribuicées, culminara no protagonismo da sociedade civil, no exercicio do

controle social, entendido aqui como fung¢ao publica. Ou ainda, segundo Paz:

Os conselhos de politicas sociais, como o de direitos da crianga e do
adolescente, da assisténcia social, da saude, e, mais recentemente, das
cidades, entre outros, sdo fundados nos conceitos de democracia, cidadania
e participacdo. Significam a construgdo de esferas publicas nao-estatais,
espacgos publicos independentes das estruturas de governo e de partidos
politicos, constituidos por representagcdo de instituicdes governamentais e
organizagbes da sociedade civil, que estabelecem a conexado entre as
instituicoes politicas e as demandas coletivas. (PAZ, 2006, p. 117-122).

A estrutura do conselho n&o é subordinada ao partido ainda que imersa em
relagdes partidarias, por mais que ha relagdes e filiagdes dos conselheiros em partidos
politicos. A decisdo da plenaria n&o esta subordinada a governos e partidos. A relagao
entre a atuacao conselhista e as demandas coletivas ndo é tdo imediata como os
autores das primeiras geragdes esperavam. Ao contrario, a nossa analise mostrou
que a luta para a implementagdo do CPM foi longa e tortuosa, bem como a atuagéo
efetiva dos conselhos esta imersa nas redes de relagdes politicas e partidarias da
democracia burguesa. Apesar de acreditarmos que os espacgos de participagao social
possuem enorme potencial para democratizar a gestdo publica, entendemos ser

essencial a analise critica desses conselhos nos territérios, como sao construidos a
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dindmica social, os projetos em disputa, as atitudes no espago onde se da a produgéo
e reproducéao da vida social, econémica, politica e cultural.

A hipotese de pesquisa € a de que o Conselho Participativo Municipal tem
potencial para influenciar na tomada de decisdo no processo de formulagao,
elaboracao e implementagdo das Politicas Publicas na regido de abrangéncia das
Subprefeituras. O Conselho Participativo Municipal de Sdo Paulo pode constituir-se
em um instrumento de efetiva luta democratica e alterar as formas autoritarias da
gestao municipal na perspectiva de garantia de direitos.

A compreenséao do processo de construgao da descentralizacdo administrativa
na cidade de Sao Paulo que, legalmente, possui uma gestéao participativa com controle
social, fomenta também questionamentos. Um ponto de destaque inicial é o fato de
que o Conselho Participativo Municipal somente foi implementado depois de mais de
20 anos da promulgagao da Lei Organica do Municipio (1990), e 10 anos depois da
criacao das Subprefeituras (2004). Isso coloca em pauta um conjunto de questdes
relacionadas a efetividade da participacdo. Sob essa perspectiva, € possivel
compreender diversos problemas reais, novos e antigos, que interferem no efetivo
exercicio da participacdo social nas Subprefeituras e na sua capacidade de
desenvolver mudancgas substanciais na construgcao da democracia e na construcéao de
uma cultura de direitos e fortalecimento da democracia participativa.

Do prisma metodolégico, optamos pela analise qualitativa, em que serao
utilizados procedimentos, instrumentos e técnicas de pesquisa que possibilitem a
analise dos fenbmenos em sua esséncia, Segundo Minayo (1993, p. 21), a pesquisa
qualitativa possibilita a compreensao do universo dos significados, dos motivos, das
aspiracoes, das crencgas, valores e atitudes. Nesse sentido, nossa analise realizou
uma extensa revisao bibliografica e legal sobre o tema, tanto para criar um arcabougo
tedrico adequado sobre este, quanto para fazer uma reconstituicao histérica da luta
para a criacdo dos conselhos. Foram realizadas entrevistas com conselheiros,
gestores e membros de redes. Dentre os entrevistados encontram-se quatro
conselheiros pertencentes ao Conselho Participativo das regides do Butanta, Itaim
Paulista, Itaquera e Sé; dois representantes governamentais vinculados a Secretaria
Municipal de Relagdes Governamentais, 6rgdo encarregado pela implantagdo do
Conselho Participativo Municipal; e dois representantes da Rede Nossa Sao Paulo. A
conselheira participativa do Butanta, também pertence a Rede Butanta.
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Submetemos nosso projeto ao Comité de Etica em pesquisa da PUC-SP, de

acordo com os tramites necessarios e obtivemos o consentimento livre e esclarecido

dos sujeitos. As entrevistas foram realizadas com conselheiros participativos e atores-

chave, com grande experiéncia de atuagcdo no CPM, com vistas a descrever a

dinamica real dos conselhos e com conselheiros participativos regionais para entender

a dindmica conselhistas do primeiro mandato do CPM.

Na tabela abaixo apresentamos a caracterizagdo dos sujeitos pesquisados,

para melhor identificacdo no sentido de contextualizar suas falas.

Tabela 1 — Entrevistados

Conselho Entidade Grau de Fornlagéo Poés-
Nome Idade Participati que Escolaridade | académica | graduagao
articipativo
representa
GT
Democracia
Jorge Participativa Superior Medicina
Kayano Rede ) completo
Nossa Sao
Paulo
GT
Democracia
Carmen 79 Participativa
Amaral Rede
Nossa Sao
Marta Rede Superior Historia
Albuquerque 62 Butanta completo
Pimenta
. . Pos-
'V'a“?"'?‘ 57 Butanta Arquitetura doutora
Gregorio
GT
Democracia ]
. \ Participativa Servigo Pos-
Maria das 67 Sé da Rede Social graduacéo
Dores Lima N ~ completa
ossa sao
Paulo
Chefe de
Gabinete da
Secretaria
Maria Municipal Superior Jornalismo Pos-
Angélica 50 de completo graduanda
Fernandes Relagdes
Governa-
mentais
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Secretario
da
Secretaria
Jodo Antonio Municipal Superior Direito Mestrado
. de completo
Silva -
Relagdes
Governa-
mentais
Leonardo Ensino Médio
. 62 Itaim Paulista Completo
Medeiros
Ensino Médio
Zildo 62 Itaquera Completo

Fonte: Elaborado pela autora.

Assim, foi possivel compreender e interpretar a participacdo social
institucionalizada no governo local e a realidade dos atores sociais envolvidos no
estudo, o espaco territorial das Subprefeituras, a vida concreta, a relagdo com o
Estado (especificamente o governo local), as condi¢gdes objetivas e subjetivas para o
exercicio da democracia participativa e para o efetivo controle social das politicas
publicas. Entendemos que, dessa forma, € possivel compreender a realidade das
distintas Subprefeituras, sua configuragdo politica e institucional e o processo de
funcionamento regional, a partir dos sujeitos pesquisados.

Estrutura dos capitulos

A presente tese se estrutura da seguinte forma apresentada: no primeiro
capitulo iremos fazer uma analise tedrica sobre o tema da participacao.
Primeiramente, iremos discutir autores que vao pela linha marxista ou préoxima ao
marxismo.

O estudo sobre participagao popular busca subsidio em autores como Jacobi
(1986), Gohn (2001; 2004); a democracia, em uma perspectiva mais liberal em
Pateman (1992) Também comegamos a abordar a conjuntura histérica e tedrica que
levou a ascensdo do movimento participacionista em nivel internacional a partir de
maio de 1968 e, no Brasil, durante a redemocratizagdo, nos anos 1980.

O capitulo segundo traz uma reconstituigao histérica da aprovagdo do CPM em
Sao Paulo, passando pelos principais acontecimentos em cada gestdo municipal

(Erundina, Maluf, Pitta, Suplicy, Serra, Kassab e Haddad), bem como explorando as




25

disputas politicas e os varios formatos institucionais que foram pensados para o CPM.
E importante lembrar que a proposta foi idealizada durante a discussdo da LOM (Lei
Orgénica Municipal), em 1990, mas somente foi implementada durante a gestéo
Haddad, em 2014. Ou seja, a proposta demorou 24 anos para ser implementada.

O capitulo terceiro traz uma analise da “dinamica real” do conselho, a partir de
uma série de entrevistas realizadas pela autora. Vimos que o funcionamento efetivo
do conselho é muito complexo, dado que as decisdes tomadas, independentemente
do formato institucional do conselho, precisam ser implementadas por um Estado que,
estruturalmente, pertence ao sistema capitalista. Assim, boa parte das expectativas
da literatura normativa sobre o tema nao sdo cumpridas na pratica e, enquanto a
estrutura mais geral da sociedade nao for alterada, ndo poderéo ser cumpridas.

O percurso da pesquisa notadamente passou por conflitos decorrentes da
COVID que dificultou a realizacdo da pesquisa presencial nos espacos do CPM.

Foram entrevistados 4 atores institucionais que participaram desde as lutas
pela redemocratizagdo do pais e pela inclusdo na Lei Organica do Municipio da Lei
de descentralizacdo administrativa na cidade com a criagdo das Subprefeituras e
com 5 conselheiros participativos dos seguintes Conselhos Participativo: Butanta
(regido centro oeste da cidade), Sé (regiao central), Itaquera e Itaim Paulista (regiao
leste). Os entrevistados concordaram e autorizaram por meio do termo de
consentimento livre e esclarecido a divulgacdo de seus nomes nessa tese. A
divulgacédo do nome dos entrevistados tem importancia histérica perante a relevancia
deles em todo o processo de construgao do conselho participativo na cidade Sao

Paulo.
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1. APORTES TEORICOS A TEMATICA DA PARTICIPAGAO POLITICA

Este capitulo tem como objetivo discutir como a participagao politica foi vista
por diferentes aportes tedricos no pensamento social e politico. Para tal, iremos
discorrer sobreautores que tratam da participacéo politica sob diferentes perspectivas.
Na primeira secéo iremos discutir a visdo marxista da participacao, sobretudo a partir
dos estudos de Gramsci (1999). Os escritos de Gramsci (1999) tém uma dupla
importancia para esta tese: uma importancia tedrica e uma importancia histérica.

Do ponto de vista do pensador italiano Gramsci (1999), o conceito de
“sociedade civil” e “sociedade politica”, contribui com uma linha de raciocinio, dentro
da tradicao marxista, que vé a participacdo como uma via para colocar o aparelho do
Estado no controle das classes populares. Assim, seus estudos colocaram a
participacao, e ndo apenas a revolugao operaria, no repertério da militdncia marxista.
Do ponto de vista histérico, o pensamento de Gramsci (1999) serviu como base para
o movimento “autonomista”, que foi de grande influéncia nos movimentos de esquerda
na década de 1970.

Na Cidade de Sao Paulo as primeiras propostas decriacdo de mecanismos de
participacado na Prefeitura aconteceram durante as discussdesda LOM (Lei Orgéanica
do Municipio), durante a gestdo Luiza Erundina (1989-1992) do Partido dos
Trabalhadores (PT).

No capitulo 1.1 sera discutido o pensamento de Gramsci (1999) e de outros
pensadoresinfluenciados pelo autor. Além da visdo gramsciana, a participagao social
também ¢é defendida por autores ligados ateoria democratica. Na secédo 1.2 sera
apresentado aportes tedricos que influenciaram a ideia de participacdo em autores
como: Jean-Jacques Rousseau, JohnStuart Mill e George Douglas Howard Cole. Na
secao 1.3 sera apresentado as funcdes educativas e assosiativa da participacao
tendo destaque para autores como Pedro Pontual e Sidney Tarrow. A secédo 1.4
aborda como houve uma onda de redemocratizagcédo no Brasil e no mundo durante as
décadas de 1970 e 1980. O advento da Constituicdo Federal de 1988 permitiu que a
participacao institucionalizou a participagao criando condi¢cdes para que a sociedade
civil participasse no processo de tomada de decisdes das politicas publicas no ambito

estatal.
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1.1 A influéncia gramsciana na analise da relagao Estado e sociedade civil

O controle social pode ser visto tanto como algo que vem do Estado para com
a sociedade, quanto da sociedade para com o Estado. O primeiro sentido tem sua
origem na visdo que vé o controle social como a ordem ea integragéo social, por meio
da internalizagdo das normas e comportamentos legitimados socialmente
(IAMAMOTO; CARVLHO, 1988, p. 109).

Ja o segundo sentido, do controle do Estado pela sociedade, se fundamenta
nos aportes tedricos de Gramsci (1999) acerca da relacdo Estado e Sociedade Civil.
Um dos conceitos fundamentais de Gramsci (1999) é o Estado Ampliado. Nessa
perspectiva, entende-se que oEstado nao € concebido como uma entidade monolitica,
mas deve ser analisado dialeticamente, como parte de sistemas de presséao e
contrapressao, em constante mutagao, fragmentacéo e interagdo com a sociedade
civil. A concepgao gramsciana pressupde que nao ha separagéo entre o Estado e a
sociedade civil, mas que existe uma dominacgao social de uma classe sobre a outra.
Sob essa perspectiva, Gramsci (1999), nega a ideia maniqueista de bem ou mal,
baseado no entendimento de que o Estadoe a politica sdo ruins; em contrapartida,
todos os movimentos oriundos da sociedadecivil refletem a bondade, a pureza, a
virtude (DEL ROIO, 2017).

O papel do Estado se alterou apés a Segunda Guerra Mundial na Europa,
exigindo nova configuragao e adequagao a politica econdmica, voltada para a garantia
da reproducao e acumulagao do capital (DEL ROIO, 2017). O acirramento de novas
contradicbes sociais e de problemas derivados das repetidas crises econbmicas fez
surgir a sociedade de massas na vida politica, até entdo restritas a margem da elite
da classe dirigente. Del Roio (2017), afirma que:

A relagédo Estado e sociedade muda radicalmente em dois modos: 1)
intervengdo massiva do Estado na economia para garantir os
interesses do Estados capitalistas liberais, seja nas democracias do
norte da Europa, seja no New Deal americano apés a crise do Wall
Street, seja no Estado Soviéticoe nos Estados fascistas. Criam um
plano de interveng&o na economia para desenvolvimento econémico,
no qual a politica ndo deve intervir. 2) A relacdoentre o Estado e a
sociedade civil se estreitou, deixando de existir uma separagao como
século XIX. Influenciam-se mutualmente, mas, mantém-se separados
ideologicamente. O “Estado integral”, ou ampliado, cria o aparato
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cultural ou de consenso de massa, fundamental para o sistema
capitalista. (DEL ROIO, 2017, s. p.).

Nesse ambito, Del Roio (2017) compreende que o Estado ampliado se utiliza
dos aparatos de consenso, entendidos aqui como mais estratégicos do que os
aparatos repressivos, nos quais o Estado tradicional, no século XIX, se amparava. Em
consonancia com Del Roio (2017), lamamoto e Carvalho (1988) acrescentam que o
Estado, para manter o controle social sobre a sociedade civil, cria mecanismos para
garantir a harmonia social e o desenvolvimento da colaboragdo entre as classes,
despolitizando-as e disciplinando-as, no sentido de se transformar num poderoso
instrumento de expansao e acumulagéao capitalista.

Nesse sentido, o Estado Integral (ou Estado Ampliado) de Gramsci (1999), no
qual estdo presentes as categorias de analise da sociedade civil e da sociedade
politica, € como um conceito central para a compreensao do seu pensamento. Para
Gramsci (1999), a diferenga entre essas duas categorias € a fungéo que elas exercem
na sociedade capitalista e os mecanismos utilizados para a constru¢ao da hegemonia.
Asociedade civil exerce a funcao de dar direcao intelectual e moral aos aparelhos
privados de hegemonia, materializados por um conjunto de organizagbes
socioinstitucionais, responsaveis pela difusdo das ideologias, como: a midia, a
internet, os meios de comunicacao, partidos politicos, sindicatos, o sistema escolar,
universidades, religido e cultura. Por meio desses organismos, “torna-se a portadora
material da fungao da reprodugédo da hegemonia e do dominio, mediante a formagao
do consenso e a adesdo das massas” (ACANDA, 2006, p. 175). Nessa concepgéo, a
sociedade civil € uma dimensao superestrutural da sociedade capitalista, na qual se
produz o consenso ativo dos dominados.

A sociedade politica representa o Estado, que tem a fungdo de exercer a
coercao por meio dos aparatos juridicos, militares e de represséo (coergédo). S&o os
mecanismos pelos quais mantém-se o dominio da sociedade e a reproducado da
ideologia dominante. Dessa forma, a sociedade civil e a sociedade politica interagem
entre si e levam a compreensao do conceito de supremacia, entendido por Gramsci
(1999) como o dominio e a dire¢ado intelectual e moral da sociedade.

Em consonancia com Acanda (2006), Del Roio (2017) afirma que, para a
sociedade politica, o “aparato de consenso/cultural resguarda a criagado do senso

comum de massa, e consegue organiza-lo por sua capacidade de disseminar normas
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politicas, culturais, fundamental para a reprodugéao social” (DEL ROIO, 2017, s. p.) e
“submeteo proletariado a obediéncia e ao controle social, e ao modo de pensar e agir
conformea ideologia dominante” (DEL ROIO, 2017, s. p.). A sociedade politica
disputa a hegemonia com medidas coercitivas, enquanto a sociedade civil busca o
consenso para a construgao da hegemonia. Del Roio (2017) afirma que a relagao entre
forca e consenso é fundamental na teoria do Estado presente em Gramsci (1999) e
permite pensar a unidade entre sociedade politica e sociedade civil.

lamamoto, 1988, p. 107, acrescenta que ocapitalismo cria “um modo de

pensar”:

Entendo que o modo capitalista de produgéo, na sua acepgao classica,
é também um modo capitalista de pensar e deste nédo se separa [...].
Enquantoo modo de produgao das ideias marca tanto o senso comum
quanto o conhecimento cientifico. Define a producdo de diferentes
modalidades de ideias necessarias a producdo de mercadorias em
condicbes de exploragdo capitalista, da coisificagdo das relagdes
sociais e de desumanizagdo do homem. Nao se refere estritamente ao
modo como pensa o capitalista, mas ao modo de pensar necessario a
reprodugédo do capitalismo. [...] O modo capitalista de pensar esta
determinado, ndo obstante, pelas contradi¢des docapitalismo, fato que
se reflete nas ambiguidades e dilemas. E o que leva para o
conhecimento do senso comum e para o cientifico as tensbdes do
capitalismo, expressas nas diferenciagbes ideoldgicas e de tendéncias
dentro da mesma formagao social. E o que leva, enfim, o capitalismo
para opensamento de outras classes, como a pequena burguesia, o
proletariado, os proprietarios de terras.

Sob esta perspectiva, lamamoto acrescenta que ‘o modo capitalista de
reproduzir € o de pensar sao inseparaveis, e se expressam no cotidiano social”
(IAMAMOTO, 1988, p. 110). Nesse sentido, & possivel afirmar que a hegemonia é
respeitada enquanto as instituigdes funcionam, torna-se instavel, quando surgem
forcas divergentes que, de algum modo, resistem a hegemonia dominante, podendo
apresentar ou propor projetos alternativos parciais ou globais, criando-se condi¢cdes
subjetivas para a disputa contra-hegemonica.

Ressalta-se, como aspecto importante para a compreensdo dessa disputa
societaria, a correlagcado de forgas na qual as classes sociais se organizam para a
obtencao da hegemonia. O enfraquecimento da diregcao politica da classe no poder
propicia a crise de hegemonia e a perda de consenso. Wanderley (2012), em seu
estudo sobre sociedade civil e Estado, esquematizou a seguinte definicdo, no cerne
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da definigdo de Gramsci(1999): “Estado = sociedade politica + sociedade civil, quer
dizer, hegemonia revestida de coercao” (WANDERLEY, 1972, p. 165) ou “Estado, em
seu significado integral, ditadura + hegemonia” (GRAMSCI, 1999, p. 172).

Cabe aqui, a leitura das relacdes “a respeito da infraestrutura e superestrutura,
a forma como as classes sociais se relacionam e exercem as suas funcdes no interior
do “bloco histérico” (GRAMSCI, 1999, p. 311). Nesse entendimento, se a classe
dominante n&o detém mais o dominio ou a hegemonia, torna-se somente “dominante”,
detentora da forga coercitiva. A contra-hegemonia pressupde a compreensao da
totalidade com a unificagdo da estrutura e da superestrutura, por meio de aliangas e
construgédo do consenso. A contra-hegemonia é construida no momento em que as
grandes massas tomam consciéncia politica e se unificam em torno de um projeto
contra hegemdnico. Simonatto (1995) afirma que a crise da hegemonia faz surgir nova
hegemonia; isso significa, precisamente, que as grandes massas se separaram das
ideologias tradicionais, que ndo creem mais no que antes criam.
Para Gruppi (1991, p. 3), esse novo modo de pensar cria uma guerra de
posicdes que, para Gramsci (1999), se constroi mediante uma alianga na perspectiva
de umnovo bloco histérico, por meio da consciéncia politica e ideolégica. Simionatto

(1995, p. 44) contribuiu com o pensamento de Gruppi (1991), ao afirmar:

O primeiro momento é o econdmico-corporativo, cujas relacdes
evidenciam “a unidade homogénea do grupo profissional e o dever de
organiza-la, mas néo ainda a unicidade do grupo social mais amplo”; o
segundo momento “é aquele em que se adquire a consciéncia da
solidariedade de interesses entretodos os membros do grupo social,
mas ainda no campo meramente econdmico”. Um terceiro momento é
a fase mais estritamente politica, ou a fase da hegemonia propriamente
dita, “na qual se atinge a consciéncia de que os préprios interesses
corporativos, no seu desenvolvimento atual e futuro, superam o circulo
corporativo, de grupo meramente econdmico”. (SIMIONATTO, 1995, p.
44).

Ressaltamos que a hegemonia, na perspectiva de Lénin, refere-se a luta de
classes com a consciéncia ideoldgica de pertencimento a uma determinada classe
social, condizente com a pratica da contestagdo da ordem estabelecida, ligada a
novos valores e praticas sociais. Para Marx, essa tomada de consciéncia de classe é
definida no processo de transformacdo de classe em si para a classe para si.

Notavelmente, nossa abordagem é em Gramsci(1999), assim, retomamos sua
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definicdo da passagem do momento corporativo para o momento ético-politico, a
construgdo de um novo bloco histérico denominada por Gramsci (1999), de “catarse”,
ou seja, a passagem do momento egoistico-passional para o momento politico
(SIMIONATTO, 1995, p. 44). Ao assumir a consciéncia do significado do proprio
operar, os homens pensam a partir de sua pratica, na qual as ideias refletem o ser
social. Para Marx (1985), a luta politica aglutina interesses maisamplos, ai sim existe

luta de classes. Porém, a luta estritamente econbémica nao alteraas relagcbes sociais, é

preciso politizar o econdmico e economizar o politico 1. A luta no ambito meramente
econdmico reproduz o modo de producgao capitalista e, nesse sentido, a conquista da
hegemonia na sociedade civil sustenta a sociedade politica por meio do seu
consentimento.

Sob a perspectiva da hegemonia das classes dominantes, ha um consenso
sobre as relagdes de classe: as classes dominantes sdo incapazes de pensar a macro
politica que Gramsci (1999) denominava “grande politica”'. Notadamente, cabe a
sociedade civil a realizacdo da pequena politica. No entanto, a politica € o nucleo
fundamental de luta de classes no entendimento de Gramsci (1999) — dai a sua

relagdo com a superestrutura (Gramsci, 1999)

1.1.1 Contradi¢des entre a democracia representativa e a democracia participativa

No Brasil, os movimentos sociais conquistaram seu reconhecimento como
interlocutores junto ao Estado, garantindo a participagdo social nos processos
decisorios. Muitos tedricos viram que esse movimento se aproxima da expectativa da
teoria gramsciana de que o Estado pode continuar hegémonico atendendo os
interesses de uma classe dominante, mas com uma correlagao de forgas que favoreca
os interesses da classe trabalhadora.

Contudo, cabe destacar que o controle social passa pordeterminagdes juridicas,
socioculturais, institucionais e politicas que interferem na dindmica e

operacionalizacao de acdes e na efetivacdo. Essas determinagcdes podemoperar para

! Gramsci conceitua como grande politica aquela relacionada a fundagéo e conservagao do Estado com o
objetivo de garantir a manutencgao das estruturas econdmico-sociais. Ao contrario, a pequena politica trata-se de
intrigas em torno de questdes triviais e disputas cotidianas. (IASI, 2019)
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anular os efeitos democratizantes da participagdo ou servir como instrumentos de
cooptacao dos movimentos sociais.

O Estado pode continuar hegemdnico atendendo os interesses de uma classe
dominante com uma correlacdo de forcas que favorega os interesses da classe
trabalhadora?®. As observagbes dessa dindmicae os resultados praticos, como se
observara adiante, remetem a discussdo sobre a democracia representativa e a
democracia participativa, em consonancia com a criticaque Poulantzas fez ao modelo
socialista, destacando a importancia da unido das duasdemocracias no sentido de se
superar as distingdes entre elas (SILVA, 2003, p. 20).

No caso dos Conselhos de Politicas Publicas, entende-se o Estado como o
detentor dos aparelhos juridicos e militares, nas fungdes de coergéo e repressao,
trazendo parasi o poder de acatar ou ndo as deliberagdes do Conselho, realgcando,
assim, os limitesda democracia participativa, as armadilhas e os constrangimentos da
democracia representativa.

Com base nos aportes tedrico-conceituais até aqui enunciados, € possivel
compreender a importadncia da participagdo social nas instancias participativas
enquanto arena de expressao e confronto de posicdes que, embora circunscritas ao
ambito das Politicas Publicas, vinculam-se a projetos societarios mais amplos. Nas

palavras de Santos:

Ao operar como instancia de mediagéo do conflito de concepgdes em
torno das concepgdes em pauta, o Conselho tem o papel decisivo de
definir e legitimar a direcao cultural, politica, econdmico-financeira e
social a ser dadaa participagao e ao controle social na gestao publica.
O Conselho tem papel de Direcdo Cultural ao reafirmar principios e
valores em favor da concepgaode politicas como expressao de um
conjunto de condi¢gbes socioecondmicas, enfatizando a garantia de
direitos sociais na perspectiva da cidadania. O conselho tem papel
politico ao assumir que os modelos de gestdo publica e constituem
expressao de interesses de classe social na relagao contraditériaentre
a esfera publica e 0 &mbito do mercado. Tem papel econémico-fawbao
reafirmar o carater de privatista e lucrativo do Estado, em detrimento
dos interesses coletivos com principios universais. (SANTOS, 2012, p.
40).

2 Informagdo fornecida em aula, na disciplina Aportes Teoéricos em Gramsci e Poulantzas, ministrada pelo
Prof. Lucio Flavio Almeida, Curso de Ciéncias Sociais, Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo-

PUC, 2017.
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Ao referir-se a relacdo da sociedade civii com o Estado, Bravo (1996)
acrescenta que as relagdes de classe, dentro e fora do Estado, emergem de lutas por
ganhos materiais. Por esse angulo, as classes trabalhadoras, dependendo de sua
organizagao, podem conquistar uma democracia mais ampla, mesmo estando fora do
poder. Nesse ponto de vista, Silva (2003) diz que um dos maiores impedimentos para
a democracia participativa é o papel desempenhado pelo Estado na manutencgao das
desigualdades sociais. Os Conselhos Participativos podem propor e fiscalizar as
politicas publicas, mas quem as executa € o Estado. Desse modo, € possivel construir
consensos no ambito de conquistas democraticas e ampliacdo dos canais de

participagdo, mas nao € possivel alterar o carater de classe do Estado burgués.

Por outro lado, a participacao nas decisdes do Estado provoca uma reagao nas
relagdes de poder e na dindmica politica, tanto nos partidos quanto nas institui¢des, e
no movimento popular, pois exige uma politizagdo e organizacdo das classes
populares. As instituicdes, por sua vez, necessitam cada vez mais darrespostas a
populagado, assim como os partidos politicos, que passam a ser mais pressionados.

A concepc¢ao pautada na polarizagdo da relagdo Estado-movimentos sociais
tende a negar um dado cada vez mais presente na dindmica das sociedades
capitalistas: o de que o Estado age para assegurar a reprodugao do capital e se
concretiza em dominios de acao funcionalmente vinculados a reproducio da forga de
trabalho, esfera vinculada a acao dos movimentos sociais. O Estado assume o papel
de articulador e organizador da sociedade independentemente de sua condi¢cao de
suporte de certas relacbes de dominagao, adotando o papel de fiador de relacbes
sociais. Trata-se de um Estado que tem de exercer fungdes contraditérias, de
acumulacgao e legitimagao, para criar as bases de um consenso através da agao das
suas instituicoes.

No Brasil, a politica é relacionada a concepg¢ao da democracia formal, na qual
o conceito de igualitarismo é substituido pelo conceito de democracia, demonstrando,
assim, a relacao dialeticamente contraditéria entre estrutura e historia, portanto,
simultaneamente antagdnicas e reciprocas. A politica nuncapodera ser compreendida
como um processo linear, de conotagdo exclusivamente negativa ou positiva, a
servigo desta ou daquela classe social, mas como defensora dos interesses contrarios

de acordo com a correlagao de forcas presentes na sociedade. Nesta contradicao, &
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possivel a classe dominada assumir papéis na perspectiva de defesa dos seus

projetos de sociedade.

1.2 Preceitos da teoria democratica participativa

Uma das categorias fundamentais para a participacédo no controle socialda
gestao publica € compreender as bases conceituais e interpretagbes atuaiselaboradas
pelas diferentes vertentes tedricas sobre o conceito de democracia, na perspectiva
de encontrar aspectos convergentes ou divergentes, os quais consideramos
essenciais para a nossa analise.

Conforme Pateman (1992), no final da década de 1960 o termo participagao
tornou-se um elemento mais presente no universo politico em um contexto de fortes
reivindicacbes estudantis e de trabalhadores. Aquelas formas de participacéo
contestatérias, presentes em movimentos sociais e sindicais, passaram a fazer parte
também do espectro institucional do Estado, tornando-se cada vez mais presentes em
agdes governamentais. Ainda, na década de 1960, alguns governos passaram a
utilizar a participagdo como estratégia politica, como, por exemplo, a campanha
politica de Gaulle na Franga, o relatério Skeffington sobre planejamento no Reino
Unido e o programa antipobreza dos Estados Unidos.

Diante da proeminéncia da questdo da participagcdo, Pateman (1992, p. 9)
elaborou um importante problema de pesquisa: “qual o lugar da ‘participacédo’ numa
teoria de democracia moderna e viavel?”. Pateman (1992) explicita como parte dos
tedricos da democracia percebeu a participagdo como um elemento subsidiario a
representacdo politica, ou até mesmo como algo ligado a regimes politicos
autoritarios. A partir desse viés, tornam-se marginalizadas as possibilidades de
desenvolvimento da participagdo nos governos democraticos. Entre os autores
classicos da teoria democratica que se encontram neste campo, que de certa forma
acabam tendo um papel critico em relagao a participagao, estdo Schumpeter, Dahl,
Berelson e Eckstein.

No entanto, existe um conjunto de autores classicos da teoria democratica que
tem uma visao alternativa, colocando a participacao no centro das possibilidades de
desenvolvimento institucional politico de uma democracia. Entre esses autores estao
Rousseau, John Stuart Mill e Cole. Para Pateman (1992), esses trés autores sao

expoentes de uma teoria democratica participativa.
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Segundo Pateman (1992) Rousseau sustenta sua teoria politica na ideia de que
todo individuo deve participar do processo de tomada de decisdo politica. A
participagéo politica seria capaz de gerar uma importante interrelagado continua entre
o funcionamento das instituigcdes e as atitudes psicologicas dos individuos. Ainda que
tenha elaborado umateoria em uma sociedade pré-industrial, Rousseau langa as
bases sobre a fungao daparticipacdo em um Estado democratico. Defende, inclusive,
que possiveis desigualdades sociais, como as desigualdades econdmicas, n&o
deveriam refletir-se em desigualdades politicas (PATEMAN, 1992). No entanto,
Rousseau compreende as desigualdades sociais como um entrave a igualdade
politica, o que sustenta a sua contrariedade contra a sociedade comercial,
basicamente, o inicio do capitalismo

No entendimento de Pateman (1992) Rousseau imaginava que os individuos
poderiam se organizar de forma participativa mantendo sua independéncia e
igualdade. Nesse modo de participacdo rousseauniano, a situacédo participativa
culminaria em uma interdependéncia e cooperagao entre os individuos. A interagao
entre os individuos seria reforgcada pela participacdo, os quais constituiriam a polis
(PATEMAN, 1992).

A esséncia do pensamento de Rousseau sobre a participacdo, segundo
Pateman (1992) dispde que os cidadaos sao iguais, mas independentes. Desse modo,
o individuo em uma assembleia ndo € obrigado a votar em nenhuma proposta que
nao seja do seu interesse, ou seja, o individuo n&o dependeria de ninguém para opinar
ou votar. Na concepgao de Rousseau, a lei deve emergir do processo participativo, e

€ alei, e ndoos homens, quem deve governar as agdes individuais. Segundo Pateman:

Pode-se ler O contrato social como uma elaboragao da
ideia que as leis, e ndo os homens, devem governar, mas
uma formulagao ainda melhor do papel da participacao é
a de que os homens devem ser governados pela légica
da operagéo situagao politica que eles mesmos criaram,
e que essa situagdo se constitui de tal forma que
impossibilita "automaticamente" a existéncia de
governantes individuais. (PATEMAN, 1992, p. 36-37).

Pateman (1992) considera que o sistema participativo de Rousseau € pautado
na ideia de que a participagdoacontece com a tomada de decisdes e que ela se

solidifica com os propdsitos de garantir interesses individuais e um bom governo.
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Outro ponto fundamental daparticipagdo em Rousseau é o seu aspecto educativo, ja
que o processo participativo seria capaz de estabelecer uma acido responsavel,
individual, social e politica para osindividuos. Tal movimento levaria os cidadaos a
desenvolver cada vez mais sensos maiores de sentimento publico e justica. A
participacdo também guarda o potencial depermitir que as decisdes coletivas sejam
mais bem aceitas pelo individuo (PATEMAN,1992).

de O modelo de participagdo pensado por Rousseau estabelece um grande
sensode integracéo, fazendo com que os individuos constituam um sentimento de
pertencimento a comunidade. Isso reforgaria a maxima rousseauniana de que a
participacdo permite uma interrelagcdo entre as estruturas institucionais e as

qualidades e atitudes psicoldgicas do individuo. Nesse prisma, Pateman afirma que:

Mais importante é a experiéncia da participagdo na propria tomada de
decisdes, e a complexa totalidade de resultados a que parece conduzir,
tantopara o individuo quanto para o sistema politico como um todo; tal
experiénciaintegra o individuo a sua sociedade e constitui o instrumental
para transforma-Bnuma verdadeira comunidade. (PATEMAN, 1992, p.
42).

Outro tedrico importante da teoria democratica participativa € John Stuart Mill,
o qual, para Pateman (1992) estabelece dois aspectos importantes do que considera
como bom governo. Um dos aspectos trata-se da promogéo da boa administragdo dos
assuntos da sociedade, ou seja, arranjos organizacionais. O outro aspecto, que para
Mill tinha maior relevancia, trata-se das influéncias que o Estado exerce sobre um
avanco mental geral da comunidade. Isso permite a Mill formular a concepc¢éo de que
um governo popular e democratico é o melhor Estado. Para ele, um regime despatico,
ainda que com um carater benevolente, ndo seria capaz de cumprir com a missao de
desenvolvimento pleno das capacidades humanas (PATEMAN, 1992).

Pateman (1992) considera que John Mill vé nas instituigdes populares
participativas o meio para o desenvolvimento de um carater politico ativo, tendo a
participagcdo uma funcdo educativa na formacdo dos cidaddos. A exemplo de
Rousseau, e de outros representantes da teoria democratica participativa, Mill enxerga
na participacdo uma interrelagao entre as qualidades psicolégicas dos individuos e as
instituicées. Para o tedrico, a participagdo guarda um importante potencial educativo

e permite que os individuos n&o se limitem a cuidar apenas de questdes relacionadas
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a esfera privada, desenvolvendo também capacidades para uma acdo publica
responsavel. Ao participar dos assuntos publicos, as pessoas se tornariam menos
individualistas, segundo Mill. De alguma maneira, as questdes privadas seriam
substituidas por questdes relacionadas ao bem comum (PATEMAN, 1992).

Pateman (1992) entende que apesar das proposigdes de Mill sobre participagao
lembrarem bastante as de Rousseau, existe um diferencial na concepcéao participativa
do primeiro autor que merece destaque: Mill ja pensa a questdo da participagdo em
uma sociedade industrial; para ele, “de nada servem o sufragio universal e a
participagcdo no governo nacional, se o individuo nédo foi preparado para essa
participacdo a um nivel local; € neste nivel que ele aprende a se autogovernar’
(PATEMAN, 1992, p. 46).

Segundo Pateman (1992), para Mill, o exercicio da democracia € apreendido
com a pratica da participagaoem nivel local. John Stuart Mil distancia-se de Rousseau
ao entender que a igualdadepolitica ndo € uma condi¢ao necessaria para a participagao
efetiva. No sistema politicoideal de Mill, os parlamentares ndo formulariam as leis,
apenas as discutiriam e realizariam a sua aprovagao ou n&o, ja que essas leis seriam
desenvolvidas, no casodo Reino Unido, pela Coroa. Mill entendia também que a
discussao politica permitia ao trabalhador manual compreender como acontecimentos
mais gerais podem afetara sua vida (PATEMAN, 1992).

Pateman (1992) entende que Mill formula que a participagao politica seria
fundamental para se alcangar o modelo ideal de Estado. O nivel politico local permitido
pela educacéo viabilizaria a participagao direta nas tomadas de decisdes politicas. Ao
participar o individuopercebe que o seu bem-estar depende do bem-estar comum e
que o bem-estar comum depende de seu empenho ao participar; assim, ao participar,
o individuo se sentiria membro de uma grande comunidade.

Pateman (1992) defende que John Mill acreditava ser possivel uma
participagdo generalizada em cooperativas de organizacgdo industrial, levando a uma

transformagao moral dos individuos que fazem parte dela. Segundo Pateman,

Talvez o aspecto mais interessante da teoria de Mill seja uma
ampliacao da hipotese a respeito do efeito educativo da participagao de
modo a abranger uma area inteiramente nova da vida social — a
industria. Em suas ultimas obras, Mill chegou a visualizar a industria
como outra area onde o individuo poderia ganhar experiéncia na
administracdo dos assuntos da coletividade, exatamente como ele
poderia fazer no governo local. (PATEMAN, 1992, p. 49).
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Uma outra dimensao apresentada por Pateman (1992) manifesta-se de forma
distinta daquelas apresentadas por Jean Jaques Rousseau e Stuart Mill. Trata-se da
participacao no local de trabalho, tanto na industria como em outras esferas laborais.
Tal concepcao supera a ideia de que a participacdo deve se limitar apenas a
organizagbes governamentais, sendo possivel que ela se amplie também para
espacgos nos quais os individuos possuem experiéncia direta e cotidiana. No que diz
respeito a participagcdo dos individuos, em seus espacos de trabalho existe um
importante contribuicdo do pensador britanico George Douglas Howard Cole, mais
conhecido como G. D. H. Cole.

Cole elabora uma teoria da participacdo aplicada a uma sociedade moderna e
industrializada. Para Cole, a industria se materializa como o local que pode permitir o
desenvolvimento de um governo democratico. Para tanto, seria necessaria a
implementagdo de um modelo que se aproximasse de um socialismo de guilda. A
exemplo de Rousseau, Cole entende que € a vontade, e ndo a forga, a base das
organizagdes sociais e politicas. Além disso, os individuos devem se organizar e
cooperar em associagao, com o objetivo de satisfazer suas necessidades, de modo
que a participagdo nas associagdes seria elemento fundamental de garantia da
liberdade individual. Para Cole, o individuo é mais livre quando coopera com outros
individuos, o que traz como demanda a convocacgao da totalidade da populagao para
a participagao nos assuntos da comunidade (PATEMAN, 1992).

Na concepgdo de Cole, a sociedade é formada por um conjunto de
associagdes, as quais se mantém unidas pela vontade de seus membros. O pensador
britanico idealiza certa igualdade entre as associagées que compdem a sociedade e
afirma que so seria alcangada a democracia quando essa for concebida em termos
de funcao e propdsito. Cole também realiza uma critica aos modelos de representagéo
politica vigentes, ja que eles pressupdem a representagao plena dos individuos — ao
invés de representacdo para determinadas fungdes especificas e porque o
representado nao exerce controle sobre o representante e ndo tem outra escolha a
nao ser elegé-lo como tal (PATEMAN, 1992).

Ainda, sobre o assunto, Pateman indica que:

[...] encontramos na teoria de Cole uma distingédo entre a existéncia dos
“arranjos institucionais” representativos a nivel nacional e a democracia.
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Paraessa democracia, o individuo deve ser capaz de participar em
todas as associagdes que Ihe dizem respeito; em outros termos, é
necessaria uma sociedade participativa. O principio democratico, diz
Cole, deve se aplicar “ndo apenas ou principalmente a esfera especial
de agao social conhecida como ‘politica’, mas a qualquer e toda forma
de acao social e, em especial, de modo tdo integral na industria e na
economia quanto nos assuntospoliticos”. (PATEMAN, 1992, p. 54-55).

Conforme Pateman (1992), a exemplo de Mill, Cole considerava que a
aprendizagem da democracia pelo individuo s6é poderia se dar pela participagao em
associagcbes locais. Para Cole, a industria seria uma importante arena para o
desenvolvimento de potenciais participativos, ja que o individuo encontra la um
espaco onde existem relacdes de superioridade e subordinagdo, e passa boa parte
do tempo de sua vida no trabalho. Um sistema servil na industria levaria a uma
serviddo politica. Sobre esse aspecto, Pateman chega a afirmar que o sistema

industrial:

[...] em grande parte é a chave para o paradoxo da democracia politica.
Por que motivo a maioria € nominalmente suprema, mas nominalmente
impotente? Em boa parte, porque as circunstancias de suas vidas nao
0s acostumam ou preparam para o poder ou para a responsabilidade.
Um sistema servil na industria reflete-se inevitavelmente em servidéo
politica. (Pateman, 1992, p. 56).

Caso o individuo pudesse se autogovernar no local de trabalho e se a base da
industria fosse participativa, seria criado uma importante capacidade de treinamento
coletivo para a democracia, de modo que surgiria um sistema democratico em larga
escala. Cole visualiza um grupo de pessoas em situagdo de igualdade que
conjuntamente tomariam decisbes. As liderangcas necessarias seriam atribuidas
baseadas no principio de fung¢ao, ou seja, com propdsitos estabelecidos anteriormente
e bem especificados. Em uma sociedade participativa, assim como foi idealizada por
Cole, seria possivel também obter beneficios para toda a comunidade (PATEMAN,
1992).

Para Pateman (1992) o modelo de sociedade idealizado por Cole é um tanto
provocador. Inspirado no socialismo de guilda, previa um formato participativo em todos
0s niveis e aspectos. Cole previu estabelecimento de cooperativas e conselhos

responsaveis por diversas areas — como saude, educacgao e cultura. Esses conselhos
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locais elegeriam representantes para uma espécie de conselho regional que, por sua
vez, seriam eleitos para uma espécie de comuna nacional. A ideia de Cole era de
constituir uma estrutura politica horizontal, na qual cada cidade teria sua prépria
comuna; os bairrosexerceriam um papel importante, ja que seriam o local basico de
participacdo dos individuos e garantiiam a maxima participagdo de pessoas
(PATEMAN, 1992).

Pateman (1992) é bastante precursora ao analisar trés grandes tedricos que
contribuem para reflexdes acerca da participacado — Rousseau, Mill e Cole. A partir
disso, consegue extrair elementos que permitem estabelecer critérios basicos para a
formulacdo de uma teoria participativa da democracia. A teoria da democracia
participativa apresentada por Pateman (1992), como sintese dos trés autores
indicados, baseia-se no pressuposto de que os individuos devem se organizar em
conselhos e de que instituicdes politicas representativas ndo sao suficientes para se

alcangar niveis desejaveis de democracia. Conforme afirma,

[...] o maximo de participagao de todas as pessoas, a socializagdo ou
“treinamento social”, precisa ocorrer em outras esferas de modo que as
atitudes e qualidades psicolégicas necessarias possam se desenvolver.
Esse desenvolvimento ocorre por meio do préprio processo de
participacédo. (PATEMAN, 1992, p. 60).

Na sua esséncia, a teoria da democracia participativa tem como principal
funcao a educativa. Essa fungao educativa tem um significado amplo na medida em
que contempla tanto aspectos psicolégicos quanto praticas e habilidades
democraticas. A ideia € a de que quanto mais um individuo participa, maior sera sua
capacidade para a participacdo. Além do mais, a participacdo pode ter um efeito
integrativo capaz de melhorar a qualidade das decisdes coletivas. Um governo
verdadeiramente democratico na concepgao de Pateman (1992, p. 61) dependeria de
uma sociedade participativa, “[...] onde todos os sistemas politicos tenham sido
democratizados e onde a socializagao por meio da participagao pode ocorrer em todas
as areas”.

A teoria da democracia participativa e as concepcdes de democracia e de
politica ndo se limitam as instituicoes tradicionais e representativas. A participacao
dos individuos nas tomadas de decisdes é um elemento fundamental de tal teoria, o

que faz com que a justificativa para um sistema democratico resida, primordialmente,
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nos resultados humanos decorrentes do processo participativo. Conforme a

explanacao:

Pode-se caracterizar o modelo participativo como aquele onde exige o
input maximo (a participagao) e onde o output inclui ndo apenas as
politicas (decisdes), mas também o desenvolvimento das capacidades
sociais e politicas de cada individuo, de forma que existe um “feedback”
do output parao input. (PATEMAN, 1992, p. 62).

Para além de uma teoria de democracia participativa, cabe também todo um
esforco empirico para se conceber as caracteristicas mais concretas apresentadas na
realidade. Pressupostos da teoria da democracia participativa podem nao se repetir
em diferentes circunstancias e, por isso, a analise de cada caso torna-se fundamental
para contribuir para um melhor desenvolvimento deste marco tedrico que tem por
desafio dar conta do fendbmeno da participacdo. Ainda que uma sociedade
participativa, ou mesmo experiéncias pontuais, pressupdem que suposicoes tedricas
vao se fazer presentes na pratica, € necessario rigor analitico e observagao critica.
Por isso, esta tese ndo se limita a uma pesquisa bibliografica de natureza tedrica
exclusivamente, mas tenta buscar evidéncias que possam contribuir para o debate da
participacdo. Antes disso, cabe destacar alguns outros elementos tedricos mais
especificos que também ajudam no processo de aprofundamento no objeto e de
construgdo de instrumentos metodoldgicos para a pesquisa em questao.

1.1 As fungbes educativa e associativa da participagéo

A teoria de democracia participativa de Pateman (1992) foi deliberadamente
inspirada em autores classicos da democracia como Rousseau, Mill e Cole, e
apresenta duas fungdes intrinsecas a participagcdo. Uma dessas fungdes é explicita:
trata-se da funcao educativa da participacao. A outra fungao € um tanto implicita, mas
se faz presente de forma marcante na teoria da democracia participativa, essa é a
funcdo de carater associativo. Com o intuito de aprofundar em aspectos de
elementares dessas duas fungdes, neste subcapitulo serdo apresentados debates

tedricos importantes que dizem respeito a esses temas.

1.1 A funcdo educativa da participagao
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A participacao pode ser compreendida de diferentes perspectivas ou pontos de
vista. No Brasil, por exemplo, existem estudos que relacionam a participacao politica
a aspectos variados da gestado publica, como, por exemplo, ao planejamento urbano,
a governanga, a gestéo participativa, entre outros (SOUZA, 2001). Porém, o estudo
da teoria democratica participativa de Pateman (1992) da a funcdo educativa da
participacdo um destaque especial. Isso faz com que seja necessario explorar autores

que realizam estudos sob essa perspectiva da participacao.

Entre os autores estrangeiros que se debrugaram sobre o aspecto educativo
da participagao, encontram-se a propria Pateman (1992), mas também Cohen e Arato
(2000). No final dos anos de 1990 e inicio dos anos 2000, no Brasil, a fungao educativa
da participacao esteve muito atrelada a ideia de que estava ascendendo uma nova
forma de organizagdo social e politica, a qual os autores denominavam como o
paradigma da democracia participativa. Nesse paradigma, muitas vezes, 0 processo
educativo foi enxergado de maneira abrangente, contemplando diversos atores
politicos envolvidos — cidadaos, técnicos do governo e representantes politicos.Subjaz
a ideia de que a participacdo politica traz em seu intimo os elementos e processos
necessarios para a promogao da aprendizagem social.

Souza (2001) destaca a educagéo civica como um dos varios temas associados
a participagéo politica. Para a autora, existem quatro grandes visées que podem ser
utilizadas para analise da participacéo: de politica publica, de modelo de gestdo, de
mecanismos de mudanca social e de processo educativo. Pensando o caso brasileiro,
especificamente, Souza (2001) considera que a participacdo politica promove
educacéo civica, permitindo que grupos historicamente marginalizados das decisdes
politicas no Brasil possam passar por um processo educativo. Pessoas mais pobres
tradicionalmente sao excluidas de discutir questdes publicas e podem passar por um
ganho intangivel na forma de aprendizagem social, que se diferencia de ganhos mais
tangiveis para a comunidade, como servigos publicos e obras de infraestrutura. Souza
(2001, p. 94) considera que o mérito da participagdo “[...] ndo parece estar
necessariamente nos ganhos materiais para segmentos de baixa renda, mas sim na
ampliagao da participacédo do poder de decisédo para grupos anteriormente excluidos
do processo decisorio”.

Fedozzi (2007), ao estudar o orgamento participativo de Porto Alegre, percebe

que a experiéncia tem um enorme ganho imaterial e esse ganho teria uma forte
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relagdo com o processo educativo. Fedozzi (2007) entendeu que, embora houvesse
mudangas em governos e partidos politicos, havia uma cultura de participagdo que
perpassava por diferentes programas de governo. Com isso, o processo educativo se
fazia presente entre atores locais, como prefeitos, burocratas, vereadores,
movimentos sociais, populagcdo envolvida e as proprias instituicbes politicas e

participativas. Nesse sentido, Souza (2001) indica que, apesar de haver mudancgas

em regras de procedimentos e funcionamento de espacgos participativos, esses
guardam um aprendizado para os envolvidos.

Sobre a fungdo educativa da participagdo, Villas-Boas (1994) vai além,
entendendo que a aprendizagem social como instrumento de construgao de valores
coletivos que influencia diretamente a organizag&o social, o civismo e a cidadania.
Para ela, o processo participativo permite o desenvolvimento de uma nova cultura
politica, viabilizando a melhoria da condicdo de vida da maioria da populacdo. A
participagao politica promove a aprendizagem que por sua vez incrementa habilidades
psicolégicas e sociais aos atores envolvidos. Uma possibilidade é a constituicdo de
uma consciéncia coletiva distinta que permite o estabelecimento de relagdes sociais
mais altruistas e associativas. A sociedade poderia ter ganhos efetivos desse
processo na medida em que ele vai se desenvolvendo.

Pateman (1992), em sua teoria da democracia participativa, estabeleceu a
educacao dos individuos envolvidos nas experiéncias participativas como o ganho
mais importante dessas praticas. A participacdo politica seria capaz de criar
habilidades entre os individuos de modo a desenvolver o préprio processo de
aprendizagem. Com isso, fortalece-se a ideia de que a aprendizagem social presente
na participagao popular ndo se limita apenas a experiéncias participativas isoladas,
mas transborda os debates mais elementares da participagéo politica e da prépria
democracia participativa.

Nem sempre os ganhos da participagdo social serdo de natureza material e
concreta, ou acontecerao de forma imediata. Um modelo inovador e extracurricular de
educacéo social ja € um desses ganhos aparentes. Autonomia, cidadania, incentivo e
associativismo seriam alguns desses ganhos imateriais presentes na participagao.
Redes de solidariedade e confianga seriam objetivos ainda maiores que podem levar
os envolvidos a se organizarem conjuntamente para alcangarem propdsitos em
comum (VILLAS-BOAS, 1994).



45

O Brasil tem um histérico de autoritarismo e patrimonialismo, fazendo com que
0 processo educativo seja entendido como um importante instrumento de construgao
de uma sociedade com uma democracia mais participativa. Ha uma expectativa de
que a funcao educativa da participacdo possa ser capaz de constituir relagées mais

civicas e democraticas entre os membros da sociedade. No limite, isso poderia,

também, alterar certas dindmicas de tomadas de decisbes, permitindo que
pessoas mais pobres e tradicionalmente excluidas possam passar por um processo
educativocapaz de inclui-las na arena politica. Para que a funcéo educativa crie uma
concepgaocidada mais democratica, e aumente as possibilidades de ressignificagéo
de valores e relagdes politicas, ha que se enfrentar uma questao importante: o quanto
o processode aprendizagem depende de iniciativas formais do Estado na forma de
compromissos institucionais e de politicas publicas. Sobre esse tema debrugou-se o
autor brasileiro Pontual (2000).

Pontual (2000) analisa o processo educativo e a aprendizagem social das
pessoas envolvidas com a participagao politica no Brasil. O autor conclui que a
participagao politica permite a realizagdo de uma mediacao educativa necessaria para
gerar novos significados entre os atores sociais. O aprendizado propiciado estaria
atrelado a construcao da cidadania baseada em um formato de educagao popular.

A educacgao popular, por si sO, constitui-se no Brasil uma area de investigagao
que foi objeto de trabalhos e obras durante a década de 1950. Década essa, marcada
no Brasil e na América Latina, por um conjunto de movimentos sociais reivindicatérios
e o fortalecimento desses atores sociais por meio de um processo educativo. Porém,
com a ascensao do periodo autoritario do regime militar, a perseguicdo de militantes
de movimentos sociais e de teorias pedagogicas consideradas subversivas (como as
teorias de Paulo Freire), em meio ao surgimento de uma importante onda de
participagcao popular nas instituicdes publicas brasileiras (Pontual,2000).

Ainda, de acordo com as concepgdes de Pontual (2000), em meio ao processo
de redemocratizagdo e numa efervescéncia de experiéncias participativas, a década
de 1990 ficou marcada por um resgate da teoria da educacgéo popular. Os tratados
sobre educacdao popular desse periodo pensavam em uma radicalizacido da
democracia, da participacao politica e da cidadania.

A caracteristica elementar da educagao popular é gerar um processo educativo

capaz de qualificar atores sociais e politicos da sociedade civil. Com isso, as
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organizagbes passam a serem tidas como espacgos de aprendizagem, sendo dotadas
da fungado pedagdgica. Ao reafirmar essas premissas a existéncia de outros espagos
de producao e transmisséo do saber, a educacéo popular (EP) parte da premissa da
existéncia de uma pedagogia presente no processo das organizagdes.

O autor entende que o nivel de cidadania esta atrelado a capacidade de se
produzir pessoas que tenham uma agao mais autbnoma e critica. Para o ele, algumas
das evidéncias do desenvolvimento da cidadania sdo a capacidade da populagdo de
exercer controle sobre o governo e de resolver pacificamente seus conflitos.
Coincidindo com Pateman (1992), Pontual (2000) chega a afirmar que a participagao
deve se dar em nivel local, porém, buscando sempre o bem coletivo, a partir de uma
especie de ética universal.

Para Pontual (2000), o individuo contemporaneo se encontra em um complexo
estado de incertezas e depende profundamente de habilidades criativas e
comunicativas. Essas habilidades incluem a capacidade de desenvolver o
associativismo, o julgamento critico e o reconhecimento de problemas coletivos.
Assim, a educacao popular seria capaz de gerar uma aprendizagem mediante a
tomada de consciéncia. As agodes e reflexdes contidas nesse modo de aprendizagem
ativa estariam no cerne das instituicdes participativas. A participacao politica requer,

entdo, uma pratica pedagdgica capaz de capacitar os diversos atores envolvidos.

1.3.1 A fungao associativa da participagao

A funcdo associativa esta implicita, mas muito presente na teoria da
democracia participativa de Pateman (1992). Durante a década de 1990, a ideia
associativa esteve bastante atrelada as teorias de capital social que, por sua vez,
tinham uma forte inspiragdo na obra de Alexis de Tocqueville, o qual se consagrou
como um tedrico classico da democracia e da ciéncia politica ao estabelecer o modelo
de organizagao associativa dos Estados Unidos da América como um importante
paradigma para o mundo. Sua principal obra foi Da democracia na América (1835).
Para Tocqueville (2005), a sociedade norte-americana do século XIX se destacava
por ser formada mediante um conjunto de associagdes e por uma participagao intensa
dos individuos em diferentes féruns de discussao. Por outro lado, a teoria do capital
socialtambém tratou sobre o potencial associativo de uma dada sociedade, porém

em termos mais contemporaneos. A teoria do capital social se consagrou na obra de
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Putnam, Comunidade e democracia: a experiéncia da Italia moderna (1998). Putnam
(1998) defende a ideia de que a sociedade pode estabelecer lagos de confianga de
maneira autbnoma ao Estado, mas isso depende do nivel de associagdo que os
individuos estabelecem.

Tanto Tocqueville (2005) como Putnam (1992), de formas bastante distintas,
apresentam umadefesa da participacdo baseada no associativismo que independeria
do papel do Estado. Para contrapor esse tipo de perspectiva, sera apresentado um
conjunto de reflexbes de autores que ndo enxergam o associativismo como algo
independente doEstado e, ainda, entendem que o Estado, por meio do estimulo a
participagdo politica, pode ser um agente capaz de potencializar a habilidade
associativa de uma dada sociedade.

Araujo (2010) considera que a fungédo associativa da participacao deve ser
pensada a partir de duas éticas distintas: a dos paises de primeiro mundo e a dos
paises em desenvolvimento. O primeiro grupo de paises costuma possuir sistemas
politicos mais estaveis, enquanto o segundo apresenta dificuldades bastante claras
para o desenvolvimento e consolidagdo de seus sistemas democraticos. Araujo
considera que existem dois diferentes mundos: o das virtudes do desenvolvimento e
da democracia e o da pobreza e da fome. No primeiro desses mundos, a fungao
associativa pode ser utilizada como instrumento de manutengdo de um conjunto de
virtudes existentes; ja no segundo, sera tida como instrumento que busca promover
processos de mudancas sociais e politicas, de modo a fortalecer a democracia.

Baquero (2003) analisa os potenciais e limitagdes associativas a partir da
perspectiva dos paises latino-americanos. Para o autor, na América Latina certos
setores da sociedade ficam marginalizados das prioridades governamentais, ao
contrario de grupos privilegiados que possuem uma maior capacidade de organizagao
e de associagao. Entende-se que a incapacidade de organizagdo somado ao quadro
de desigualdade social aprofunda a fragmentacédo social e aumenta os déficits de
participagao politica. Esse quadro realimenta a instabilidade democratica nos paises
latino-americanos.

Pelas suas caracteristicas intrinsecas, os paises em desenvolvimento
dependem de um protagonismo do Estado para a mudanga da logica vigente e a
constituigdo de um sistema mais democratico e participativo. O Estado teria o papel
de trazer as pessoas mais pobres, excluidas e vulneraveis, para a esfera publica. Para

tanto, as instituicdes estatais devem gerar estimulos a participagéo. Baquero (2003)
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considera, inclusive, que uma democracia com politicos, técnicos e cidaddos sem
valores democraticos pode fracassar.

Tarrow (1996) criticou o carater fatalista e neotocquevilliano de certas
percepgdes associativas da participagdo, ja que ha um conjunto de variaveis que
podem influenciar no engajamento civico de uma dada comunidade. Arenas
associativas podem ter influéncias das mais diversas. Tarrow (1996) considera que o
ambiente politico pode ser um instrumento determinante para agdes coletivas. O autor
concorda que associagdes civis servem como verdadeiras escolas de governo e que
0 associativismo pode garantir instituigdes politicas mais sdlidas. No entanto, entende
que obras como a de Tocqueville e Putnam tem um forte teor de determinismo cultural
e estabelece que experiéncias especificas, como as do Estados Unidos e da Italia,
podem n&o ser replicaveis em outros lugares — e ainda assim seria possivel alcancar
bons resultados de participacdo e cultura civica. Com isso, conclui-se que as
organizagdes associativas podem ser estimuladas pelo governo.

Skocpol (1999) critica o que considera como visbes romanticas e
neotoquevillianas da sociedade civil presentes em algumas visdes sobre a fungao
associativa da participagao. Para Skocpol (1999), o governo e as instituicées politicas
exercem uma funcdo importante para a fungdo associativa da participacdo: como
exemplo, a autora pontua que as experiéncias associativas civis dos Estados Unidos
existem em associagdo com as medidas governamentais e ndo as suas margens,
sendo, inclusive, resultados diretos de politicas publicas democraticas inclusivas.
Dessa forma, a fungéo associativa ndo pode ser enxergada apenas do ponto de vista
de um certo culturalismo e historicidade de uma certa comunidade.

Tais reflexdes suscitam e reforgam o papel institucional da participagéo politica.
A funcdo associativa passa a ser concebida ndo apenas como um resultado da
participagao politica em si, mas também como uma verdadeira politica de governo que
se encaixa de diversas maneiras, a depender do contexto e da realidade em questao.
Para Tarrow (1996), tal perspectiva supera o que considera como abordagem
reducionista contida na obra de Putnam (1998).

Os lagos de confianga gerados pela fungao associativa da participagao politica
poderiam ser identificados em experiéncias democraticas de paises muito
desenvolvidos como Suécia, Dinamarca, Finlandia e Canada. Esses lagos nao seriam
capazes de gerar apenas processos politicos democraticos sodlidos, mas também teria

um importante reflexo nas politicas sociais € nos altos indices socioeconémicos. Tais
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reflexdes dao importancia singular a influéncia do governo para a fungéao associativa
da participagao politica (FERNANDES, 2002).

Fernandes (2002) estabelece que as instituigdes politicas apresentam um
importante papel por meio da sinergia nas relagdes entre Estado e sociedade civil para
o desenvolvimento associativo de uma dada sociedade. Em paises em
desenvolvimento haveria uma menor pratica associativa, mas as organizagdes
politicas formais podem constituir redes de participagdo. Fernandes (2002) conclui
que mecanismos formais e institucionalizados do Estado podem promover o
engajamentode individuos em agdes coletivas e contribuir para o desenvolvimento
democratico. Tarrow (1996), em consonancia com Fernsandes (2002), por muito,
refor¢ca o papel do Estado na formacgao da atividade associativa.

Maloney, Smith e Stoker (2002) entendem que as instituicbes politicas
apresentam um papel importante para estimulo e manutencao da vitalidade civica de
uma dada comunidade. A depender do desenho institucional das organizagdes
participativas, patrocinadas pelo Estado, isso pode influenciar na consolidagdo da
funcéo associativa.

Lowndes e Wilson (2001) sdo importantes defensores sobre o papel do Estado
no estimulo a funcdo associativa, ja que as instituicbes publicas podem assegurar
direitos civis e estimular a participacao politica. Tais caracteristicas seriam capazes
de favorecer a educacdo cidada, sendo basilares ao associativismo. Lowndes e
Wilson (2001) explicam com maiores detalhes como o Estado é capaz de mobilizar o
associativismo, destacando quatro diferentes pontos:

I. Estimulos a participagéo: o governo pode estimular as atividades djdes
a partir de financiamento e disponibilizacdo de dados;

II.  Condigbes para a participagéo politica: o governo pode criar conselhos
de politicas publicas e audiéncias que viabilizem a formacao de redes

comunitarias;

lll.  Feedback a populagéo: o governo pode estabelecer uma agenda de
retornos para a populacédo, na forma de informagdes ou atendimento
de demandas, apresentados por membros da sociedade nos espagos
participativos;

IV. Governo democratico e inclusivo: o governo pode estar aberto a
inclusdo de membros da sociedade por meio de processos
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participativos e de estimulo ao associativismo.

O governo pode figurar como um importante agente impulsionador da fungao
associativa da participagdo na medida em que cria canais oficiais junto a populagéo.
Por esse viés, o associativismo nao seria uma condicdo fatalista, como apresentado
por Tocqueville (2005) e Putnam (2000) mas algo que pode ser estimulado por fatores
externos como as proprias politicas de governo. Para Lowndes e Wilson (2001), o
governo seria capaz de quebrar circulos viciosos e gerar uma combinagao virtuosa de
engajamento civico e boa governanga.

Maloney, Smith e Stoker (2002) introduziram o conceito de estrutura de
oportunidade politica que nos da uma dimensao mais perene das possibilidades de
estimulos do Estado ao associativismo. Na esséncia do conceito reside a ideia de que
o Estado é um importante agente promotor para a cooperagéao entre membros de uma
mesma comunidade. A estrutura de oportunidade politica possui uma configuragao
concreta:

I. Estrutura institucional: baseia-se na constituicdo de normas e de
departamentos a partir de principios de descentralizagao
administrativa, de modo a estimular a inclusdo de membros da
sociedade por meio deprocessos participativos;

II. Estratégias procedimentais: trata-se de medidas de longo prazo que
visama construgdo de um conjunto de relagdes de confianga entre os
membros da sociedade e a administragao publica;

[ll.  Contexto politico: diz respeito a um contexto politico que pode ser mais
ou menos favoravel a organizagdo participativa, o qual depende de
elementoscomo a relagao politica do governo para com a sociedade e
0 compromisso desse governo para a promogao de instituicbes

participativas.

A estrutura de oportunidade politica remete a capacidade de membros da
sociedade estabelecerem um lago com as instituigbes governamentais; o resultado
seria 0 surgimento de uma interface entre cidaddos e Estado. O aprofundamento
dessa relagdo pode resultar em um importante potencial democratico (MALONEY;
SMITH; STOKER, 2002).

Para Rennd (2003), a ideia de estrutura de oportunidade politica pode ser algo
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muito interessante para os paises da América Latina, onde, segundo o autor ha um
déficit de associativismo e relagdes de confianga entre os membros da sociedade. O
Estado seria um importante agente para o estimulo do ativismo civico e para a agao
coletiva, de modo que grupos sociais historicamente excluidos e marginalizados
poderiam ser encorajados pelas instituicdes estatais. Rennd (2003, p. 75) afirma que
existem modelos institucionais que podem gerar “[...] maiores incentivos para a
formacgao de organizagdes civis do que outros, podendo variar tanto de pais para pais
quanto dentro de um mesmo pais em momentos historicos distintos”.

Tais reflexdes sobre a funcdo associativa da participagcdo mostram que
generalizagdes e interpretagdes fatalistas sdo pouco precisas. O Estado exerce um
importante papel para o estimulo dos processos participativos; ao mesmo tempo, a
participagao figura como um importante instrumento para a melhoria das instituicbes
estatais, permitindo que essas possam ter mais responsabilizacao e retorno para a
sociedade.

As interfaces entre a sociedade e o Estado, existentes na participagao politica,
podem gerar um importante processo virtuoso de amadurecimento democratico. Para
isso, €& importante reconhecer as instituicbes politicas nado apenas como
patrocinadoras de suas atribuigdes tradicionais, mas também como agentes ativos na
promogao de processos educativos de tolerancia, de compromisso e de participagao.
Portanto, faz-se necessario analisar a participagao politica a partir de seu viés

institucional.

1.3.1 A participacao politica sob a perspectiva institucional

Analisar o Conselho Participativo Municipal, na perspectiva critica de sua
formagdo, é uma tarefa complexa, heterogénea e diversificada, que abrange
diferentes concepg¢des de controle social e a participagcao social institucionalizada no
ambito estatal.

Na década de 1960, diversos movimentos de resisténcia e outros
acontecimentos — como Maio de 1968 na Franga, movimentos de estudantes,
trabalhadores ou de grupos minoritarios — intensificaram os conflitos politicos em
diversos paises na Europa, nos EUA e na América Latina. E, como marco, nos anos
de 1970 houve a Guerra de Independéncia de Angola (MONTANO; DURIGUETTO,
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2010). Ainda, na década de 70 houve forte influéncia para o declinio de regimes

ditatoriais europeus, na Espanha, Portugal e Grécia:

O maio francés ajudou abrir caminho para que surgissem movimentos
que levantaram bandeiras politico-culturais progressistas como os
feministas, o dos negros - Malcolm X, os Panteras Negras e Luther King
se manifestavampelos direitos civis dos negros norte-americanos —,
os ambientalistas, os movimentos contra a opressdo homofdbica. As
reivindicagbes variadas desses movimentos, como por exemplo, do
movimento feminista com direitoao divércio, a legalizagdo do aborto,
ente outros, encontraram reconhecimento legal, rapida ou lentamente,
em inumeros paises. (MONTANO; DURIGUETTO, 2010, p. 258-259).

Esses dois movimentos, somados a outros, levariam a um conjunto de
transformacdes sociais que colocaria a sociedade civil como um ator de destaque nos
processos de mudancas politicas (MONTANO; DURIGUETTO, 2010, p. 258-259).

Os anos de 1980 foram marcados por transformacgdes no Brasil e no mundo:
foi nesse periodo que diversas ditaduras militares na América Latina chegaram ao fim
e foram substituidas por regimes democraticos. Isso também aconteceu com paises
comunistas do leste europeu que antes apresentavam modelos de estado mais
autoritarios, mas entraram em crise e comegaram a colapsar. O fim desses regimes
foi marcado por um conjunto de mobilizagdes populares, protestos e outras formas de
demonstracao de oposigao por parte da sociedade (SANTOS, 2002).

Foi nesse contexto que houve o ressurgimento do conceito de sociedade civil,
agora aplicado a essa nova realidade. Para Cohen e Arato (2000), a sociedade civil
passou a ser revisitada em um momento de lutas da populacdo contra ditaduras
militares latino-americanas e comunistas do leste europeu. Com isso, emerge a
concepcao de que a sociedade civil seria responsavel pela construcéo e consolidagao
de democracias estaveis.

A obra de Cohen e Arato denominada Sociedade Civil e Teoria Politica (2002)
foi um marco tedrico para o debate sobre sociedade civil naquele contexto. Cohen e
Arato (2002) apresentam um conceito de sociedade civil diferente daqueles
defendidos por autores classicos como Hobbes, Locke, Rousseau, Hegel e Gramsci.
Para os autores, o conceito de sociedade civil se diferencia dos conceitos de esfera
publica e econémica, o que permite que ele possa contribuir para a constituicao de

uma teoria democratica.
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No inicio dos anos 1980, no Brasil, irrompeu um conjunto de manifestagdes
populares em favor do reestabelecimento de eleicdes diretas, movimento que ficou
conhecido como Diretas Ja. Em 1985, o pais teve o primeiro presidente civil dentro de
21 anos, um marco para o fim do regime militar. Conforme Souza (2011), em 1986,
ocorreu a 8% Conferéncia Nacional da Saude com o titulo de Saude e Democracia,
evento que teve um papel fundamental na criagéo do Sistema Unico de Saude (SUS),
assinalando a efetivagdo da participagéo institucionalizada na gestado publica do
Estado, tornando-se referéncia para outras areas governamentais.

Em 1988 foi promulgada a Constituicdo Federal de 1988, também conhecida
como Constituicdo Cidada por ampliar os direitos civis, politicos e sociais. Essa
Constituicdo estabeleceu um regime politico democratico, no qual a soberania popular
seria exercida por meio do voto, mas que também previa um conjunto de mecanismos
de participagao politica aos cidadaos (PIRES, 2000).

Diante do marco da Constituicdo Federal de 1988, o Brasil viu emergir um
conjunto de experiéncias participativas que ocorreram na forma de conselhos,
orcamento participativo, audiéncias publicas, conferéncias, mutirdes de moradia,entre
outros. Essas experiéncias se difundiram por diversos municipios brasileiros entre os
anos 1980 e 1990, tornando a participacao politica uma pratica marcante nasociedade
brasileira. Isso fez com que tais experiéncias adquirissem um statusimportante na
institucionalidade politica brasileira, de modo que fossem consideradascomo arranjos
participativos. Tal feito permitiu a ampliacdo do debate sobre a participagao no Brasil
e permitiu a difusdo de uma ampla agenda de pesquisa(GALINDO DA COSTA;
PERES, 2014, p. 21).

Para Avritzer (2011), o ressurgimento da sociedade civil brasileira no periodo
posterior ao final da ditadura militar esteve atrelado a um movimento auténomo. Nesse
sentido, o autor reafirma a concepgao de separagao da sociedade civil dos interesses
do Estado e do mercado — como também afirmaram Cohen e Arato (2002). Diante
disso, autores como Sader (1988) e Avritzer (2011) reforgam a ideia de sociedade civil
enquanto um campo com autonomia e independéncia da agdo do Estado. Essa
concepcao de sociedade civil, a época, incorporou diferentes atores como sindicatos,
associacdes de bairro, movimentos por saude, movimentos por reforma urbana,
ativismos da igreja catolica, entre outros.

Isso fez crescer a ideia de que a sociedade civil € uma instancia autbnoma de

associacdes voluntarias que promovem a solidariedade social. Para autores como
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Oxhorn (1995) e Weffort (1989), a sociedade civil brasileira concebida naquele marco
democratico foi resultante de um processo de reconstituicado de lacos sociais pelos
pobres e pela classe média. Esses dois setores forneceram atores sociais que se
distinguiam do mercado e que se opunham ao regime autoritario, recebendo, portanto,
uma importante responsabilidade para o desenvolvimento e a manutencdo da
democracia no Brasil (AVRITZER, 2011).

De acordo com Lovatto (2016), tal perspectiva analitica tratou da corrente do
autonomismo, uma espécie de revisao tedrica diante da crise do marxismo da década
de 1980, a qual ficou conhecida como a “nova esquerda”. A base para o autonomismo
foi a de que as rapidas transformacdes da sociedade moderna implicaram naquele
instante em “novos sujeitos politicos”, “novos espagos sociais”, “novas praticas
sociais” e “novas falas e representacgdes sociais”, que haviam substituido “velhos”
sujeitos sociais, como, por exemplo, a classe operaria (LOVATTO, 2016, p. 11-12).

A autora entende que havia a ideia de crise de paradigmas o qual levou a
compreensao de atores coletivos plurais, algo bastante impulsionado durante o Maio
de 1968, também conhecido como Primavera de 68. Com isso, seria necessario
impulsionar a participagdo politica das minorias representadas por diversos
movimentos sociais, como o estudantil, homossexual, feminista, ecolégico, pacifista,
dentre outros. Para Lovatto (2016), a perspectiva tedrica sobre participacao politica
no Brasil, surgida na década de 1980, teria seus fundamentos na teoria do
autonomismo.

Por sua vez, Dagnino (2002) considerou que o avango da democratizagao no
Brasil gerou novas formas de relagéo entre a sociedade civil e o Estado, as quais nao
se enquadravam em uma visao autdbnoma da sociedade civil. Esses processos foram
entendidos, entdo, como formas de organizagao que integraram atores da sociedade
civil a estrutura do Estado. Tal leitura que se aplicou, sobretudo, aos arranjos
participativos (como os conselhos de politicas publicas, por exemplo), serviu para
reforgar a critica a ideia de autonomia da sociedade civil brasileira.

Assim como Dagnino (2002), varios outros autores passaram a olhar osarranjos
participativos sob uma nova perspectiva diferente daquela promovida pela teoria
autonomista, ou sob outras abordagens que enxergavam na sociedade civil 0 meio
para a constru¢do da democracia em paises recém-saidos de regimes autoritarios.

A bibliografia especializada (ALMEIDA, 2017; AVRITZER, 2004; TATAGIBA,

2005, 2002 e 2012) ja havia identificado momentos em que a participacéo se expande
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e se contrai na capital paulista. Em alguns casos, as instituicdes participativas sao
constituidas a partir de marcos legais ou até constitucionais; isso faz com que, ao
invés das instituicbes participativas possuirem autonomia em relagdo ao Estado,
essas formem interfaces socioestatais (GURZA LAVALLE, 2011).

Quando as instituicbes participativas sdo apresentadas como interfaces
socioestatais, os atores sociais pertencentes a sociedade civil passam a ser
interpretados como sujeitos pertencentes a arenas de disputas politicas, cujas
dindmicas podem ser analisadas a partir de suas preferéncias, interesses e narrativas
(PIRES; VAZ, 2014). Conforme Pires e Vaz (2014), desde a Constituicao Federal de
1988, o Estado estabelece um conjunto de interagdo com os cidadaos, que vao desde
conselhos, conferéncias e audiéncias, até reunides, grupos de trabalho, mesas de
negociagdes e comissdes — sendo algumas vezes realizadas com o uso de tecnologia
da informacgao. Essas praticas se constituem enquanto interfaces socioestatais, o que
permite uma analise tedrica dos processos de participacdo sobre uma perspectiva

menos autdbnoma da sociedade civil e mais institucional. Nas palavras dos autores,

A interface socioestatal consiste, segundo os autores, num espaco de
interacdes de sujeitos individuais ou coletivos intencionados e
portadores deprojetos sociopoliticos especificos, marcado por relagdes
(comumente) assimétricas de troca, disputa ou conflito em torno de
algum tipo especifico de bem, e cujos resultados podem gerar tanto
implicagdes coletivas quanto implicagcdes estritamente individuais.
(PIRES; VAZ, 2014, p. 65).

Sob esse prisma, grupos organizados da sociedade civil, impulsionados pela
luta histérica de ampliagcao de direitos e pela democratizagdo do Estado brasileiro,
consolidam aliancas de classe para a formacédo dos Conselhos de Representantes.
Depreende-se, desse processo, que a articulagao entre os diversos movimentos e
partidos politicos configurava, inicialmente, uma proposta ou pensamento que se
desenvolveu no bojo dos anos.1980. Foi sob esse entendimento que se criou uma
interpretacdo de que os arranjos participativos, como conselhos de politicas publicas,
tratavam-se de verdadeiras instituicdes participativas (AVRITZER, 2008), ja que estao
dentro da estrutura do Estado em um marco institucional.

Para empreender tal analise, € possivel estabelecer um elo entre o historico
das lutas da sociedade civil, no processo de construcdo espacos institucionalizados,

e a efetivagao no controle social, nas Subprefeituras de Sao Paulo.



56



57

2. HISTORICO DA CRIAGAO DO CONSELHO PARTICIPATIVO MUNICIPAL DE
SAO PAULO

Neste capitulo, discorremos qual foi a trajetoria da proposta de criagédo do
Conselho Participativo Municipal (CPM), analisando cada gestdo municipal da
Prefeitura de SP, a partir do governo de Erundina (1989-1992). Na préxima secgao,
falaremos brevemente sobre como foi o contexto que gerou sua proposta, a partir da
ebulicdo do movimento participacionista nos anos 80, no contexto de
redemocratizacdo do pais. Em seguida, iremos discorrer sobre como a proposta foi
lentamente gerida, com muitas idas e vindas, até finalmente ser implementada, na
gestao Fernando Haddad (PT, 2012-2016).

2.1 O surgimento do movimento participacionista na cidade de S&ao Paulo

A origem dos conselhos de fiscalizagdo das Subprefeituras na cidade de Sao
Paulo, inicialmente denominado Conselho de Representantes (CRs) e,
posteriormente, Conselho Participativo Municipal (CPM), tem uma relagao histérica
com o0s movimentos sociais e os diferentes atores que participaram ativamente no
processo de redemocratizagao do pais, garantindo na CF/88 o direito de participagao
social na gestao publica e o controle das a¢gdes do Estado.

Cumpre registrar, conforme depoimento de Francisco Whitaker, ex-vereador de
S&o Paulo e militante histérico do Partido dos Trabalhadores (PT) e da Confederagéo
Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB)?, que, durante o processo constituinte, em
1986, o Senado Federal, atendendo a anseios populares, criou o projeto Constituigdo
— A voz do cidaddo, com o qual a sociedade, através de projetos de emendas
populares, apresentava sugestdes no processo constituinte.

Whitaker relata* que foi o responsavel pela criagdo e coordenacgdo, na cidade

de Sao Paulo, do primeiro Plenario Pro-Participagao Popular na Constituinte, quando

3 TRINTA anos da Constitui¢do: depoimento de Chico Whitaker. Publicado pelo canal Camara dos

Deputados. [S. L: s. n.], 2018. 1 video (3 min). Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=-
00LC7A9wwec. Acesso em: 19 dez. 2021.

4 Ibid


https://www.youtube.com/watch?v=-ooLC7A9wwc
https://www.youtube.com/watch?v=-ooLC7A9wwc
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auxiliava Dom Paulo Evaristo Arns, Arcebispo da Arquidiocese de Sao Paulo, na
organizagcao das Comunidades Eclesiais de Base (CEBs). Nesse processo, setores
organizados da sociedade participaram ativamente no processo constituinte, entre
eles: movimentos de reivindicagdo urbana, das CEBs, movimento estudantil,
movimento sindical, profissionais liberais, partidos politicos, saude, negros,
movimentos de defesa da criangca e do adolescente, mulheres, deficientes, meio
ambiente, entidades de categorias profissionais, religiosas, sindicais e cidad&os. Tais
setores se mobilizaram em todo o pais para encaminhar projetos para a Assembleia
Constituinte, assinados por milhares de pessoas, criando a sistematica do que se
denominou de “iniciativa popular de leis”, na perspectiva da construcdo de uma
democracia participativa no Brasil.

Esses movimentos contribuiram com propostas de emendas populares que
incluissem no texto da futura Constituicdo a possibilidade de o povo, diretamente,
apresentar projetos de lei. Os Plenarios Pré-Participagcao de Sdo Paulo, Minas Gerais
e do Rio Grande do Sul apresentaram a proposta de Emenda Popular n® 21, que
assegurava a Iniciativa Popular de emendas a Constituicdo. A proposta foi
oficialmente apresentada pela Comissao Brasileira Justica e Paz (entidade ligada a
Igreja Catdlica), pela Associagao Brasileira de Imprensa (ABI), ambas com sede no
Rio de Janeiro, e pela Associacao Brasileira de Apoio a Participacdo Popular da

Constituinte, de Sao Paulo®.

2.2 Gestao Luiza Erundina e os mecanismos de participagao social na Lei Organica
Municipal

A proposta de fortalecimento de mecanismos de controle da gestdo publica
participativa, prescritos na Carta Magna de 1988, foi incorporada ao Programa de
Governo da Prefeita Erundina — composto pela Coligagdo do Povo, pelo Partido dos
Trabalhadores (PT), Partido Comunista do Brasil (PCdoB) e Partido Comunista do
Brasil (PCB) — no qual uma das diretrizes de agao do governo era o fortalecimento da
participagéo social e da democratizagédo das relagdes entre governo e sociedade civil,
tornando-se uma das prioridades da gestdo municipal.®

5 https://www.senado.gov.br/noticias/especiais/constituicao25anos/ (acessado em 19/12/2021)


http://www.senado.gov.br/noticias/especiais/constituicao25anos/
http://www.senado.gov.br/noticias/especiais/constituicao25anos/
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2.2.1 A Elaboragao da Lei Organica Municipal (LOM)

As normas constitucionais pertinentes a gestdo democratica das politicas
publicas, conforme a CF/1988, se deram por meio de leis ordinarias, editadas
pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. A inclusdo dos preceitos
constitucionaise dos mecanismos de participacao institucionais na cidade de Sao
Paulo se intensificou apds a eleicdo da Prefeita Luiza Erundina (PT), gestéo
1989-1992,durante o processo de elaboracdo da Constituinte Municipal e da
elaboragdo da LOM. Conforme lembra Calderdn, “esta ideologia democratico-
participativa foi reflexo de um amplo movimento democratico-popular que
participou dos trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte, através da
apresentacdo de emendas populares” (CALDERON, 1996, p. 10). Nesse
processo, os setores organizados da sociedade, que participaramativamente no
processo constituinte, retomaram a mobilizacdo social muito em decorréncia dos
processos participacionistas e como forma de garantir, na Carta Magna
municipal, as conquistas constitucionais.

Durante o processo pré-constituinte da LOM, havia expressiva
representacdo partidaria, especialmente dos partidos progressistas, dentre os
quais o Partido dos Trabalhadores (PT), o Partido da Social-Democracia
Brasileira (PSDB), Partido Democratico Trabalhista (PDT), Partido Comunista
Brasileiro (PCB) e o PartidoComunista do Brasil (PCdoB). Vale destacar que,
além da mobilizagdo social para aprovacdo dos mecanismos de participagao
popular, segundo Calderén (1996), a unido entre os setores organizados da
sociedade civil e os representantes partidarios fortaleceu a pressido no
Legislativo. Para o autor, a expectativa de participacédo na gestdo publica se
tornou mais intensa com a eleicdo da Prefeita Luiza Erundina, em 1988, do

Partido dos Trabalhadores, a qual, desde a sua campanha eleitoral, destacava:

[...] o papel protagbnico que desempenhariam os chamados Conselhos
Populares na tomada de decisdes e na diregao dos rumos da cidade.
Estes mecanismos eram entendidos como embriées de poder popular,
autbnomosem relagdo ao poder publico e com poder deliberativo na
tomada de decisdes. (CALDERON, 1996, p. 94).
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Nessa perspectiva, COELHO (1996 apud Calderén, 2017, p. 94) afirma que,

para a elaboracdo da LOM, a Assembleia Municipal Constituinte abriu a possibilidade

para que qualquer cidaddao e os 53 vereadores, 0s quais naquele momento
desempenhavam o papel de constituintes municipais, apresentassem sugestdes para
a elaboracao do anteprojeto da LOM, durante diferentes.

COELHO, (1996 apud Calderon, 2017, p. 94) menciona, ainda, que ocorreram
audiéncias publicas nos bairros para acolher sugestdes impulsionadas por vereadores
da Comissédo Tematica de Defesa dos Interesses dos Cidadaos, da Sociedade e do
Meio Ambiente. No entanto, segundo o autor, a participacéo teve baixa adesao, o que
Calderon (2000) atribui @ minguada divulgacao “por falhas ocorridas no interior da
CMS - Camara Municipal de Sdo Paulo e o foco da midia na eleigao presidencial, cujo
segundo turno entre Luis Inacio Lula da Silva (PT) e Fernando Collor de Mello (PRTB)
ocorreria em 17 de dezembro de 1989%” (COELHO, 2017, 94). O periodo entre 23 de
janeiro e 11 de fevereiro de 1990 foi definido para receber as emendas das entidades
e dos vereadores ao anteprojeto. Ao final do processo foram apresentadas 688
emendas populares propostas por 88 entidades da sociedade civil.

Segundo Calderéon (2000), havia grande expectativa pela criagdo de
mecanismos de participacao e fiscalizacio; entre eles, destaca-se a criagao de 22
conselhos propostos pela sociedade civil. De acordo com o autor (2000, p. 98), os
vereadores constituintes apresentaram 33 propostas de criacdo de conselhos.

Em de 5 de abril de 1990, foi instituida a Assembleia Municipal Constituinte e
promulgada a Lei Organica do Municipal de Sdo Paulo (LOM), com os principios e
diretrizes estabelecidos na CF/88, entre eles: o principio da pratica democratica,
transparéncia, cidadania, dignidade humana, pluralismo politico, soberania e controle
social da gestao publica.

Calderoén (1996) apresenta da seguinte forma os mecanismos de participagao

na Lei Organica do Municipio:

1. Mecanismos de intervengao direta (plebiscito, referendo e iniciativa
popular) sobre questdes relevantes do municipio); 2. Mecanismos de
Consulta e Interlocucdo entre Poder Publico e Sociedade Civil,
audiéncias publicas obrigatérias na tramitagdo de projetos de lei sobre
o Plano Diretor, Diretrizes Orgamentarias, Orcamento Municipal entre
outras, a criagdo da Tribuna Popular, espago o qual a populagéao
podera debater com os vereadores questdes de interesse do municipio;
3. Principios e Mecanismos de Controle Popular das Acdes
Governamentais (a populagédo podera solicitar
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ao Tribunal de Contas a realizagdo de inspegbes ou auditorias
(contabil, financeira, operacional ou patrimonial) nas unidades
administrativas mantidaspelo poder publico; 4. A Conferéncia Anual da
Saude, o relatério de Impactode Vizinhanga, que devera acompanharas
obras de iniciativa publica ou privada que tenham significativa
repercussdo ambiental ou na infraestrutura urbana; 4. Conselhos de
Representantes; Conselho Municipal de Saude, Conselho Municipal de
Educagdo. (CALDERON, 1996, p. 13).

E importante destacar algumas instancias de participacéo popular prescritas na
LOM pouco conhecidas pela nossa sociedade, inclusive por esta pesquisadora que
participou ativamente de varias atividades nesse periodo estudado. Citamos, entre
elas: 1) o Art. 10 da LOM, o qual dispde sobre o relatério de impacto de vizinhanga,
que devera acompanhar as obras de iniciativa publica ou privada que tenham
significativa repercussdo ambiental ou na infraestrutura urbana; 2) o Art. 10, da LOM,
enuncia que o Legislativo e o Executivo deverdo convocar plebiscito “antes de
proceder a discussao e aprovacdo de obras de valor elevado ou que tenham
significativo impacto ambiental” (LOM, 1990); 3) a Tribuna Popular, espaco através do
qual a populacdo podera debater com os vereadores questdes de interesse do
municipio; 4) o Art. 11, o qual dispde que os municipes, partidos politicos, associagdes
ou entidades poderao denunciar as irregularidades a Camara Municipal e aos 6rgaos
do Poder Executivo; 5) a populagdo podera solicitar no Tribunal de Contas do
municipio a realizag&o de inspe¢des ou auditorias (contabil, financeira, operacional ou
patrimonial) nas unidades administrativas mantidas pelo poder publico; 6) audiéncias
publicas obrigatérias, convocadas por solicitacdo da sociedade civil na tramitagdo de
qualquer projeto de lei e durante os trabalhos das comissdes permanentes.

Quanto as Audiéncias publicas obrigatérias, podemos afirmar que, em alguns
Conselhos de Politicas Publicas, trata-se de um instrumento de participacao
incorporado a rotina dos Conselhos deliberativos de Politicas Publicas de Sdo Paulo
e féruns das areas. Entre eles destacamos o Conselho Municipal de Saude, o
Conselho Municipal da Crianca e do Adolescente, o Conselho Municipal de Habitagao

e o Conselho Municipal da Habitacdo. Ressalto a participacdo desta autora no

® Vale destacar que nesta data ocorreu o segundo turno, enquanto o primeiro deu-se em 14 denovembro
de 1989
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Conselho Municipal de Saude de S&o Paulo’, Conselho Municipal da Crianca e do
Adolescente® e no Conselho Participativo Municipal de Sdo Paulo®.

Vale destacar que a gestdo Erundina transcorreu apds o término do mandato
conservador e patrimonialista do Prefeito Janio Quadros, o qual ndo concebia a
participacado social, o que dificultou ainda mais a implementacao da proposta do
modelo de gestdo democratica, aumentando, assim, o desafio de romper com uma
cultura de administracdo conservadora e autoritaria, amparada na resisténcia do
pensamento das elites politicas tradicionais.

O dispositivo constitucional referente ao planejamento municipal, no artigo 29,
XIl, CF/88, prevé a participacdo de associagbes representativas no planejamento

municipal:

Art. 29. O municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos,
com intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois tergos dos
membros da Céamara Municipal, que promulgara, atendidas os
principios estabelecidos nesta Constituicdo, na Constituicdo do
respectivo Estado e os preceitos:

[.]

XII — cooperacdo das associagdes representativas no planejamento
municipal. (BRASIL,1988).

Ao final, aproximadamente 168 organiza¢des, divididas em 16 grupos,

apresentaram propostas para a LOM (CALDERON, 2000), assim constituidos:

Tabela 2 — Conselhos propostos no processo de elaboragcdo da LOM

Conselhos Setoriais Conselhos de Defesa de Direitos

7 Membro do Conselho Municipal de Saude de Sdo Paulo (CMS), conselheira titular, representando o
segmento dos trabalhadores pelo Conselho Regional de Sdo Paulo (CRESS), 9° regido.

8 Membro do Conselho Municipal de Direitos da Crianca e do Adolescente de Sdo Paulo (CMDCA),
conselheira titular, segmento dos trabalhadores, representando o Conselho Regional de Servico Social
de Sao Paulo, 9% regido, entre 1998 e 2000.

9 Implantou e coordenou o Conselho Participativo Municipal de Sdo Paulo (CPM), no periodo entre 2013 ¢ 2015
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1. Cons. Mun. de Transporte 1. Cons. Mun. de Defesa dos Direitos da

2. Cons. Mun. de Desenvolvimento| Crianga e do Adol.
Urbano 2. Conselho Tutelar

3. Cons. Mun. de Defesa do Meio 3. Conselho Municipal de Protecdo ao
Ambiente Consumidor

4. Cons. de Tributos Municipais 4. Conselho Municipal do Idoso

5. Cons. de Desenvolvimento | 5. Cons. Mun. da Condi¢cdo Feminina ou
Econdmico e Social Conselho de Mulheres

6. Cons. Mun. Or¢gamentario 6. Conselho de Defesa da Pessoa

7. Cons. Mun. da Habitacéo Humana

8. Cons. Mun. de Planejamento 7.Conselho Municipal de Defesa do

9. Cons. Mun. da Paisagem Urbana Cidadao

10. Cons. Mun. de Valores Imobiliarios | 8. Conselhos Municipais de Cidadaos

11. Cons. Mun. de Educagao

12.Cons. Mun. da Saude Conselhos de Bairros
13.Cons. Def. do Patr. Hist., Artist., 1.Conselhos de Representantes de
Arqueoldgico e Turistico Bairro
14. Cons. Mun. de Cultura 2. Conselhos Comunitarios
15.Cons. de Defesa do Contribuinte | 3. Conselhos Populares
Municipal Conselhos Gestores de
16.Cons. Mun. de Remuneracéo| Equipamentos sociais
Publica

o 1. Cons. de Usuario de Bens, Servigos e
17. Cons. de Defesa Civil Equipamentos Publicos

18. Cong. Mun. da_s ngitagées Col,, 2. Conselho Gestores nas Unidades de
Corticos e Multifamiliares Satde

19. Cons. Mun. Agricola
20. Cons. de Diretrizes do Esporte

3. Conselho de Escola
4. Conselhos Gestores

21. Cons. Consultivo Municipal

25 Cons. de Obras Assistenciais Conselhos de Controle Intra e Extra-

Parlamentar

23. Cons. Mun. de Ciéncia e Tecnologia

24.Cons. Mun. de Impacto Ambiental | -~ Cons. de Etica na Camara
Municipal
2. Cons. de Defesa da Lei

Orgénica do Municipio de Sao Paulo

Fonte: Calderdn (2000, p. 94 e 95), Quadro Il

Conforme a tabela apresentada, Calderon (2000) afirma que, durante o
processo de elaboragdo da LOM, foram propostos pela sociedade civil e sociedade
politica 41 tipos de Conselhos, categorizados por ele em cinco: Conselhos setoriais
(um Conselho por areas especificas das politicas publicas); Conselhos de defesa dos
direitos de determinados segmentos sociais; Conselhos de bairros; Conselhos de
gestao de equipamentos sociais, e Conselhos de controle intra e extraparlamentar.
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Ao analisarmos as propostas de participagao popular e de inovagao na gestao
da coisa publica, apresentadas pela populagdo, deparamo-nos com uma certa falta
de credibilidade em torno de instituicbes democraticas — como o Legislativo e o
Executivo. Assim, as demandas por mecanismos de controle e fiscalizacido
apresentam-se como corretivos dos excessos da classe governante. Dentre as
demandas por participacao popular, foi surpreendente o elevado numero de propostas
que visavam a criagao de Conselhos compostos por representantes da sociedade civil
e do poder publico. A demanda pela criagao destes 6rgaos n&o era uma exclusividade
da sociedade civil; os vereadores dos partidos progressistas também apresentaram

propostas de criagdo destes mecanismos (CALDERON, 1996, p. 17).

2.2.2 Tentativas de regulamentac&o dos instrumentos participativos durante a gestéo
Erundina

Os mecanismos de participacao foram incluidos na LOM unicamente como
enunciados e de forma breve e deveriam ser definidos em lei complementar. Segundo
Calderon (1996), apenas o Conselho Municipal da Saude, o Conselho Municipal da
Educacao e os Conselhos de Representantes foram inclusos. O autor reitera que o
Conselho Municipal de Saude e o da Educagédo foram incluidos “porque havia
antecedentes nas legislacdes federais” (CALDERON, 1996, p. 20); dessa forma, o
Conselho Municipal de Saude foi o primeiro a ser regulamentado na cidade de Sao
Paulo. Consideramos, também, que essa regulamentagao ocorreu devido a intensa
participagdo do movimento de saude e de educacao e a presséo desses no Legislativo
contribuiu para a efetivagado do prescrito na LOM.

O CMS iniciou seu funcionamento através da Portaria numero 1166,
24/06/1989, publicado na gestao de Luiza Erundina. Seu funcionamento legal deu-se
a partir da publicagdo do Regimento Interno do CMS no DOM, de 12/05/1992, apds
aprovacgao do Plenario, em 27 de janeiro de 1992. Contudo, somente foi aprovado em
lei pela Camara Municipal de Vereadores no governo do Prefeito Celso Pitta (1997-
2000), por meio da Lei n° 12.546, de 07 de janeiro de 1998; ja o Conselho Municipal
da Educacao foi criado pela Lei 3.091, de 22 de julho de 1992; enquanto o Conselho
de Representantes ndo prosperou em sua gestdo, permanecendo apenas no campo
das ideias.
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Dessa forma, cabe lembrar, aqui, ainda que em breves linhas, que as
divergéncias internas do PT e deste com o governo, especialmente do grupo vinculado
a Erundina, ligado ao campo dos movimentos populares, eram compostas por
diferentes concepc¢des de poder e de gestdo democratica, entre grupos do partido.
Neste sentido, Erundina (2013) afirma que certas liderangas do PT divergiam do
modelo de gestado participativa proposto pelo seu governo e pririzava uma politica

pelas vias instucionais:

[...] como vai governar sem ter maioria? Nem pensavam em governar porque
nao acreditavam, nem se preocuparam muito com isso, achavam que nao ia
ganhar. Ai depois que ganhou, ganhou. E ai? Ai nés fizemos um governo
popular mesmo, [...] Se para ter alianga com o Congresso tiver que fazer
concessao de principios, concessdes éticas, concessbes de diversos
compromissos historicos, deixa entdo que a direita faga que ela faz melhor
do que nos.

Vale destacar que, durante o processo de elaboragao da LOM, os vereadores
apresentaram varios projetos de emendas sobre os Conselhos — especialmente os do
PT. Sob essa perspectiva, Calderon (1996) afirma que as iniciativas de projeto eram
apresentadas de forma individual de cada mandato parlamentar. O autor alega que
havia no PT, e na sua bancada na Camara Municipal de Vereadores, dois
movimentos: 1) reivindicacionista, sustentado em sua maioria pelos idearios dos
movimentos populares e da sociedade civil organizada, em que predominava um
discurso demandista com carater movimentalista; 2) governista, composto pelos
dirigentes hegemonicos do PT, vereadores e representantes do governo. Para ele,
“aqueles mais preocupados com a governabilidade e conscientes de que estavam
escrevendo a lei fundamental da cidade e ndo uma simples carta de reivindicagdes”
(CALDERON, 1996, p. 18-19).

Nesse ambito, o autor afirma ainda:

A auséncia de propostas concretas e a presenga de um discurso
demandistapermitem visualizar o carater movimentalista predominante
no PT, o mesmoque nédo tinha experiéncia de governo do aparelho
estatal. Seu comportamento refletia a pratica politica que o
caracterizava, isto é, sobrecarregar o sistema de inputs de demanda.
(CALDERON, 1996, p. 19).

Nesse sentido, Kayano (2022) lembra que o embate politico vem desde a
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campanha eleitoral na qual a direcao partidaria apoiava o candidato Plinio de Arruda
Sampaio, enquanto os movimentos populares apoiavam a Prefeita Erundina. Quanto
a relacao entre governo e sociedade, havia uma tensdo que migrou para o interior do
governo e se intensificou ao longo do mandato. Kayano (2022) reitera que a mediag&o
entre o governo e a bancada de vereadores foi fraca e desarticulada; no entanto, o
grupo majoritario e hegeménico garantiu a convivéncia necessaria, porém, conflituosa.
Para o autor, foi a primeira vez em que o PT administrou uma cidade, de uma
dimensdo como a de S&o Paulo, com inumeros desafios econbémicos, politicos e
sociais. Kayano (2022) conclui qualificando os setores organizados da sociedade civil
como os que compunham a base de sustentacdo da Prefeita Erundina, tendo como

concepcao o poder a partir da base.

2.2.3 Primeira tentativa de implementacao do CPM: o PL 45/89

Enquanto o PT ndo apresentava uma proposta aprofundada de gestado
descentralizada e participativa para a cidade, o principal partido oposicionista, o
PSDB, dispunha de um projeto bem elaborado sobre o CRs e a descentralizagao
administrativa. Nesse sentido, houve consenso entre os partidos progressistas — PT,
PCdoB, PDT e PCB - para apoiar o projeto de criagdo das Subprefeituras,

encaminhado pelo PSDB, e a questao da participacéo social.

Coelho, 2017, p. 94 2017, p. 94, aprofundou o trabalho minuciosodo de
Calderdn (1966), sobre a LOM, que pode ser assim resumido:

O PSDB apresentou um projeto que visava eliminar os desvios
existentes naescolha dos administradores regionais [...] em que o
territério municipal seriadividido em Subprefeituras, e em cada uma
delas deveria existir um Conselhode “Representantes”. Esse projeto foi
denominado Subprefeituras e Conselho de Representantes da
populagdo, composto por moradores dos bairros dentro de sua
jurisdicdo. Foi elaborado pela Comissdo Permanente deEstudos sobre
a Questado Urbana (CPEQU) Permanente do Instituto Brasileiro de
Estudos e Apoio Comunitério [...] o projeto foi encaminhado peloPSDB
e acatado, nas palavras de Calderén, por todos os partidos
progressistas, incluidos ai o PT, PCB, PCdoB, PV e PDT [...] apos
modificagdes o projeto foi aprovado. (COELHO, 2017, p. 94, apud
CALDERON, 1966).
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E importante destacar que essas ndo foram as primeiras concepcdes de
descentralizacdo administrativa com conselhos populares em Sao Paulo. A ideia,
conforme Coelho (2017), foi concebida inicialmente como proposta programatica do
governo de André Franco Montoro'® (Movimento Democratico Brasileiro — MDB), no
Estado de Sao Paulo, nos anos de 1983 a 1986. Cabe ressaltar que a proposta
apresentada por Montoro, em seu governo, ocorreu antes da aprovacgao da CF/88, e
estava contida em seu livro Participagéo: Desenvolvimento com Democracia (1989),
o qual contém diversos projetos de Lei nesta tematica.

Na tramitagdo do PL/45/89, na Comissao de Constituicao e Justica (CCJ) e na
Comissao de Administragao Publica (CAP), houve parecer contrario a sua aprovagao.
O parecer da CCJ foi de ilegalidade por vicio de iniciativa. O projeto foi proposto pelo
Poder Legislativo Municipal de S&o Paulo e, conforme norma formal do Direito, deveria
ser proposto pelo poder Executivo e configurado como uma situagao em que o projeto
de Lei sobre matéria privativa de determinado poder é proposto por outro.

Destacamos, assim, alguns artigos do PL45/89 que consideramos importantes
para a compreensao do processo de criagdo das Subprefeituras. As Subprefeituras
seriam administradas pelos Subprefeitos que teriam seus nomes subordinados a
aprovacgao prévia pelo CRs, por maioria absoluta de seus membros. Somente apés
essa aprovacao, o Prefeito Municipal nomearia o Subprefeito. Apds a recusa do CRs
por trés vezes consecutivas, o Prefeito dissolveria o Conselho e convocaria novas
eleicdes em prazo maximo de sessenta dias. Compreendemos que essa deciséo se
baseia na comumente norma de algumas democracias parlamentaristas, as quais
seguem o rito de dissolugdo do Parlamento quando ele ndo obtém consenso para
eleicao do 1° Ministro.

Sendo assim, dentre as atribuigdes do Conselho, convém destacar: 1) aescolha
dos conselheiros sera por voto direto e secreto de eleitores, conformedeterminado
pelas Zonas Eleitorais das respectivas Subprefeituras de suas residéncias; 2) a
aprovacao de prioridades orgcamentarias no ambito das Subprefeituras e diretrizes do
planejamento local — aprovar e fiscalizar a execugao doorgamento no nivel local; 3) o
Conselho de Representantes € composto por 15 membros titulares e 15 suplentes por

Distrito administrativo, eleitos por voto direto conforme zonas eleitorais da regido do

10 André Franco Montoro, jurista e politico, governou o Estado de Sdo Paulo nos anos 1983 a 1986. Autor de
diversos livros, dentre os quais destacam-se Da democracia que temos para a democracia que queremos (1974)
e Participagdo: desenvolvimento com democracia (1989)
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seu domicilio; 4) o mandato é de 4 anos, correspondente ao do Prefeito; 5) O CRs é
um 6rgao deliberativo.

O projeto PL/45/89 passou pelos tramites legais, assim distribuidos: Comisséo
de Constituigao e Justica (CCJ) e Comissao de Administragéo Publica (CAP). As duas
foram contrarias a sua aprovacgao. O parecer da CCJ foi de ilegalidade por vicio de
iniciativa: “O parecer da CAP, foi o de que a apresentagao do projeto seria prematura,
pois estava sendo elaborada a nova LOM” (COELHO, 2017, p. 130). E importante
destacar, ainda, que o PL PL/45/89, nao foi aprovado, no entanto, muitas de suas
propostas foram incluidas no projeto de criagdo das Subprefeituras vigente, conforme

veremos neste trabalho.

2.2.4 Outras tentativas de regulamentacédo do Conselho de Representantes

ApOs a promulgagdo da LOM, abriu-se um periodo de dois anos para a
regulamentacdo dos dispositivos legais. Foram apresentados 5 (cinco) Projetos de
Leis para a regulamentacdo do CRs, sendo: quatro do PT e um do PCB (CALDERON,
1996, p. 21). Apos esse periodo foram apresentados mais seis projetos de

regulamentagao, conforme a tabela elaborada por Coelho (2017)"":

Tabela 3 — Projetos de Lei propostos para a regulamentacdo dos CRs apresentados a
CamaraMunicipal

Qtd.| Ano PrOJetg Autor | Partido Ementa
de Lei
1989 oL Walter Divide o municipio de S&o Paulo em
subprefeituras, cria os Conselho de
1 45/89 Feldman | PSDB Representantes da Populacéo e da
e Outros outras providéncias.
1990 Jucelino Cria e regulamenta os Conselho de
2 PL Silva pT | Representantes correspondentes as
232/90 subprefeituras do municipio de Sao
Neto Paulo, e da outras providéncias.
1990 Dispbe sobre a composicao
3 PL Adriano pt | Conselho de Representantes das
431/90 Diogo subprefeituras, e
da outras providéncias

11 Coelho faz uma excelente analise dos projetos apresentados € aprovados na CAmara Municipal de Sdo Paulo

em seu estudo Os desafios de reconstrugdo de pedagos da cidade por meio dos ConselhosParticipativos
municipais das Subprefeituras de Sdo Paulo (2017, p. 132 - 137)
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1991 Dispde sobre os conselhos de
Luiz representantes, instituidos pelos artigos
4 PL Carlos PCB 54.' €55 dAa . .

262/91 Moura lei orgénica do municipio, sua
composicao e atribuicbes e da outras
providéncias.

1991 ] Dispde sobre a criacdo, composicao,
5 PL Italo pT | competéncias e funcionamento dos

369/91 | Cardoso Conselhos de Representantes, e da
outras providéncias.

1992 Dispde sobre a composi¢ao doconselho
5 PL Chico pT |de representantes no &ambito das

296/92 | Whitaker subprefeituras, e da outras

providéncias.
1998 Nelson Dispde sobre a divisdo do municipio de
7 PL G ppg | S&o Paulo em subprefeituras, cria os
87/98 Proer-1 a conselhos de representantes da
¢ populacao e da outras providencias.
1999 PL Ana Dispde sobre a criagado do conselho de
8 Maria | PSDB | representantes da outras providencias.

359799 | 5 1adros (Subprefeitura)

1999 Dispoe sobre a criagao de
9 PL Gilson pspR | subprefeituras, do  conselho  de

170/99 | Barreto representantes, e da outras
providéncias.

2000 Dispbe sobre a criacdo, composicao,
10 PL Aldaiza p | atribuicdes e funcionamento dos

156/00 | Sposati conselhos de representantes e da
outras providéncias.

2001 Regulamenta, com fundamento no
Mesa da artigo 8° da lei organica do municipio de
11 PL 1/01 CA --- Sao Paulo, a criacdo de Conselhosde
amara Re tantes no municipio de Sao

presentantes no municipio

Paulo.

2003 Dispde sobre a criagdo, composicao,
12 PL Eliseu pgp | atribuigdes e  funcionamento  do

743/03 | Gabriel conselho de representantes e da
outras providéncias.

Fonte: Coelho (2017, p. 131).

Nos anos de 1990, 1991 e 1999, conforme tabela supracitada, foram

apresentados, por diferentes partidos politicos, quatro projetos de lei para a

regulamentacdo dos CRs a Camara Municipal de Sao Paulo, os quais permaneceram

estagnados na CMS, durante a gestdo do Prefeito Celso Pitta'2.

12 Conforme texto fornecido por Carmen Amaral e Marta Pimenta, membros do Comité Pro- Conselhos de
Representante, Historico em Defesa dos Conselhos de Representantes junto asSubprefeituras da Cidade de Sao
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2.2 Gestao Paulo Maluf e Celso Pitta: desmonte da participagao popular

Ao final dos trabalhos da Assembleia Municipal Constituinte, foram
incorporados a LOM os seguintes conselhos: Conselho de Representantes, Conselho
Municipal da Saude e da Educacédo. Somente o CRs nao foi regulamentado, ficando
para outro momento.

As duas gestdes seguintes a do prefeito Paulo Maluf (1993-1996), do Partido
Progressista Brasileiro, e do prefeito Celso Pitta (1997-2000), do Partido Progressista
Brasileiro, eram ideologicamente opostas a anterior, caracterizadas pela centralizagao
do poder e desrespeito aos mecanismos de participagao e de gestdo democratica,
alterando a forma de participacdo popular e ocasionando desmonte das politicas
publicas. No entanto, durante as gestdes de Paulo Maluf (1993-1996) e de Celso Pitta
(1997-2000), que sucederam a Prefeita Luiza Erundina (PT), houve uma ruptura
politico-administrativa contraria a concepg¢des inovadoras, ou seja, contraria a
modernizacdo da gestédo e as concepgdes democraticas e participativas. Criaram-se,
entdo, mecanismos de esvaziamento dos conselhos gestores e mecanismos de
participacdo popular e retomaram a centralizacdo da administracdo; as
Administragbes Regionais perderam autonomia e recursos financeiros € houve uma
descontinuidade dos projetos da gestao anterior, especialmente.

Segundo Santos (2012), durante a década de 1990, houve uma forte coercao
dos governos citados, os quais utilizaram, em varias ocasides, o aparato estatal para
desmobilizar a sociedade civil. O periodo foi marcado por momentos de conflito e de
resisténcia entre o governo e a sociedade civil.

Na area da saude, o Prefeito Paulo Maluf instituiu uma nova forma de gestao,
criando o Plano de Assisténcia a Saude (PAS), dividindo o municipio em méddulos
assistenciais gerenciados por Cooperativas Médicas privadas. O PAS foi aprovado na
Camara Municipal de Sao Paulo em 13 de setembro de 1995, através da Lei Municipal
n° 11.866; sua implantagao foi em janeiro de 1996. No sentido de respaldar o PAS, foi
instituido um novo Conselho de Saude através da Portaria n° 2405/98, de janeiro de
1998, e do Decreto n° 37.330, de fevereiro de 1999, que teve os seus membros

indicados pelo Prefeito e composto por representantes dos mdédulos regionais das

Paulo dos Conselhos de Representantes, elaborado e apresentado na abertura do Ato de Langamento do Processo
Eleitoral dos Conselhos de Representantes, 2005, na Camara Municipal de Sdo Paulo (CMSP)
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Cooperativas e dos gestores da Secretaria Municipal de Saude. Dessa forma, houve
a dissolugédo do Conselho de Saude anterior ao SUS, com o argumento de que sua
atuacdo era politico-partidaria. Seus membros foram depostos e o Conselho
destituido, sem condigdes de funcionamento. Conforme Santos (2012):

O modelo de Cooperativas Médicas era privatista, baseado na logica do
lucro,e violava os principios do SUS, na medida em que transferia
recursospublicos para a iniciativa privada, desrespeitando o Conselho
Municipal de Saude, que é um érgdo normativo e deliberativo que tem
competéncia legal para indicar seus representantes no (FUMDES)
Conselho Gestor do Fundo Municipal de Saude. (SANTOS, 2012, p.
50).

O periodo foi marcado por uma intensa mobilizagdo da sociedade civil,
especialmente pelo Movimento de Saulde e as entidades da area’3, através de atos
publicos, denuncias nos meios de comunicagao e recursos impetrados no Ministério
Publico e Judiciario sobre a ilegalidade do PAS. Em novembro de 1999, o Prefeito
publicou o Decreto-Lei 12.546, de janeiro de 1998, que dispde sobre o Conselho
Municipal de Saude de Sao Paulo, os Conselhos Regionais de Saude, os Conselhos
Distritais de Saude e os Conselhos Gestores de Unidades de Saude. Vale destacar a
ardua luta dos movimentos de saude, especialmente na Zona Leste de Sao Paulo,
como da Associacdo Paulista de Medicina, das Comunidades Eclesiais de Base
(CEBS), de médicos e estudantes da Faculdade de Medicina da USP, entre varias
outras entidades que se mobilizaram pela participagao social na gestéo publica.

Por fim, Calderén (1996) articula que durante a gestdo Maluf foram
regulamentados, por decreto, o Conselho Municipal de Meio Ambiente (CADES) e o

Conselho Municipal da Educagao (CME).

2.4 Gestao Marta Suplicy: acertos e desacertos

A construgcao e efetivagdo de um novo modelo de gestdo administrativa da
cidade de S&o Paulo € parte dos eixos programaticos dos partidos progressistas,

especialmente do PT. Sob essa perspectiva, um dos compromissos do Programa de

13 Uma andlise sobre o PAS no municipio de Sdo Paulo podera ser encontrada em O publico e o privadona savde: o
PAS em Sdo Paulo, de autoria e coordenacao de Amélia Cohn e Paulo Eduardo Elias, 1999
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Governo do PT, na campanha da Prefeita Marta Suplicy, em 2000, era a
descentralizagdo administrativa da cidade com participagdo popular da Coligagdo
Muda Sé&o Paulo (PT e PCdoB) que, notadamente, incorpora a agenda governamental
desde o inicio da gest&o.

Nesse sentido, em seu primeiro dia de governo, Marta Suplicy iniciou medidas
na perspectiva de implementar o processo de descentralizacdo administrativa e institui
o Decreto n®40.227, de 01 de janeiro de 2001, que modifica 0 nome da Secretaria das
Administracbes Regionais para Secretaria de Implementagcdo das Subprefeituras
(SIS). No entanto, surgiram divergéncias internas entre as forgas politicas que
compunham o governo e criaram-se “dificuldades para se produzir um acordo sobre o
modelo de Subprefeituras a ser implantado [...] polarizadas em dois argumentos: o
numero de Subprefeituras, combinados com a existéncia de quadros técnicos” (GRIN,
2011), p. 44).

Sobre a descentralizagdo politico-administrativa havia (duas) visdes que
permeavam o nucleo de poder do governo. Um dos argumentos politicos defendidos
era o de que os movimentos sociais estavam enfraquecidos. O Secretario Municipal
de Abastecimento, Jilmar Tatto (PT), e o Chefe de Gabinete da Secretaria, Ubiratan
dos Santos, defendiam que a “organizagao das Subprefeituras deveria ser imediata e
ter um numero de Subprefeituras maior que treze, tendo fundamento o modelo
idealizado na gestao Erundina (GRIN, 2011).

Nessa conjuntura, as Subprefeituras deveriam ser implantadas
em areas préoximas a distribuicdo regional do PT, em que o
Partido tivesseforte inser¢cdo. Desta forma, facilitaria tanto o
levantamento das demandas locais e, contribuiria para o
fortalecimento do PT e dos movimentos populares na regido, que
entendiam estar enfraquecidos.As Subprefeituras deveriam ser
instaladas em areas menores, com uma populagdo em torno de
500 mil habitantes “haveria uma disputa maior do orgamento. [...]
0 governo estaria mais informado das caréncias regionais para
orientar as politicas publicas”, ainda facilitariaa construgdo do
poder local, em que o atendimento das necessidadesterritoriais
seria no territério e as politicas publicas seriam descentralizadas
(GRIN, 2011, p. 44).

Essa proposta venceu e foi norteadora para a implantacdo das
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Subprefeituras. A segunda proposta, minoritaria, foi defendida por Arlindo
Chinaglia, Secretario da SIS,o0 qual argumentava que a descentralizagao traria
problema nos aspectos referentes aos recursos humanos (quadros técnicos),
porque nao havia numero suficiente para dar suporte a implantacido das
Subprefeituras regionais, assim, defendia a ideia de menos Subprefeituras.
Chinaglia contou com o apoio dos Secretarios da Educacgéo, de Finangas e da
Cultura. Segundo Grin (2014), os defensores dessa proposta tinhamo receio de
perder o controle politico para os 6rgaos descentralizados.

A descentralizagdo era defendida pelo nucleo de apoio da Prefeita
Erundina, entre eles, incluiam-se Paul Singer, Marilena Chaui e Amir Khair.
As mudancas deveriam ser feitas no inicio da gestao, pois avaliou-se que, diante
da desestruturagdoda administragdo publica, promovida na gestdo de Prefeito
Celso Pitta, os érgaos centralizados nao teriam capacidade de se contraporem a
descentralizagdo regional, principalmente nas regides periféricas Kowarick

(1998), excluidas do planejamento urbano e de politicas publicas.

2.4.1 A criacao das Subprefeituras e a implementacdo do CR

Em 1° de agosto de 2002, em seu segundo ano de mandato, a Prefeita Marta
Suplicy promulga a Lei 13.999, que cria 31 Subprefeituras na cidade de S&ao Paulo.
Conforme o Art. 54 da LOM/1990, “a cada area administrativa do municipio, a ser
definida em Lei, correspondera um Conselho de Representantes, cujos membros
serdo eleitos na forma estabelecida na referida Legislacdo” (SAO PAULO, 1990).

A criacdo desse conselho pela Camara Municipal de Sdo Paulo somente
aconteceu dois anos da implantagdo das Subprefeituras, no més de julho de 2004,
pela Lei 13.881, no governo da Prefeita Marta Suplicy, em seu ultimo ano de
mandato’. Cabe destacar que as divergéncias entre as forgas governamentais
dificultaram a construcdo de um consenso em torno de um modelo de Subprefeitura
que contemplasse os anseios da sociedade civil com o controle social regional.
Todavia, o jogo politico e administrativo que norteou o processo de implementagao da

participacao nas Subprefeituras foi permeado por disputas internas dentro do PT, as

14 0 Decreto n° 45551, de novembro de 2004, regulamentou a lei de criagdo do Conselho de Representantes.
Esse Decreto foi alterado em 7 de dezembro de 2004 pelo Decreto n°® 45.580
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quais levaram a composicdo de quadros de assessoria e a divisao do poder com
vereadores. Esses acontecimentos tornaram prescindivel a participacdo popular no

processo de tomada de decisdo. Para Grin'®,

[...] ogoverno caminhou em diregdo a construir sua coalisdo de
apoioassentada nas bases tradicionais da politica municipal de dividir
poder com os vereadores nas regides, e essa prioridade limitou a
inovagao como um modelo de gestdo com mais controle social nas
regides. (GRIN, 2015, p.1).

Sem duvidas, a criagdo do Conselho de Representantes era entendida pelos
vereadores como uma ameagca politica a democracia representativa e vista como uma
divisdo de atribuigdo e divisao de poder, gerando conflitos e dificuldades para a sua
criagao, por meio de barganhas e escolhas politicas que dessem sustentagcdo ao
governo. Nesse sentido, a politica de coalizdo do governo e a divisao do poder com
os vereadores nas Subprefeituras evidenciaram interesses contraditorios dos atores
politicos, especialmente da sociedade civil, que, ao longo os anos, vislumbrou a
expectativa da eleicdo de uma gestao democratica voltada a atender os anseios da
populacdo e da possibilidade de efetivacdo da cidadania com a sociedade

participando ativamente o processo. Frey afirma:

Todavia, arranjos de governanga nao sSao necessariamente
compativeis comas caracteristicas da legitimidade democratica que
fundamenta o sistema representativo da democracia liberal. Os
processos governamentais e a democracia liberal ganham legitimidade
politica, primordialmente, pelo fato de serem baseados no sufragio
universal, ou seja, no exercicio da cidadaniaatravés do voto, ao passo
que os participantes do sistema de governanga emgeral ndo dispdem
de uma legitimidade semelhante, oriunda diretamente de uma
manifestacao da soberania popular. (FREY, 2007, p. 124).

O debate sobre a criagdo do Conselho de Representantes prosseguiu com
velhos e novos atores apds mobilizacdo do Comité Pro-Conselhos de
Representantesda Cidade de Sao Paulo.

Nos arquivos pessoais (2021) fornecidos por Carmen Amaral e Marta

15 Uma excelente analise sobre a implantagdo das Subprefeituras na cidade de Sdo Paulo podera ser encontrada
na Dissertacdo de Mestrado de José Eduardo Grin, intitulada Caminhos e Descaminhos das Subprefeituras na
Cidade de Sao Paulo no Governo Marta Suplicy (USP, 2011)
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Pimenta,membros do Comité Pr6-Conselhos de Representante a época, a esta

pesquisadora,é possivel encontrar as seguintes informagdes:

Diante do marasmo, no ano de 2000 no IEA — Instituto de Estudos
Avangados da USP, um grupo coordenado pelo Chico Whitaker e
Professora Maria Lucia Rufinete, com a participagcdo de centenas de
entidades governamentais e ndo governamentais, foram elaborados os
pré-projetos de leis das Subprefeituras e dos Conselhos de
Representantes, entregues na segunda semana de 2001a Senhora
Prefeita Marta Suplicy e em reunido da Mesa Diretora na CMSP, tendo
este Ultimo sido denominado PL 01/01 mediante solicitacdo a
Presidéncia, pelo grupo que o portava.

Apés a aprovacgao e implementacao das 31 Subprefeituras na cidade, entre
julho e agosto de 2002, representantes de diversas entidades iniciaram uma forte
mobilizacdo a favor da aprovacao do PL/01/01, que se encontrava paralisado na
CMSP. Assim, nos arquivos cedidos por Amaral e Pimenta, foi possivel encontrar a
seguinte informacao: “Em dezembro 2002, criamos o ‘Movimento pela Aprovagao dos
Conselhos’ e, protocolamos nos 55 Gabinetes dos Vereadores um manifesto com
assinaturas de centenas de entidades [...] que acreditam confiavam na possibilidade
de introducdo em pauta”.

No sentido de dar visibilidade as acées do Movimento, no més de fevereiro de
2003, realizaram uma Pesquisa de Opinido entre os 55 vereadores. Desses, 37 foram
a favor da aprovacao da criacdo do CRs. No més margo de 2003, ainda tomando as
palavras de Amaral e Pimenta, afirmam: “[...] retomamos a maratona e numa
convocagcao as mais de 300 entidades, criamos o Comité Pro-Conselhos de
Representantes”.

Um amplo debate organizado pelo Comité Pr6-Conselhos de Representantes
(CPCR) aconteceu em junho de 2003, no Saldo Nobre da CMS, no qual estiveram
presentes mais de 300 representantes da sociedade civil e alguns vereadores
favoraveis a criagdo do CRs: Odilon Guedes (PT), Nabil Bonduki (PT), Tita Dias (PT),
Lucila Pizani Gongalves (PT), Flavia Pereira (PT), Carlos Neder (PT), Carlos Gianazzi
(PT) e Beto Custddio (PT). Os vereadores da bancada de oposi¢gdo nao participaram
do evento.

O Comité Pro-Conselhos de Representantes, entre outras atividades,
organizadamente, comparecia as sessdes Plenarias de Vereadores, as reunides de

Comissodes Tematicas, de lideres partidarios, de bancadas partidarias e as visitas aos
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Gabinetes dos Parlamentares. Entre as diversas tarefas, realizavam o envio de e-
mails, fax e abaixo-assinados, visitavam incessantemente os gabinetes de todos os
vereadores e faziam manifestos, até a aprovagao do Projeto de criacdo do CRs. A
Comisséo de Legislagao Participativa acatou a solicitagdo do Comité Pro-Conselhos
de Representantes e convocou uma Audiéncia Publica na CMS, em 5 de novembro
de 2003. Compareceram mais de 350 representantes da sociedade civil.

No dia 19 de dezembro de 2003, o Plenario da CMS aprovou, em 12 votacéo,
o Substitutivo da Comissao de Administragcao Publica, PL 01/01, por unanimidade dos
29 vereadores presentes. Apds analise do Substitutivo aprovado, o CPCR elaborou,

em marco de 2004, um Substitutivo préprio:

Que foi apresentagé@o no Plenario Prestes Maia da CMS de um estudo
comparado do Projeto aprovado em 12 votacdo e o Projeto elaborado
pela Sociedade Civil, com base no Substitutivo da Comissdo de
Administragao Publica da Camara Municipal de Sdo Paulo aprovado em
12 votagdo”. Tambémhouve distribuicdo de cépias do PL em todos os
Gabinetes dos parlamentaresda casa e a oficializagdo junto a Prefeita
Marta Suplicy e ao Secretario de Governo. Nas palavras de Amaral e
Pimenta: “Soubemos, que este representa ameaga ao poder do

Legislador”.

Em 7 de julho de 2004, a CMS aprovou, em 22 votagao, o Substitutivo ao PL
01/01, da Mesa da Camara, apds consenso entre as liderangas partidarias na CMSP.
Vale destacar que, durante a tramitagdo do Projeto 01, houve alteragdo no texto
original elaborado em janeiro de 2001 pelo Instituto de Estudos Avangados da USP
(IEA/USP). O projeto foi elaborado pelo IEA/USP e apresentado a Mesa da CMS, o
qual define competéncias, atribuigcbes, organizagcédo, eleicdo e composi¢do dos
Conselhos de Representantes. Segundo o relatado no Histérico do CPCRs (2005), o
Projeto aprovado acatou diversas propostas do PL 01/2001, porém substanciais; das
quais a que mais gerou questionamentos, pelos membros do Comité de
Representantes da Sociedade Civil, estd no artigo referente a composi¢cao do
Conselho de Representantes: “insere 1/3 dos 27 componentes do CRs, ficando (nove)
9 conselheiros em cada Subprefeituras que serao indicados pelos Partidos Politicos
que tenham representagcdao na CMSP”. O PL Substitutivo foi assinado pelos lideres
das bancadas do PP, PTB, PPS, PRONA, PMDB, PT, PSB, PFL, PSDB, PDT, PL,
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PCdoB e PDT.

Em 30 de julho de 2004, a Prefeita Marta Suplicy sanciona a Lei 13.881, que
regulamenta o artigo 8° da LOM/1990 e dispde sobre a criagdo de 31 Conselhos de
Representantes no Municipio de Sdo Paulo. Essa lei dispde sobre a criacao, estrutura
e atribuicbes das Subprefeituras no Municipio de Sao Paulo, estabelece
procedimentos para a sua implantagao e prevé a transferéncia gradual de érgéos e
fungdes da Administragao Direta Municipal.

O Decreto 41.551/2004 regulamenta os Artigos 54 e 55 da LOM. A Lei n°
13.881, de 30 de julho de 2004, foi regulamentada quatro meses apds a sua criagao,
em 29 de novembro de 2004. O PL foi modificado e publicado o Decreto n° 45.580 de
dezembro de 2004. Ainda, neste ano, no final do governo da Prefeita Marta Suplicy, a
sociedade civil organizou um Ato de Langamento do Processo Eleitoral dos Conselhos
de Representantes, com o objetivo de garantir a realizagdo das elei¢des no ano de
2005. E importante registrar que o governo da Prefeita Marta Suplicy foi derrotado nas

eleicdes municipais para José Serra do PSDB, conforme veremos adiante.

2.5 Governos Serra e Kassab (2005-2012): o fim precoce da primeira experiéncia de
CRS via judicializagao

No inicio da gestdo do Prefeito José Serra (PSDB), em 15 de janeiro de 2005,
aproximadamente 5 mil pessoas elegeram diretamente 31 Comissdes Eleitorais,
obtendo um total de, aproximadamente, 5 mil votantes, nas 31 regides da cidade com
Subprefeituras. Os Subprefeitos conduziram o processo eleitoral em que 248 cidadaos
trabalharam voluntariamente. Conforme a LOM, a primeira eleicao do CRs deveria ser
precedida da eleicdo das Comissdes Eleitorais Regionais, para a organizagao das
eleicdes dos CRs previstas para 2005. Conforme registros dos anais do CRs, que

segue:

No entanto, em 20 de janeiro, o processo foi interrompido pela Liminar
concedida pelo Desembargador Luiz Tambara, Presidente do Tribunal
de Justica do Estado de Sao Paulo, ao dar parecer favoravel, datado
de 10 de janeiro de 2005, pelo Ministério Publico do Estado de Séao
Paulo, através do Procurador Geral de Justica Rodrigo César Rebello
Pinho, (protocolada sob n°® 0003643c, em 07 de janeiro de 2005,
requerido é o Prefeito do Municipio de Sao Paulo e outro, e que
suspendeu todo esse processo democratico.



78

A eleicdo do Conselho de Representantes, convocada para o més de abril de
2005, foi suspensa por atuagao do Ministério Publico Estadual, o qual solicitou, e
obteve no Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo, uma Acédo Direta de
Inconstitucionalidade (ADIN) que suspendeu o processo eleitoral.

Em 30 de margo de 2005, o Presidente da Cédmara Municipal de Sao Paulo,
Vereador Roberto Tripoli, (sem partido, porém durante anos foi integrante da bancada
do PSDB), assinou o pedido de cassagao da Liminar, no Saldo Nobre da CMSP. O
evento foi organizado pelo CPCRs e pelo Férum, com a presenga de centenas de
representantes da sociedade civil e de movimentos sociais. O documento assinado
por Tripoli foi encaminhado e protocolado no Tribunal de Justica do Estado de Sao
Paulo (TJSP); em 8 de abril de 2005, a Liminar € mantida pelo Presidente do TJSP,
Luiz Tamara.

Durante esse percurso, o0 CRs estabeleceu estratégias de lutas, tanto no campo
do Judiciario (embates no Tribunal de Justica e no Supremo Tribunal Federal), quanto
no campo politico, quando aconteceram sucessivas reunidées com representantes do
Legislativo (vereadores) e articulagdo com o Executivo, mediada pelo vereador José
Police Neto, Presidente da CMSP, na ocasido. Na CMSP, foi criada a Frente
Parlamentar Pr6-Conselhos de Representantes com o objetivo de instalar os
Conselhos nas regides. A frente contou com a participagdo da sociedade civil,
presidida pelo Vereador Anténio Donato, e foi apoiada por 27 vereadores (de um total
de 55 vereadores). Assim, a luta politica entre governo e setores progressistas e de
esquerda nao prosperou, como analisaremos na secao sobre a Democracia.

Notadamente, o Prefeito José Serra (PSDB) instituiu varias a¢des limitando e
enfraquecendo a participagdo social no governo, entre elas a ndo retomada do
Orgamento Participativo (OP). A suspensao das eleigdes pela ADIN fez renascer o
movimento de defesa dos CRs, que se manifesta publicamente por uma Carta Aberta
do Férum Permanente em Defesa do Conselho de Representantes, em que pressiona
o Executivo a pedir a suspenséao da Liminar e defender a legalidade da Lei n°® 13.888.
Diversas acbes se estenderam a seguir (COELHO, 2017), organizadas por muitos
atores sociais, entre elas: unido das entidades na defesa da implantagdo dosCRs;
realizacdo de uma audiéncia com o Prefeito José Serra para tomar medidasjudiciais
visando a legalidade da Lei n° 13.881/04 e dos Artigos 54 e 55; oficializar os

Desembargadores do Tribunal de Justica, para rever a decisao judicial no momento
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do voto, pressionar os vereadores na Camara Municipal de Sao Paulo e suas
bancadas, através de oficios, no sentido de garantir a sua adesdao ao Férum
Permanente, em defesa dos Conselhos de Representantes e que esses tomem
medidas, perante o Prefeito José Serra, para a garantia da Lei.

Reconhecidos os antagonismos dos projetos de gestdo democratica com
controle social, diversos atores da sociedade civil e da Camara Municipal de Sao
Paulo recorreram ao Supremo Tribunal Federal (STF) contra a decisdo do TJ-SP, em
2007 — ultima instancia de recurso para a solugdo de problemas controversos

referentes a Constituicdo Federal, que s6 foi julgado em dezembro de 2021.

2.6 O modelo de funcionamento dos Conselhos de Representantes, de acordo
com a Lei 13.881/2004

Conforme definicdo da Lei 13.881/2004, o Conselho de Representantes é um
orgao colegiado autbnomo, composto por 27 membros, para um mandato de dois

anos e uma reconducgao. O Artigo 4° dispde que:

Os partidos politicos com representacdo parlamentar na Camara
Municipal, observada a proporcionalidade partidaria, conforme aquela
da data da diplomacéao dos vereadores, elegerao 9 (nove) Conselheiros
em cada um dosConselhos de Representantes”. (SAO PAULO, 2004).

O representante indicado pelos partidos devera ser filiado ao partido politico
respectivo do Diretdrio Zonal da area de abrangéncia da Subprefeitura, além de ser
maior de 18 anos. O paragrafo unico dispde que o candidato devera: ser filiado ao
partido politico respectivo e eleito pelos diretérios zonais da area de abrangéncia da
Subprefeitura em que reside; integrar relagdo econémica na area da Subprefeitura
como autbnomo; ser empregado ou empregador, independentemente de vinculo
formal; pertencer a qualquer Conselho, organizagdo ndo-governamental ou outras
entidades com endere¢co na area da Subprefeitura, desde que possuam ano de
existéncia (SAO PAULO, 2004).

A sociedade civil elegera 18 conselheiros por voto universal, secreto e
facultativo a todas as pessoas com mais de 16 anos, portadoras de titulo de eleitor

(Art. 6°), que n&o estejam exercendo mandato parlamentar, ocupando cargo
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comissionado e que ndo tenha concorrido a mandato parlamentar nos ultimos 2 anos,

O §1° do Art. 6° dispde que o eleitor podera votar nos candidatos ao Conselho de

Representantes correspondente a Subprefeitura, em cuja area se localize sua zona e

secao eleitorais, desde que tenha um ano de domicilio eleitoral nesta zona ou segao.

Ja 0 §2° menciona que, quando a area da zona eleitoral corresponder a area de mais

de uma Subprefeitura, o eleitor devera optar por votar em apenas uma delas, a seu
critério (SAO PAULO, 2004).

Conforme a Lei 13.881/2004, destacamos algumas atribuicbes do Conselho

de Representantes:

1)

Defender a transparéncia nos gastos publicos e administrativos na area de agéo
da Subprefeitura, especialmente a de regulagédo de uso e ocupagao do solo e a
de contratagcdo de servicos e obras; 2)Zelar pela aplicagao das leis urbanisticas,
em especialas relativas ao Plano Diretor, ao Estatuto da Cidade, ao uso e
ocupacao do solo e a legislacdo ambiental; 3)Acompanhar a implementagéo e
a aplicacdo do Plano Anual e Metas da Subprefeitura, 4)debater e apresentar
sugestdes para o Plano Diretor da cidade,bem como para os planos diretores da
regiao, distritos e bairros, além de operagbes urbanas na area de sua
abrangéncia; 5) Participar da elaboragdo da proposta orgamentaria da
Subprefeitura e opinar na cessido e tombamento de bens na area da
Subprefeitura; 6)Opinar sobre projetos que gerem impacto urbanistico e
ambiental significativo na regidoda Subprefeitura a seu critério, ou por solicitagdo
do Executivo, ou de pelo menos um tergodos vereadores da Camara Municipal,
7Participar, em nivel local, do processo de planejamento municipal e, em
especial, da elaboragcédo das propostas de diretrizes orgamentarias e do
orgamento municipal; 8) Participar, em nivel local, da fiscalizagdo da execugéo
orcamentaria e dos demais atos da administragdo municipal. (SAO PAULO,
2004).

Em seu Artigo 7°, a Lei 13.881/2004 estabelece que:

“...a primeira eleicdo do Conselho de Representantes sera
precedida de uma Audiéncia Publica, convocada pelo
Subprefeito que devera constituir, em 15 de janeiro, Comiss&o
Eleitoral com representacao dos diversos setores da sociedade,
inclusive dos partidos politicos a que se refere o artigo 4° da
mesma Lei; essa Comissao, entdo, convalidara acomposicéo do
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Conselho, conforme os artigos 3° e 6° desta Lei, e da Comisséao
Eleitoral.”

A primeira eleigdo para a os membros do Conselho devera ocorrer sempre no
més de marcgo, em 90 dias apds a constituicdo da Comissdo Eleitoral’®. A Comisséo
Eleitoral (Art. 12) sera responsavel pelo processo eleitoral cuja composigcéo devera
garantir legalidade e legitimidade ao processo, assegurada a participagdo do Governo,
da sociedade civil e do Ministério Publico.

Para viabilizar o pleito eleitoral, o municipio devera firmar convénios com a
Justica Eleitoral Regional, possibilitando, assim, a utilizagdo do sistema eletrénico de
votacao, apuracgao e fiscalizagao do processo eleitoral (Art.12, §1°). Cabe ao Poder
Executivo garantir meios necessarios para a formalizagdo do convénio com a Justica
Eleitoral e para a realizagédo das elei¢des (Art. 22). O municipio devera convocar as
eleicdes dos Conselhos de Representantes por edital publicado no Diario Oficial do
Municipio com pelo menos trés meses de antecedéncia. Devera, também, dar ampla
publicidade ao processo eleitoral, garantindo espagos para a sua divulgagao.

Os candidatos mais votados serdo considerados eleitos conforme o PL n°
01/2001, Art. 7°,12, 21 e 23, o qual estipula as regras para a composi¢ao do Conselho

de Representantes; resumidas por Coelho:

Os CRs seriam compostos por 2 (duas) categorias, cada qual com 2
(duas) modalidades. Na primeira categoria haveria um representante
por distrito, “eleitos diretamente pela populagdo”, na primeira
modalidade e, na segunda,igual nimero da primeira representando o
‘conjunto da Subprefeitura”. Exemplo: uma Subprefeitura com trés
distritos elegeria 1 (um) representantepara cada um deles e mais 3
(trés) para o conjunto da Subprefeitura, totalizando, neste caso
hipotético, 6 representantes nesta categoria, nimero que variaria
conforme a quantidade de distritos em cada Subprefeitura. Na segunda
categoria, de conselheiros “eleitos pelos conselhos existentes”, haveria
1 (um) representante de cada Conselho Municipal, existentes no
municipio de Sao Paulo, eleito pelos membros do seu respectivo
colegiado e,na segunda modalidade, 1 (um) representante do conjunto
dos Conselhos, “eleito pelo conjunto dos membros desses Conselhos.
No caso dos conselheiros eleitos pela populacdo em geral, a votagao
seria facultativa, masaconteceria no mesmo dia das eleicbes gerais
ordinarias para os cargos parlamentares estaduais e federais.
(COELHO, 2017, p. 138).

16 Conforme o disposto no Art. 1°, paragrafo tinico da Lei 13.881/2004
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O paragrafo 1° do Art. 14, da Lei 13.881/2004, expressa que serao
considerados suplentes os candidatos nao eleitos, na ordem decrescente do numero
de votos por eles obtidos. Os conselheiros desempenharao sua funcdo, sem o
recebimento de qualquer vantagem pecuniaria (conforme o disposto no Art. 16 desta).
O conselheiro perdera o mandato, que sera declarado pelo préprio Conselho de
Representantes, apds procedimento definido pelo Regimento Interno (§1°, Art. 17), se
deixar de comparecer, injustificadamente, a mais de trés reunides plenarias
consecutivas ou dez alternadas. Ainda, podera sofrer condenagao criminal ou
sentencga transitada e julgada, que implique em restricdo a liberdade de locomogéo,

cometer falta grave no exercicio de sua fungado, conforme tipificada no respectivo

Regimento Interno; passar a exercer mandato eletivo nos Poderes Executivo
ou Legislativo, excetuada a participagdo em outros érgaos colegiados criados pela
Legislagdo Municipal, Estadual ou Federal se for comprovada sua candidatura em
mais de um Conselho de Representantes no mesmo pleito ou se desligar-se, mesmo
que provisoriamente, do partido que o elegeu (conforme Artigos 4° e 5° da Lei
13.881/2004).

A estrutura e o funcionamento dos Conselhos de Representantes (Artigos
18,19,20), deverdo ser compostos por um colegiado, conforme definicdo do
Regimento Interno. As reunides seréo publicas e ocorrerao com intervalo maximo de
quinze dias. O paragrafo unico do Art. 19 estabelece que, uma vez por més e sempre
que solicitado, o Conselho devera ouvir em plenarias associagdes, movimentos

sociais, outros Conselhos e organizagbes ndo governamentais.

Ainda, o Art. 21 da mesma lei determina a realizagcdo de Conferéncias
Municipais dos Conselhos de Representantes, as quais serao realizadas na primeira
quinzena do més de novembro de cada ano na cidade de Sao Paulo, com carater
publico e com os seguintes objetivos: discutir problemas do municipio e propostas de
solucdo para os mesmos; discutir a atuagao e promover avaliagao do funcionamento
dos Conselhos e de suas necessidades e discutir e propiciar formas de articulagao
dos Conselhos de Representantes da cidade e sua relagdo com o Poder Publico

Municipal’.

17 Conforme o disposto nos §I, II, 111, IV, do Art. 21
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Seguindo o que dispde o Art. 23 da lei em questdo, cabe ao municipio,
organizar a cada dois anos, no segundo semestre do ano anterior aquele em que se
realizardo as eleicbes, um curso de capacitacdo para os candidatos a membro do
Conselho de Representantes, aberto a todos os interessados (inscritos ou ndo como

candidatos).

Por fim, considerando o que reitera o Art. 24 da Lei 13.881/2004, com o sentido
de publicitar seus atos, os Conselhos de Representantes tornarao publicos, por meios
de quadros afixados nas sedes das Subprefeituras, o respectivo relatério de despesas

e trabalhos efetuados durante o ano
2.7 Propostas do Comité Pro-Conselhos de Representantes

Podemos resumir as propostas do CPCRs, inseridas no seu Historico, da
seguinte forma: a Lei n°® 13.881, de 2004, contempla apenas atribuicbes consultivas
dos Conselhos, contrariando o carater deliberativo do Comité. Em relagcdo a
composicao e eleicao do Conselho, a proposta inicial era a de que os seus membros
fossem eleitos diretamente pela populagao das Subprefeituras. No entanto, a proposta
aprovada dispde que apenas 18 membros serdo eleitos diretamente pela populagao
das Subprefeituras e 9 membros indicados pelos Partidos Politicos com

representacdo no CMS.

A Lei diluiu a responsabilidade do Executivo em prover a infraestrutura para
garantir o funcionamento dos Conselhos, ndo especificando a criagdo de espacgos
proprios na Subprefeitura para o seu funcionamento. Também, ndo definiu a origem
dos recursos orcamentarios e financeiros para o pleno funcionamento dos Conselhos,
como vale transporte, veiculos para transportar os conselheiros, recursos para
formacgao, participagdo em eventos e conferéncias. Conforme apresentado nos
Projetos Substitutivos, ndo foi criada a Ouvidoria dos Conselhos de Representantes
das Subprefeituras que teria como atribuicdo atender, de forma permanente, os
cidadaos para o recebimento de reclamagdes, denuncias e sugestdes. Outro destaque
foi a ndo criagdo de nenhum mecanismo de controle social dos CRs e de suas
atividades. Foram aprovados apenas a publicidade anual do Relatorio de Despesas e
de trabalhos efetuados pelo Conselho, ndo instituindo nenhuma forma permanente de
Conselho. Destacamos, também, que o proprio Substitutivo previa a possibilidade de

qualquer cidadao, residente no territério da Subprefeitura, denunciar irregularidades
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cometidas pelos conselheiros, devendo ser submetidas ao colegiado do referido

Conselho no prazo de 30 dias.

Conforme Kayano (2020), membro do Comité Pr6-Conselhos de

Representantes do Estado de Sao Paulo,

[...] trata-se de uma aposta, isto é, os 31 Conselhos podem se tornar
verdadeiros centros de aproximacédo, diadlogo e articulagédo entre a
sociedadee as Subprefeituras. Contribuirdo para o desenvolvimento
local e a inclusao social, desde que haja a participagéo dos paulistanos.
(KAYANO, 2020).

Por fim, a Lei dispde que o eleitor podera votar nos candidatos ao CRs
correspondente aos locais de suas secoes eleitorais, mas o Decreto n° 45 5580, de 7
de dezembro 2004, estabeleceu elei¢des distritais, nas quais o eleitor vota no numero
de candidatos ao CRs correspondente ao quociente de proporcionalidade do Distrito

Administrativo que compde a Subprefeitura.

2.8 Governo Fernando Haddad (2013-2016) e a implantacao do Conselho
Participativo Municipal de Sao Paulo

O Prefeito Fernando Haddad, do PT, ao assumir o governo municipal de Séo
Paulo (2013-2016), definiu como método de gestdo as propostas de participagao
definidas em seu Plano de Governo (2012), composto pela Coligagéo do PT, PCdoB,
PP e PSB. Ao longo dos quatro anos, o governo ampliou os instrumentos de
participagéo social na cidade de S&o Paulo, fortalecendo os mecanismos existentes e
impulsionando a criagdo de novos de arranjos institucionais capazes de promover o
accontability e a insergdo de novos atores nos processos decisorios, de forma plural
e diversa (COHN, 2011).

Sob essa perspectiva, em maio de 2013, o Municipio de Sdo Paulo aderiu ao
Compromisso Nacional de Participacdo Social, instituido pelo Governo Federal da
Presidente do Governo Federal, através do Decreto n° 8.243. Dessa forma, criou-se
o Comité Intersecretarial de Participacdo, que dispde sobre a institucionalizagao,
consolidagao e organizagédo da Politica Municipal de Participagao Social e a criagéo
do Sistema Municipal de Participagao Social.

A Politica Nacional de Participacédo Social surgiu no horizonte de fortalecimento
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e criacdo de novos canais de participagcao e na “possibilidade de criar outra correlagao
de forgcas dentro da disputa pelas politicas publicas” (PONTUAL, 2012, p. 3)'8.
Pontual, em entrevista a Adrian Gurza Lavalle e José Szwako (2012), aborda as
origens da Politica Nacional de Participagdo Social e sobre as transformag¢des dos
“idearios de participagao” nos anos 2000.

No inicio da gestdo, o governo municipal elaborou e apresentou o Programa de
Metas para os quatro anos de mandato, conforme a Emenda n°® 30 de 2007, a Lei
Orgénica do Municipio; nessa dispde-se que o Prefeito eleito devera, no prazo de 90
dias apds a posse, apresentar a sociedade o seu Plano de Metas que deverao ser

executadas até o final do mandato:

Art. 1° Fica acrescentado ao art. 69 da Lei Organica do Municipio de
Sao Paulo o artigo 69-A, com a seguinte redagao: “Art. 69-A”. O Prefeito,
eleito oureeleito, apresentara o Programa de Metas de sua gestéo, até
noventa dias apds sua posse, que contera as prioridades: as agdes
estratégicas, osindicadores e metas quantitativas para cada um dos
setores da Administragdo Publica Municipal, Subprefeituras e Distritos
da cidade, observando, nominimo, as diretrizes de sua campanha
eleitoral e os objetivos, as diretrizes,as agdes estratégicas e as demais
normas da lei do Plano Diretor Estratégico.(SAO PAULO, 2007).

Desta forma, no inicio da gestao do governo Haddad, a Prefeitura de Sao Paulo,
no més de margo, realizou 35 audiéncias publicas; correspondendo uma em cada
Subprefeitura, totalizando 31 em Subprefeituras, 3 audiéncias tematicas e uma na
Camara Municipal de Sdo Paulo. A populagdo apresentou 9 mil sugestdes e o
resultado das 35 audiéncias foi sistematizado, analisado e incorporado ao
planejamento municipal no Programa de Metas. Baseado nessas audiéncias, o
Programa de Metas estabeleceu a Meta 114, do objetivo 19, que foi estipulada para a
criacdo do CRs.

O Conselho Participativo Municipal de Sao Paulo (CPM) foi criado pelo Projeto
de Lei 237/2013, do Executivo, e apresentado formalmente na CMSP pelo vereador
Police Neto, do PSB, através de emendas parlamentares elaboradas pelo Grupo de
Trabalho Democracia Participativa da Rede Nossa Sao Paulo (RNSP). O PL 237, de
16 de maio de 2013, trata da reforma administrativa do municipio. O Conselho

Participativo tem sua vinculagdo administrativa na estrutura da Secretaria Municipal

18 Pedro Pontual, psicdlogo e doutor em Educagio pela Pontificia Universidade Catolica de Sdo Paulo(PUC-SP),
em entrevista realizada no dia 11 de maio de 2012 e publicada na Revista Novos Estudos (2014)
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de Relagdes Governamentais (SMRG), conforme Art. 8° da Lei n°® 15.764/2013.

2.8.1 O modelo de funcionamento do Conselho Participativo Municipal, de
acordo com a Lei 15.764/2013

No dia 27 de maio de 2013, o prefeito Fernando Haddad promulgou a Lei n°®

15.764, que regulamenta os Artigos 34 e 35 e dispde sobre a criagdo, composicao e

atribuicbes do Conselho Participativo Municipal de Sao Paulo. A Lei n® 15.764 é

regulamentada pelos seguintes Decretos:

DECRETO N° 54.645, DE 29 DE NOVEMBRO DE 2013 — Cria a cadeira do
conselheiro extraordinario nos conselhos participativos municipais das
subprefeituras, visando garantir a participagao dos imigrantes moradores da
cidade nesses colegiados. (SAO PAULO, 2013).

DECRETO N° 56.021, DE 31 DE MARCO DE 2015 — Regulamenta a Lei n°
15.946, de 23 de dezembro de 2013, que dispbde sobre a obrigatoriedade de,
no minimo, 50% (cinquenta por cento) de mulheres na composi¢gdo dos
conselhos de controle social do Municipio. (SAO PAULO, 2015).

DECRETO N° 56.208, DE 30 DE JUNHO DE 2015 - Confere nova
regulamentacdo ao Conselho Participativo Municipal em cada Subprefeitura
a que se referem os artigos 34 e 35 da Lei n® 15.764, de 27 de maio de 2013.
(SAO PAULO, 2015).

Foi um longo percurso desde a criagao de Comissao Eleitoral Central; foram

realizadas Audiéncias Publicas para a escolha dos membros das Comissdes Eleitorais

das 32 Subprefeituras, com a participacao de 3.304 pessoas, conforme a tabela:

Tabela 4 — Audiéncias publicas para a eleicao da comissao eleitoral

Data Subprefeitura Pgrtrirc]:ier:(a)n(::s
Butanta 92
Casa Verde 118
Freguesia/Brasilandia 122
Lapa 39
24 de agosto de 2013 | Perus 53
Pinheiros 33
Pirituba/Jaragua 49
Vila Mariana 65
Campo Limpo 74
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Capela do Socorro 87
Cidade Ademar 55
Ipiranga 554
Jabaquara 55
M'Boi Mirim 132
Parelheiros 142
Santo Amaro 50
Aricanduva 52
Ermelino Matarazzo 227
Jacana/Tremembé 71
Mooca 205
Penha 77
Santana/Tucuruvi 75
Cidade Tiradentes 51
Guaianases 131
31 de agosto de 2013 ltaquera 96
Itaim Paulista 182
Sao Mateus 67
Sao Miguel Paulista 77
Sé 101
Vila Maria/Vila
Guilherme 58
Vila
Prudente/Sapopemba 114
Total | 3304

Fonte: Elaborado pelo autor, a partir de informacgdes fornecidas pela Secretaria Municipal de
Relagdes Governamentais (SMRG)

Em 21 de agosto de 2013, foi realizado o Ato de Langamento do Conselho
Participativo Municipal. Durante o Ato, foi assinado pelo Prefeito Municipal Fernando
Haddad o Decreto n°® 54.156/13, que regulamentou a Lei de criagdo do Conselho. Uma
estratégia importante do governo, para dar visibilidade a criagdo do Conselho, foi 0
processo de divulgagdo e mobilizagdo social para o evento que contou com a
presencga de 750 pessoas no sagudo de entrada do Edificio Matarazzo.
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Figura 1 — Promulgagéo do Decreto 54.156/13

P I S on

Figura 2 — Ato de langamento do Decreto 54.156/13
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O Conselho Participativo Municipal tem carater eminentemente publico € € um
organismo auténomo da sociedade civil, reconhecido pelo Poder Publico Municipal
como instancia de representagdo da populagdo de cada regido da cidade, para
exercer o direito dos cidadaos ao controle social, por meio da fiscalizagdo de acdes e
de gastos publicos, colaborar no planejamento e no acompanhamento da execugéo
orcamentaria e para a implantacao das politicas publicas nos seus territorios.

Cabe ao Conselho apresentar demandas, necessidades e prioridades nas 32
Subprefeituras da cidade de Sao Paulo. Os representantes sao eleitos por distritos
através de eleicdo gerais, diretas, secretas e facultativas. A cidade de Sao Paulo
possui 32 Subprefeituras e 96 Distritos Administrativos. Os CPM sao 6rgaos
colegiados, compostos por cinco conselheiros em cada Distrito Administrativo da
Cidade de S&o Paulo — nunca sendo um numero inferior a esse em cada distrito. O
numero total de conselheiros, somadas todas as Subprefeituras, para o mandato de
2014-2016, de acordo com a férmula baseada no censo demografico do IBGE (2010),
foi equivalente a um para cada dez mil (1:10.000) habitantes da cidade, totalizando
1125 conselheiros, conforme Decreto 54.156/2013. Conforme observacdo desta
autora o numero excessivo de conselheiros compromete o andamento das reunides
do conselho na medida em que a grande maioria dos eleitos nao participa

efetivamente das reunides e atividades conselhistas.

CONSELHEIROS ELEITOS POR REGIAO

FOTO DA POSSE
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Figura 3 — Cerimbnia de Posse do CPM
- — § o oy =

O Decreto 54.645/2013 criou a Cadeira de Conselheiros Extraordinarios,
destinada aos imigrantes residentes na cidade de Sao Paulo, apds articulagédo com a
Secretaria Municipal dos Direitos Humanos e Cidadania e com a Coordenadoria de
Imigrantes, no sentido de incluséo e participagao efetiva na cidade em que vivem. O

critério também foi baseado no indice demografico de cada Subprefeitura.

Figura 4 — Eleigdo para Cadeira de Conselheiros Extraordinarios

Figura 5 — Elei¢cao para Cadeira de Conselheiros Extraordinarios
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Nas regides em que o numero de imigrantes for 0,5% da populagcédo na

Subprefeituras, sera eleito 1 conselheiro, enquanto nas regides onde o numero de

imigrantes ultrapassar 15, tera direito a 1 conselheiro no colegiado. E importante

destacar que, das 32 Subprefeituras, 21 contaram com cadeiras para conselheiros

extraordinarios, sendo que a Subprefeitura da Sé elegeu dois representantes para

CPM. Ao todo foram eleitos, em margo de 2014, 20 conselheiros imigrantes das

seguintes subprefeituras, conforme tabela.

Tabela 5 — Conselheiros imigrantes eleitos

SUBPREFEITURA NOME CONSELHEIRO NACIONALIDADE
Butanta WERNER REGENTHAL ALEMAO
Campo Limpo ADELIO VILLALBA MARTINEZ PARAGUAIO
Casa Verde LEONARDO ZOCCA ITALIANO
Ermelino Matarazzo MONICA RODRIGUEZ ULO BOLIVIANA
NORTE
Freguesia/Brasilandia | GREGORY EDWIN FISCHER AMERICANO
Ipiranga OLGA LUISA LEON DE QUIROGA CHILENA
Jabaquara SAMUEL DANY SANTOS ANEZ BOLIVIANO
Jagana JOSE LUIS MARTINS TEIXEIRA PORTUGUES
Lapa IVES STAZIK BERGER VIGUERAS PERUANO
Mooca LUIZ VASQUEZ BOLIVIANO
Penha ALEJANDRO TUCO QUISPE BOLIVIANO
CLARA ALICIA KARDONSKY DE
Pinheiros POLITI ARGENTINA
PiritubalJaguara' JUAN ELVIS MAYTA MARTINEZ BOLIVIANO
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Santana RONALD SOUTO DELGADILLO BOLIVIANO
Santo Amaro VICTOR RAUL GONZALES LINARES |PERUANO
Sé CHEUNG KAWAI BRITANICO
Sé MASSAR SARR SENEGALES
Vila Maria/Vila

Guilherme RUDECINDO MENDEZ MARUPA BOLIVIANO
Vila Mariana ENRIQUE SANTOS MARTIN ESPANHOL
Vila Prudente DAM LUIS INDENE GUINEENSE

2.9 Balang¢o na analise histérica sobre a criagdao dos conselhos

Diferentemente do que foi proposto inicialmente, os conselhos nao foram
constituidos juntamente com as Subprefeituras, ja que estas foram criadas no ano de
2002. Dessa forma, os varios coletivos da cidade, envolvidos nos anos anteriores no
Férum de Representantes do Conselho Participativo'®, foram convidados pela
Secretaria Municipal de Relagdes Governamentais a constituirem, com o governo
municipal, o coletivo para iniciar o processo de criacdo do Conselho das
Subprefeituras e construir, conjuntamente, a Lei e o Decreto de Regulamentagao do
CPM.

Apesar da divergéncia de expressdes e modelos propostos, a sociedade civil
manteve a concepgao original do CPMSP, na perspectiva democratizante, em que os
Conselhos — como representantes nos seus territorios, eleitos por voto direto e nao
segmentados — exerceriam o papel do controle social, apresentando as demandas
territoriais e suas particularidades, no sentido de aperfeicoar a qualidade, execugao e
aplicagao dos recursos.

O Decreto prevé que as reunides do Conselho ocorram mensalmente, podendo
ser convocadas em carater extraordinario e que sejam abertas ao publico. Um
aspecto inovador é a realizagdo de uma plenaria definida para o més de janeiro, com
as associagdes, movimentos sociais, demais conselhos e organizagées né&o
governamentais, féruns e o governo, para a apresentacao de relatério de atividades

realizadas no ano anterior.

19 Entre eles: Instituto Polis; Movimento Voto Consciente; Rede Nossa Sao Paulo; Pastoral Fé e
Politica da Arquidiocese de S&do Paulo; Movimento de Combate a Corrupg¢ao Eleitoral (MCCE); Férum
Paulista de Participagao Popular; Movimento da Apoio ao Orgamento Participativo e Associagao
Nosso Sonho
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A partir desse panorama, temos uma visao sobre o Conselho Participativo
Municipal: ficou evidente que as iniciativas de instituicdo desse espaco participativo
foi algo caracteristico de governos progressistas na cidade de Sao Paulo. Outro ponto
importante € que a proposta desse Conselho foi uma adaptagdo do Conselho De
Representantes. Tal perspectiva foi apresentada com o intuito de construir os
elementos historicos e descritivos basicos sobre o Conselho Participativo Municipal,
sendo que, na proxima etapa da pesquisa, foi desenvolvida uma analise empirica, a
qual permitiu entender o quanto esse Conselho reproduziu antigas praticas ou exerceu

um papel inovador de transformacao politica.
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3. CONSELHO PARTICIPATIVO MUNICIPAL DE SAO PAULO: DILEMAS
COTIDIANOS EM EFETIVAR O CONTROLE SOCIAL NAS SUBPREFEITURAS DE

SAO PAULO

3.1 Descentralizagao e Participagao em Sao Paulo em uma Perspectiva

Histoérica

Para entender a atuacdo do Conselho Participativo Municipal de Sdo Paulo e

os dilemas para a sua implantacdo na cidade, faz-se necessario contextualizar

historicamente a expectativa concernente aos mecanismos de participacao social

institucionalizada no interior dos movimentos sociais que protagonizaram a inclusao

do principio de participagao social na CF/88, com a perspectiva do poder popular pela

base. Podemos observar essa questao por meio do depoimento de Jorge Kayano, o

qual nos ajuda a refletir sobre o Conselho Participativo Municipal de Sdo Paulo, desde

0 seu esbogo, e os dilemas da democracia participativa. Dessa maneira, Kayano

afirma que

[...] quem defende participagao regional precisa ter claro dois aspectos: 1)
precisa compreender que € necessario se criar as Subprefeituras e isso
necessariamente passa pela descentralizacdo de poder. 2) E preciso ter
como foco principal os processos de gestao publica de uma grande cidade.

Em sua entrevista, diz:

[...] existe uma discussdo antiga no Brasil sobre qual € a natureza real da
Subprefeitura. Antes dos anos 1990, o tema ja era pauta em debates
publicos, porém, muitas vezes, submerso num mar de diferentes interesses
que perpassam a questdo da gestdo de uma grande cidade. Havia uma
discussdo no IEA — USP, impulsionada por Maria Lucia Refinetti Martins,
arquiteta e urbanista sobre a tematica da descentralizagdo administrativa e
gestdo participativa. Essa discussao antecedeu a Constituicdo Federal de
1988, e era focado na estrutura autbnoma dos municipios. Aproveitou-se a
tematica para incluir a descentralizagdo administrativa da cidade de S&o
Paulo, com a criagdo das Subprefeituras e dos Conselhos de
Representantes. (KAYANO, 2021).

Em uma cidade com a dimensao territorial e demografica como Sdo Paulo, em

gue a desigualdade social historica assola o cotidiano de nossa sociedade, as regioes

periféricas tornam-se excluidas do planejamento urbano e de politicas publicas, sem

acesso a riqueza socialmente produzida.
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Desde a década de 1990, a LOM/1990 dispbe sobre a criagdao de
Subprefeituras e Conselhos de Representantes como forma de descentralizagao
politico-administrativa do governo da cidade de Sao Paulo, os quais dependiam de
leis especificas para a sua regulamentacdo. Conforme a LOM, caberia ao Executivo
a iniciativa exclusiva de criar as Subprefeituras (CMSP, PL 01/01/2005); ao
Legislativo, a iniciativa exclusiva de criar os Conselhos de Representantes. Passados
14 anos apoOs a promulgacdo da LOM, criou-se a descentralizagdo Regional e as
Subprefeituras, no entanto, o Conselho de Representantes foi criado 23 anos apds a
criagao dessas, no governo de Fernando Haddad, em 2013.

Uma das prioridades do governo da Prefeita Marta Suplicy era a implantagao
de um modelo de gestdo administrativa com participacdo social na cidade de S&o
Paulo, que, desde a gestédo Luiza Erundina (PT), € um dos eixos programaticos da
campanha eleitoral e do Plano de Governo do Partido dos Trabalhadores. A
campanha eleitoral da Prefeita Marta Suplicy, denominada “Coligagdo Muda Sé&o
Paulo”, era composta pelo PT (Partido dos Trabalhadores), PCdoB (Partido
Comunista do Brasil), PHN (Partido Humanista Nacional).

E importante destacar que alguns dos fatores, dentre os variados que
impulsionaram a criagao das Subprefeituras, estdao os problemas relacionados a falta
de transparéncia, aos desvios de recursos, a corrup¢ao nas ARs e pela denuncia da
“Méafia da Propina”?. Velhos e novos problemas, quando analisados numa perspectiva
historica, evidenciam o projeto de manutengéo e perpetuacéo da distribuigdo de poder
e riqueza, ou a emancipagao social e a inclusao da sociedade no controle sobre os
recursos e nos processos de decisao do planejamento das politicas publicas.

Numa perspectiva histérica, relembramos que o processo de industrializacéo
na cidade de S&o Paulo ocorreu apds o dominio de uma economia agroexportadora,
em que a atividade econémica principal era a cafeeira. Assim, na década de 1930, a
cidade teve um aumento populacional vertiginoso com o movimento migratério de
diversas regides do mundo, alterando as caracteristicas da cidade e provocando um
crescimento desordenado. Kowarick (1998) mostra que, na década de 1950, a
acumulacao industrial assume novos contornos, o que o autor atribui ao processo de

periferizagao da cidade. Segundo ele, na década de 1920 a cidade contava com

20 Ver artigo de Jair Pinheiro, Méfia da Propina: caso de policia ou questédo politica, doutorando em
ciéncias sociais pela PUC-SP e membro do Neils. Disponivel em:
http://www4.pucsp.br/neils/downloads/v6_artigo_jair.pdf. Acesso em: 12 mar. 2020
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580.000 pessoas e na década de 1930 passou a ter mais de 1 milhdo de habitantes.
Ja na década seguinte, de 1940, a cidade ultrapassou 2 milhdes de habitantes,
agravando ainda mais os problemas de infraestrutura.

O processo de industrializagdo teve o centro da cidade como foco e a
urbanizagao se deu proxima as ferrovias. Kowarick (1998, p. 58) afirma que surgiu
“‘uma estrutura metropolitana, contemplando o padrao periférico de ocupagao do
espaco no qual multiplicam-se os bairros populares”. A cidade ultrapassou 3,8 milhdes
de habitantes em 1960 e, consequentemente, passou a ter uma estrutura desigual,
concentrando os servigos na regiao central, com acesso a bens de consumo, e uma
periferia destituida de condicbes minimas de vida, desprovida de equipamentos de
saude e de outros servigos, concentragdo de moradias precarias, transporte coletivo
inadequado e distantes dos locais de emprego e de acesso a servigos essenciais,
perpetuando a miséria e a exclusao social.

Nesse sentido, Moya (2011, p. 27) demonstra, em seus estudos, que existe
uma distancia entre os baixos salarios da maioria dos trabalhadores e o poder
econdmico da metrépole, desencadeada pelo crescimento desordenado da periferia,
carente de infraestrutura e de servicos.

Vale destacar que o processo de urbanizag¢ao da cidade foi acompanhado pela
centralizagdo da gestdo administrativa e de investimentos; no entanto, Garibe (2004,
p. 13) afirma que, a partir da década de 1950, surgiram os distritos de obras, como
uma das medidas de enfrentamento ao adensamento demografico, visando
administrar a pavimentacao municipal.

Também, podemos elencar o0 aumento da violéncia, defasagem na mobilidade,
saude, educacgéo, habitagao e outros fendbmenos agravados pela pobreza. Outro ponto
determinante, para explicar a derrota, € a desigualdade social histérica que assola o
cotidiano da nossa sociedade.

E importante lembrar que, conforme dados censitarios do IBGE no ano 2000, a
populacdo de Sao Paulo era de 10,43 milhdes de habitantes, reproduzindo vasta
exclusdo para a regidao periférica da cidade, decorrente da alta concentragcdo de
riguezas e das contradigdes sociais que definiram uma cidada dividida entre pobres e
ricos expressa na imagem centro-periferia (Jardim Paulista e Jardim Angela, Cidade

Jardim e Cidade Tiradentes, Higienopolis e Paraisopolis).
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Essa contradicédo social acentua a exclusao e a desigualdade que impactam
na qualidade de vida e na insercdo dessa populacdo, agravando a
vulnerabilidade das condi¢des de vida e do territério, com alta mortalidade
infantil, moradia precaria e baixa escolaridade. Essa realidade, fruto do seu
processo de urbanizagido, foi delineada pela centralizagdo da gestédo
administrativa e de investimentos, impactando diretamente o cotidiano das
pessoas. (ROLNIK, 2004, p. 29).

Cabe destacar, também, que o processo de urbanizacdo da cidade foi
acompanhado pela centralizagdo da gestdo administrativa e de investimentos, que foi
alterado a partir da década de 1950, quando foram implantados os Distritos de Obras,
como uma das medidas de enfrentamento ao adensamento demografico, visando
administrar a pavimentagao municipal (GARIBE, 2004, p. 13).

Em 1966, foram criadas sete Administragées Regionais (Ars), totalizando 28 na
década de 1990. As Ars surgiram para responder as demandas por infraestrutura e
manutengao da cidade. Esse modelo permaneceu em outras gestées municipais até
2002, com a criacao das Subprefeituras, na perspectiva de modernizag¢ao da cidade.

Sob essa perspectiva, Grin considera dois fatores importantes:

[...] 1) Administrativo: as Ars n&o ofereciam servigo agil e eficaz, sendo
incapaz de atender as necessidades regionais; 2) Politico: tornaram-se
feudos de vereadores que se apropriaram daquele espacgo publico para
atendimento de interesses politicos pessoais e de barganha politica com o
Executivo Municipal para obtencao de vantagens. (GRIN, 2011, p. 9)

Essa realidade, fruto do seu processo de urbanizagao, foi delineada pela
centralizagdo da gestdo administrativa e de investimentos, impactando diretamente o
cotidiano das pessoas. No entanto, a gestdo da Prefeita Marta Suplicy instituiu a
descentralizacdo intramunicipal na cidade de Sao Paulo, com a criacdo de 31
Subprefeituras, pela Lei 13.999, de 1° de agosto de 2002, em seu segundo ano de
mandato. Contudo, os Conselhos de Representante, com ampliagcdo da participacao
popular na gestao da cidade e o controle publico em &mbito regional, acompanhando
a descentralizacdo da administracdo municipal através das Subprefeituras, nao

ocorreram.

3.2 O Modelo de Descentralizagao através das Subprefeituras

Conforme dito, apesar do debate sobre a descentralizagdo administrativa no

Municipio
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de Sao Paulo existir desde os anos 60 e a proposta de um conselho local de
representantes ser

debatida desde o final dos anos 80, as subprefeituras somente foram aprovadas em
2002 e os

Conselhos de Representantes dois anos depois, em 2004; ambos na gestdo Marta
Suplicy

(PT).

Os Conselhos de Representantes s6 foram aprovados pela Camara Municipal
dois anos depois, em 2004. Dessa forma, a descentralizacido politico-administrativa,
conforme a Lei 13.399, que cria a estrutura e atribuicbes das Subprefeituras no
Municipio de Sao Paulo, estabelece procedimentos para a sua implantacao e prevé a
transferéncia gradual de orgaos e fungbes da Administragdo Direta Municipal’.
Conforme o Art. 2° da Lei, o poder executivo municipal &€ exercido pelo Prefeito, com
o auxilio direto dos Subprefeitos e dos Secretarios Municipais. Os Subprefeitos tém a
atribuicdo de dar diregdo no ambito regional. Compete a ele a gestdo e o controle dos
assuntos estabelecidos pelo Poder Executivo Municipal.

E importante destacar que o Art. 6°, da Lei 13.399/2002, que cria as

Subprefeituras, ratifica:

As Subprefeituras terdo dotacdo orgamentaria propria, com autonomia para
a realizacao de despesas operacionais, administrativas e de investimento, e
participacdo na elaboragdo da proposta orcamentaria da Prefeitura.
Paragrafo Unico — o orgamento municipal, a partir da aprovagéo desta lei,
devera ser apresentado de forma regionalizada pelas areas de abrangéncia
das Subprefeituras, independentemente do estagio especifico de
descentralizagao.

A estrutura administrativa e organizacional das Subprefeituras dispde da
criacdo de cargos, mas, no presente projeto, destacamos a criagdo do cargo de
Subprefeito, porque fara parte de analise futura. Conforme o Art. 8°, dessa mesma lei,
os cargos de Subprefeitos serdo de livre nomeagao pela Prefeita, em conformidade
com o caput do Art. 76 da LOM.

No aspecto administrativo, foi criada a Secretaria Municipal de Subprefeituras
com a competéncia de coordenar o processo de implantacdo das Subprefeituras,
auxiliar a Prefeita nos assuntos relativos a implantagdo, acompanhar e supervisionar
o processo de implantagao, entre outros. Nesse sentido, Garibe (2004, p.14) destaca

quatro dimensdes referentes a implantagdo das Subprefeituras: “[...] autonomia
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orcamentaria e transparéncia; planejamento e participagdo popular; informacdes
sobre o territorio e integragéo de politicas”. Segundo o autor, o orgamento de 2003 e
de 2004 destinou um valor de R$ 3,1 bilhdes para as Subprefeituras, sendo que, em
2003, foram destinados R$ 550 milhdes e no ano seguinte o valor supracitado. Garibe
(2004, p. 14) afirma que cabem as Subprefeituras o planejamento e aplicagdo desses
recursos e o estabelecimento de metas e prioridades, sendo que esse planejamento
deve ater-se as demandas regionais e a participagdo da sociedade local que vive e
conhece a realidade territorial.

A participacado da populacdo no processo de construgcado de politicas publicas
reflete o cotidiano da cidade e o atendimento as demandas e prioridades a serem
adotadas por cada Subprefeitura, na medida em que os conselhos participam do
planejamento, da elaboragdo de propostas e diretrizes orgamentarias em cada regiao
da cidade, o que representa um salto qualitativo na democratizagdo da gestao
municipal.

Koga (2004, p. 66) afirma que “a agenda de implantagcdo das Subprefeituras
remete as diferengas internas existentes em cada localidade da cidade, especialmente
em contextos de alta desigualdade social’. Assim, ela reconhece que a criagao das
Subprefeituras possibilita a presenca do Estado mais préxima da populacdo e do
territério em que vivem.

Nesse sentido, Grin (2011, p. 9) complementa afirmando que “a gestdo das
politicas publicas se apoiaria nos Conselhos de Representantes eleitos localmente
para exercer o controle sobre as Subprefeituras e a Camara de Vereadores”. O autor
reitera que uma gestdo democratica e com participagdo social, no exercicio do
controle social, bem como os movimentos, féruns e outras instancias de participagao,
seriam a base da governabilidade, diminuindo o dominio que o legislativo exerce nas
Administragbes Regionais, restringindo, também, o clientelismo que culturalmente
permeia as relagdes entre o Estado e a Sociedade Civil.

Por sua vez, Jorge Kayano, elucida:

No Brasil existe uma gestdo fragmentada, dividida por areas, como saude,
educacéo, habitagdo, assisténcia social, planejamento, urbanismo, finangas,
no qual seriam varios tipos de desenhos entre estruturas meios e finalistica.
Na estrutura finalistica predomina a questao tematica. A outra forma, é olhar
a gestdo a partir da necessidade de concretizar a descentralizagédo na
perspectiva de implantar em territérios especificos, um conjunto amplo de
acbes publicas de diversos temas integrados com o territério. A Lei n°
13.999/2004, Art. 11, dispbe sobre a estrutura organizacional e suas
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atribuicbes nas Subprefeituras. Existem as Secretarias fins e as Secretarias
meio. A Lei previa que as Secretarias fins, saude, educacao, esporte e outras
passariam todas as estruturas de prestagao de servigos sobre o comando das
Subprefeitura e teriam uma estrutura de assessoramento e planejamento e
articulagdo das varias Subprefeituras numa determinada questdo. Por
exemplo: a Secretaria da Saude perde o poder e 6rgédo executivo das agdes
e passa a ser uma especie de estrutura do 6rgédo de assessoramento e
articulagdo. As secretarias setoriais tém o papel de garantir uma certa
uniformidade e algum tipo de articulagdo entre os territérios. Isso esta no
fundo do processo de criagdo das Subprefeituras.

Com relagao a participagao social, Kayano confirma que se trata de um
processo que faz parte da vida em comunidade; entende que se existe uma
concepgao clara de uma gestao territorial da cidade, nada mais claro do que ter
mecanismos de participagdo organizados. O CRS no territério seria o grande
conselho. Nele, todos os problemas sociais, politicos, econdmicos, ambientais, de

transporte e infraestrutura urbana seriam discutidos no ambito das Subprefeituras:

Acabaria com essa historia de se ter varias Secretarias e cada uma com um
conselho. Isso ndo significa que os conselhos tematicos iriam desaparecer,
mas o grande conselho é o de representantes da populagao de cada territério.
Isso é que esvazia os proprios poderes e as fungbes das Secretarias. Quer
dizer, ndo é que acaba com as fungdes, apenas destina outras finalidades
para as Secretarias tematicas, que deixam de ser Secretarias fins, e tornam-
se Secretarias meio. Teriam o papel de apoio, articulagdo e planejamento,
assim, a prestacao de servicos ficaria a cargo de cada Subprefeito que teria
autonomia orgamentaria. Com a criagdo das Subprefeituras os orgcamentos
dos anos 2003 — 2004 aumentou muito em relagdo aos orgamentos
anteriores, que eram bem menores.

Nessa mesma perspectiva, Garibe (2004, p. 14), afirma que “o orgamento
destinado as Subprefeituras em 2003, era de RS 550 milhdes e no ano de 2014, foi
para RS 3,1 bilhdes”. No entanto, com a derrota da Prefeita Marta Suplicy, o novo
prefeito, José Serra, provocou um retrocesso em mais de 30 anos no desenvolvimento
de um projeto que ja ndo era moderno a época. Nesse ambito, instituiu o Decreto n°
45.683, de 1° de janeiro de 2005, que restringiu a autonomia or¢amentaria das
Subprefeituras, subordinando-as as Secretaria Municipal de Coordenacdo das
Subprefeituras, e que possibilitou a criagdo de uma nova organizagéao, atribuicado e
funcionamento da administracdo publica municipal direta.

Ainda sobre o entendimento de Jorge Kayano, a respeito do conceito de
Participacao, ele diz:

Quem defende participagéo parte do principio de que a gestao tem que ser
participativa. O nosso desafio é pensar quais sdo formas de exercer uma
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gestao participativa, e nesta logica de criagdo das Subprefeituras, o mais
claro é que ela seja participativa e referenciada na realidade dos diferentes
territérios. Participacéo é isso, seja de classe média, operarios, sem tetos,
movimentos sociais irdo decidir as prioridades no territério em sua totalidade.

Afirma ainda que:

O Comité Pr6 Conselho de Representantes pensava em um outro modelo de
Democracia Participativa. Foi feito um investimento para avangarmos nesse
caminho. O problema é que em vez de avangar, houve um retrocesso, alias,
sempre ha o retrocesso, mas isso ndao faz com que a gente perca a
perspectiva. Foram criadas 32 Subprefeituras. Esse numero, fragmenta e
pulveriza a gestao publica. Ao invés de descentralizagdo pode ser chamado
de desperdicio. Porque criaram 31 e depois viraram 32, para contemplar as
diferentes demandas dos vereadores, porque o governo precisava de apoio
na Camara para aprovar o projeto de criagao das Subprefeituras. Fragmentou
a gestdo da cidade que se tornou inoperante, e esse tipo de discussado é
politica e nao técnica.

Nesse entendimento, Kayano faz referéncia ao numero de Subprefeituras
criadas na cidade de Sao Paulo, acrescentando que se pensava em um numero bem
menor. Lembra que a cidade de Nova lorque possui um numero populacional
aproximado ao de Sao Paulo, no entanto, existem 5 distritos. Esse argumento pode
ser constatado, conforme ilustracdo a seguir (Figura 6), na qual demonstramos o0s
mapas da cidade de Nova lorque, com um numero de 8 804 190 de habitantes, para
um numero de 5 distritos; enquanto, a cidade de Sao Paulo, no ano quando se criou
a Lein®13.399, de 2002, com 31 Subprefeituras, possuia 10,4 milhdes de habitantes,
conforme o censo de IBGE, de 2005.

Figura 6 — Mapa das 32 Subprefeituras da cidade de Sao Paulo
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Departamento de Producao e Analise de Informacao - DEINFO.

R

Fonte:
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Figura 7 — Os 5 distritos da cigade de Nova lorque

Jurisdicao Populagao Area
Borough Condado | Censo 2020 £m milhas Em km
quadradas | quadrados
(1) Manhattan Nova lorque | 1694 251 22.7 58.8
(2) Brooklyn Kings| 2736074 69.4 179.7
Queens | 2405 464 108.7 281.5
Bronx | 1472654 42.2 109.3
(5) Staten Island " Richmond 495 747 57.5 148.9
Cidade de Nova lorque 8 804 190 302.64 778.17
Estado de Nova lorque 20 201 249 47 126,40 122 056,82

Fonte: Departamento do Censo dos Estados Unidos 2010-2020; Wikipédia, 2020.

Desta forma, para Kayano,

Infelizmente, as disputas cartoriais mandam mais que quaisquer subsidios
técnicos A atuacgao do CRs esbarra na questao burocratica. O governo cria
uma série de estruturas, porém, falta conhecimento técnico. Dai, se entende
por que tem tantos conselhos e dificuldade de funcionar. Por exemplo, os
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problemas de saude sao reportados aos equipamentos de saude que nao tem
poder de solucionar as demandas. Ndo se avanga na solugédo de problemas.
Assim, passa-se a ter um levantamento de demandas e necessidades. Dai
as disputas dos conselheiros de diferentes conselhos. A questdo politica
ajuda a confundir conhecimentos técnicos de planejamento territorial com
politica, com formas de governo.

Para finalizar, Kayano retomou a fala sobre o Decreto Autbnomo n° 45.683, de
01/01/2005, o qual possui validade, sem a extingao da Lei que criou as Subprefeituras.
Vale destacar que o Decreto Autbnomo é utilizado pelo Presidente, Governador e
Prefeitos Municipais, apenas em duas situag¢des: para extinguir cargos e fungdes
publicas vagas e para organizar a administracdo publica, desde que ndo promova
aumento dos gastos publicos. Assim, o Prefeito tirou o poder de funcionamento das
Subprefeituras, retornando os orgamentos dessas para as Secretarias de origem.

Infelizmente, o Decreto nao foi alterado quando foi criado o CPM.

Para nés o CRs era fundamental para o funcionamento das Subprefeituras,
porque aproximaria o governo da sociedade, que por meio da sua experiéncia
e vivéncia nos territorios, apresenta as demandas reais do territério e contribui
para o planejamento das politicas publicas da cidade. Nés tinhamos uma boa
expectativa, mas na verdade, ndo aconteceu o que queriamos. O COM é
consultivo. Existe uma distancia na Lei que cria o CRs e o COM. O primeiro,
tinha carater deliberativo e atuaria em uma Subprefeitura com poder de
governar o territorio. A ideia era de que ele tivesse uma atuacao efetiva. A
vivéncia neste espacgo de produgao de politicas publicas, de planejamento e
de fiscalizagdo do governo, os conselheiros passariam a conhecer o
significado de uma gestao democratica, o papel do Estado e o seu papel na
sociedade. Acho que a dindmica de um conselho é formadora, na medida em
que ele participa das reunides, das conferéncias, dos féruns, se relaciona e
se articula com outros movimentos, no entanto, somente a descentralizagao
efetiva do poder € que se pode concretamente exercer o controle das politicas
publicas.

3.3 Dilemas de uma Experiéncia de Participagcao Real: o que dizem os
representantes populares.

Evidencia-se, no depoimento da conselheira Marta (membro do extinto Comité
Pré-Conselhos de Representantes), que o modelo de Subprefeitura implantado na
cidade de Sao Paulo, e consequentemente o do CPM, nao correspondeu as
expectativas dos atores envolvidos no processo. Entretanto, o que chamou a atengao
dessa pesquisadora é a sua clareza sobre o papel educativo e formativo dessa
instancia colegiada. Sob essa perspectiva, constata-se que o CPM expressa um
grande potencial na sua articulagdo e apoio as formas de organizagao regional,
conforme Art. 3°, inciso V e VI do Decreto n° 54.1566/01/08/13, o qual dispde que um

dos principios do CPM ¢ o:



106

[...] apoio as varias formas de organizagao e representagéo e representagao
do interesse local em temas de defesa dos direitos humanos e sociais,
politicas urbanas, sociais, econémicas e de seguranga; a nao sobreposi¢cao
a agao de conselhos, féruns e outras formas de organizagao e representagao
da sociedade civil, desenvolvendo agéo integrada e complementar as areas
tematicas de cada colegiado. Nota-se também, a importancia de instancias
coletivas na perspectiva de garantia de uma pratica democréatica.

A conselheira assim afirma:

A gente que acredita nessa participagdo, as vezes com uma certa
ingenuidade, acreditdvamos que iamos atuar numa gestdo democratica e
consequentemente, haveria o fortalecimento da democracia participativa. Eu
achava que pelo menos os conselheiros eleitos tinham a fungao de contribuiu
para o fortalecimento da democracia participativa, mas a experiéncia
desiludiu um pouco. Havia muita disputa por interesses individuais e isso
desgastava muito os conselheiros. No primeiro semestre de funcionamento
do Conselho, fui eleita Coordenadora. Alias, o tempo de duragdo do mandato
de coordenador é seis meses, conforme o Regimento Interno. Apds esses 9
anos de sua implantagdo, entendo que o fato de o CPM ser consultivo, é
melhor. Acho que a sociedade ainda n&o esta preparada para um Conselho
deliberativo. Nao sei dizer, se é apenas a sociedade civil, mas acho que a
sociedade politica, também. Nd6s n&o estamos acostumados a participar.
Decidir coletivamente € complicado. No Conselho, existem pessoas com
ponto de vista diferentes, que atuam de formas diferentes, existe gente bem-
intencionada, existe gente sacana, existe gente que esta usando o Conselho
como degrau, achando que vai ganhar o céu. Acho o Conselho é uma escola
democracia. Precisamos de formacao basica sobre o Conselho, saber o seu
papel, o papel do coordenador, secretario, o0 que é uma reunido colegiada,
coisas assim. Noés tivemos formacao e foi muito importante, para além da
compreensao do funcionamento politico e filoséfico da sociedade,
precisamos saber qual é a atribuicdo, a fungcéo e as competéncias do CPM.
Existem conselheiros que nunca participaram de instancias deliberativos. A
formacao deve ser para o governo, incluindo o Subprefeito e para a sociedade
civil.

[...]

Entendo nao haver dilemas entre a democracia participativa e representativa,
basta cada um saber olhar. A inércia ndo depende de governo, tem coisas
que ja estavam no processo e continua acontecendo. A sociedade civil
precisa de formacao para entender A minha experiéncia como conselheira
foi importantissima. Fiquei apenas na primeira gestdo, mas aprendi a admirar
ainda mais o controle social. Adquiri consciéncia do que € o controle social e
como ¢é dificil. Entendi que sem articulagdo com outros movimentos nao
conseguiremos avangar em nossas conquistas.

Perguntada se o CPM do Butanta foi importante para a regiédo, respondeu:

Conseguimos avangar na questdo da saude mental na regido, nos engajamos
na luta da saude mental por um CAPS na regido. Houve uma demanda do
pessoal do CAPS e conjuntamente com a Coordenadoria de Saude e com os
Movimentos da regido, como a Rede Butantd o Conselho conseguiu se
posicionar muito bem pela instalagdo de um CAPS — Centro de Atendimento
Psicossocial na regido da Raposo Tavares. Aqui na regido as necessidades
sociais sd0 enormes. Temos que pressionar 0 governo sobre as nossas
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demandas. Felizmente, existem muitos féruns da sociedade civil, e a
Prefeitura é muito rica. Organizados da sociedade civil e o CPM ajudou a
fortalecer nossos movimentos e lutas. Eu fiquei desanimada quando deixei
de ser conselheira, mas agora, estou mais animada. E um processo de
crescimento e eu acho que é importante. Hoje que estou fora do Conselho e
as tensbes ficaram para tras, minha visao é outra. Se essa entrevista tivesse
sido ha meses, talvez minha visdo fosse outra. Mas, nés as vezes ficamos
desanimadas e pensamos em desistir. mas continuamos firmes. Quando a
sociedade tem claro o que quer e se une, ela sai mais fortalecida. Entendo
que o CPM ajudou e ajuda a fortalecer a democracia e a importancia da
participacéo social.

Com relacdo ao avanco e fortalecimento da democracia participativa, ainda

disse:

Fiquei com a impressdo de que o CPM é uma Camara de Vereadores. Ha
pessoas que defendem interesses coletivos e outras que defendem
interesses individuais. Hoje, aquela visdo ingénua da participacéo social no
CPM mudou. Penso que € preciso ouvir as posi¢cdes divergentes, dialogar e
entender a dindmica de poder. Porém, existem muitos interesses que vao
além da missdo do CPM. Uma questdo complicada é a mudancga das regras
de funcionamento. Cada gestao que assume o governo quer mudar o que foi
construido na gestao anterior, por exemplo, o0 Regimento Interno, o Decreto.

A comparacao da conselheira entre a estrutura de funcionamento do CPM e a
estrutura de funcionamento da Camara Municipal demonstrou um certo
estranhamento dos conselheiros participativos ao adentrar numa instancia
participativa, especialmente aqueles que desconheciam tal existéncia, de tal forma
que passam a compreender a sua fungcdo de conselheiro como publica. Assim,
obedecera a uma série de regras e normas determinadas pelo ordenado do Estado
burgués. Sob esse aspecto, compreende que o espago conselhista esta dentro de
uma estrutura da administragdo publica, hierarquizada, pautada na légica de
funcionamento técnico-burocratico, reduzidos ao cumprimento de tarefas rotineiras e
distanciada da sociedade. Nessa perspectiva, constata-se que esta situacao
burocratica significa o primeiro obstaculo que permeia a relagdo sociedade civil e
sociedade politica. Vale lembrar os fundamentos de Durkheim concernentes a
integragéo e ao ajustamento a ordem social.

Ainda, na perspectiva de entender os dilemas da participacdo social, a

conselheira Marcia, do CPM Butanta, diz:

Tive a experiéncia de ser do 1° mandato do Conselho Participativo do Butanta
(dois anos). N6s nao tinhamos nenhum papel significativo, especialmente
com relagado ao orgamento. Ele ja chegava para ndés discriminado. Votavamos
0 que achavamos o que deveria ser prioritario, porque o CPM é um 6rgao
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consultivo. O nosso poder era pequeno, claro que tinhamos um certo transito
no governo do Haddad que tinha um perfil mais democratico do que o atual
Prefeito. Apesar do nosso poder ser pequeno havia muita disputa por ele,
ndo sei por que, acho que ndo valia nada. No meu caso a disputa se dava no
ambito pessoal, mas refletia no coletivo que as vezes ficava de um lado, as
vezes do lado. Na maioria das vezes, do nosso lado, mas sempre tentando
contemporizar para nao desestabilizar o colegiado. Assim, as pautas
importantes ndo eram discutidas. O nosso conselho era gerido por um
colegiado de 5 (cinco) conselheiros. Havia uma pessoa que também era
desse colegiado junto comigo e me acusou de alterar a lista de presenca e
pegar um documento no armario. Esgotados todos os argumentos de
conciliacdo, levei o caso ao Comité de Etica do CPM. Alias, as brigas internas,
foram determinantes para a formacgdo do Comité de Etica. N&o era uma
disputa de um grupo contra o outro, mas sim, uma disputa de uma pessoa
contra a outra. Teve um problema sério com outra conselheira, que também
era do colegiado de coordenagao. Nesse caso, havia outros interesses em
jogo, ela tem uma penetragdo aqui no Butantd muito maior que a minha,
coordena a Rede Butanta e participa de varias atividades na regido, havia
uma disputa politica no territorio.

Ao ser questionada sobre a participagao social, afirmou:

Reitera ainda:

Sobre democracia, precisamos de educacdo politica, as pessoas precisam
participar. Existe um discurso construido de que a politica € ruim, isso é
manipulagéo. No Brasil a politica tem sido tratada como um lugar de ladrdes.
Para que ela possa ser revitalizada e transformada seria necessario que
todos participasse dela e exercesse o seu papel de cidaddo. Para isso
precisava de educagdo, nao me refiro a educagdo formal, mas educacao
politica, porque tudo o que envolve dinheiro envolve disputa pelo poder.
Orgamento tem relagao com poder, por isso que o conselho Participativo ndo
€ deliberativo e nao tem poder para decidir sobre o orgcamento das
Subprefeituras. Ai, seria um conselho de outra natureza. A gente faz de conta
que todo mundo esta participando, mas quem decide realmente, néo € a
sociedade civil. Mesmo assim, conseguimos incluir o projeto da ciclovia, um
projeto importante da Rede Butanta, no qual foi aprovado pelo colegiado do
CPM. E um projeto que veio da Rede Butantd, o CPM fez as discussées,
incluiu novas propostas, excluiu outras e no consenso aprovamos. Tivemos
o apoio do Subprefeito Luis Felipe que se empenhou muito pela efetivacado
desse projeto. Foi gragas ao voluntarismo dele que conseguimos incluir no
orgamento e conquistar a ciclovia, porque se fosse outro Subprefeito que néo
se empenhasse, talvez nada disso tivesse acontecido. Encaminhamos a
proposta para a Secretaria de Transportes, que ndo foram atendidas. O grupo
era o de mobilidade, como ja tinhamos ele na Rede Butanta, e éramos muitos
conselheiros que também era da Rede, criamos o GT com o mesmo nome
no Conselho. As pautas eram de dentro para fora e de fora para dentro do
CPM. Outra acéo importante do CPM foi a do (GT) de Meio Ambiente, porque
a nossa regido € cheia de rios, e ainda n&o é totalmente verticalizada, apesar
de ver os prédios subindo por causa da chegada do metrd. Mas, temos opc¢ao
de fazer parques lineares e coisas perto dos rios que temos mais visiveis.
Mas, além do orgamento, levamos outras coisas, poucas, mas conseguimos
algumas conquistas.

Havia disputas partidarias que desgastava o coletivo. Nesse interim, houve
troca do Subprefeito. Me lembro de uma reunido no espago da Rede Butants,
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na qual estavam presentes varios convidados, alguns conselheiros
participativos. Estavam autoridades politicas e governamental entre eles a
Presidente Dilma Rousseff, o Prefeito Haddad. Entre os convidados estava
um assessor parlamentar se pronunciou dizendo que o seu representa o seu
vereador e que faria somente o que este mandasse. Discutimos
publicamente, argumentei que as verbas locais sdo importantes e devem ser
usadas para atender as necessidades da coletividade e nao dos vereadores.

Conforme Borges (2008), existem varios obstaculos para o exercicio efetivo da

cidadania no Brasil:

O primeiro resulta da propria consciéncia civica da populagéo, apés séculos
de tradicado autoritaria. Uma distor¢ao muito grande é a do aproveitamento
das oportunidades de participagao civica em 6rgaos criados pelo governo,
em favor de interesses politico-partidarios. Outra ideia é a de a participacao
em orgaos deliberativos ou consultivos € uma oportunidade para o
conselheiro granjear a simpatia de autoridades e, até quem sabe? -
futuramente conseguir alguma vantagem em proveito préprio. Outro
obstaculo, esse mais poderoso, € a resisténcia das autoridades
governamentais. O Brasil tem uma grande, forte tradi¢cao autocratica histérica,
que repele ingeréncias, discussbdes oposi¢gdes. E ndo sdo somente as
autoridades publicas. (BORGES, 2008, p. 7)

Ao responder se o CPM fortaleceu a democracia participativa na cidade,

ponderou:

E um mecanismo de controle muito importante, mas é preciso pensar o que
significa o CPM nessa configuracao da cidade e de Subprefeituras. Deu como
exemplo a experiéncia de gestao colegiada no CPM. A expectativa era que
desse certo, mas néo deu. As pessoas nao estao preparadas para dividir o
poder, por diversos fatores e interesses. Dai, os interesses privados,
sobressaem aos coletivos. Eu achei que seria 6tima ideia, mas na pratica ela
se revelou dificil porque as pessoas envolvidas nem sempre estao dispostas
a compartilhar posicdes de destaque. Mas continuo achando a ideia boa. Ela
descentraliza decisdes, desfoca a concentragdo de poder, publiciza agoes.
S6 que é preciso estar muito tranquilo e preparado para isso. No Brasil a
deseducagéo politica € grande, isso fica mais complicado. De qualquer modo,
s6 fazendo as coisas és que vamos aprender fazer melhor.

Perguntada se teria interesse em se candidatar novamente ao CPM, disse:

Eu hoje ndo sei se me candidataria, fiz muitos amigos. Quando fui
conselheira, a gente ainda tinha esperanga de que o Conselho funcionasse.
Hoje, ndo. Nao me vejo num Conselho, foi legal, ajudamos a construir esse
tipo de Conselho, que era uma experiéncia nova, nem nés nem a Prefeitura
sabia direito como fazer, faz parte de uma primeira empreitada. Mas foi uma
experiéncia de crescimento e naquele primeiro ano foi muito legal. Participaria
de outro Conselho, desde que fosse para valer, desde as decisbes e o
controle social fossem efetivos, ndo s6 um enfeite.
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Nesse depoimento, pudemos constatar que as disputas internas no interior do
Conselho é o que Gramsci (1999), concebe por disputa pela hegemonia, que ocorre
nao somente entre sociedade civil e sociedade politica, mas também no interior de
cada uma delas. Muitas vezes, levamos para o CPM praticas herdadas da nossa
construcao socio-histérica, ancoradas no autoritarismo, clientelismo, patrimonialismo,
tutela e populismo. Essa cultura reflete a desorganizagao da sociedade e fortalece os
mecanismos de dominacgéo da sociedade politica, notadamente na postura de alguns
conselheiros que disputam prestigio, poder e ambigdes politicas. A conselheira

Doralice, da Subprefeitura da Sé, ao falar do funcionamento do COM, afirma:

Eu ja atuava em Movimentos Sociais, especialmente na area de Meio
Ambiente, desde 1992. Hoje gosto de atuar em redes ou féruns. Me interessei
em ser conselheira participativa, porque CPM trabalha o territério, e é nele
que a democracia acontece. Eu nunca tinha participado de um oérgao
institucionalizado. No Conselho, além de conselheira, assumi representar o
CPM no Conselho Participativo de Orgamento e Planejamento (CPOP).

O CPOP é um conselho vinculado a Secretaria de Planejamento, Orgamento e
Gestdo da Prefeitura de S&o Paulo (SEMPLA). Foi criado “com o objetivo de
descentralizar a formulagdo, mobilizar e avaliar a execugdo de uma proposta de
participagdo no planejamento orgamentario da cidade” (MARCONDES; CANATO,
2015, p. 2), e era composto por representantes de conselho tematicos e territoriais da
cidade. Os 32 CPM elegiam um representante e um suplente para compor o CPOP e,
entre outras tarefas, definiam os projetos para o Ciclo Participativo de Planejamento
e Orcamento: “Uma das inovagdes da versao final o Programa de Metas foi a definigéo
de uma meta especifica para a implementacgao do Ciclo Participativo de Planejamento
e Orcamento” (PAULANI; TEIXEIRA; MARCONDES, 2014, p. 2).

Nesse sentido, a conselheira sustenta que:

No CPM havia disputas, porém, esse nido foi o problema. Também nao
tivemos problemas em nos organizarmos, a maioria dos conselheiros do CPM
da Subprefeitura da Sé tinha experiéncia em participagdo social. A
coordenadora era uma militante do Movimento de Moradia da regido da Sé.
Alias, a maioria dos conselheiros eram do movimento de moradia daquela
regido.

Disse, ainda:

Nem na elaboragdo do Regimento Interno (RI) do CPM, também n&o tivemos
problemas. Tivemos apoio da Secretaria Municipal de Relagdes
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Governamentais (SMRG), que enviou a todos os CPMs uma minuta de RI
que norteava a discussao, destacando os itens a serem alterados, porque o
RI ndo pode alterar os artigos constante na Lei e no Decreto do CPM.

Em relacéo a dindmica de funcionamento do CPM, a conselheira fez a seguinte

reflexao:

No CPM Sé havia muitos conselheiros do movimento de moradia da regiao.
Notavelmente, uma representante do movimento foi eleita como
coordenadora do Conselho, além de serem a maioria, eram mais
organizados. Existe uma questdo complicada nesse sentido, como a maioria
dos conselheiros eram desse movimento, ndo havia muita diversidade de
pautas, a maioria era sobre a moradia. Entendo que o CPM é um conselho
do territério. Existe o Conselho de Habitagdo (CMH), para questdes
tematicas. A missdo do CPM é fiscalizar as politicas publicas do territério em
sua totalidade. Essa questdo desviou um pouco as decisbes colegiadas e
afastou alguns conselheiros. E u, particularmente, por conhecer os tramites
da Camara Municipal, levava as demandas para os vereadores que conhecia.
Nem apresentava ao Conselho.

O que esse depoimento revela é o descontentamento gerado pela

centralizagao da diregao por um grupo, o qual provoca desuniao e agdes isoladas ou

afastamento de conselheiros. E importante destacar que o CPM é um espaco

suprapartidario, multiplo, contraditério e colegiado. Sdo nesses espagos que

aprendemos a tomar decisbes coletivas e a construir consensos; além disso, a

construcado de consenso se da mediante a correlacido das forcas sociais.

Sobre a questao das demandas da regiao, acrescentou:

O CPM ¢é um meio, nao ¢ tudo. No inicio, essa questao da centralizagao da
pauta gerou descontentamento em alguns conselheiros. Eu me reunia com a
minha comunidade e levava as nossas demandas para a Camara. Com o
tempo as coisas melhoraram. A pratica adquirida nesse colegiado, os cursos
de formacéo, alteracdo a nossa posi¢cao dentro do Conselho. Resumindo: é
preciso participar, mas, para isso é preciso saber por que esta participando e
qual é o objetivo daquele espaco de atuagao. E preciso saber as ferramentas,
os instrumentos de participagdo e como usa-las. Sendo, o CPM sera apenas
mais um espacgo para referendar as agdes de movimentos, pessoas, e dos
politicos.

Passamos, a seguir, ao depoimento de Carmen Amaral sobre o protagonismo
da sociedade na criacdo do CPM:

A nossa luta comecgou antes da época da elaboragéo da Constituicdo Federal
de 1988. Nao foi uma luta s6 no papel, é fruto de uma grande mobilizagcéo
popular. Conseguimos 5000.000 de assinaturas. A luta no processo de
redemocratizagao, foi a génese da participagado popular no Brasil.

Sobre a sua expectativa sobre a implantacdo do Conselho Participativo

Municipal, disse:
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Se o CPM tivesse mais autonomia, se fosse deliberativo, como queriamos, o
poder dele seria maior. Mas, devido as forgas politicas envolvidas na sua
criacdo, ele saiu com esse formato. Para a sociedade civil foi um processo
muito desgastante, com muitas idas e vindas, mas foi positivo, conseguimos
implantar o controle social nas Subprefeituras.

Perguntada sobre a trajetoria para a implantagdo do Conselho, afirmou que:

Foi uma trajetéria muito importante, porque o CPM foi construido de uma
maneira democratica, envolveu e mobilizou varias entidades. Houve atores
que contribuiram nao apenas de forma juridica e técnico-burocratica, mas
com muita discussao e mobilizagédo. Tivemos que fazer mil concessdes. Hoje
a gente arcar com as consequéncias. Através de um Decreto o Prefeito Jose

Serra, acabou o Conselho que demoramos anos para conseguir.

Agora, em relacdo ao modelo de participagéo, na perspectiva de uma gestao
publica democratica e participativa, a qual trouxe inovagdo a gestdo das politicas
publicas na cidade, essa afirma:

Com certeza, teve um resultado positivo, apesar de todas as limitagdes, o
CPM tem conseguido desempenhar seu papel e se firmar nas regides. Mas,
0 mais importante é termos uma populagcdo por tras dos conselheiros,
cobrando exigindo melhoras e mais transparéncia na administragao publica.
Efetivamente o CPM foi muito importante para a cidade. Trouxe inovacgao
para as politicas publicas na cidade de Sao Paulo, possibilitando maior
participacdo dos municipes, pois 0 governo esta no territério. Mas, so6 isso
ndo garante a transparéncia. Muitas vezes os conselheiros nao sao
preparados e desconhecem ndo sabem os instrumentos que podem utilizar.
E preciso um processo de aprendizagem, de formacdo cidadd para

efetivamente efetivar o controle social.

Perguntada se o CPM contribuiu para o fortalecimento da democracia

participativa na cidade, declara:

Sim é possivel, porém, acho muito contraditério devido a grande dificuldade
de organizagao dos proprios CPM e dos conselheiros. Ha também centenas
de empecilhos e instrumentos de restricdo dado a democracia real

Ainda questionada sobre como vé o CPM, apds 9 anos de funcionamento foram

os limites e os desafios enfrentados, diz:

O conselho foi importante para o fortalecimento da democracia, mas
pensando depois de tantos anos, os desafios que toda a sociedade civil e os
grandes protagonistas desse processo enfrentaram, avalio que foi o possivel
dentro do contexto politico para a sua aprovagdo. Precisou-se construir
consensos com os partidos politicos, dentro dos marcos legais da democracia
representativa. As Subprefeituras ndo tém poder de governanca. Falta cultura
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politica em nossas instituicdes e na sociedade, faz parte da nossa historia.
Entendo que o controle social mesmo que exista, € muito incipiente. A
participacao é processual. Nao conhecemos nosso papel como cidadaos de
direitos. Falo em democratica no sentido de participagao da cidada, e essa
auséncia de uma cultura democratica se da tanto por parte das instituicbes
como da sociedade.

A conselheira disse, ainda, o que mudaria se o CPM fosse implantado
atualmente: “A Lei aprovada em 2004, acabou nido sendo exatamente o que
queriamos, principalmente a inclusdo de 1/3 de representantes dos partidos politicos”.

E, ao ser questionada sobre o que faltou no CPM, informa:

Quando pensamos a Lei, havia de realizagdo de uma Conferéncia anual dos
conselheiros. Seria um momento para a sociedade pensar as diretrizes da
politica publica para a cidade. As Conferéncia sao formadoras. Isso ndo esta
na Lei de criagdo dos CPM. Faltou apoio aos CPM como: divulgagdo do
trabalho, curso de formagado. Os conselheiros precisam ser ouvidos pelos
Subprefeitos.

Carmen, assim, faz referéncia quanto a falta de cultura politica, tanto da
sociedade politica, quanto da sociedade civil. Conforme o contido no primeiro capitulo
deste estudo, em que tratamos dos preceitos democraticos a luz do pensamento de
diferentes autores, € importante destacar o estudo de Moisés (2007) sobre Cultura
Politica, Instituicdes e Democracia, em que o autor realizou uma pesquisa, na qual
analisa as orienta¢des dos brasileiros sobre a democracia e as instituigdes existentes
no Brasil. Moisés apresentou que existem “tracos autoritarios da cultura politica e, ao
mesmo tempo, distorcbes de funcionamento das instituicbes democraticas, com
repercussdes sobre a qualidade do regime democratico” (2007, p. 36). Esses fatores

impactam ou influenciam a sociedade e suas escolhas politicas. Assim,

A preferéncia por solugdes a margem da Lei e das normas democraticas
(podendo envolver o retorno dos militares ou o apoio a liderangas
carismaticas) com o objetivo de resolver problemas da sociedade esta
associada com o desprezo ou o descrédito de componentes fundamentais da
democracia representativa, como o parlamento e os partidos politicos.
(MOISES, 2007, p. 36).

O descrédito nas instituicbes politicas, a auséncia de politicas sociais e a
violacdo dos direitos fundamentais (agravadas com o desrespeito as leis e as
instituicbes) afastam os cidadaos que passam a nao acreditar nas instituicdes e no
Estado. Moisés (2007, p. 21 apud HAGOPIAN, 2005, p. 128) afirma: “mesmo que os

analistas reconhecem os avancos do pais no terreno da competicdo da participagao
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politica, classificam o Estado brasileiro como incapaz de fazer cumprir plenamente a
lei e as exigéncias do regime constitucional vigente”. Nesse sentido, ha uma frustagao

dos cidadaos com a democracia e suas instituicdes. Moisés completa:

A insatisfagdo com a democracia e a desconfianga de suas instituicoes
indicam que eles ndao sentem que seus direitos de participagdo es
representacdo - de que dependem a igualdade politica e seus corolarios,
como a igualdade social e econdmica sejam canais efetivos para enfrentar
problemas como a corrupgdo ou as dificuldades econémicas. (MOISES,
2008, p. 36).

Ainda, na perspectiva de analisar a dindmica do CPM, segue trecho da
entrevista com o conselheiro Leonardo Medeiros, do Conselho Participativo de

ltaquera.

Diz que se interessou em ser conselheiro participativo, porque sabia das
dificuldades da regiao e que seria uma oportunidade para lutar por melhores
politicas para o nosso bairro. NO CPM foi eleito para representar a
Macrorregido Leste 2, no Conselho Municipal de Politica Urbana (CMPU). A
Macrorregido Leste 2 é composta pelas Subprefeituras da regido Leste 2,
sendo: Ermelino Matarazzo, Sao Miguel, Itaim Paulista, ltaquera, Guaianazes
e Cidade Tiradentes. No Plano Diretor, a cidade se divide entre, Leste 1,
Leste 2, Zona Sul 1 e Zona Sul 2, Zona Oeste 1 e dois, ZonaNorte 1e 2. e a
regido central.

Vale destacar que os CPM das macros regides elegem um conselheiro Titular
e um conselheiro Suplente para compor o CMPU. A orientagdo da SMRG, na qual
essa autora era Coordenadora dos CPM na cidade, era de que fossem realizadas
reunides com os coordenadores dos COM, com o objetivo de pactuar a forma como
seriam indicados esses conselheiros ao CMPU. Assim, decidiu-se que os conselhos
da macrorregiao se reuniriam e elegeriam os seus representantes. Nesse sentido, o

conselheiro afirma ainda:

O conselheiro tem que saber das suas obrigagdes e direitos e a participagao
em outros conselhos contribui muito para a nossa pratica no CPM. Também
fui conselheiro do CPOP. Nesses dois conselhos fiz muitos cursos de
formagdo. Quando assumi como conselheiro participativo, ndo sabia o
funcionamento da Subprefeitura Fiquei sabendo, apds os cursos de formagao
sobre as Metas e Orgamento Publico. Procurei cursos fora do ambito da
PMSP, como no Tribunal de Contas do Municipio (TCM) e na Cémara
Municipal de Sdo Paulo (CMSP).

Sobre o funcionamento do CPM, o conselheiro diz:
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Na eleigdo do coordenador e do secretario do CPM de Itaquera, houve uma
disputa acirrada. Tinham 4 (quatro) conselheiros interessados. Eu ndo sabia
disso, ainda estava entendo o funcionamento e ndo me interessei para o
cargo. Porém, quando veio a noticia para o Conselho de Politica Urbana me
interessei, porque sabia ali eram discutidos projetos estratégicos para a
cidade, por exemplo, os CEUS. Dai, me articulei com secretarios e
coordenadores dos CPM de toda a macrorregiao 2, porque eram eles quem
votava, e consegui me eleger. Eu ja tinha aprendido que precisava ter aliados
e me articular para ser eleito. Havia 1 (um) candidato de Sao Mateus, 1 (um)
de Sao Miguel. O que era discutido eu apresentava tinha que apresentar no
pleno do CPM. O CMPU fez uma oficina para discutir as demandas e o reuso
do solo, sobre habitagéo, regularizagdo dos imoveis, entre outros. Eu fui
convidado pela SEHAB dar o titulo de posse de moradia quando a Prefeitura
regularizava imdvel na regido.

Cabe frisar que o CPM, além da sua missao como conselheiro participativo,

também possui outras atribui¢cdes legais, entre elas, compor o CMPU e o CPOP.

Também fui conselheiro do CPOP. La eram discutidas as prioridades da
cidade a serem incorporadas no Orgamento anual e cada CPM tinha que
discutir 3 (trés) prioridades que eram levadas ao CPOP e discutidas na
reunido deles. Ali aprendemos a discutir coletivamente o que era mais
importante para cada regido da cidade. Os conselheiros do CPOP discutiam
as demandas de 96 distritos da cidade. Era complicado, mas foi um exercicio
democratico. La foi criado o GT de obras, educagao, saude, e cada GT tirava
as demandas para incluir no Plano de Metas. Os conselheiros da
macrorregido se articulavam para colocar as metas das Subprefeituras de
abrangéncia. Algumas metas foram incluidas no Plano de Metas do Governo.
Em Itaim Paulista fizemos uma meta para a criagdo de uma Unidade de
Referéncia a saude do idoso (URSI). Foi na segunda gestdo do CPM (2017
— 2018). O Plano de metas quando passa de um governo para o outro tem
que ser executado. Essa proposta foi de 2014 e reapresentada em 2017.

Perguntado sobre os limites do CPM, o conselheiro respondeu:

Depois de muitos cursos de formacdo, entendi que nenhum Prefeito
consegue executar 100% o Plano de Metas, é muita demanda para pouco
recurso. Aqui em -ltaim foram executadas as Pragas Wi- Fi, o Ecoponto, a
CEl Jorge Jones, as Ciclovias, o corredor de dnibus, passagem de 6nibus
gratuita para o idoso acima de 60, e as calgadas foram recuperadas, CEU
Sao Miguel, UBS Sacolao.

Perguntado como o CPM fiscalizava a execug¢ao dos servigos e obras, disse:

Eu acompanhava, fiscalizava obras da CEl, os dois Ecopontos, o valor e inicio
da obra, a empresa que ganhou a licitagdo. Consegui a planta em SIURB. Os
outros conselheiros ndo acompanhavam, eram poucos que faziam isso.
Apresentava o resultado para o Conselho. Ai em Itaim tem dois Distritos. O
Distrito Itaim tem 220 mil habitantes, Curu¢a 150 mil. — Curuga e Itaim
Paulista. O numero de conselheiro era de 10 conselheiros. Tinha 37
conselheiros. A média de participante no Conselho era de 25 a 30. A maioria
dos conselheiros ndo acompanhavam as obras, porque nao tinha estrutura
financeira para isso, como vale transporte, alimentagcdo. A SMRG orientou
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que os CPM teriam um orgamento. Decidimos fazer as pinguelas (pontes
improvisadas de madeiras), em uma comunidade. As criangas atravessam os
cérregos dentro da agua. Eu e 9 (nove) conselheiros da Subprefeitura fomos
vistoriar a obra, 14 fomos assaltados. Levaram reldgios, celular, carteiras,
documentos, inclusive os do motorista da perua da Subprefeitura. No inicio
de funcionamento do conselho a média de presenca nas reunibes era de
aproximadamente 25 a 30 conselheiros. Tinha uns que queria ver a politica
publica acontecer, outros tinham interesses politicos, intengdes de se
candidatar a vereador, conseguir cargo. € quando a sua demanda nao era
contemplada, desistia. Um conselheiro foi candidato a vereador. Isso afastou
algumas pessoas. Tinha disputa por espagco nos movimentos. Isso faz parte
do processo democratico, mas havia deslealdade um para com o outro.

Sobre a relacdo com o CPM e com o Subprefeito, acrescentou:

Disse ainda:

A minha relagdo com o coordenador era boa, levava as pautas da reuniao,
certas coisas eu antecipava antes para ele. O conselho prestava contas em
reunido plenaria a cada seis meses para os municipes. Convidavamos os
movimentos sociais, os féruns regionais, outros conselhos, os s partidos
politicos e os parlamentares Nas primeiras plenarias ia bastante gente. Os
municipes também convidam outras pessoas. Era festa democratica.

A Subprefeita, participava das reunides, quando ndo podia enviava o Chefe
de Gabinete. O interlocutor participa de todas as reunides.

Eu considero o CPM importantissimo para a cidade. Todos precisam zelar
pelo que é seu, sua rua, o bairro onde vive, e sua cidade. Mas, para participar
precisamos de apoio. Foi aprovado uma Lei para fornecer vale transporte,
mas nao recebemos até hoje. A experiéncia como conselheiro me ensinou
também que tem muita gente querendo nos manipular.

Quanto a observagao do conselheiro Leonardo, referente aos recursos para

passagens de Onibus aos conselheiros participativos, existe uma dotagao
orcamentaria na Lei Orgamentaria Anual (LOA) denominada “Projeto Atividade 2803
— Operacado e Manutencdo dos Conselhos e Espacos Participativos Municipais”,
incluido na LOA, pela gestdo Haddad. No entanto, esse valor é para ser utilizado por

todas as instancias de participagao social de cada Subprefeitura.

Em entrevista, o conselheiro Zildo, de Itaquera, afirmou:

O conselheiro diz que antes de ser conselheiro participava da Associagao de
Moradores Maes de Maio e foi conselheiro Titular do Conselho Regional de
Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (CADES). No CPM foi titular
em duas gestodes e foi coordenador. Como conselheiro conheceu o lugar onde
reside, Itaquera. Quando assumi o cargo de conselheiro ndo sabia qual era o
papel de um conselheiro. Fui aprendendo aos poucos. Varias pessoas me
ajudaram, eu perguntava para quem sabia, para outros conselheiros, para os
funcionarios da Subprefeitura. Fiz varios cursos. Participei de um curso sobre
Orgcamento na Uninove, de Controle Social e Politicas Publicas no TCM, fiz
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curso na Casa de Portugal. Sempre que podia me inscrevia, porque sabia
que para exercer minha fungao de conselheiro eu precisava entender e saber
a minha missao.

E sobre a forma de organizagao do CPM de Itaquera, completa:

Os conselheiros se reuniam na entidade Maes de Maio Distrito de José de
Bonifacio antes das reunides plenarias. Cada Distritos coloca as suas
demandas que eram discutidas na reunido geral o Conselho. Tivemos
problemas com o nosso representante do CPOP. Ele ndo fazia a devolutiva
para nés. Mantinha as informagdes s6 para ele. Ele era do MDB e queria
mandar no conselho, queria tomar as rédeas. Ele ficou somente em um
mandato no CPOP, quando houve renovamos, elegemos outro conselheiro.
Colocamos alguém que de fato representasse o Conselho e trouxesse o
retorno. Mas, ele tinha uma entidade e foi cooptado pelo Subprefeito, que
era de um partido politico que fazia oposi¢do ao governo Haddad, apesar de
ser da base governista. Mas, durante o periodo que representou o CPM no
CPOP ele apresentava as prioridades e os projetos que o CPM precisa
discutir e aprovar. Como coordenador eu acompanhava as obras e o plano
de agao para o Conselho. Eu tinha contatos na Secretaria de Obras, tinha
mais informagao. Nossas reuniées contavam com aproximadamente 20 ou
30, entre conselheiros e municipes. Tinha conselheiro que ia direto do
trabalho, as vezes chegava atrasado. No inicio de funcionamento do CPM as
reunides tinham quérum, depois esvaziaram. O numero de participantes caiu
para aproximadamente 17 pessoas.

O conselheiro esclareceu como o CPM prestava contas a sociedade:

Disse que a cada 6 meses realizavam uma plenaria em que eram convidadas
as organizagdes e movimentos sociais da regido. O Subprefeito nao ajudava,
boicotava, ele queria o conselho com ele. As vezes ele aparecia no CPM para
dar alguns avisos, mas nas reunides nem ele, nem os seus coordenadores
iam. O interlocutor participava.

Perguntado sobre a importancia do CPM no fortalecimento da democracia

participativa, disse:

Os conselheiros tiveram uma grande influéncia para definir obras como
prioritarias, o que ajudou muito a comunidade e na fiscalizagao das ac¢des da
Subprefeitura. Quando viamos algumas irregularidades na regido, nés
apresentavamos ao Subprefeito. Teve um caso no qual a CET colocou uma
rua contramio exatamente onde tinha uma feira livre. Falei para ele que
manteve as duas maos. Se o COM fosse deliberativo teriamos mais forga.
Também se tivesse apoio do Subprefeito, seriamos mais fortes. Se ele ouve
o conselho, ouve a comunidade. Quero continuar como conselheiro, e quero
ir para o CMPU. Acho mais estratégico. Sempre que posso participo como
cidadao das reunides daquele conselho.

O conselheiro continua:



118

A implantagcdo do CPM foi um avango para que a sociedade conhega
os instrumentos existentes para fiscalizar o governo e a aplicagdo dos
recursos. Eu mesmo nao sabia que a sociedade tinha esse espaco de

participagdo. E preciso maior divulgagéo para que todos conhegam.

3.4 A experiéncia do CMP segundo seus implementadores: entrevistas com alto
funcionarios da gestao Haddad (2013-2016).

Para a compreensdo da dindmica historica institucional no seu processo de
implantacdo, e os conceitos em torno de teorias sobre democracia participativa,
optamos em entrevistar os atores da sociedade civil envolvidos diretamente neste
processo, conforme exposto anteriormente. A seguir, segue a entrevista de Maria
Angélica Fernandes, Chefe de Gabinete da Secretaria Municipal de Relagdes
Governamental, 6rgdo encarregada de implantar o Conselho Participativo Municipal,

no primeiro ano da gestdo Haddad (2013 -2016). Maria Angélica, diz que:

O CPM foi implantagdo na expectativa de ampliagdo do controle social das
acdes do governo. O Prefeito Haddad que o CPM é um mecanismo de
participacdo com uma dimensdo politica diferenciada, no sentido de
aproximar a gestédo dos sujeitos que nela vivem, possibilitando maior acesso
do governo a vida cotidiana dos cidad&os. E um mecanismo importante para
fazer o controle da qualidade da execugao das politicas publicas.

Quando perguntada sobre a avaliacdo do governo para implantar o CPM no

primeiro ano de mandato, respondeu:

O governo priorizou a implantagdo do CPM do mandato, porque havia um
ambiente no qual tinhamos uma janela de oportunidade de ampliagédo
democratica em nosso pais. Nés tinhamos a busca de uma mudanga na
cultura de participagao politica na sociedade e nao podiamos deixar o tempo
passar, porque era um projeto em disputa e 0 momento de implanta-lo era
aquele. Por isso agilizamos o processo conjuntamente com os diversos
atores sociais envolvidos desde outras gestdes do Partido dos Trabalhadores
(PT). Essa proposta de conselhos de Subprefeituras é parte dos programas
de governo do partido.

Questionada se houve alguma dificuldade para a implantagdo do CPM, disse:

O Projeto foi perfeito, havia acordo entre o governo e a base aliada. Mas, teve
intromissdo de um vereador Pdlice Neto que disputava com o governo, mas
o projeto foi do governo. Fizemos a eleicdo de forma institucional com a
participacdo e acompanhamento do Ministério Publico Estadual (MP) e do
Tribunal Regional Eleitoral (TRE), porque poderia haver denuncia de fraude.
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Tivemos dificuldade em negociar com o TRE, mas ao final conseguimos
mostrar a importancia do Projeto. Para isso, fazemos varias reuniées entre a
SMRG, inclusive com a presenca do Secretario Municipal da Pasta, Joao
Antonio da Silva Filho se alguns assessores da Secretaria. A base do governo
apenas tolerou, porque, como disse, 0 momento politico era favoravel ao
governo.

Ao ser indagada se tivesse que implantar o CPM no atual momento, se faria
diferente, Maria Angélica disse que “sim. Teria mais claro o papel da representagéo
politica. Fariamos uma preparagao melhor para os candidatos entenderem o papel do
controle social no territério. No entanto, “na época néo tivemos tempo para isso, a
ideia era fazer acontecer’

No que concerne a visdo do governo Haddad sobre a criagdo do CPM,
entrevistamos o Secretario Municipal de Relagdées Governamentais, que conduziu

todo o processo de implantacdo do CPM. Ele lembra que:

[...] os movimentos sociais sempre reivindicaram os Conselhos
Representantes nas regides. A Prefeita Marta enviou a proposta de Lei da
Subprefeituras e de depois a proposta de criagcdo dos Conselhos de
Representantes (CRs). A bancada de oposigdo era resistente. Dizia que
estdvamos criando minicAmaras e ndo queriam votar o projeto. Eu era o lider
do governo nessa época, nos anos 2003 — 2004 e retomei a ideia de votar os
CRs. Apresentamos outro projeto de criagdo do CRs, em substituicdo ao
projeto do IEA- USP. O novo projeto foi proposto pelos lideres dos partidos
politicos e assim foi criada a 13.399, de 2002, que cria os CRs. No entanto, o
Prefeito José Serra, por meio recorreu ao TJ que impetrou uma ADIN — Agéo
Direta de Inconstitucionalidade que s6 foi julgada 2021.

Ao ser questionado se a Lei de criacdo do CRs estava sob Judic e qual foi a

estratégia para a criagao do controle social nas Subprefeituras, articulou:

A disputa politica em qualquer governo tem tempo para comegar e para
terminar. O governo precisa ser rapido para cumprir 0S COMpromissos
assumidos na campanha eleitoral. O Haddad assumiu a criagdo do Conselho
Participativo Municipal. Dai, ficou mais facil com a mediagédo dele. Dentro do
governo havia grupos que queriam a democracia participativa, outros queriam
apenas a democracia representativa liberal. Diziam que a cidade voltaria a
época de 1917. O éxito foi o apoio do TRE as elei¢des do CPM, do Ministério
Publico, da Rede Nossa, por meio do Grupo de Trabalho Democracia
Participativa. Eles foram o nosso elemento de legitimacdo do CPM. Porém, o
CPM ainda é um conselho novo e ira demorar par ter autonomia. O seu
funcionamento esta condicionado ao tratamento do tratamento que o Prefeito
da a ele. A respeito da autonomia do CPM perguntamos sobre o Decreto n°
45.6832" de 01 de janeiro de 2005, criado pelo Prefeito José Serra, e porque
nado foi extinto no governo Haddad. Diz que nos marcos da democracia

21 O Decreto n° 45.683 dispde sobre a organizagdo, atribuicbes e funcionamento da Administragédo
Publica Municipal Direta, subordinando as Subprefeituras, conforme, paragrafo 1°, operacionalmente a
Secretaria Municipal de Coordenagao das Subprefeituras (SAO PAULO, 2005).
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representativa nenhum partido consegue ter a maioria no Legislativo. Esse &
o grande dilema e enquanto ndo encontrarmos uma saida para ele termos
negociar. A saida é a politizagdo da sociedade. Hoje ela esta politizada, mas
ndo tém condigbes de participar. O voluntarismo hoje nao é prioritario,
porque as pessoas precisam sobreviver. Um dos dilemas da Democracia
participativa € que ela é resultante de uma vontade voluntaria da sociedade
para disputar.

Merece ser ressaltado a fala do Secretario Jodo Anténio, quando diz que os
cidad&os hoje estdo mais politizados, no entanto, ndo tém condi¢des de participar. A
nogao de igualdade supde uma sociedade sem classes sociais. Nesse sentido,

lamamoto e Raul de Carvalho reiteram que:

A nocdo de cidadania e da igualdade que lhe acompanha, de igual
participacao de todos os individuos na sociedade, tem como contrapartida as
classes sociais em confronto, que convivem numa relacdo desigual, tanto
econdmica quanto politica. Uma é condicdo de existéncia da outra, embora
se neguem mutualmente: a igualdade e a desigualdade, a cidadania e as
classes sociais, como polos da mesma moeda. E os direitos sociais tém por
justificativa a cidadania, embora seu fundamento seja a desigualdade de
classes. (IAMAMOTO; RAUL DE CARVALHO, 1983, p. 91)

Perguntado sobre a relagao entre a democracia participativa com a democracia

representativa, ratificou:

Cada uma tem a sua fungéo e precisamos compreender o papel de cada uma
na dindmica social. Democracia € pacto constitucional. No Estado
Democratico de Direito existem freios e contrapesos, exatamente para evitar
abusos dos poderes instituidos. Nao podemos deixar a democracia as
circunstancias dos politicos. Dai, a importancia da sociedade na gestédo das
politicas publicas de Estado para que haja maior transparéncia. Também
temos que ter claro as regras do jogo democratico nos marcos da democracia
liberal.

Assim, a andlise documental e as entrevistas realizadas esclareceram o
desenvolvimento histérico na percepgdo dos sujeitos entrevistados a respeito do
processo de constituicdo e desenvolvimento do Conselho Participativo Municipal.
Apontaram, ainda, dados que possibilitam conhecer o processo de implantagao desse
o6rgao bem como forneceram elementos para futuras investigacoes a respeito desse

instrumento de participagao.
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4 CONSIDERAGOES FINAIS

O estudo do Conselho Participativo Municipal da cidade de Sao Paulo traz
elementos concernentes aos desafios impostos a implantacdo do controle social no
ambito das Subprefeituras Regionais e a estratégia conselhista durante o seu primeiro
mandato (2014 -2015). O seu formato diferencia-se dos demais conselhos tematicos
e de direitos implantados na década de 1990. Isso significa que é uma experiéncia
inovadora tanto para a sociedade civil, quanto para o governo municipal. Uma das
caracteristicas inovadoras que diferencia o CPM é que a sua missao é exercida no
ambito territorial, na perspectiva de discutir a gestdo publica municipal na sua
totalidade. No exercicio da fungdo do CPM, tem como atribuicdo colaborar no
planejamento e acompanhamento da implementag&o orgamentaria, apresentagao das
demandas na abrangéncia da Subprefeitura de atuag&o, apresentar e acompanhar a
elaboragao, execucgao, fiscalizagdo e avaliagdo das politicas no territério em que
habitam, participando diretamente de todas as decisdes politicas que, na maioria das
vezes, sdo distanciadas e opostas da realidade em que vivem.

Outro aspecto inovador foi a contribuicdo do controle social para a aproximacgao
dos moradores que vivenciam o cotidiano da politica, nos assuntos do governo local,
0 qual passou também a se interessar mais pelas questdes locais, ainda que sejam
no ambito privado. Aqui, destacamos que no decreto n°® 15.764/5/ 2013, as reunides
do CPM sao publicas e semestralmente devera realizar uma Plenaria com os
movimentos sociais, foruns, demais conselhos, associa¢cées, ONGs e o governo local,
para ouvir as sugestdes de demandas da regido e assuntos pertinentes a regiao.
Nessa plenaria o objetivo é de que Subprefeito e o CPM, em conjunto com os
moradores locais, prestem contas do trabalho realizado, avaliem e planejem as agbes
do corrente ano. Essa plenaria pressiona o governo local na medida em que se expde
num espago coletivo e se deparam com moradores, movimentos e féruns organizados
que demonstra a ineficacia da gestdo e os ameagam politicamente.

Vale destacar que o estudo possibilitou compreender que o CPM & um forte
instrumento para ampliar e fortalecer a democracia participativa, porém, ha uma
contradigédo legal e politica que dificulta o seu efetivo exercicio. Quanto ao aspecto
legal, o Decreto Autbnomo criado no governo José Serra, analisado no 3° capitulo,
limitou e enfraqueceu o poder de governanga das Subprefeituras e,

consequentemente, o poder de atuagao da sociedade civil.
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Foi possivel constatar, porém, que independentemente do carater do CPM ser
consultivo, ele possui forga na regido. Ainda que a contradigdo legal exista, os
conselheiros conseguem dar visibilidade e mesmo sem o apoio governamental,
conseguem fiscalizar e denunciar as irregularidades nas Subprefeituras. Desta forma,
interfere na dindmica dos gestores locais e possuem um papel estratégico na
perspectiva de ajudar a construir uma cultura cidada. Notadamente, a nossa
constatagao € a de que o CPM ainda é uma instancia de participagao e sabemos que
a participacao é processual.

Foi detectado através do depoimento dos conselheiros que apesar do CPM
apresentar aspectos inovadores para o exercicio do controle social existem limites e
tensdes. Entre os principais limites encontram-se: autonomia de atuagéo do conselho,
a falta de respostas as demandas apresentadas pelo conselho, a falta de
transparéncia na prestacao de contas da utilizacdo de recursos pelo subprefeito, o
fato de o conselho ser consultivo e ndo deliberativo restringindo o poder de atuagao
do conselho, a falta de espago de articulacédo e troca de experiéncia entre os
conselheiros. Outro limite importante foi que no ato de concepcédo do CPM tinha se
idealizado a realizagdo de uma conferéncia anual dos conselheiros para pensar as
diretrizes politicas da cidade, mas essa ndo aconteceu.

Uma tensdo de destaque € o fato da existéncia de conselhos setoriais
concomitantes ao CPM, que & de natureza territorial. Diversos temas debatidos no
CPM tem um carater setorial e falta uma articulacdo entre esses dois tipos de
conselhos. Outro ponto de tensdo importante trata-se da relagcdo entre o CPM e
movimentos sociais, ja que ambos sao dependentes um do outro e precisam atuar em
conjunto. Outro ponto que suscita investigagdes futuras diz respeito aos potenciais e
limites de articulacdo do CPM com praticas de orgamento participativo.

Observou-se que existem posturas autoritarias e individuais em alguns
conselheiros, mas percebeu-se, também, que a pratica democratica conselhista
possibilitou a revisdo dessa postura, conforme depoimento dos proprios conselheiros
entrevistados. Outro fato inovador na dinamica conselhista € que o CPM possui
atribuicbes agregadas. Ele participa de outros Conselhos como o CPOP e o CMPU, o
que agrega conhecimento e valorizagao das instancias participativas.

A formagdo para conselheiros € outro aspecto relevante que € possivel
destacar na pesquisa empirica. Durante o governo Haddad havia muita preocupagéo

com essa pauta e foram realizados diversos cursos, inclusive pela Rede Nossa Sao
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Paulo. Porém, houve uma descontinuidade desse processo o que prejudicou muito a
atuacado do Conselho. Havia, também, uma forte preocupacédo em alinhar as acdes
dos CPM, na perspectiva de orientar sobre os aspectos referentes as acodes
burocraticas que estes realizam — como o tempo para avaliar os instrumentos de
planejamento e gestdo, audiéncias publicas, procedimento para escolha de
prioridades, questdes regimentais e legais e outras questdes mais. Nessa perspectiva,
aconteciam reunides com coordenadores e secretarios dos 32 Conselhos
Participativos mensalmente, no Edificio Martinelli, com a presenca do Secretario
Municipal de Secretaria de Relagdes Governamentais e assessores.

Um aspecto que influenciou no funcionamento e consolidagao dessa, conforme
proposta do Comité Pro-Conselho de Representes e o Grupo de Trabalho Democracia
Participativa da Rede Nossa Sao Paulo, foi que, anualmente, haveria uma
Conferéncia Municipal dos CPMs, para discutir as diretrizes gerais da politica publica
da cidade. Seria um espacgo de formacao, informacao e articulagdo dos conselheiros,
governo e sociedade civil a fim de discutir a gestdo da cidade e o controle social nas
Subprefeituras.

E possivel afirmar que a questdo do exercicio cidaddo dentro dos marcos da
democracia liberal tem limites, mas também possibilidades que trazem o desafio de
nao s6 ampliar as instancias de participacdo mas, essencialmente, dar condicdes para
que efetivamente exergcam o controle social. Cabe ressaltar que, apesar de todas as
dificuldades apontadas, o CPM mesmo que de forma incipiente — resiste, disputa
projetos e mantém uma forga viva no territorio.

Além dos 32 CPM, existem forgas sociais. E aqui registro os atores sociais que
protagonizaram a criagao desse espaco, através do Grupo de Trabalho Democracia
Participativa e dos intelectuais orgéanicos, os quais continuam atentos para as
tentativas de desmonte desse espaco pelos atuais governantes e realizam reunides,
formacéao e discussdo com os CPM.

Os instrumentos de participacao direta da sociedade civil, no exercicio do poder
politico, destacam a soberania popular como principio essencial da democracia
participativa, pois ndo bastam apenas direitos politicos, faz-se necessaria, também, a
conquista de direitos sociais. Impde-se, nesse caso, que 0s avancos na participacao
popular adentrem os espacos estatais e ampliem n&o so6 a participacao institucional

mas, também, criem condi¢cdes de organizagdo autbnoma.
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Trata-se, portanto, de atuar, ao mesmo tempo, em duas vertentes: na via
institucional e na criagdo de mecanismos que vinculem essa luta a participacao e
organizagdo autbnoma da populagdo, que servira ndo apenas como forma de
conquista de direitos, mas principalmente como espago de organizagdo e
fortalecimento dos movimentos. Dessa forma, a articulagdo permanente com a
sociedade civil € uma das tarefas do Conselho Participativo Municipal de Sao Paulo,
além de sua competéncia legal.

Com base na analise da construcdo da democracia participativa, identificamos
avangos e recuos das qualidades e limitagbes que regem essa dindmica, a qual
apresenta desdobramentos nas atuais formas de representacdo participativa. O
estudo possibilitou a compreensao de que a consolidagcao da participagdo ndo € um
fato pré-determinado, possuiu avangos, recuos e, as vezes, desvios, que devem ser
estudados profundamente para que possamos aprender com as falhas decorridas no
processo e, por conseguinte, aprimorar as formas de organizagao e lutas sociais e
democraticas.

Neste trabalho, o foco se da no Conselho Participativo Municipal de Sao Paulo,
principalmente, por ter participado ativamente na sua construcdo. Assim, a
participacdo social se deu com as lutas que antecederam o processo constituinte,
efetivando-se nas gestdes progressistas.

Consideramos importante entender a criagdo do conselho com a participagao
social e a eleigao de governos progressistas, dada a sua importancia para a formagéao
e constituicdo do Conselho, que desde a sua origem busca a democratizagéo e a
ampliacdo dos canais de participagdo da sociedade civil. Notou-se, portanto, uma
melhora das condi¢cdes de vida da populacédo. No entanto, este ndo foi um processo
linear, passou por muitos revezes e chegou a atrasar a sua constituicdo por mais de
30 anos.

O estudo também possibilitou compreender como se deu o controle social nas
subprefeituras do municipio de Sdo Paulo e seu posicionamento nas duas gestdes
examinadas, identificando a tendéncia tanto dos movimentos sociais e populares,
quanto do Conselho Municipal em alterar o grau e a natureza da participagdo em
gestdes democratico-populares.

Buscamos entender como se da a participagcdo social em espacos
institucionalizados e se essa institucionalizacédo interfere no controle social. Os

conselheiros participativos municipais sao sujeitos sociais com papel estratégico na
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fiscalizacdo, formulacao e deliberacdo da Politica Publica da Cidade, nos territérios
referenciais. Porém, o desafio a ser enfrentado requer que o Conselho supere os
limites, tanto politicos, quanto organizacionais. Um dos limites impostos ao Conselho
esta o relacionado a orientagéo politica de cada governo e a relagéo politica que se
estabelece entre os membros do Conselho e o governo, na dificil tarefa de propor e,
ao mesmo tempo, fiscalizar a aplicacdo dos recursos, no ambito de seu territério.

Os instrumentos de participacao direta da sociedade civil, no exercicio do poder
politico, destacam a soberania popular como principio essencial da democracia
participativa, pois ndo bastam apenas direitos politicos, faz-se necessaria igualmente
a conquista de direitos sociais. Impde-se, nesse caso, que 0s avangos na participacao
popular adentrem os espacgos estatais e ampliem n&o sé a participagao institucional,
mas criem condi¢des de organizagdo autbnoma. Trata-se, portanto, de atuar ao
mesmo tempo em duas vertentes, na via institucional e na criacdo de mecanismos
que vinculem essa luta a participagdo e organizagao autbnoma da populagado, que
servira ndo apenas como forma de conquista de direitos mas, principalmente, como
espaco de organizagao e fortalecimento da democracia e maior eficiéncia da gestéo
municipal.

Dessa forma, a articulacdo permanente com a sociedade civil € uma das tarefas
do Conselho Participativo Municipal de Sdo Paulo, além de sua competéncia legal.

Com base nessa analise da construgdo da democracia participativa,
identificamos avangos e recuos das qualidades e limitagbes que regem essa dinamica
que tem desdobramentos nas atuais formas de representacao social.

Nesse sentido, observamos que essa participagdo deve estar vinculada as
organizagdes populares para que se tenha uma maior sustentagdo da sociedade civil
junto ao Estado, que — por ser detentor do poder juridico institucional — exerce coergéo
no sentido de desmobilizar o controle social, pois tem a hegemonia de classe e
estabelece uma relagao desigual com o Conselho, em disputa pela hegemonia politica
no controle social.

Buscou-se com esta analise, subsidiar de forma critica os avancos da
participacdo politica nesses espacos, chamando a atencdo para questdes que
envolvem a dindmica das relagdes entre governo e sociedade civil e o cotidiano do
Conselho Participativo Municipal de Sdo Paulo — além das tensdes e contradi¢gdes
existentes no exercicio do controle social. Este pressupde negociagdo entre a

sociedade civil e o governo na busca de consensos para a construgdo da politica
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publica. Dai a importancia de repensar o controle social, concebendo o Estado como
arena de expressdo e confronto de posicdbes que no caso em analise — estao
circunscritas ao ambito da Politica Publica nos territorios e vinculam-se a projetos
societarios mais amplos.

Utopia, o real, possivel, desnuda a posicdo em que coloco o CPM, na
atualidade, pois utopia democratica, apds o periodo ditatorial e depois de um longo
processo de gestagcdo, materializa-se no conselho possivel; mas nem por isso
prescindivel, pois mesmo constituido com varias limitagdes, possibilita, através de
suas agdes, ampliar os seus poderes com agoes , praticas e objetivas, as quais
impdéem ao gestor publico limites e enquadram a atual administragdo municipal
distopica, culminando num controle e numa agenda que retrate os legitimos anseios

dos cidadaos organizados.
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Extraordinario nos Conselhos Participativos Municipais das Subprefeituras, visando
garantir a participagao dos imigrantes moradores da cidade nesses colegiados.

DECRETO n° 56.208/2015. Confere nova regulamentagcédo ao Conselho Participativo
Municipal em cada Subprefeitura a que se referem os artigos 34 e 35 da Lei n® 15.764,
de 27 de maio de 2013.

DECRETO n° 6.236/1965. Institui as Administragcbes Regionais e da outras
providéncias.

DOC. Diario Oficial da Cidade de Sao Paulo. Disponivel em:
http://www.docidadesp.imprensaoficial.com.br/

JUSTIFICATIVA ao PL 01/01. Mesa da Camara/l[EA-USP. Justificativa ao Projeto de
lei n° 01 de 2001 que regulamenta, com fundamento no artigo 8° da Lei Organica do



136

Municipio de Sao Paulo, a criagao de Conselhos de Representantes no Municipio de
S&o Paulo.
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Representantes das Subprefeituras e da outras providéncias.
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PROJETO DE RESOLUCAO n° 03-0002/2009. Camara dos Vereadores de S&o
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Representantes e da outras providéncias.

ENTREVISTAS CONCEDIDAS AO AUTOR

KAYANO, Jorge. Coordenador do Instituto Polis. Entrevista concedida ao autor.
Duracdo: 1h13min. Realizada em 24 de novembro de 2021.
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FERNANDES, Maria Angelica, Chefe de Gabinete da Secretaria de Relagbes
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ANTONIO, Jodo (Ex-secretario da SMRG); Duracdo: 0,40 min. Realizada em
03/03/2022.

PIMENTA, Martha Delbuque. Conselheira do CPM Butanta, Duracdo 1h.35 min
realizada 06.08.21

AMARAL, Carmen. Comité Pro Conselho de Representante, Duracdo 1h.36 min,
realizada em 26.10.21

GREGORIO, Marcia, Conselheira do CPM do Butanta, Duragao 1h.14 min, realizada
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LIMA, Maria das Dores, Conselheira do CPM da Sé, Duragcdo 0.40 min, realizada
15.02.22

Medeiros Leonardo, Conselheiro do CPM lItaim, Duragcdo 1h.05 min, realizada em
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SILVA, J, Zildo da, Conselheiro do CPM ltaquera, Duracéo 1 H, realizada 23.02.22
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APENDICE A - TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

Vocé foi convidado a participar de uma pesquisa referente a minha tese de doutorado
na Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo- PUC, tendo como orientadora a
Prof. Dra. Mariangela Belfiore Wanderley, com o tema “Conselho Participativo
Municipal de Sdo Paulo: uma utopia viavel em uma sociedade distopica. Esta
pesquisa tem como objetivo Geral contribuir para a compreensdo das possiveis
contradicbes entre a participagado social institucionalizada no ambito do Conselho
Participativo Municipal em seu processo de implantacdo e os conceitos em torno de
teorias sobre democracia participativa. Para atingir esses objetivos formulamos os
seguintes objetivos especificos: descrever a dindmica historica institucional, os fatores
sociais e ideopoliticos que engendraram a constituigdo do Conselho Participativo
Municipal da cidade de Sao Paulo, selecionar um conjunto de pressupostos basicos
contidos nas construgbes tedricas sobre relacionados a tematica da democracia
participativa, explorar empiricamente convergéncias e contradicbes entre
pressupostos tedricos relacionados a democracia participativa e inferéncias

encontradas no ambito do Conselho Participativo Municipal da cidade de Sao Paulo.

Sua participacédo nesse estudo € voluntaria e caso aceite participar devera responder
a um questionario com perguntas fechadas para obtencdo dos dados a serem
pesquisados. Vocé nao sera identificado em nenhum momento da pesquisa e a
entrevista sera sigilosa. Vocé tera acesso, sobre as informacdes relacionadas a
pesquisa, inclusive para esclarecer qualquer duvida que tenha permanecido. Podera
também a qualquer momento retirar seu consentimento ou deixar de participar deste
estudo. Nao havera despesas pessoais para o participante em qualquer fase do

estudo. Também ndo havera compensacéo financeira relacionada a sua participagéao.

O pesquisador tera o compromisso em utilizar os dados somente para esta pesquisa.
Caso necessite de maiores informagdes sobre o presente estudo, favor ligar para a
pesquisadora responsavel pelo telefone: (11) 98655 3066, em qualquer horario ou e-
mail: toninhadsantos@gmail.com, ou em contato com o Comité de Etica em Pesquisa
da PUC/SP — Rua Ministro Godéi, 969- sala 63C / Perdizes -CEP -05015-001- S&o
Paulo, telefone (11)3670-8466 ou pelo e-mail: cometica@pucsp.br — Horario de
Funcionamento: de segunda a sexta-feira das 9 as 18h. O Comité € um colegiado
interdisciplinar e independente, de relevancia publica, de carater consultivo,
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deliberativo e educativo, criado para defender os interesses dos participantes da
pesquisa em sua integridade e dignidade para contribuir no desenvolvimento da

pesquisa dentro de padrdes éticos (Resolugdo CNS no 466 de 2012).

Considerando, que fui informado(a) dos objetivos e da relevancia do estudo proposto,
de como serd minha participacdo, dos procedimentos e riscos decorrentes deste
estudo, declaro o meu consentimento em participar da pesquisa, como também
concordo que os dados obtidos na investigagcado sejam utilizados para fins cientificos

(divulgagao em eventos e publicagdes).

S3ao Paulo, 18 de abril de 2012.

Pesquisador Responsavel Sujeito da Pesquisa
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APENDICE B - ROTEIRO PARA ENTREVISTAS SEMI ESTRUTURADAS

1— Qual era o seu objetivo ao constituir um Conselho dessa natureza?
Por que resolveu fazé-lo?
O que ele representava para vocé?

4- Esse modelo de participagado na perspectiva de uma gestao publica democratica e

participativa trouxe inovagao a gestao das politicas publicas na cidade?
5- Efetivamente o Conselho foi importante para a cidade?

3 — Ele avancou na perspectiva do fortalecimento da democracia participativa e

construgdo de um novo projeto societario?

E possivel?

4- Quais foram os limites e os desafios enfrentados?
5- Como vocé avalia esse conselho nos dias de hoje?
O que faltou?

Depois de 9 anos, vocé faria diferente?
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