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Resumo

Este artigo analisa o processo que levou a criacdo do Conselho Participativo Municipal (CPM)
de Sdo Paulo em 2013. O CPM é uma instituicdo cidada reconhecida pelo poder publico,
constituida por representantes eleitos da sociedade civil e cuja funcédo principal é o controle
social das subprefeituras, atualmente denominadas prefeituras regionais — divisdes
administrativas da cidade de So Paulo. Para compreender a entrada do Conselho Participativo
na agenda governamental, foi realizada uma analise documental de legislacdes, programas de
governo, discursos e artigo de jornal, partindo de uma abordagem tedrica de formacdo de
agenda, principalmente nos termos de Kingdon (1984; 2006). Conclui-se que o CPM entrou na
agenda governamental devido i) a janela de oportunidade aberta no processo eleitoral de 2012,
em um contexto marcado historicamente por um Conselho de Representantes, ja previsto na
Lei Orgénica do Municipio de S&o Paulo desde 1990; e ii) a vitoria de um candidato do Partido
dos Trabalhadores (PT), organizacdo que historicamente possui a pauta de institucionalizacédo
de espacos participativos territoriais na cidade.
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El Consejo Participativo Municipal de la ciudad de Sdo Paulo: un andlisis de participacion
territorial institucionalizada

El presente articulo analiza el proceso que llevé a la creacion del Consejo Participativo
Municipal (CPM) de Sao Paulo en 2013. EI CPM es una institucion ciudadana reconocida por
el poder publico, constituida por representantes electos de la sociedad civil y cuya funcion
principal es el control social de las subprefeituras, actualmente denominadas prefeituras
regionais — divisiones administrativas de la ciudad de Séo Paulo. Para comprender la entrada
del Consejo Participativo en la agenda del gobierno, se realizé un analisis documental de
legislaciones, programas politicos, discursos y articulos de periddicos, desde un enfoque teoérico
de formacion de agenda, principalmente en los términos de Kingdon (1984; 2006). Se concluye
que el CPM entro en la agenda gubernamental debido a i) la “ventana de oportunidad” abierta
en el proceso electoral de 2012, en un contexto marcado histéricamente por un Consejo de
Representantes, ya previsto en la Ley Orgéanica del Municipio de Sdo Paulo desde 1990; y ii) la
victoria de un candidato del Partido de los Trabajadores (PT), organizacion que histéricamente
presenta la pauta de institucionalizacion de espacios participativos territoriales en la ciudad.
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The city of Sao Paulo’s Municipal Participatory Council: an analysis of institutionalized
local participation

This article analyzes the process that led to the creation of the Sdo Paulo Municipal
Participatory Council (CPM) in 2013. The CPM is a citizen institution recognized by the
municipal government, made up of elected representatives from civil society whose main
function is the social control of the subprefeituras, currently known as prefeituras regionais —
district administrative offices of the city of Sdo Paulo. In order to understand how the
Participatory Council was set in the government's agenda, we carried out a document analysis
of legislation, political programs, speeches and newspaper articles, from an agenda-setting
theoretical perspective, mainly in Kingdon's terms (1984; 2006). The paper’s conclusion is that
the CPM was raised to the government agenda due to i) the "window of opportunity” opened in
the 2012 electoral process, in a context historically marked by the provision of a Representative
Council since 1990, when the Municipal Organic Law (LOM) of Sdo Paulo was promulgated;
and ii) the victory of a candidate from the Workers' Party (PT), an organization that historically
defends the institutionalization of local participatory spaces in the city.

Keywords: social participation; institutionalization; political agenda

1. Introducéo

O debate sobre a participacdo popular na democracia representativa passa, na América
Latina como um todo, pela analise do processo regional de democratizacdo nas décadas de 1980
e 1990. Naquele momento, diversos paises enfrentavam grandes transformacdes politicas,
sociais e institucionais, decorrentes da emergéncia de governos democraticos e das pressées por
maior eficiéncia estatal, participacdo e accountability (ABRUCIO; BONIVENTO; GRIN,
2017). No Brasil, percebemos o aumento das iniciativas de participacdo social a partir do fim
dos anos 1970, quando a demanda pela incluséo da sociedade civil nas decisdes governamentais
ascende junto ao movimento nacional de redemocratizagdo (AVRITZER, 2007; TATAGIBA,
2010). A bandeira participativa decorre do aprofundamento de problemas sociais e da crise do
setor publico no fim do governo militar, o que possibilitou questionar o papel centralizador das
instituicdes estatais. Além disso, o ideario da democracia trazia consigo a vontade popular de
participar e se mobilizar mais ativamente.

Na Constituicdo Federal de 1988, houve a institucionalizagdo no Brasil ndo apenas de
mecanismos de participagéo direta, por meio de plebiscitos, referendos e iniciativa popular, mas
também a previsdo de controle popular sobre as acdes dos poderes Executivo, Legislativo e
mesmo do Judiciario. Muitos destes mecanismos de fiscalizagdo social sdo regulamentados
apos a promulgacdo da Carta Magna, levando a um processo de aprofundamento do carater

participativo no pais, paralelo a criagdo de diversos dispositivos inovadores de participacdo em



politicas, dos quais sdo exemplos o Sistema Unico de Satde (SUS) e o Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS) (TATAGIBA, 2010). Essa institucionalizacdo de espacos
participativos, apds promulgada a Constituicdo, esta relacionada a ascensdo de governos de
esquerda no pais, que possuiam entre suas pautas uma gestao publica mais aberta a participacédo
popular (FARIA, 2010; TATAGIBA, 2010). Neste sentido, autores como a Luciana Tatagiba
se referem ao projeto politico adotado pelos governos de esquerda no Brasil como democratico-
participativo ou democréatico-popular.

A discussdo sobre conselhos e a participacdo no Brasil pode ser melhor compreendida,
portanto, tendo em vista esse processo de democratizacdo nacional. Além disso, a literatura
realiza um debate maior sobre os limites da democracia representativa e como espacos
participativos podem, supostamente, ajudar a preencher um deficit democratico (BRELAZ;
ALVES, 2011). Tém-se discutido de forma central as deficiéncias e limitacbes do modelo
representativo, ou seja, como o0 povo pode governar, no sentido literal da palavra democracia,
e a0 mesmo tempo ser representado (CASTELLO; HOUTZAGER; LAVALLE, 2006). Desse
debate surgem desde propostas que visam a aumentar a inclusdo popular na democracia
representativa até agquelas que preveem a transicdo para um novo modelo de democracia
participativa. Neste artigo, analisamos o Conselho Participativo Municipal (CPM) de Sao Paulo
como uma iniciativa que se inclui no debate entre representacdo e participacdo, sendo um
espaco para ampliar a conexao entre sociedade civil e o governo.

A literatura apresentada procura auxiliar a compreensdo do contexto em que surge o
CPM, guiando a analise documental de diversas fontes durante o trabalho. Ao longo da revisédo
bibliografica, chega-se a conclusdo de que o melhor caminho para apresentar 0s resultados
obtidos sobre o surgimento do Conselho Participativo seria fazer uma reconstrucéo historica e
politica, observando questdes especificas do cenario brasileiro e de Sdo Paulo. Assim,
considerando o campo tedrico apresentado, decidimos iniciar este artigo com uma analise detida
da gestdo de Luiza Erundina em Séo Paulo (1989-1992), quando é promulgada a Lei Organica
do Municipio (1990) que prevé a criagdo de um Conselho de Representantes semelhante ao
CPM. Em seguida, analisamos como foram regulamentadas as subprefeituras? na cidade e como
se deu a politica de participagdo social na cidade até a elei¢cdo na gestdo de Marta Suplicy (PT).
Entdo, avaliamos como a centralizagdo politica e a participacdo popular se desenrolaram até
2012 na cidade, quando foi proposta a criagdo do CPM.

2 As subprefeituras tiveram sua denominacdo alterada para prefeituras regionais em 2017, na gestdo do prefeito
Jodo Doria (PSDB). Para fins explicativos, continuaremos chamando de subprefeituras as divisdes administrativas
de S&o Paulo até 2016.



Ap0s percorrer a discussdo politica e histdrica envolvendo o Conselho Participativo,
faremos uma analise mais especifica sobre o processo de entrada do Conselho na agenda do
candidato eleito Fernando Haddad (PT), por meio principalmente da abordagem de Kingdon
(2006) e da avaliacdo da “dependéncia da trajetoria” (path dependence) existente na criacdo do
Conselho Participativo. Por fim, avaliamos a criacdo e o desenho do Conselho Participativo em
si, observando as caracteristicas principais dessa instituicao.

E valido ressaltar que, apesar da area de participacdo ter uma trajetoria de estudos
académicos consolidada no Brasil, principalmente no que diz respeito aos conselhos gestores
de politicas publicas e as iniciativas de orcamento participativo, pouco foi estudado sobre o
Conselho Participativo Municipal. 1sso se deve a sua criagao recente e as especificidades de o
Conselho ser territorial, ou seja, mais especifico de grandes. Essa falta de literatura especifica
sobre o CPM e a influéncia de Séo Paulo na politica nacional justificam o seu estudo, sobretudo

em uma chave de andlise de formacao de agenda governamental.

2. Metodologia

A pesquisa realizada para este artigo foi de cunho qualitativo e 0 método de investigacao
do objeto foi interpretativo. A escolha do Conselho Participativo como objeto advém de um
duplo interesse do pesquisador tanto nessa instituicdo quanto no processo de formacdo de
agenda governamental. Assim, a analise do CPM foi realizada como um estudo de caso
instrumental (STAKE, 1998), a fim de que o objeto seja estudado em profundidade, mas
também com uma preocupacao de possibilitar relacfes associativas e generalizacoes.

Prop6s-se um estudo dos atores, instituicbes e processos envolvidos na criacdo do
Conselho Participativo, partindo de uma anélise histérica sobre o Conselho de Representantes
e chegando a observacdo da entrada do CPM na agenda governamental, por meio de uma
abordagem da formulacdo de agendas segundo os termos de Kingdon (2006). Para tal, foi
realizada a analise documental de algumas fontes, principalmente: leis e decretos relacionados
a participacdo social em Sao Paulo; documentos relacionados aos processos de judicializacao
do Conselho de Representantes, como uma Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADIN), um
amicus curiae e outros documentos juridicos; o programa de governo de Gilberto Kassab
(DEM) para a elei¢do de 2008 e dos principais candidatos a prefeitura em 2012: Fernando
Haddad (PT), Jose Serra (PSDB) e Celso Russomano (PRB); eventuais discursos e artigos nos

principais meios de comunicacao que contribuissem para a analise histérica e politica do CPM.



Visando a delimitar as variaveis politicas relacionadas a criagdo do Conselho
Participativo Municipal, além de definir hipoteses e ajustar as abordagens tedricas para o caso,
foram realizadas seis entrevistas exploratorias: duas com conselheiros e conselheiras da
sociedade civil, eleitos em 2013, para a regido do Butantd; duas com atores proximos a Rede
Nossa Sdo Paulo, organizacdo ndo governamental importante na criacdo do CPM; e duas com
pessoas que trabalhavam na Prefeitura proximas as Secretarias responsaveis pela
implementacao do Conselho. Ademais, com relacdo a compreensao do funcionamento do CPM,
0 pesquisador participou de audiéncias publicas e acompanhou sete reuniées mensais realizadas

pelo Conselho Participativo do Butantd em 2017.

3. A Lei Organica de Sao Paulo e a participacao social

O Conselho Participativo Municipal de Sdo Paulo, também conhecido como Conselho
das Subprefeituras, foi regulamentado em 1 de agosto de 2013 pelo decreto do executivo n°
54.156. Contudo, muito antes disso, desde 1989, ja se discutia em Séo Paulo a criacdo de um
Conselho de Representantes, como explicaremos melhor a seguir. Entender o Conselho de
Representantes é fundamental, pois ele possui relacdo intrinseca com o CPM. Como fica
explicito no artigo segundo paragrafo terceiro® do decreto de criagdo do Conselho Participativo,
0 mesmo deve ser extinto quando o Conselho de Representantes finalmente entrar em
funcionamento.

O debate sobre a participacdo social em todos os niveis da federagdo ja era intenso durante
a escrita da Constituicdo Federal de 1988. A Carta Magna foi criada com um carater popular e
participativo, além de ter previsto uma forte descentralizacdo de a¢des do poder publico para o
nivel local, instituindo o poder municipal como parte da estrutura federativa, que deu origem a
figura politica singular do municipio brasileiro. Os municipios brasileiros possuem autonomia
politica e certa autonomia legislativa e orcamentaria, além de desempenhar as fun¢des do poder
executivo no territorio interno a elas, o que costuma ser muito diferente em outras federacdes.
As divergéncias ficam claras, por exemplo, em compara¢éo aos Estados Unidos, em que hd um
complexo arranjo de autoridades (de saude, educacdo etc.) e jurisdicbes em determinado
territorio, ndo sendo delimitados pelo limite territorial das cidades como é o caso nos
municipios brasileiros. Segundo Keinert (1993), praticamente tudo no cotidiano da cidade e de

seus habitantes sofre ac¢do direta ou indireta da prefeitura.

3 «g 3° O Conselho Participativo Municipal tem carater transitrio e subsistird até que o Conselho de
Representantes de que tratam os artigos 54 e 55 da Lei Orgéanica do Municipio possa validamente existir e estar
em funcionamento.”



Diante da centralidade dos municipios na politica e sua maior proximidade com a
populacdo, a Constituicdo prevé a criagdo de uma Lei Organica ndo sO para as instancias
estaduais, mas também municipais, incluindo certo numero de conselhos locais obrigatérios. A
Lei Orgéanica do Municipio (LOM) de Séo Paulo foi criada conforme o art. 11 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias da Constituicdo* e foi promulgada pela Assembleia
Municipal Constituinte em 4 de abril de 1990, durante a gestdo de Luiza Erundina (PT).

A Lei Orgénica ja demonstra em seu predmbulo uma clara preocupa¢do com o
“fortalecimento das instituigdes democraticas e os direitos da pessoa humana”. Ainda mais
importante, o art. 2 prevé, como principios e diretrizes de toda a Lei, “i) a pratica democratica,
il) a soberania e a participacdo popular e a iii) a transparéncia e o controle popular na acéo do
governo”. Tais incisos demonstram quanto o debate politico a época lida com a tematica da
participacdo e do controle popular junto a nogcdo democratica, tendo espaco no discurso e na
legislacao estatal.

Além de seu carater mais inspirador e diretivo, a Lei Organica previu a criagdo obrigatoria
de alguns conselhos gestores (ou setoriais) de politicas publicas: o Conselho Municipal de
Assisténcia Social (art. 21), o Conselho Municipal de Educacéao (art. 200, 8 2°) e o Conselho
Municipal de Saude (art. 218). Os conselhos gestores de politicas publicas sao um dispositivo
amplamente estudado no Brasil devido a sua presenca em todo territorio nacional e a crenca de
seu potencial democratico durante as décadas de 1990 e 2000°.

O Conselho de Representantes também surge na Lei Orgéanica e no contexto democratico
dos conselhos setoriais, mas ndo advém de obrigacdo federal e seu funcionamento é singular.
Suas funcdes bésicas estdo detalhadas nos artigos 54 e 55 da LOM e, em geral, refletem que o
Conselho ndo funcionaria baseado em uma temética, mas sim sob uma base territorial,
auxiliando na gestdo e na fiscalizacdo das subprefeituras.

As subprefeituras sdo instancias locais que também foram previstas pela LOM e
idealizadas como 6rgdos executores da administracdo local, auxiliando a prefeitura de uma
cidade tdo grande quanto S&o Paulo. Partindo da conex&o normativa das atividades do Conselho
de Representantes e das subprefeituras, ou seja, da proximidade entre a participagdo e a
descentralizacdo, percebe-se que um objetivo da Lei Orgénica era que essas pautas fossem

articuladas conjuntamente.

4 Este artigo prevé a elaboragdo de uma constituicdo estadual até um ano ap6s a promulgacdo da Constituicdo
Federal e, apds sua promulgacdo, um prazo de seis meses para que sejam formuladas e votadas Leis Organicas
Municipais, respeitando as constitui¢des estadual e federal.

5 Segundo o portal de transparéncia do governo federal, tais conselhos seriam importantes devido ao “seu papel de
fortalecimento da participacdo democratica da populagdo na formulacéo e implementacao de politicas publicas.”.



Contudo, tal articulacdo ndo é facil. Os dispositivos presentes na LOM constituiam um
avango progressista rumo a uma pauta de profunda participacdo social na prefeitura, o que
condizia com a retorica politica do Partido dos Trabalhadores, com sua base eleitoral e também
com a trajetéria da prefeita eleita, Luiza Erundina. Contudo, a tematica da descentralizacao
levantava grande oposicdo dos vereadores, que temiam perder poder nas regides da cidade
(GRIN, 2011). Isso se tornava mais perigoso considerando a previsao de agdes do Conselho de
Representantes, que segundo o artigo 55 da LOM abrangeriam:

| - participar, em nivel local, do processo de Planejamento Municipal e em especial
da elaboragdo das propostas de diretrizes orcamentarias e do orcamento municipal
bem como do Plano Diretor e das respectivas revisoes;

Il - participar, em nivel local, da fiscalizacdo da execucdo do orcamento e dos
demais atos da administragdo municipal;

111 - encaminhar representagdes ao Executivo e a Camara Municipal, a respeito de
questdes relacionadas com o interesse da populagéo local. (LOM, 1990)

O governo de Luiza Erundina foi marcado por embates com a Camara Municipal e
dificuldade de articulacdo para aprovar e regulamentar legislacdo em seu mandato, o que
impediu a implementacdo das subprefeituras e do Conselho de Representantes em sua gestao.
Contudo, esse foi um momento seminal para a regulacdo posterior das subprefeituras e a criacao

do Conselho Participativo.

4. As subprefeituras e o Conselho de Representantes

As duas gestdes seguintes a de Erundina na prefeitura foram a de Paulo Maluf (1992-
1996) e Celso Pitta (1997-2000), marcadas pelo completo desinteresse na pauta da participacao
popular e por uma dinamica politica centralizadora, ndo havendo iniciativas em direcdo a
regulamentar dispositivos de maior representatividade social. (GRIN, 2015, p. 48). A crise
institucional que marcou o periodo final da gestdo de Celso Pitta, com casos de corrup¢do
relacionados ao prefeito e as Administracdes Regionais (ARs) — denominacdo dada as
subdivisdes territoriais da cidade até entdo —, levou a um fortalecimento da ideia de
subprefeituras. Essas passaram a ser vistas como uma solucéo para o surgimento de escandalos
no ambito regional, permitindo maior fiscalizagcdo dos representantes locais, 0 que teria gerado
um terreno fértil para que as subprefeituras se tornassem bandeira na elei¢do de 2000 (idem,
2015). Nesse processo eleitoral, os trés principais candidatos a prefeitura de Sdo Paulo se
demonstraram favordveis a substituicdo das ARs existentes desde 1965 pelo modelo de
subprefeituras: Geraldo Alckmin (PSDB), Luiza Erundina (PSB) e Marta Suplicy (PT).



Naquele momento, muitos sinais indicavam que as subprefeituras e o Conselho de
Representantes seriam implementados na gestdo petista; a volta das subprefeituras e da
participacdo social como pauta importante durante as elei¢des, as proprias promessas de
campanha de Marta Suplicy e o histérico do Partido dos Trabalhadores na cidade. Convém
mencionar a externalidade positiva que a criacdo do Conselho de Representantes geraria a
prefeita: ele facilitaria a fiscalizacdo popular e ajudaria a gestdo petista a pressionar 0S
parlamentares a aprovarem medidas importantes, diminuindo o poder de barganha da Camara.

Contudo, a reacdo da Camara contra a volta do Conselho de Representantes ao jogo
politico foi forte. O grande debate a época girou em torno do dilema entre representacao e
participacdo democratica: os legisladores defendiam ser exclusivamente deles a representacéo
dos cidaddos e que tal preceito seria ferido pelo Conselho. Diversas propostas de
regulamentacdo foram levantadas pela sociedade civil e pela prefeitura entre 2001 e 2004,
dando maior ou menor peso ao Conselho de Representantes, para que fossem discutidas na
Cémara e se chegasse a alguma regulagéo.

A primeira proposta e que maior poder outorgava ao Conselho foi enviada a Camara no
inicio de 2001 pelo Instituto de Estudos Avancados (IEA) da Universidade de Sao Paulo, sendo
base para o projeto de lei 01-0001/2001, da Mesa Diretora da Camara. Essa proposta e diversas
outras foram bloqueadas no Legislativo, até chegar-se a uma regulacao negociada em 2004, que
previa uma gama de dispositivos controversos, por exemplo a reserva de cotas para partidos
politicos terem representantes no Conselho. Essa proposta originou a lei 13.881, que previa a
criacdo do Conselho nas Subprefeituras e elei¢cGes para seus representantes em 2005 — elei¢des
estas que nunca chegaram a ocorrer.

Isto se deve ao fato da gestdo de Marta Suplicy ter primado pela governabilidade junto a
Camara. Tendo no horizonte a experiéncia de conflito entre a prefeitura e o Legislativo, na
gestdo anterior de Luiza Erundina, e o potencial conflituoso do Conselho de Representantes,
Marta teria preterido a participacdo popular territorial em prol de apoio majoritario na Camara
de Vereadores (GRIN, 2012). A politica de barganha existente entre Executivo e Legislativo
nas Administracbes Regionais também teria sido transplantada para a estrutura das
subprefeituras, numa adaptagdo baseada na “dependéncia da trajetoria” (path dependence) de
ambas as politicas (idem, 2012). A “dependéncia da trajetdria” e o primor pela governabilidade
explicariam, assim, a criacdo de um espaco participativo pela metade, com a criacdo das
subprefeituras, que descentralizaram administrativamente a prefeitura, mas sem o Conselho de

Representantes, que teria feito a descentralizacéo politica. Nossa hipotese é que esse processo



conjunto de dependéncia e governabilidade também explicariam algumas das amarras e das

fraquezas do Conselho Participativo Municipal, como tratado mais a frente.

5. Centralizacéo territorial e esvaziamento participativo

Um resultado de todo o processo de barganha da gestdo Marta e do retardo na criagéo do
Conselho de Representantes foi que na gestdo seguinte, de José Serra (2005-2006) e seu vice-
prefeito Gilberto Kassab (2006-2008), h&a o impedimento da elei¢do e da implementacdo do
Conselho. O procurador Rodrigo Pinho, assim que nomeado pelo prefeito José Serra no inicio
de seu mandato, entra com uma Acéo Direta de Inconstitucionalidade (ADIN) contra os artigos
54 e 55 da LOM,; a acéo foi acolhida pelo Tribunal de Justica de S&o Paulo, o que blogueou o
processo de eleicdo dos conselheiros (PIRAGINO, 2014).

Segundo a Acdo Direta de Inconstitucionalidade, o Conselho ndo teria previsdo
constitucional, por um lado, e haveria vicio de iniciativa na proposta por outro. Este vicio
significa, segundo o0 amicus curiae escrito por entidades em defesa das elei¢Ges, que a Camara
ndo poderia criar qualquer conselho, pois s6 0 Executivo tem prerrogativa de criar cargos na
administracao publica (2005, p. 5).

A tese de que os conselheiros, representantes eleitos pela sociedade civil, sem
remuneragdao ou regulamentacdo trabalhista com o estado, exerceriam um cargo ou funcéo
publica em sentido estrito foi questionada por diversas entidades e pelo amicus curiae em
questdo. Contudo, o caso ndo teve fim no Tribunal de Justica de S8o Paulo. A Camara
Municipal de S&o Paulo decidiu, em 2007, recorrer a decisdo junto ao Tribunal de Justica em
Brasilia, que ndo entendendo ser de sua algada o assunto, passou-o0 para o Superior Tribunal
Federal (STF) em 2010. Nesse Tribunal, a matéria ficou a cargo do ministro Marco Aurélio
Mello, gue inicialmente negou o recurso, mas que em 2016 decidiu rever sua posi¢do e
reconsiderou a constitucionalidade do Conselhos de Representantes, levando o caso para
apreciacdo pelo colegiado do 6rgdo. Essa decisdo ocorreu ap6s as demandas de algumas
entidades centrais na defesa da participacéo social em S&o Paulo, como a Rede Nossa Sao Paulo
(antigo Movimento Nossa Sdo Paulo) e a prépria Camara. A ADIN continua, ainda hoje, a
espera de um julgamento pelo Supremo Tribunal Federal, o que pode alterar a existéncia do
Conselho Participativo e o cendrio de participacao social em S&o Paulo no futuro.

Além de suprimir a possibilidade da populagdo participar de forma institucional e
transversal dos assuntos locais, 0 Executivo também enfraqueceu as subprefeituras. O prefeito
Gilberto Kassab intensificou a logica de barganha das subprefeituras, por meio de nomeacoes

de partidarios politicos para a administracdo local, além de ter indicado diversos militares



especificamente em sua gestdo (ESTADAO, 2011)%. Isto & revelia de ter prometido em seu
programa de governo, Sdo Paulo no Rumo Certo (2008), “Aprofundar as politicas de
descentralizacdo da gestdo, reforcando a capacidade de atuacdo das subprefeituras e a
participacdo da sociedade civil organizada.” (p. 102).

Nesses 0ito anos, talvez a questao mais importante para o jogo politico e que influenciara
0 desenho do Conselho Participativo na gestdo Haddad, como veremos a seguir, foi a
instauragdo de uma Frente Parlamentar Pro6 Conselho de Representantes, encabegada pelo
vereador Antonio Donato (PT) junto a diversas organizagdes sociais, principalmente a Rede
Nossa Sdo Paulo (PIRAGINO, 2014). Desta frente, que recebeu o apoio de praticamente metade
da Cémara, surge uma nova proposta de Conselho de Representantes, que retira a participagao
privilegiada de partidos no 6rgdo e sera base para a criacdo do Conselho Participativo.

6. A entrada do Conselho Participativo na agenda governamental

Ja durante a eleicdo de 2012, a coligacdo Para Mudar e Renovar Sdo Paulo (2012), do
candidato Fernando Haddad (PT), previa a criagdo de um “Conselho de Representantes da
Sociedade Civil nas subprefeituras, como forma de fortalecimento da participagéo e do poder
local” (p. 81), no ambito de um Sistema Municipal de Participa¢do Popular e Cidada. Apds
ganhar a eleicao, tal previsdo também foi colocada em seu Plano de Metas (objetivo 20), em
que Haddad se propde a criar os Conselhos Participativos nas 32 subprefeituras da cidade. Essa
informacdo tem especial relevancia se considerarmos que seus dois principais adversarios, José
Serra’ (PSDB) e Celso Russomano (PRB)® ndo citavam nenhum tipo de Conselho Participativo
em seus programas.

Considerando todo o impasse historico e politico apresentado em torno do Conselho de
Representantes e das subprefeituras em Sao Paulo, a proposta do entdo candidato Fernando
Haddad de criar um Conselho Participativo Municipal em Sao Paulo e o cumprimento dessa
promessa sao de entendimento relevante. Esta se¢do analisa, a luz dos documentos e fatos
encontrados, porque o Conselho teria entrado e permanecido na agenda do governo Haddad,

segundo uma abordagem de defini¢do de agenda politica. Para fazer tal anélise, a proposta é

6 Disponivel em: <http://www.estadao.com.br/noticias/geral,coroneis-ja-chefiam-16-das-31-subprefeituras-de-
sp,664217>. Acesso em 25 de julho de 2017.

" Disponivel em: <http://netleland.net/suporte/Programa-de-Governo-Serra-Prefeito.pdf>. Acesso em 25 de julho
de 2017.

8 Disponivel em:
<http://divulgacandcontas.tse.jus.br/divulga/#/candidato/2012/1699/71072/250000029107/propostas>. Acesso
em 25 de julho de 2017.
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avaliar o debate de formacdo de agenda principalmente sob a perspectiva de Kingdon,
entendendo os processos pelos quais um determinado tema entra na agenda governamental e,
entdo, como se decide quais as solugdes ou alternativas viaveis a serem consideras pelos
tomadores de decisdo (KINGDON, 2006). Essa divisdo entre agenda e alternativas de politicas
publicas, bem como o fato da obra do autor ndo tratar da formacdo de uma agenda estanque,
mas também como funciona sua dindmica ao longo do tempo, justificam a escolha teorica.

Segundo Kingdon (2006), a agenda “¢ a lista de temas ou problemas que sdo alvo em
dado momento de séria atencao, tanto da parte das autoridades governamentais como de pessoas
fora do governo, mas estreitamente ligadas as autoridades” (p. 222). Na teoria proposta pelo
autor, pode-se explicar a formacdo da agenda estatal por meio da andlise de trés variaveis
principais: se 0 assunto ou tema em questao € visto como um problema; se a dindmica politica
favorece ou ndo tratar do assunto; e quais os atores a favor ou contra determinada agenda (idem,
2006). A partir do estudo apresentado até aqui sobre a participacdo territorial em Sao Paulo,
tenta-se classificar a entrada do CPM na agenda a partir dessas trés 6ticas distintas.

O primeiro fator determinante para analisar a entrada da participagdo na agenda é o
processo eleitoral de 2012, que constituiu uma janela de oportunidade (janela politica) para
definir a existéncia de um problema de participacdo social na cidade e, assim, oferecer o
Conselho Participativo como uma solugdo. As eleicdes permitiram que 0s movimentos
historicamente relacionados ao Conselho de Representantes trouxessem novamente ao debate
a necessidade de criar um conselho transversal e territorial. 1sso ocorre junto a mudanca do
discurso presente até entdo: o problema do Conselho de Representantes deixa de ser discutido
como uma questdo apenas juridico — a ser resolvida pelo Supremo Tribunal Federal — e passa
a integrar o debate sobre deficit democratico na cidade, que precisa ser alvo de nova politica
municipal.

Ocorre também, em menor escala, o uso da comparacao internacional pelos movimentos,
dizendo que em diversas democracias do mundo, e no préprio Brasil, era comum criar-se
iniciativas que visem a aprofundar a democracia representativa e o0 Conselho seria parte disso.
Este discurso foi incorporado inclusive no programa de governo de Haddad quando candidato,
com a proposta de se criar um Sistema Municipal de Participacdo Popular e Cidada no qual se
insere 0 CPM. Segundo o programa: “Em varias partes do mundo, percebe-se renovado
interesse e avancos na democracia participativa direta. As sociedades complexas do nosso
tempo ja demonstram os limites claros do sistema politico representativo.” (2012, p. 80).

No &mbito da dinamica politica, a mudanca de governo apos as elei¢bes também traz

consigo a possibilidade de uma grande alteracdo nos rumos da agenda politica, segundo as



preferéncias dos atores eleitos (KINGDON, 2006, p. 229). Neste sentido, entendemos que a
eleicdo de Fernando Haddad, devido ao carater ideoldgico do partido e sua base de apoio
eleitoral na sociedade, explica a entrada do Conselho Participativo na agenda do petista ja em
sua candidatura. Em uma analise de contelddo dos propostas de governo, por exemplo,
percebemos, que no plano petista a palavra “conselho(s)” constava 31 vezes, enquanto na de
Serra e Russomano aparecia duas. Como levanta Carvalho (2004), parece haver uma
causalidade no quanto algumas prefeituras administradas pelo Partido dos Trabalhadores (PT)
promovem iniciativas de participacdo social, como o orgcamento participativo (p. 228).

Além disso, como discute Claudia Faria (2010), uma série de dispositivos e espacos de
participacdo teriam sido institucionalizados durante a gestdo do PT no ambito Federal, com
reflexos em diversas prefeituras governadas pelo partido. Uma ressalva da autora é que tais
espacos ndo se transformaram em uma politica de governo sustentada, como veremos no caso
do Conselho Participativo de Sdo Paulo. Segundo Tatagiba (2010), a institucionalizacédo
participativa ap6s a Constituicdo de 1988 também esté intrinsecamente relacionada a ascensao
de governos de esquerda no pais, notadamente o Partido dos Trabalhadores. Segundo estudo da
pesquisadora (idem, 2008), as prefeituras do PT em S&o Paulo foram as que mais criaram

espacos participativos até 2006:

Tabela 1. Criacdo dos espacos participativos
em funcionamento no municipio de Sdo Paulo (2006)

Periodo Prefeito Espacos  Percentagem
Antes de 1988 4 11,4%
1989-1992 Luiza Erundina 8 22,9%
1993-1996 Paulo Maluf 3 8,6%
1997-2000 Celso Pitta 3 8,6%
2001-2004 Marta Suplicy 11 31,4%
2005-2006 José Serra 4 11,4%
2006 Gilberto Kassab 2 5,7%
Total 35 100%

Fonte: Tatagiba 2008, p. 231.

Além do processo eleitoral, da mudanca de governo em Séo Paulo e de haver a gestdo do
Partido dos Trabalhadores, a entrada do Conselho na agenda politica foi influenciada pela
participacdo de atores visiveis (com grande peso social e midiatico) e atores invisiveis

(académicos, burocratas, ONGs de menor porte). E importante separar a atuacio destes atores



em dois processos: i) de entrada da participacdo na agenda governamental e ii) de desenho do
CPM.

Observamos que, no processo de definicdo da agenda governamental, houve a atuacéo de
atores visiveis importantes, principalmente: a Camara de Deputados, os partidos da oposicéo e
o0 Tribunal de Justica, instituicdes que poderiam impedir as eleicbes como ocorreu no caso do
Conselho de Representantes. De fato, os partidos de oposicdo PSDB e PPS entraram com
mandado de seguranca contra as elei¢cdes do CPM ap6s haver mudangas de ultima hora nas
condicdes para candidatura ao Conselho (GRANJEIA, 2013). Contudo, o0 mandado néo foi
julgado a tempo e as elei¢bes foram realizadas no dia 08 de dezembro de 2013. Quanto aos
atores invisiveis da sociedade civil presentes no processo, 0s principais observados foram a
Rede Nossa Sdo Paulo e as pessoas envolvidas na Frente Parlamentar Pr6 Conselho de
Representantes, que atuaram para a criacdo de um conselho das subprefeituras antes, durante e
apos as eleicdes.

Para explicar a criacdo do Conselho, falta uma caracteristica importante no debate do
Conselho de Representantes na cidade: a integracéo entre descentralizacéo e participacao social.
A gestdo de Haddad consegue criar o Conselho Participativo, mas ndo conjugado ao
aprofundamento da descentralizacdo do poder na cidade por meio do fortalecimento das
subprefeituras. Assim, 0 que se observou foi a manutencdo da governabilidade junto a Camara
e criacdo de um 6rgdo com poder reduzido, posto que as proprias subprefeituras ndo possuem
uma verdadeira autonomia orcamentaria e politica.

Interpreta-se aqui, tentativamente, que no caso de Sao Paulo houve falta de pressao social
e de uma bandeira clara para integrar a descentralizagdo municipal com a participagéo local.
Isso teria possibilitado duas situagdes: por um lado, que governos conservadores evitassem tais
pautas; e por outro, que governos historicamente ligados a bandeira da participacdo popular
também ndo conseguissem fazé-lo, por impossibilidade (Luiza Erundina) ou calculo politico
(Marta Suplicy). Acreditamos que essa hipotese expliqgue melhor como se deu o desenho do
Conselho e sua rapida regulamentacdo. Como no caso de Marta Suplicy, a dependéncia da
trajetoria e o foco na governabilidade também estariam no centro da formulagdo da politica de
participacdo de Haddad e das debilidades do Conselho Participativo que veremos na proxima

sessao sobre a regulamentacédo e o desenho do Conselho.

7. O desenho e a criagdo do Conselho Participativo Municipal

O Conselho Participativo Municipal de Sdo Paulo possui dois atos fundadores. Um se

refere a criagdo do Conselho em si, por meio dos artigos 34 e 35 da lei n° 15.764, decretada



pela Camara Municipal e promulgada em 27 de maio de 2013. O outro se refere a
regulamentacdo desta lei, por meio do decreto executivo n® 54.156, promulgado diretamente
pelo prefeito. Isto significa que, apesar do Conselho ter sido criado por ato legislativo, sua
regulamentacéo e o seu desenho institucional foram criados por ato discricionario do prefeito,
podendo ser alterado a qualquer momento pelo chefe do Executivo.

O projeto de lei n° 15.764, que ja previa a criacdo do Conselho, foi negociado com a
Céamara sem grande oposi¢do aparente, segundo observamos por meio de matérias jornalisticas
da época e de conversa com atores envolvidos. Este fato por si s6 levanta questionamentos
sobre o quanto de autonomia e poder o Legislativo e 0 Executivo negociavam dar ao Conselho
quando de sua criagdo em maio de 2013. O decreto que instituiu o CPM é amplo, pois seu
principal objetivo era realizar uma reestruturacdo organizacional da prefeitura, por meio da
criacdo de Secretarias Municipais e de uma nova subprefeitura, Sapopemba.

A lei foi proposta pelo Vereador José Police Neto (PSD), ja afeito a causa da participacao
na cidade, mas cujo partido ndo tem afinidade com o tema. Como vimos historicamente,
diferentes gestdes da Camara temiam um projeto mais arrojado de Conselho de Representantes
na chave de descentralizacdo e representacao. A avaliacdo exploratoria deste artigo sugere que,
de fato, nesta negociacdo nao se previa dar poderes deliberativos ao Conselho, conecta-los
obrigatoriamente a gestdo das subprefeituras e, principalmente, fortalecer estes espacgos locais
para que os Conselhos tivessem um objeto real de interlocucéo.

Expliqguemos, agora, o desenho do Conselho Participativo Municipal de Sdo Paulo. O
CPM foi criado como um organismo auténomo da sociedade civil, junto as 32 subprefeituras
da cidade de S&o Paulo e em contato direto com a Secretaria de Relagdes Governamentais do
Municipio, a fim de estimular o controle social dos cidaddos paulistanos. Em dezembro de
2013, 1.113 Conselheiros foram eleitos para atuar nas 32 subprefeituras da cidade de S&o Paulo,
diretamente pela sociedade civil.

A primeira eleicdo para representantes do Conselho Participativo Municipal foi
organizada pela Secretaria de Relagdes Governamentais, comandada por Jodo Antonio da Silva
Filho (01/2013 — 02/2014), em cooperagdo com a Secretaria de Governo, chefiada por Antonio
Donato (01/2013-11/2013), ambos politicos petistas historicamente ligados ao debate de
participacdo social na cidade. O processo eleitoral foi facultativo e permitido a todos os
habitantes da cidade de Sdo Paulo, contando com a participacdo de 120.000 eleitores. Cada
eleitor possuia 5 votos, 1 por candidato, podendo votar em até 5 pessoas de qualquer
subprefeitura da cidade. Caso elencassem apenas 3 nomes, por exemplo, os dois votos restantes

seriam considerados votos nulos. Assim, a votagdo contou um total de 600.000 votos, segundo



dados oficiais da Secretaria de RelacGes Governamentais (2013). Os Conselheiros eleitos
tiveram sua ceriménia de posse no dia 25 de janeiro, feriado de aniversario da cidade de Séo
Paulo.

O Conselho foi definido pelo decreto n°® 54.156 (2013) como um 6rgdo autdbnomo da
sociedade civil e que, apesar de ter reconhecimento pelo poder publico, ndo possui cargos
especificos para funcionarios puablicos ou da gestdo municipal. Inclusive, é vedada a
participacdo de conselheiros com cargos eletivos no poder Executivo e Legislativo, inclusive
posicao comissionada no poder publico. A funcdo do Conselho foi prevista pelo artigo segundo
do decreto e, basicamente, prevé que os Conselhos devem realizar a fiscalizacdo dos gastos
publicos e politicas locais, articulagdo com os demais conselhos e movimentos sociais nas
subprefeituras, além da apresentacdo de demandas e prioridades regionais.

Cada subprefeitura da cidade foi dividida em distritos e, para cada distrito, foi previsto
um minimo de 5 conselheiros. Conforme previsto no artigo quinto, isso se soma ao fato de que
cada conselheiro represente 10.000 habitantes de Sdo Paulo, o que significou o numero total de
1.113 eleitos, respeitando ainda um maximo de 51 representantes por subprefeitura e minimo
de 19, indiferente do nimero de distritos. O mandato de cada conselheiro foi determinado em
dois anos e os mesmos devem fazer reunibes mensais, abertas, pelo menos uma vez por més

para a realizacdo de suas funcfes e engajamento com a comunidade.

8. Concluséao

Este artigo conclui que a criacdo do Conselho Participativo Municipal decorre de um
longo processo para a institucionalizacdo da participacao social na cidade de Sdo Paulo, cujo
marco foi a promulgagdo da Lei Orgénica do Municipio em 1990, em um contexto de retorno
a democracia. Desde tal periodo, na gestdo de Luiza Erundina (PT), foi prevista a criacdo de
um Conselho de Representantes, que permitisse a fiscalizacdo das aces estatais no ambito
local, bem como maior conexdo das acdes publicas com os anseios da sociedade civil.

Observa-se também que a pauta da participacdo surge historicamente conectada ao debate
sobre descentralizacdo na cidade de So Paulo, com a proposta de criacdo das subprefeituras
junto aos conselhos locais que realizariam seu controle social. Contudo, ambas as pautas
caminharam lentamente e descoladas no dmbito municipal. Isso teria ocorrido por diversas
razdes: na gestdo de Luiza Erundina, por um cenario conflituoso entre Executivo e Legislativo,
0 que impossibilitou regulamentar o Conselho de Representantes e as subprefeituras junto a

Camara; no caso de Marta Suplicy, por um célculo que privilegiou a governabilidade com a



Camara e a capitalizacao politica das subprefeituras como objeto de barganha politica. Ja nas
demais gestdes — de Paulo Maluf, Celso Pitta, José Serra e Gilberto Kassab —, o proprio
Executivo ndo demonstrou interesse em avancar nas pautas de participacéo e descentralizacéo,
paralisando, ou mesmo retrocedendo, as iniciativas existentes em S&o Paulo.

O Conselho Participativo estaria, portanto, fortemente ligado aos 25 anos que precederam
sua criagcdo. Percebemos, mais especificamente que, a entrada do CPM na agenda
governamental teria ocorrido por uma janela de oportunidade aberta no processo eleitoral de
2012, com a campanha do candidato do Partido dos Trabalhadores (PT), fortemente ligada a
pauta de institucionalizacdo de espacos participativos territoriais na cidade. Esses fatores teriam
se somado a faltas de politicas na area de participacao, a longa atuacdo de atores da sociedade
civil pela pauta do Conselho de Representantes.

Por ultimo, concluimos que o Conselho apresenta um desenho inovador em diversos
aspectos, mas que nao foi desenhado com poder deliberativo e todas as ferramentas necessarias
para realizar o seu papel de fiscalizacdo dos gastos publicos e politicas locais, articulagdo com
os demais conselhos e movimentos sociais nas subprefeituras. Além disso, a sua cria¢do foi
novamente desvinculada de um debate sobre a descentralizacdo na cidade, com o provimento
de maior autonomia politica e financeira as subprefeituras, o que limita o impacto do Conselho

e 0 incentivo social para que os cidad&os participem neste espaco.
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