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Sumario Executivo

e Esta nota técnica analisa a trajetéria e implementacao dos
Conselhos Participativos Municipais (CPMs), instituidos em 2013
como a instancia de participacdao cidada nao-eleitoral mais
importante de Sao Paulo.

e Criados 23 anos ap0s previsao legal na Lei Organica do Municipio,
ganharam funcdes consultivas na forma de 32 érgaos colegiados
nas subprefeituras, compostos exclusivamente por moradores
eleitos, e com fungdoes de planejamento, elaboracao do Plano
Diretor e aprovacao dos Planos de Bairro.

e Foram instituidos mediante disposicao proviséria; sua finalidade,
funcdes e posicao institucional acusam ambiguidades, a um sé
tempo comprometendo sua consolidacao e permitindo agregagao
de novas fungoes.

e Os conselhos tém continuidade de quatro gestdes entre 2014 e
2021, mas, nas duas ultimas, a administracdo do PSDB reduziu
o numero total de cadeiras de 1.125 para 531.

e Recomenda-se regular em lei os conselhos objetivando torna-los
parte integral e permanente da administragdo do municipio,
suplementar o seu carater consultivo com funcoes deliberativas,
capacitar os conselheiros eleitos e alocar apoio de consultoria
para os proprios conselhos.
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Introducao

Esta nota técnica (NT) analisa a trajetdria e implementacao dos
conselhos participativos municipais, instituidos 23 anos apds a inclusao
de instancias participativas territoriais na Lei Organica do Municipio
(LOM) e 11 apds a criacdo das subprefeituras. Embora pouco
conhecidos, sdo a instadncia de participacao cidada nao-eleitoral mais
importante do municipio de Sao Paulo, concebidos desde sua origem
como canal da participacao cidada no planejamento municipal e na
elaboracao do Plano Diretor Estratégico (PDE).

Instancias participativas descentralizadas foram concebidas na
cidade pelo menos desde os debates que precederam a Assembleia
Municipal Constituinte, e estabelecidas, em 1990, na LOM (arts. 54 e
55). Ao determinar a descentralizacdo intramunicipal como principio
administrativo, a criacao dessas instancias, chamadas de Conselhos de
Representantes (CRs), visava aprimorar a gestao urbana de um espaco
territorial extenso, desigual e populacionalmente denso como a capital
paulista.

A inclusao dos CRs na LOM seguiu inspiracdao da entdao recém-
promulgada Constituicao Federal, tendo sido aprovados por um amplo
conjunto de partidos na Camara Municipal, dentre os quais PSDB, PT,
PCB, PCdoB, PV e PDT. Também influenciou sua aprovacao a
experiéncia, na zona leste de Sdo Paulo, nos anos anteriores, dos
Conselhos das Unidades Basicas de Saude. Normativamente, a defesa
de CRs estava alinhada aos argumentos pro descentralizagdo do poder
local, que apontavam a importancia da proximidade, do sentimento de
pertencimento a comunidade e do conhecimento pratico cotidiano
adquirido no domicilio para aprimorar o planejamento e o desempenho
das politicas implementadas no plano micro-local — no nivel de bairro,
do local de moradia. Também estava alinhada a nocao do “direito a
cidade” reivindicada pelo Forum Nacional de Reforma Urbana.

Atualmente, os Conselhos Participativos Municipais (CPMs) sao

32 drgaos colegiados, com gestdes bienais em oito anos de existéncia,
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compostos por representantes de moradores eleitos e com histérico de

presenca territorial em cada uma das subprefeituras. Foram instituidos
na Gestao de Fernando Haddad (PT, 2013-2016) com o intuito de
conferir aos cidadaos o direito de participar e exercer o controle social
na area de abrangéncia administrativa de seu local de residéncia, e,
em consonancia com as disposicdes da LOM, a eles foram concedidas

diversas atribuigcdes no PDE vigente.

Dos Conselhos de Representantes aos Participativos

Embora concebidos no advento da redemocratizacdo, os CRs sé
vieram a ser efetivamente implantados em 2013, apds a tentativa
fracassada dos conselhos das subprefeituras. As subprefeituras foram
aprovadas e criadas em 2002, durante a gestao de Marta Suplicy (PT,
2000-2004). Os seus conselhos, embora também aprovados a época
(2004), nao foram implementados devido a entraves politicos e a
descontinuidade de mandatos na prefeitura. Partidos com diferentes
visdes do papel da participacao social na gestao municipal alternaram-
se no poder.

As eleicoes de conselheiros, previstas na gestao Suplicy para
acontecer no ano seguinte ao fim de seu mandato, foram contestadas
pelo Ministério Publico e, por esse motivo, nao realizadas sob a nova
administracdo, de José Serra (PSDB, 2005-2008)*. O imbrdglio juridico
se estendeu por anos. Atores da sociedade civil, especialmente aqueles
envolvidos com o Orcamento Participativo na gestao Suplicy e,
posteriormente, pessoas ligadas a Rede Nossa Sao Paulo, a Escola de
Governo e ao Instituto Pdlis, recorreram a justica a fim de reverter a
decisdao do MP. Foi inclusive articulada uma Frente Parlamentar Pro
CRs, com participacao da sociedade civil e, ao longo dos anos,
vereadores de diferentes matizes politicas protocolaram ao menos 12

projetos de lei na Camara propondo distintos formatos.

1 Serra renunciou ao mandato em 2006 para concorrer a elei¢do para Governador do Estado de Séo
Paulo, da qual saiu vitorioso. Assumiu a prefeitura o vice, Gilberto Kassab (DEM e, posteriormente, PSD).
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Os CPMs, assim como outros conselhos, faziam parte das

promessas de campanha de Haddad nas eleicdes de 2012. Constaram
da lei de reforma administrativa, prépria de inicio de mandato, gracas
a emendas ao projeto de lei apresentada pelo vereador José Pdlice Neto
(PSD), de oposicao ao governo Haddad, mas vinculado a agenda de
reforma e mobilidade urbanas e que fazia parte da Frente Parlamentar
antes citada. Dessa forma, contornou-se o impasse juridico dos
conselhos das subprefeituras, e agora nomeados como CPMs, foram
aprovados mediante disposicdo proviséria, sem maiores resisténcias
no Legislativo e atendendo aos interesses do Executivo.

O desenho institucional que veio a ser instituido é de conselhos
consultivos formados exclusivamente por moradores de distritos
pertencentes as subprefeituras de suas residéncias, eleitos pela
populacao local mediante voto direto e facultativo. Os conselheiros
eleitos tém mandatos de dois anos, renovaveis consecutivamente uma
Unica vez. Destaque-se o “exclusivamente”: diferentemente da maior
parte dos conselhos gestores de politicas (salde, assisténcia social,
crianca e adolescente etc.) instituidos no pais, os CPMs ndo reservaram
vagas a organizacbes da sociedade civil nem ao governo. Pode
concorrer as vagas qualquer cidaddao em pleno gozo dos direitos
politicos, desde que ndo ocupe cargos comissionados (nomeados por
autoridade competente) ou seja detentor de mandato eletivo.

As atribuicoes dos conselheiros, conforme estabelecidas desde a
LOM, sao participar, nas subprefeituras, do processo de planejamento
municipal e, em especial, da elaboragao das propostas de diretrizes
orcamentarias bem como do Plano Diretor; também da fiscalizacdo da
execucao do orcamento e dos atos da administragdao municipal no
respectivo territério. Adicionalmente, a legislacdo que criou e
regulamentou os CPMs (Lei n©® 15.764/2013, artigos 34 e 35; e Decreto
n° 54.156/2013) acrescentou-lhes a atribuicao de colaborar com a
coordenacao e articulagdao de acdes nas regioes, desenvolvendo “agao

integrada e complementar as areas tematicas de conselhos foruns e
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outras formas de organizacao e representagao da sociedade civil”, bem

como com o monitoramento da evolugao dos Indicadores de
Desempenho dos Servigos Publicos e da execucao do Plano de Metas.
Apds a implantagao, os CPMs ainda adquiriram o que podemos chamar

de “atribuicdes agregadas” — tratadas mais adiante.

A participacao nos CPMs

A legislagao conferiu autonomia para cada subprefeitura instalar
e organizar seus CPMs e definiu que pelos menos 5 cidadaos deveriam
ser eleitos em cada distrito. A composicao seria proporcional a 1
representante para cada 10 mil habitantes, respeitando-se uma série
de critérios detalhados.

Os CPMs foram lancados em agosto de 2013, vinculados a
Secretaria de Relacdes Governamentais, e a primeira eleicao realizou-
se em dezembro daquele ano. Em sua primeira formagao, o nimero
maximo de conselheiros foi de 51, nas subprefeituras mais populosas,
quais sejam, Capela do Socorro, Campo Limpo, Itaquera e M’Boi Mirim;
e o minimo de 19, na subprefeitura de Perus. No total, foram
disponibilizadas 1.125 vagas. Candidataram-se 2.862 moradores, uma
razao de 2,5 candidatos/vaga?. A concorréncia ndo foi homogénea em
todas as regides da cidade, mas, vale registrar, em todas as
subprefeituras o nimero de candidatos foi maior do que o de cadeiras,
embora o mesmo nao se verifique quando se toma como referéncia os
96 distritos, as unidades territoriais pelas quais os assentos foram
distribuidos. Isso significa que alguns poucos distritos — como Jardim
Paulista, na subprefeitura de Pinheiros; Cambuci, Republica e Santa
Cecilia, na subprefeitura da Sé; Barra Funda e Jaguara, na
subprefeitura da Lapa; e Vila Andrade, na subprefeitura de Campo

Limpo— nao preencheram o total de vagas disponiveis.

2 Os dados aqui apresentados sdo os oficialmente publicados em diversas edi¢fes do Diario Oficial
da Cidade. Foram catalogados e analisados por Coelho (2017) e também por Lima, Desenzi e Penteado
(2014).
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A participagdo no processo eleitoral foi facultativa a todos

eleitores da cidade e contou com o auxilio técnico do TSE. Participaram
do pleito 120.000 eleitores, o que representa 1,4% do total de Sao
Paulo. Cada eleitor p6éde votar em até 5 candidatos, contabilizando
mais de 600 mil votos. Apesar de uma série de embaracos pontuais?,
as eleicdes transcorreram sem maiores problemas ou interferéncias e
talvez tenham sido as maiores ja realizadas para a escolha de
representantes nao tradicionais ou extraparlamentares.

Apds a posse dos conselheiros eleitos para primeira gestao
(2014-2015), e o inicio efetivo das atividades, competéncias nao
previstas inicialmente foram sendo agregadas aos dos CPMs.
Destacam-se a integracao dos conselheiros no Conselho do Orgamento
e Planejamento Participativo (CPOP) e no Conselho Municipal de
Politica Urbana bem como a definicdo dos CPMs, pelo Plano Diretor
(2014-2029), aprovado em 2014, como instancias deliberativas para a
aprovacao dos Planos de Bairros (Lei 16.050, art. 348, § 39). Pode-se
mencionar também a integracdo de alguns conselheiros como
representantes da sociedade civil na Frente Parlamentar pelos
Mecanismos de Democracia Direta e no Comité de Combate ao
mosquito Aedes Aegypti. De certa forma, essas atribuicdes agregadas
buscaram conferir capilaridade aos conselhos e, num processo de
inovacao, preencher o espaco de suas atribuicdes, que, num primeiro
momento, ndao estavam definidas e regulamentadas para além das
diretrizes gerais da legislagao de sua criagao.

Assim, além das reunides ordinarias dos CPMs, os conselheiros
passaram a participar e integrar uma série de outras atividades nos
seus territérios. Um calculo simples e rapido pode ajudar a dar uma

dimensao da participagao nesses colegiados em sua primeira gestao.

3 Por exemplo, devido a incompatibilidade do domicilio residencial com o eleitoral (0 TSE possui
sua propria divisdo administrativa), alguns eleitores foram designados a votar em locais situados em outras
subprefeituras, que ndo as da area de suas residéncias. Outra critica foi 0 pouco tempo entre a divulgagio
oficial das candidaturas deferidas e o dia da eleicdo, o que, na pratica, deixou pouco tempo para a campanha
dos candidatos.
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Se considerados os 32 CPMs, que em sua maioria realizaram

regularmente reunides ordinarias mensais no decorrer de 24 meses de
mandato, realizaram-se mais de 600 encontros espraiados por todas
as subprefeituras da cidade. Isso com presenca média de 55% dos
conselheiros, isto é, cerca de 620 dos 1.113 conselheiros eleitos.
Infelizmente, ainda nao se tem um balanco de todas as
atividades, demandas e efetividade dos CPMs durante as 4 gestdes
ocorridas até o momento (2014-2015; 2016-2017; 2018-2019; 2020-
2021). Nesses oito anos ocorreram mudancgas e deve-se registrar que,
a partir da terceira gestao (2018-2019), ja sob a administracao iniciada
por Joao Doria — que renunciou no segundo ano de mandato — e
continuada por Bruno Covas (2017-2020, ambos do PSDB), os
numeros de assentos foram drasticamente reduzidos, ao passar de um
conselheiro eleito para cada 30 mil habitantes ao invés dos 10 mil
anteriormente estabelecidos. Assim, o numero total de cadeiras
declinou de 1.125 para 531, ou seja, menos da metade da primeira
formacao (47,2%) (Decreto 57.829/2017). Nao se tratou de uma
medida isolada, mas de mudanca de orientacdo politica em relagao a
participacao. No primeiro ano de sua gestao, Doria extinguiu o sistema
de planejamento participativo e, com ele, o CPOP (criado na gestao

Haddad) e a atribuicao agregada dos CPMs no orgcamento.

Avancos, limites e recomendacoes

Embora ainda se conhega muito pouco sobre os CPMs e seus
efeitos nas subprefeituras, é possivel afirmar que a experiéncia revela
avancos e limites. E um avanco a criacdo de colegiados onde sdo
discutidos problemas concretos e especificos aos diversos territérios
que compodem tecido urbano de Sdo Paulo. Seu carater territorial-local
amplia as possibilidades de participacao da populacdao em todas as
regides da cidade.

Também é um avancgo a continuidade dos CPMs durante quatro

gestdes seguidas, ainda que com tamanho diminuido, dada a sua
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instituicdo mediante dispositivo provisorio e o histérico de entraves

enfrentados. A continuidade parece ter sido favorecida por dois fatores.
Primeiro, o desenho institucional adotado, que potencialmente diminui
conflitos partidarios no plano municipal dos poderes Legislativo e
Executivo no contexto recente. Doria, por exemplo, ao assumir decidiu
reestruturar as subprefeituras passando a denomina-las de Prefeituras
Regionais; e apesar de diminuir o nimero de conselheiros — e extinguir
o sistema de planejamento participativo — sem grandes embates no
Legislativo, manteve os colegiados. Segundo, nao exigir vinculagao de
cadeiras a segmentos da sociedade civil, diferentemente dos conselhos
setoriais, tornando a concorréncia nas eleicdes abertas aos cidadaos e
mais permedvel a uma diversidade de atores organizados nos
territérios, resultando em uma composicdo mais heterogénea dos
colegiados.

Vale destacar, ainda, o carater articulador dos CPMs nos
territorios, especialmente, em sua primeira gestao. A proposta de
integracao de instancias € um desafio constante para as instituicdes
participativas. A criacao de um sistema municipal de participacao social
chegou a ser cogitada e proposta na cidade de Sao Paulo (Projeto de
Lei n® 393 de 2016, do Executivo). As diversas atribuicdes agregadas
aos CPMs, na pratica, apontavam nessa direcdo, buscando articular
diversos setores de politicas a partir dos territorios.

A despeito de sua continuidade, os CPMs acusam diversas
indefinicdes e inconsisténcias institucionais, e restam ddvidas sobre a
consolidacdao. Os maiores entraves estao relacionados aos problemas
enfrentados pelas subprefeituras como unidades descentralizadas de
gestdo, com reduzido orcamento e limitada autonomia. O carater
restrito da descentralizagdao enfraquece o espaco de atuagao dos CPMs.

Desde sua implementacao existiram incertezas a respeito de
suas funcgoes e finalidade. Uma vez criados, se tornaram uma instancia
de experimentagao cujas funcdes agregadas e modos de

funcionamento ndo foram previamente estabelecidos, ensejando
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inovacao, mas prejudicando sua consolidacao institucional. Essa

limitacao é intensificada pela posicao institucional dos CPMs. Estes, em
tese, devem contribuir a descentralizar a gestao, mas fazem parte de
uma secretaria municipal centralizada.

A falta de clareza sobre aspectos concretos de funcionamento
dos Conselhos foi potencializada, pelo menos nas primeiras gestoes,
pela inexperiéncia de gestdo publica de muitos conselheiros e
conselheiras eleitas — embora, em sua grande maioria, tenham um
historico de agéncia politica em suas comunidades.

Por fim, CPMs tém sofrido com a falta de respostas assertivas
diante das demandas elaboradas para o Executivo e para o Legislativo,
gerando questionamentos sobre sua efetividade. Esse é o caso das
prioridades indicadas aos orgamentos das subprefeituras e da falta de
devolutivas sobre seus encaminhamentos; também das demandas por
recursos para o melhor funcionamento dos colegiados (como a
gratuidade no passe de Onibus para os conselheiros e conselheiras
participarem das reunides) e da demora na concessao desse suporte;
ou das demandas de informagdes encaminhadas a Prefeitura, as
Subprefeituras e a Camara e da falta de respostas.

Os avancos e limitacdes sugerem que € recomendavel, em
primeiro lugar, que os CPMs sejam regulamentados em lei para que se
tornem parte integral da gestdao publica paulistana, diminuindo a
ambiguidade quanto a suas fungdes, bem como a incerteza
institucional e sua vulnerabilidade ante os efeitos diretos ou indiretos
de trocas no comando executivo da cidade. Em segundo lugar,
recomenda-se que seu carater consultivo seja suplementado com
fungdes deliberativas restritas a alguns aspectos fundamentais como
as indicagOes de prioridades nas Leis Orcamentarias ou a definicao de
demandas locais urgentes.

Nessa linha, recomenda-se ainda um levantamento sistematico
sobre as atividades e demandas ja realizadas pelos colegiados em suas

diversas gestdes. Os CPMs adotaram a boa pratica de registrar as atas
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de suas reunides no Diario Oficial do Municipio. Os diagndsticos desses

colegiados dos problemas na escala territorial de sua atuacao podem
subsidiar o planejamento e gestao das politicas municipais.

Por fim, considerando a possivel inexperiéncia dos conselheiros
em temas técnicos e especificos a administracdo publica, é
recomendavel que seja instituido, para cada termo, treinamento inicial
e a alocagao de uma consultoria para dar suporte aos diferentes CPMs.

Como é conhecido na literatura académica, a participacao em
Sao Paulo tem altos e baixos, momentos de expansao e retragao. A
continuidade dos CPMs, apesar de sua fragilidade institucional, sugere
que, a despeito desses distintos momentos, € possivel avangar
fomentando a participacao e controle social de carater territorial no
submunicipal. Os CPMs sao uma experiéncia inovadora no cenario
urbano do pais e seria desejavel avancar na sua consolidagdo como

instancia participativa descentralizadas na cidade de Sao Paulo.
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