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1. Introducio

As 27 capitais brasileiras possuem quase 24% da populagdo brasileira, de forma que
organizar a administracdo publica nesses espagos urbanos ¢ um enorme desafio. A
governanga territorial com suas estruturas administrativas para a prestacdo de servigos
publicos, instrumentos de interagdo entre Estado e sociedade e mecanismos de participagao
social sdo alguns dos desafios que as grandes cidades brasileiras t€ém que enfrentar. Tendo
essa visdo geral como referéncia, essa sessdo busca discutir, de maneira comparada, como as
capitais brasileiras lidaram com essa realidade por meio da implantacdo de estruturas
descentralizadas de governo nos seus territorios.

A descentralizagdo nao ¢ um tema novo no debate sobre o federalismo no Brasil, mas
ainda ¢ um debate incipiente quando se trata de analisd-lo em ambito municipal. A andlise
comparada dos diferentes modelos de divisdo politica e administrativa em nivel intra-
municipal ¢ um campo a ser explorado pela pesquisa na area de administracdo publica, pois
pode oportunizar uma compreensdo dos caminhos que as grandes metropoles brasileiras t€ém
implantado ao descentralizar ou desconcentrar sua gestdo. Esta sessdo objetiva impulsionar
essa discussao para debater de que forma essa organizagao territorial das cidades impactou na
prestacio de servicos e como se da a relagdo entre gestdo territorial
descentralizada/desconcentrada e politicas publicas setoriais (saude, educagdo etc.) definidas
na esfera central (dimensdo administrativa), na participacdo da cidadania e nas formas de
organizagdo das unidades regionais (dimensdo politica) e na relagdo entre poder executivo e
poder legislativo (dimensdo da governabilidade, pois descentralizar a gestdo municipal pode
afetar interesses locais onde vereadores podem ter suas bases eleitorais).

De forma geral, a discussdo sobre descentralizagdo tem sido acompanhada por uma
visdo normativa: poder publico mais préximo do cidaddo amplia a possibilidade de controle
social. Este artigo discute esse topico, pois pode ser que estruturas descentralizadas

localmente possam ser areas de influéncia, por exemplo, de vereadores ou de outros atores
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sociais. Assim, pode ser que a descentralizagdo contribua para ampliar mais os interesses
desses atores politicos do que os cidaddos. Outra questdo importante ¢ a forma como se da o
processo de escolha dos administradores locais (subprefeitos, administradores regionais, por
exemplo, e demais cargos gerenciais) e qual seu nivel de autonomia gerencial, politica e
orcamentdria. As caracteristicas que cada modelo municipal possui condiciona a relagdo
existente entre o nivel central e suas unidades territoriais, especialmente para identificar se ha
mais descentraliza¢do ou desconcentracdo. No entanto, hd uma lacuna na literatura sobre esse
tema relativo aos governos locais no Brasil, de forma que essa sessdo se propde a contribuir
para que esse debate possa gerar futuros estudos comparados.

Administrativamente, a eficiéncia na prestacdo de servicos tem sido um argumento
chave a justificar a descentralizagdo: quanto mais perto das pessoas mais rapido e menos
oneroso. Mas ¢ importante avaliar se essa premissa ¢ uma realidade, pois pode ser que haja
fragmentacdo na organizacdo dos servigos e politicas publicas, o que afeta a unidade da acdo
governamental. E importante avaliar como se organiza a relagio entre a gestio regional e as
politicas publicas governamentais nos territorios, pois tanto pode existir alinhamentos como
disputas em torno da autoridade deciséria. E o administrador local que tem a tltima palavra
sobre a regido, nos limites do que lhe confere o modelo legal e politico, ou é o 6rgao central
que coordena a politica para toda cidade? Por fim, deve ser comparada a base legal e
normativa de cada desenho de gestdo regional, pois ele pode ajudar a identificar como ele se
insere no interior da administracdo municipal.

O artigo estd organizado como segue. A primeira se¢do discute o caso da cidade de
Sdo Paulo e a implantagdo das Subprefeituras desde 2002. Sera visto que a descentralizagao,.
apesar de contar com uma base legal que foi pouco alterada, a forma de organizar a gestao das
31 Subprefeituras sofreu mudangas politicas e administrativas a cada periodo de quatro anos
em que um novo governo esteve a frente da Prefeitura. As alteragdes ndo ocorreram apenas
entre distintos partidos, mas entre diferentes gestdes do mesmo partido, como ¢ o caso do PT.
A principal questdo que polarizou esse debate esteve relacionada com a maior
descentralizacdo ou com a busca e/ou manuten¢do de um modelo mais centralizado para
organizar a prestacdo de servigos nos territorios das cidade. E isso teve implicagdes sobre o
nivel de autonomia que as Subprefeituras tiveram e tém para administrar e executar servigos
publicos, o escopo de atividades sob sua responsabilidade e o montante de orgamento
gerenciado. Em sintese, Sdo Paulo carece de um modelo estdvel e consensual de

Subprefeituras como alternativa para lidar com os desafios de sua governanga urbana.



A sec¢do seguinte discute a estrutura politico-administrativa do Distrito Federal (DF),
para analisar processos de descentralizagdo na prestacdo de servigos publicos urbanos. Para
isso, busca analisar o desenho institucional atual do governo da capital brasileira e o contexto
em que estd inserida enquanto uma cidade planejada. Aborda o processo de criagdo das
Regides Administrativas do Distrito Federal, e foca a andlise no funcionamento destas
regides, do ponto de vista administrativo e da participagdo social e politica para buscar
compreender se a logica descentralizadora estd enfatizada na estrutura e atuacdo dessas
administracdes regionais. Nesse sentido, para uma melhor compreensdo de todo esse
processo, destaca-se primeiramente as caracteristicas gerais do federalismo brasileiro, bem
como as particularidades urbanisticas e de organizacdo desse espago que marcam algumas
especificidades na gestdo deste territorio, € impactam na estrutura politico-administrativa.

A préxima se¢do analisa o caso do municipio do Rio de Janeiro. Em 1993, o prefeito
Cesar Maia, logo nos primeiros dias de exercicio no cargo, distribui representantes do seu
governo entre as diferentes regides da cidade, e os apresenta como subprefeitos. Surgem,
entdo, as subprefeituras na cidade. Em linhas gerais, Cesar Maia justifica que o seu intento
serviria para tornar a prestacdo dos servicos mais 4gil e adequada as demandas locais,
aproximando a prefeitura da sociedade. Nesta concepcdo, as subprefeituras funcionariam
como instrumentos de gestdo da cidade, circunscritas a areas geograficas especificas, com as
competéncias gerais de identificar as demandas da populacdo, informar aos orgdos da
prefeitura as prioridades da regido, coordenando e dirigindo a prestacdo local de servigos.

Este trabalho circunscreve-se a analise do periodo de criagdo das subprefeituras, em
1993, e de sua vigéncia até o fim do ultimo governo do prefeito Cesar Maia no municipio do
Rio de Janeiro, em 2008. Ou seja, serdo discutidas questdes referentes ao arranjo das
subprefeituras ao longo de 16 anos (1993-2008). Apesar deste recorte temporal, convém
informar que na gestdo do atual prefeito do Rio de Janeiro, Eduardo Paes, cujo governo se
iniciou em 2009, ndo houve qualquer iniciativa de reforma institucional que buscasse alterar o
carater informal (nos termos tratados no presente trabalho) destas agéncias locais da prefeitura
no ambito da estrutura administrativa do municipio.

1. A experiéncia da descentraliza¢io na cidade de Sao Paulo: o contexto histérico da
criacdo das Subprefeituras

A implantag@o das Subprefeituras, desde o ano de 2002, foi a mais relevante mudanca
na organiza¢do do poder executivo municipal desde a criacdo das Administragdes Regionais
(ARs) na década de 1960 (PMSP, 1992a). Com essa estruturas desconcentradas o governo

comecou a ofertar servicos de manuten¢do urbana para os bairros. Desde esse periodo até



2002 o modelo politico-administrativo pouco mudou essa énfase. Ainda que o crescimento da
cidade exigisse uma maior presenca do poder publico nos bairros, a implantagdo de nucleos
descentralizados para a prestagdo de servigos e politicas publicas ndo teve avangos.

O primeiro governo do PT (1989-1992) apresentou uma proposta de organizar
Subprefeituras como base da descentralizagdo politica e administrativa, argumentando que
assim o poder publico estaria melhor representado nos bairros e a sociedade poderia ser mais
envolvida, de forma democratica, na tomada de decisdes (PMSP, 1991b). A premissa era
reduzir a exclusdo politica e aproximar o poder publico da populagdo, o que geraria mais
eficiéncia na prestacdo de servigos e mais democracia apoiando uma nova visao de cidadania
(KEINERT, 1993; JACOBI, 1991). Sendo a gestdo local mais autonoma e descentralizada
(Martins, 1997; Jacobi, 1991), os bairros teriam mais equidade social e qualidade de vida.

Era defendida uma gestdo que fosse amparada nos bairros, pois regionalizagdo e
democratizagdo eram partes do mesmo projeto para modernizar a gestdo publica. "Nesse
conceito, "regional" ndo se reduz a definicdo dos limites de um territério "administrativo"
para a execucdo de tarefas desconcentradas. Se converte em uma instancia de producdo e
gestdo da cidade" (PMSP, 1991b, p. 7). Isso implicava substituir o modelo das ARs
desconcentradas para executar apenas servigos urbanos de menor relevancia e ampliar a
autoridade dos Subprefeitos. As Subprefeituras seriam centros de um novo modelo para
estimular a participagao cidada por meio de Conselhos de Representantes eleitos diretamente
pela populacdo (SADER, 1992).

Este projeto teve amparo na Lei Organica Municipal (artigo 77): "a administragdo
publica municipal serd exercida, em nivel local, através de Subprefeituras, na forma
estabelecida em lei que definindo numero, atribuigdes, limites territoriais, competéncias e i0
processo de escolha do Subprefeito". A proposta das Subprefeituras ndo foi aprovada pela
Camara de Vereadores, em 1992, e permaneceu congelada quase dez anos, pois os dois
governos seguintes eram contrarios. Todavia, entre os anos 1993 e 2000, cresceu o apoio as
Subprefeituras junto a opinido publica e distintos partidos politicos. Ao final da década de
1990, o prefeito e o modelo das ARs estavam desgastados por razdes administrativas,
politicas e éticas, o que fortaleceu o regresso da proposta das Subprefeitura.

Este processo foi um dos eixos do debate na campanha eleitoral municipal, em 2000,
pois as Subprefeituras foram considerada como solugdo para: a) eticamente enfrentar a
corrupcao do governo e vereadores que dominavam as ARs; b) administrativamente alinhar
governanga urbana com as mudangas da cidade; c) politicamente para aproximar a

administracdo publica das regides, pois a democracia participativa reduziria a captura das



ARs pelos vereadores. O programa de governo da futura prefeita, Marta Suplicy (PT), adotou
essas premissas argumentando que esse novo padrdo de relagdo politica do governo com a
sociedade terminaria com o clientelismo e fisiologismo dos vereadores.

Tendo esse cenario historico como referéncia, essa secdo discute a implantacdo das
Subprefeituras no governo do PT (2001-2004), sua reducdo no periodo de governo do PSDB
(2005-2006) e dos democratas (2006-2012), concluindo com a tentativa muito timida de
retomar a organizagdo das Subprefeituras com o atual governo do PT iniciado em 2013.
Nesses periodos serdo analisados de que forma se deu, conforme a visdo politica de cada
governo, a organizacdo das Subprefeituras e de que forma o péndulo descentralizagdo ou

centralizagdo ajuda a compreender as mudancas na estrutura do poder publico nos bairros.

O modelo de descentralizacido posto em marcha pelo governo do PT (2001-2004)

Afora iniciativas transitérias de desconcentragao entre 2001 e 2002, de jure y de facto,
a descentralizacdo de atribuigdes, pessoal e recursos financeiros iniciou em julho de 2002 com
a aprovacgdo da Lei 13399 que criou as Subprefeituras. Por esse texto legal, as Subprefeituras
passavam a ter poder formal de decisdo, planejamento, investimento e autonomia
administrativa e orcamentéria. Os Subprefeitos foram igualados aos Secretarios municipais
como auxiliares diretos do Prefeito e passaram a ser os representantes do governo nos bairros.
O Subprefeito seria o representante politico do governo com mais poder decisério que os
antigos administradores regionais (SANTOS & BARRETTA, 2004). Pela Lei, as
Subprefeituras foram organizadas com sete coordenagdes intersetoriais (Ac¢do Social e
Desenvolvimento, Planejamento e Desenvolvimento Urbano, Manutencdo e Infraestrutura
Urbana, Projetos e Obras Novas, Educacdo, Saude e Administracdo e Finangas). As sete
coordenadorias assumiram atividades executadas por 16 Secretarias em 31 Subprefeituras.

Cada Subprefeitura teria autonomia gerencial sobre as politicas em sua regido,
inclusive o Plano Diretor Regional para promover a reforma urbana e desenvolvimento local.
Isso significava autoridade regional acima da autoridade funcional, respeitadas as diretrizes
setoriais. Defendia-se a autonomia or¢amentaria, pois a autoridade administrativa e
capacidade de gastos materializaria o poder descentralizado. Mas os Subprefeitos deveriam
ser (e ainda ¢ assim) indicados pelo Prefeito (a) e ndo seriam eleitos diretamente. Para
mensurar a magnitude da descentralizagdo até 2004 dois indicadores sdo ilustrativos: a) o
orcamento das regides no or¢amento municipal cresceu de 2,1% em 2001 para 20,9% em
2004; b) 70% do pessoal da administracdo direta foi transferido para as Subprefeituras entre

2003 e 2004 (PMSP, 2004).



Mas a descentralizagdo ndo envolveu as politicas chamadas estruturadoras (como
transporte publico, pois as ruas cortam mais de uma regido), grandes obras urbanas e os
maiores contratos onde as economias de escala eram mais significativas (como servigos de
limpeza contratados centralmente e executados localmente). Também a defini¢do de politicas
setoriais (saude, educacdo, assisténcia social etc.) era centralizada, com sua implementagao
regional permitido adaptagdes locais, em linha com as orientagdes gerais.

Nesse periodo, ¢ importante diferenciar o tipo de politica publica para avaliar o
impacto da descentralizagdo. Em relagdo aos servigos urbanos, em vigor desde a década de
1960, quase nao houve mudangas, ja que se tratava de uma atividade ja em operacdo. Talvez
se possa dizer que, com mais autonomia que as ARs, o Subprefeito melhorou a execugdo
desse servigo, pois ¢ dificil mensura-lo frente a diversidade de 4reas de acdo de manutengdo
urbana. Nas politicas de satde e educacdo, na pratica, tanto as unidades de prestacdo de
servicos como as escolas ja estavam localizadas nos bairros. Assim, para o cotidiano das
pessoas o efeito foi neutro quanto a oferta desses servigos, pois ja existiam em seu cotidiano.
Em resumo, menos que as Subprefeituras, o mais importante foi a trajetoria prévia dessas
politicas e existéncia de estruturas e equipamentos para a sua implementacao em nivel local.

A ampliacdo do orgamento descentralizado também ndo diz muito, pois servigos
urbanos, satide e educacdo correspondiam a 96,3% dos 20,9% repassados para as regides em
2004. Essas eram areas com recursos assegurados (servigos urbanos por sua trajetoria prévia
desde os anos 60 e satide e educacdo por regras constitucionais). Para a area que deveria ser a
mais inovadora, a Coordenagdo de Assisténcia Social e Desenvolvimento, responsavel por
"promover qualidade de vida e desenvolvimento humano", coube somente 1,82% do
orcamento médio das Subprefeituras (equivalente a 0,00025% do or¢amento municipal em
2004!) (PMSP, 2004). Conforme Grin (2015), mantiveram-se duas loégicas que ja ocorriam de
forma desconcentrada: ag¢des de manutencdo urbana e servigos de saude ¢ educagdo e
assisténcia. Contudo, as duas ldgicas operaram sem conexdes com a integracdo territorial,
pois suas formas prévias de prestacdo de servigos pouco se alteraram. A seguir se apresentam

o modelo do PSDB e dos Democratas e as mudangas no desenho das Subprefeituras.

O modelo dos governos do PSDB e Democratas (2005-2012): a recentralizacio

As leis que haviam estabelecido as Subprefeituras ndo foram modificadas (até hoje sdo
as mesmas), mas os decretos que regulamentavam sua organizagdo foram revertidos a favor
da recentralizacdo de servigos para as Secretarias. A Lei Organica Municipal faculta esse

poder ao prefeito desde que ndo se incorra em novas despesas. Esse processo ocorreu com a



educagdo, pois restaram apenas 13 coordenagdes regionais das 31 anteriores coordenagdes
regionais. Na satde apenas cinco representagdes regionais em lugar da existéncia de uma area
em cada Subprefeitura. Com a pavimentagdo de ruas passou-se 0 mesmo: sua recentralizagdo
nas Secretaria de Coordenagdo das Subprefeituras. Na cultura apenas quatro unidades
regionais se mantiveram da anteriores 31 representagdes regionais. Em obras urbanas foi
extinta a coordenacdo local, pois foi fundida com a éarea de infraestrutura urbana. Ja os
servicos de manutencdo urbana mantiveram-se, mas agora apenas de forma desconcentrada.

Administrativamente as coordenacdes tiveram atribui¢des retiradas e voltaram a ser
dependentes de autorizagdes das Secretarias. A ideia de gestdo intersetorial e territorial foi
abandonada e o Subprefeito ndo mais era uma autoridade politica e gerencial nos bairros.
Houve uma reducdo de poder decisoério e a descentralizagdo que estava sendo construida
voltou a ser um modelo desconcentrado similar as antigas ARs. Das 16 Secretarias que
estavam sendo administradas localmente pelas Subprefeituras, apenas os servigos urbanos
menos complexos foram mantidos com gestdo no bairro. Mesmo as poucas estruturas
regionais em saude e educagdo, por exemplo, passaram a ser representacdes das Secretarias e
ndo mais coordenagdes vinculadas aos Subprefeitos. O argumento era que as Subprefeituras
ndo podiam se sobrepor as Secretarias, pois esses Orgdos deveriam monitorar o que
desconcentravam para as regioes.

Com a recentralizagdo de politicas, as Subprefeituras passaram a ter apenas a
manutengdo, supervisao e fiscalizacdo do espaco urbano (limpeza de pragas, comércio de
ambulantes, poda de arvores etc.) como frente de trabalho. A concepcao de "nucleos regionais
de poder" se perdeu, o que rebaixou a autoridade formal do Subprefeito com o mesmo status
de Secretdrio Municipal, pois voltaram a ser tratados como Administradores Regionais.
Conforme o sitio da Secretaria Municipal de Financas, a verba frente ao orgamento municipal
foi reduzida: 20% (2005)” para 4% (2008), 2,5% (2012) ¢ 2,7% (2014)°, o que significa
praticamente o mesmo nivel das ARs no ano de 2001. Em 2005, as Subprefeituras tinham
menos de 2% dos servidores da administragdo direta, o que mostra a intensidade da
recentralizacdo e de redu¢do de verbas. Paradoxalmente, esse nimero cresceu para 5,3% em
2014, mas sem nenhum incremento de atividades descentralizadas

(http://transparencia.prefeitura.sp.gov.br, recuperado em 03, abril, 2015).

? Nesse ano, o orgamento tinha sido definido pelo governo PT no ano de 2004, mas nio executado integralmente
nas Subprefeituras por conta da recentralizagdo promovida pelo administragdo do PSDB.

> De 2005 a 2012 o orgamento municipal cresceu em 154,83% y o orgamento das Subprefeituras baixou em
61%, o que da uma ideia da inversio de prioridades de cada um desses dois partidos
(http://www.redebrasilatual.com.br, recuperado em 30, margo, 2013).



A recentraliza¢do foi mantida e ampliada no governo dos Democratas (em 2011 o
Prefeito criou e se filiou ao Partido Social Democrata). Houve uma transferéncia de servigos
de assisténcia social para a Secretaria, 0 mesmo que ocorreu com a politica de habitagdo no
setor de areas de risco em bairros periféricos € no planejamento urbano em atividades de
regulacdo do uso do solo. Em 2012, o Planejamento, Desenvolvimento Urbano e Obras Novas
passaram a atuar apenas em licengas e supervisao de leis municipais, pequenas obras urbanas
e fiscalizagcdo, mas sem propor novos projetos. Mesmo nesse setor o governo retirou ainda
mais atividades dos bairros ao centralizar a contratacdo e administracdo de empresas de
limpeza de ruas e bocas de lobo junto a Secretaria de Coordenacgdo das Subprefeituras.

Essa mesma mudanca foi adotada para a pavimentagdo de ruas. Esta Secretaria, em
linha com a ampliacdo de poder dos 6rgaos centrais, em 2012, recebeu mais 516% de verbas
(http://www.redebrasilatual.com.br/, recuperado em, 06, abril, 2015) e 77% do orcamento de
31 Subprefeituras! (http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/financas/, recuperado
em, 30, maro, 2015). Concebidas para ser mini-prefeituras, dez anos depois voltaram a ser
orgdos desconcentrados apenas para servigos desconcentrados de manuten¢do urbana. O

proximo item discute se esse modelo foi revertido no novo governo do PT iniciado em 2013.

O novo governo do PT (2013-): mais do mesmo e o papel reduzido das Subprefeituras

Desde 2013, com o novo governo do PT, ndo houve mudancas nessa trajetéria das
Subprefeituras apenas focadas em servigos mais voltados a atividades menores de
manutencdo urbana. Inclusive foi ampliada ainda mais a recentralizagdo dessas tarefas na
Secretaria Municipal de Servigos. Mas, talvez, o indicativo de perda de fun¢do estratégica das
Subprefeituras seja o orgcamento para 2015 que manteve-se em 2,5% em relacdo ao total da
Prefeitura (Estado de Sao Paulo, 18/10/2014).

No atual governo, a retomada das Subprefeituras como instdncias mais amplas de
organizacdo do poder publico nos territorios ndo logrou ser uma estratégia valida.
Paradoxalmente, esse mesmo partido manteve o or¢camento das Subprefeituras em niveis
similares aos dos governos anteriores que nao defensores de uma descentralizagdo tida como
extremada. Mas, no caso do PT, se trata de uma mudanca profunda frente ao projeto
apresentado no comego da década de 2000 como o principal recurso para modernizar a gestdo
politica e administrativa dos territdrios e qualificar a governanga urbana.

O novo periodo de governo petista tem sido caracterizado também pela pouca
disposicao de incentivar a democracia participativa nas regides. O Or¢camento Participativo

que existiu entre 2001-2004 ndo consta mais como um item da agenda para ampliar a



participagdo cidada. Em seu lugar foi criado, em fevereiro de 2014 (Decreto 54.837), no
ambito da Secretaria Municipal de Planejamento, Or¢camento e Gestdo, o Conselho Municipal
de Planejamento e Org¢amento Participativo. Este ¢ um oOrgdo de carater propositivo e
participativo para elaborar, executar, supervisionar e avaliar o ciclo de planejamento e
orcamento da cidade. Do total de seus 106 integrantes, 64 provém dos bairros que os elegem
por meio dos Conselhos Participativos Municipais (dois em cada Subprefeitura, pois em 2014
criou-se mais uma totalizando 32).

Se a matematica e os nimeros pudessem substituir de forma automatica a politica
poderia ser que a participagdo popular estaria bem apoiada, mas ndo ¢ assim que a realidade
opera. Ademais, esse Conselho tem pouco mais de um ano de implantacdo e ainda ndo gerou
nenhum efeito pratico significativo para aprofundar a relagdo democratica entre o governo e a
sociedade. Trata-se de uma instancia centralizada na qual a possibilidade de conectar
participagdo cidadd nos bairros e sua aproximag¢do com as Subprefeituras para decidir
localmente onde aplicar os recursos publicos ndo teem sido a pratica.

Em relacdo ao Conselho de Representantes (desde 2013 chamados Conselhos
Participativos Municipais), o governo colocou em marcha a eleicdo de conselheiros nas 32
Subprefeituras em dezembro de 2013. Foram eleitos 1113 representantes, o que faz com que
cada uma represente cerca de 10 mil paulistanos comparativamente a um vereador que
representa 209 mil pessoas (Revista Epoca, 25/11/2013). Todavia, pela proposta aprovada
pelo Prefeito esses Conselhos sdo espacos consultivos e ndo deliberativo, o que nao lhes
permite decidir acerca de prioridades locais e seu financiamento. Contrariamente a proposta
inicial do PT em 2001, os atuais Conselhos tém menos poder do que se defendia. O curioso ¢é
que o argumento para tal ¢ o mesmo dos vereadores que se opuseram a esse instrumento em
2002: somente aqueles, como o Prefeito, eleitos pelo voto popular tém legitimidade
democratica (Revista Epoca, 25/11/2013). De instancia de controle social em 2002, conforme
o discurso petista, os Conselhos se transformaram em peca de pouca relevancia politica em
2013, ainda que seja mais um espago de participagdo cidada criado.

Mesmo com o curto periodo de implantagdo, a investigacdo de Lima, Desenzi e
Penteado (2014) ajuda a contextualizar os Conselhos. Para os autores, esse ainda ¢ um espago
fragil, pois ndo estd regulamentado por lei, o que torna-o dependente da vontade politica do
governante. Mas parece que vem se constituindo como uma arena de crescente participagdo
social, sobretudo para influir na defini¢do das prioridades de algumas Subprefeituras. Como

os Conselhos tém autonomia para definir suas demandas, ao final essa prerrogativa acaba



servindo para pressionar as Subprefeituras. Em algumas delas os Subprefeitos inclusive t€ém
decidido sobre acdes e inversdes financeiras em conjunto com esses foruns.

Seguem os autores enfatizando que, pelo menos em sete dos Conselhos investigados,
esses tém influenciado a agenda local e mantém seus olhos abertos para a acdo das
Subprefeituras, o que os torna capazes de fiscalizar e denunciar irregularidades. E assim ¢&,
pois tal processo tem gerado o que os autores chamam de empoderamento que tem ajudado na
legitimagdo dessa instdncia. De forma especial, como os Conselhos s3o uma extensdo
organizativa sobre os territdrios, podem se aproximar melhor das demandas locais, o que pode
ser um novo estimulo para retomar a proposta da descentralizagdo politica e administrativa

em bases similares ao discurso inicial do PT nos comego dos anos 2000.

2. As especificidades da gestao do Distrito Federal e suas particularidades urbanisticas.

Em geral, Distritos Federais estdo presentes em algumas federagdes como unidades
territoriais especiais, com um status constitucional diferenciado e geralmente subordinado ao
governo central, que abrigam a capital nacional (ANDERSON, 2009). No caso brasileiro, no
entanto, ndo se pode afirmar que, do ponto de vista politico-administrativo, o distrito federal
se subordina ao governo central, uma vez que a Constituicdo Federal brasileira lhe conferiu a
mesma autonomia dada aos demais entes federados. A tnica particularidade ressalvada pela
Constituicao Federal Brasileira e que, em certa medida, relativiza a autonomia do DF ¢ a de
que a organizacdo e manuten¢do do Poder Judiciario e do Ministério Publico do DF, além das
policias civis e militares e do corpo de bombeiros do DF, que sdo organizados e mantidos pela
Unido (Artigo 32, §4°, CF/88).

Por seu carater hibrido entre estado e municipio, o Distrito Federal no Brasil tem
vedada sua divisdo em Municipios e ¢ regido por uma lei organica, aprovada por dois tergcos
de sua Camara Legislativa. A ele sdo atribuidas as mesmas competéncias legislativas
atribuidas aos Estados e também as mesmas competéncias atribuidas aos Municipios. Nesse
sentido, o Distrito Federal arrecada impostos destinados tanto aos Estados como aos
Municipios, e ainda recebe assisténcia da Unido para custear algumas de suas atividades
administrativas (mediante fundo proprio para essa finalidade), o que faz com que o Distrito
Federal tenha um sistema de recursos diferenciado de outros Estados e Municipios, por vezes
até maiores em territorio e populagdo.

Do mesmo modo, o Governador do Distrito Federal acumula simultaneamente as
atividades dos Prefeitos e dos Governadores de Estado, e os Deputados Distritais de sua

Camara Legislativa exercem tanto as competéncias dos Vereadores como também as dos



Deputados Estaduais. O Governador e os Deputados Distritais, desde a Constitui¢ao Federal
de 88, sdo escolhidos mediante elei¢des diretas, coincidentes com as elei¢cdes diretas em
ambito federal e estadual.

Do ponto de vista urbanistico, Brasilia, a capital do Brasil, ¢ uma cidade nova e
moderna, criada por decisdo do governo em meados dos anos 1950 e inaugurada em 1960.
Nasceu como uma cidade planejada para expressar a arquitetura e urbanismo do século XX
(Plano Piloto) e ser diferente de outras cidades na época de sua constru¢dao. De acordo com o
seu idealizador, Brasilia (o Plano Piloto) estava planejada para 500 a 700 mil habitantes e
quando fosse se aproximando deste limite seriam criadas, na periferia, “cidades satélites”,
pequenas e complementares. No entanto, os quase 70 mil trabalhadores, os candangos, os
verdadeiros construtores de Brasilia estavam excluidos do Plano Piloto na data de sua
inauguracdo. Essa populacdo “indesejavel” ja se encontrava em oito “cidades
satélites” * (atualmente chamadas de Regides Administrativas) e nas invasdes que se
localizavam nas imediagdes dos canteiros de obra, mesmo antes da inauguracdo da capital
(COSTA, 2011).

Cabe ainda ressaltar que, quase trinta anos apds sua inauguracdo, em 1987, com o
objetivo de proteger o desenho urbano da cidade administrativa (Plano Piloto), Brasilia foi
inscrita, em ambito internacional, na lista do Patrimonio Mundial da Organizagdo das Nacdes
Unidas para a Educa¢do e Cultural (UNESCO). De acordo com Mathieu e Ferreira (2006)
essa iniciativa causou vulnerabilidades ndo previstas como a segregacao e expansao da cidade
e a emergéncia da periferia antes mesmo que o Plano Piloto fosse plenamente concluido,
expulsando para fora de seus limites pessoas e atividades que poderiam descaracteriza-la.

Assim, enquanto o centro vai paulatinamente sendo edificados, os demais
assentamentos vao recebendo anexos, ou novas areas vao sendo destinadas a novos nucleos.
Fica claro, portanto que a cidade planejada para ser fechada sob o ponto de vista de desenho
urbano, desenvolve-se prematuramente sob um formato polinucleado. (PAVIANI, 2010).

Brasilia ¢ uma das cidades mais dispersas do mundo e sua densidade populacional
aumenta a medida que se afasta do centro (RIBEIRO, 2008). No Plano Piloto, onde esta
materializado o desenho original da cidade, concentra-se a maioria dos empregos formais e

uma parcela reduzida de sua populacdo, em grande medida homogénea: ai residem em torno

* De acordo com o Decreto 19.040 de 1998, a partir do governo de Cristovam Buarque, o termo “satélites” foi
proibido para designar as cidades situadas no territorio do DF. Art. 1°: As cidades situadas no territorio do
Distrito Federal deverdo ser designadas pelos seus respectivos nomes em documentos oficiais e outros
documentos publicos no dmbito do Governo do Distrito Federal, vedada a utilizag¢do da expressdo “satélite”.



de 216 mil habitantes®O restante da popula¢do vive mais afastado, em cidades satélites (ou
bairros)®com caracteristicas suburbanas, bairros-dormitério, ou condominios fechados no
Distrito Federal: aproximadamente 2 milhdes e 400 mil habitantes"PAVIANI, 2010). E para
além de seus limites, principalmente nos municipios que configuram a atual Area
Metropolitana de Brasilia (AMB) ®, verifica-se um territorio onde vivem mais de trés milhdes
e meio de habitantes, com toda uma dindmica intrinsecamente ligada a uma éarea considerada
patrimdnio da humanidade.

A centralizagdo das atividades economicas em Brasilia e o padrao de desconcentragao-
concentrado de sua populacdo nas “cidades satélites” nos leva a justificar a andlise do
processo de descentralizagdo dos servigcos publicos urbanos a partir da estrutura politico
administrativo do Distrito Federal.

A estrutura politico-administrativa do Distrito Federal.

Hoje, a estrutura administrativa do Distrito Federal estd baseada em 31 Regides
Administrativas (RAs), subordinadas a Secretaria da Casa Civil, Relagdes Institucionais e
Sociais’ conforme Decreto n® 32.716 de 1° de janeiro de 2011. Dessas 31 RAs, somente duas
j& existiam como cidades do Estado de Goids antes da implantacdo do DF: Brazlandia e
Planaltina. A partir do Decreto n® 4.545 de 1964, foram efetivamente criadas as primeiras sete
Regides Administrativas (RAs) do DF. Em meados de 1989, o entdo Governador Joaquim
Domingos Roriz separou a administracdo do DF em 12 RAs, através do Decreto n® 11.912 de
25 de outubro de 1989, com a argumentagdo de que a subdivisdo justificava-se “para fins de
descentralizacdo e coordenagdo de natureza legal”.

Segundo Ribeiro e Tendrio (2015), essa subdivisdo veio acompanhada da instituicdo
das administrag¢des locais, com um conjunto de cargos publicos, além de fomentar a ocupagao

do territorio. Atualmente o DF conta com 31 RAs das quais 17 foram criadas durante os

’Anuario Estatistico do DF de 2013, Companhia de Desenvolvimento e Planejamento do Distrito Federal
(CODEPLAN)

% Como mencionado, o Decreto 19.040 de 1998,proibiu oficialmente o uso oficial do termo “satélites”
nomeando-as apenas de“cidades”. No entantoalguns estudiosos de Brasilia se referema essa “cidades” como
“bairros” .Essa defini¢@o e concepgdo parece ainda ndo se encontrar consolidada.

7 Anuério Estatistico do DF de 2013, Companhia de Desenvolvimento e Planejamento do Distrito Federal
(CODEPLAN)

¥ Desde 2012 a Companhia de Desenvolvimento e Planejamento do Distrito Federal (CODEPLAN) tem
empreendido esforgos para discutir e consolidar a Area Metropolitana de Brasilia (AMB). De acordo coma Nota
Técnica n° 001/2013,da CODEPLAN, definiu a AMB composta por 12 municipios de Goids mais o Distrito
Federal. Esta proposta se justifica em fungdo das relagdes reais e funcionais entre esses municipios.
Oficialmente uma estrutura de gestdo metropolitana em Brasilia ndo esta institucionalizada. Por ser constituida
por municipios de dois Estados da Federag@o mais o Distrito Federal o que foi institucionalizado foi uma Regido
Integrada de Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno-RIDE/DF, composta pelo Distrito Federal ¢ mais
22 municipios dos Estados de Goias (19) e Minas Gerais (3).

’ Antiga Secretaria de Estado de Governo, que depois transformou-se em Secretaria da Casa Civil e atualmente é
Secretaria da Casa Civil, Relag¢des Institucionais e Sociais.



periodos de governo de Roriz. Ainda de acordo com Ribeiro e Tendrio (2015), a maioria das
RAs, criadas durante os governos Roriz, destinaram-se a regularizar situagdes de invasao de
terras publicas ou mesmo areas de assentamento de populagdo mais vulneravel socialmente,
tudo isso por meio de programas habitacionais do governo do DF.

A partir das regides administrativas terem sido criadas para “fins de descentralizacdo”
das atividades do governo do Distrito Federal, ¢ importante analisar o funcionamento delas do
ponto de vista administrativo e também da participacao social e politica da comunidade local
para buscar compreender se a logica descentralizadora esta realmente enfatizada na estrutura e

atuagdo das Administragdes Regionais.

O funcionamento da estrutura administrativa das regioes administrativas

A estrutura administrativa do Distrito Federal encontra-se essencialmente prevista em
sua Lei Organica (LODF). Essa Lei organiza, ainda, o Distrito Federal em Regides
Administrativas, integrantes de sua estrutura, sob a justificativa de buscar uma
descentralizacdo administrativa, a utilizacdo racional de recursos para o desenvolvimento
socioecondmico e a melhoria da qualidade de vida de sua populacdo. A criacdo ou extingdo
dessas RAs somente poderd ocorrer por intermédio de lei aprovada pela maioria absoluta dos
Deputados Distritais e sancionada pelo Governador (caso uma RA seja criada,
automaticamente cria-se um Conselho Tutelar' para o local) e todas elas fazem parte da
administracdo direta do DF.

Ao analisarmos a estrutura administrativa do Governo do Distrito Federal, percebemos
que a Secretaria da Casa Civil, Relagdes Institucionais e Sociais ¢ a responsavel por grande
parte da articulagdo do Governo junto as RAs. E ela que busca promover o elo entre o
governo ¢ a populagdo, bem como a articulagdo entre as demais pastas nas RAs, sendo a
responsavel pela supervisdo e coordenacdo das Administragdes Regionais. Essas
Administragdes tém atuacdo e competéncia no espaco geografico de sua jurisdi¢do, cabendo-
lhe cumprir as atribuigdes e fungdes definidas nas leis e regulamentos. Cada RA deve possuir
um Regimento Interno e um organograma especifico, ambos aprovados mediante Decreto. No
entanto, o que se percebe, na pratica, ¢ que as RAs ndo tém definicdes e estruturas
administrativas de funcionamento devidamente solidificadas. O Decreto n° 16.246 de 29 de
dezembro de 1994 define o Regimento Interno da Administragdo Regional RA I — Brasilia,
que ¢ utilizado, sem alteragdes significativas ao longo do tempo, por outras Administragdes,

que ndo raro encontram-se inseridas em contextos bem diferentes daquela. Ou seja, as

%0 processo de escolha dos Conselheiros Tutelares ¢ unificado e regulamentado pelo Governo Federal através
da sua Secretaria de Direitos Humanos.



Administragdes Regionais adaptam seu funcionamento de acordo com o Regimento Interno
de outra Regido Administrativa. Mas vale salientar que cada qual possui organograma
diferente e cargos proprios de cada Administragao.

Nesse Regimento Interno podemos buscar entender a dindmica minima de cada RA.
Podemos visualizar que elas emitem alvards para eventos e obras locais, bem como para o
funcionamento do comércio regional. Também promovem ag¢des de cunho cultural como
aulas de danga e musica, fornecendo seu espago fisico'' para tais atividades, apoiam feiras de
artesanato, além do desenvolvimento de projetos sociais que envolvem cursos gratuitos para a
populacdo. O Governo do Distrito Federal deve destinar anualmente as Administragdes
Regionais recursos orcamentarios em nivel compativel, com critério a ser definido em lei,
prioritariamente para o atendimento de despesas de custeio e de investimento, indispenséavel a
sua gestdo, conforme determina a Lei Maior do DF.

Ao que parece ser, relacionando as previsdes da LODF e o que se vé€ na pratica, o
orcamento de cada RA serve para pagamento de seu pessoal e as despesas de investimento
servem para custear essas acdes de cunho cultural e social. Mas ainda ¢ algo que ndo estd
muito claro e evidente em funcdo de uma ndo institucionalizacdo dessas atividades
propriamente ditas (ndo sdo todas as RAs que promovem acgdes culturais e fornecem seu
espago fisico para outras atividades). Portanto, o que a Lei Orgénica e o Regimento Interno
ndo especificam com relacdo as RAs s3o as suas atribui¢cdes em termos de gestdo dos servigos
urbanos: sobre quais servigos locais as RAs possuem autonomia decisoria, quais servigos
locais ficam sob sua administracdo, etc. Existem algumas leis esparsas que lhes atribuem
determinadas competéncias: como a Lei n° 1.171 de 24 de julho de 1996, referente a
concessao dos alvaras de funcionamento das atividades comerciais; ¢ a Lei n® 1.172 da mesma

data, que trata das concessdes de alvaras de construgao.

A Participacio social e politica nas regioes administrativas

Ainda segundo a LODF, cada Regido Administrativa deve ter um Conselho de
Representantes Comunitarios, com fungdes consultivas e fiscalizadoras, na forma da lei. Ela
prevé também a disposicdo em lei especifica sobre a participagdo popular no processo de
escolha do Administrador Regional. No entanto, o que se constata ¢ a auséncia das referidas
normatiza¢des. H4 uma lacuna legal ainda ndo preenchida com relagdo a disposi¢do sobre o
processo de participacdo popular na escolha do Administrador Regional e com relagdo a

cria¢do e organizacao dos Conselhos de Representantes Comunitérios.

""'Nio existe no Regimento Interno a obrigatoriedade da disponibilidade do espago fisico da Administragdo
Regional para a realizagdo de qualquer atividade.



Frente a auséncia de regulamentagdo legal quanto a disposi¢do sobre o processo de
participagdo popular na escolha do Administrador Regional e com relacdo a criagdo e
organiza¢do dos Conselhos de Representantes Comunitarios de cada Regido Administrativa,
no ano de 2013'? foram propostas duas agdes diretas de inconstitucionalidade' por omissdo
contra o0 Governo do Distrito Federal, na pessoa de seu governador, e a Camara Legislativa,
na pessoa de seu presidente, tratando da questao.

As duas agdes foram propostas pela Procuradoria Geral de Justiga do DF e Territorios
e pela Ordem dos Advogados do Brasil do DF. O Conselho Especial do Tribunal de Justica do
Distrito Federal e Territorios reuniu os processos € em sessao realizada em 14/01/2014 julgou
procedente as demandas para determinar ao Chefe do Executivo local o prazo de 18 meses
para elaboracdo e encaminhamento para votagdo de projeto de lei que regulamente a
participagdo popular na escolha do Administrador Regional e também a formacdo dos
Conselhos de Representantes Comunitarios previstos na LODF.

Devido a fatores que ndo podemos identificar o Distrito Federal até os dias atuais ndo
buscou regulamentar essas ferramentas de administragdo previstas em lei desde 1993. Foi
necessaria a atuagdo de outras entidades do proprio poder publico e de uma determinacido do
Poder Judiciario para que a referida regulamentagdo pudesse entrar na pauta de agdes do
governo. O TJDFT exigiu que o Governo do Distrito Federal buscasse atender a uma

determinagdo prevista em sua propria Lei Maior.

3. Origem, desmembramento e atribuicdes das subprefeituras do Rio de Janeiro

As subprefeituras cariocas surgem em 1993 formalmente denominadas de Areas de
Planejamento (APs), por meio de decreto baixado pelo prefeito Cesar Maia, nos meses
iniciais de seu primeiro mandato (1993-1996). Segundo a Lei Organica do Municipio do Rio
de Janeiro (1990), nos artigos que se referem as atribuigdes privativas ao prefeitol4, a
competéncia de dispor sobre a provisdo de cargos, o estabelecimento e o ordenamento de
fungdes e 6rgdos da administracdo municipal pode ser exercida mediante a edicao de decreto.

As decisdes estabelecidas por decreto independem da aquiescéncia do Poder
Legislativo local e passam a ter validade imediata apds a sua publicagdo no Diario Oficial do

municipio. Os decretos sdo, portanto, recursos pelos quais o prefeito pode criar novos

"2 A conjuntura politica das manifestagdes de 2013 pode ter tido influéncia dessa agio.

BADIsn% 2013 00 2 016227-6 ¢ 2013 00 2 016865-3 — TIDFT, Diario de Justia de 9/5/2014, julgadas
procedentes para declarar a inconstitucionalidade por omissdo do Governador do Distrito Federal quanto a
regulamentacdo da forma de participagdo popular no processo de escolha dos administradores regionais e a
implantagdo e organizagdo dos Conselhos de Representantes Comunitarios das Regides Administrativas do
Distrito Federal.

'* 0O rol de atribuigdes exclusivas ao prefeito esta disposto nos artigos 107 a 111 da Lei Organica.



parametros para a gestdo local, de forma unilateral, prescindindo da aprovacao de quaisquer
outros atores politicos para entrar em vigor. Especificamente, a implanta¢do por decreto das
subprefeituras na cidade do Rio de Janeiro, em 1993, implicou que muitos vereadores ndo
tenham tido conhecimento sobre a sua criagdo e funcionamento nos primeiros momentos de
vigéncia. Esse desconhecimento ficou expresso na interpelagdo feita por alguns vereadores
em 199415, na qual requerem informagdes sobre os subprefeitos ao Executivo.

As subprefeituras surgiram no Rio de Janeiro com a atribui¢do formal de supervisionar
as diversas Regides Administrativas (RAs) da cidade. As RAs, por sua vez, constituem uma
divisao administrativa do Poder Executivo local, estabelecida no estado da Guanabara pelo
governador Carlos Lacerda (1960-1965) e que vigora até hoje no municipio?®.

Pelas atribui¢des a que foram encarregadas diretamente por Cesar Maia, as
subprefeituras se sobreporiam as estruturas das RAs, absorvendo as fung¢des de representagao
do prefeito e de coordenagdo da prestacdo dos servigos publicos do municipio em cada
localidade. Com isso, de certa maneira, passou a vigorar na cidade, a partir da criacdo das
subprefeituras, duas agéncias da prefeitura encarregadas, em tese, das mesmas atribuicdes. As
subprefeituras, no entanto, teriam um carater mais informal, visto que suas competéncias
derivariam de delegacdo expressa do prefeito. Por sua vez, as RAs seriam, de acordo com a
Lei Organica do Municipio, as responsaveis por representar a prefeitura nas diferentes regides
da cidade. Nao obstante, esta sobreposi¢do, entre RAs e subprefeituras, existe até os dias
atuais no municipio carioca e ndo ha uma relacdo hierarquica formalizada entre ambas. O que
se pode dizer ¢ que ao longo de diferentes governos ndo houve um padrdo, mas sim uma
intensa variagdo na relagdo entre essas duas representacdes da prefeitura.

A divisdo original das subprefeituras no territorio carioca foi, no entanto, no curso de
poucos meses redefinida. Em julho de 1993, Cesar Maia estabeleceu a primeira alteracao,
desmembrando a Area de Planejamento da Zona Norte (AP-3). Criaram-se, assim, trés
subdivisdes, a AP-3.1, AP-3.2 e AP-3.3, que passaram a contar com diferentes titulares.
Ainda neste mandato de Maia, houve mais uma divisdo, estabelecida na AP-2, que gerou a
AP-2.1 e AP-2.2.

Em 1996, dias antes de passar o cargo para o seu sucessor, o prefeito editou um

decreto em que discrimina os diversos 6rgdos do Poder Executivo municipal e define suas

' Os vereadores encaminharam essa interpelagdo através do requerimento de informagdo n°® 634/94 presente no
oficio GP n° 334/RI de 02/03/1994.
e Quando Cesar Maia assumiu a Prefeitura, em 1993, existiam 30 RAs; em 2015, o nimero chega a 34.



respectivas atribuicdes 17 . Neste documento, as subprefeituras sdo designadas como
Coordenadorias Gerais das Regides Administrativas (CGRASs) e responderiam diretamente a
Secretaria Executiva das Coordenadorias Gerais das Regides Administrativas (Secra), 6rgao
também vinculado a Secretaria de Governo.

Durante o periodo em que Luiz Paulo Conde (1997-2000) esteve a frente do Executivo
carioca, o numero de subprefeituras foi expandido, e continuaram a surgir por decretos. Ao
longo deste mandato, o municipio chegou a contar com 15 subprefeituras, o que representa
um crescimento de 87,5% em relagdo as oito existentes ao fim do primeiro governo de Cesar
Maia. Quando Cesar Maia retorna ao Poder Executivo, em 2001, esse quadro muda e o
numero de subprefeituras diminui inicialmente!8, para um total de dez, mas logo volta a
crescer. Ao final de seus dois mandatos consecutivos (2001-2004; 2005-2008), existiam 19
subprefeituras??.

E valido mencionar que, em 2009, ao assumir o seu primeiro governo, o atual prefeito
Eduardo Paes (2009-2012; 2013- ) reduz o nimero de subprefeituras de 19 para seis. Em
2015, no entanto, foi feita a primeira altera¢do neste arranjo inicial, com a criacdo de mais
duas subprefeituras, ampliando o seu total para oito.

Panorama do arranjo das subprefeituras em diferentes mandatos do governo local

A dire¢do das subprefeituras durante o primeiro mandato de Cesar Maia (1993-1996)
subordinou-se basicamente ao seu comando. Coube a ele definir quantas subprefeituras
seriam criadas, quem iria dirigi-las e de que modo deveriam funcionar. A centralidade dessas
decisdes explica-se pelas caracteristicas do processo de criacdo dessas agéncias locais da
prefeitura, descritas anteriormente, e, ainda, por algumas condic¢des politicas estrategicamente
exploradas por Cesar Maia para maximizar seu nivel de discricionariedade no exercicio do

governo local. Uma dessas condi¢des tem a ver com o fato de ter ganho as eleigdes para

"7 As competéncias atribuidas as subprefeituras, pelo decreto n® 15.411 de 23/02/1996, sdo: Supervisionar e
coordenar as atividades e o funcionamento das administragdes regionais de sua area de atuag@o; Responsabilizar-
se pelas acdes relativas a ordenagdo do territério no ambito de sua area de atuagdo; Coordenar o sistema de
defesa civil, na sua area de atuagdo; Participar do planejamento das politicas setoriais previstas no Plano Diretor
decenal da cidade; Participar da elaboracdo da proposta or¢amentdria dos o6rgdos da administragdo municipal
evidenciando as prioridades de sua area; Estimular a populagdo para a defesa dos interesses coletivos, reforgando
o sentimento de cidadania e proporcionado o reencontro do habitante com a cidade; Estabelecer mecanismos de
participagdo da comunidade e dos demais 6rgdos do Poder Executivo nas a¢des de governo; Propiciar o acesso
das comunidades aos servigos publicos regionalizados; Coordenar a descentralizagdo da gestdo dos servigos
publicos municipais nas regides administrativas de sua area; Articular-se com os 6rgdos do Poder Executivo
municipal e das demais esferas de governo facilitando o atendimento as demandas locais; Integrar
sistematicamente as agdes operacionais das administra¢des regionais de sua area de atuag@o.

" No decreto n° 19.402 de 01/01/2001, que dispde sobre a forma de funcionamento do sistema de integragdo
entre Prefeitura e sociedade, Cesar Maia estabelece apenas 10 subprefeituras.

' Conforme o decreto n. 25.213 de 05/04/2005.



prefeitura, em 1992, inesperadamente e de forma relativamente independente, do ponto de
vista politico-partidario.

Segundo Francisco Marques (2003), desde a campanha eleitoral, Cesar Maia ja
pretendia construir seu proprio grupo politico, independente das esferas partidarias
tradicionais. Para tanto, afirma Marques, o entdo prefeito, ao tomar posse, empregou uma
estratégia que combinava duas frentes: (i) o estabelecimento de um nucleo de governo
“técnico”, encabegado por quadros sem lacos prévios com partidos — que ocupariam os cargos
de secretarios, e (i) a concessdo de prerrogativas de poderes, na esfera administrativa
municipal, aos agentes responsaveis pela gestdo regionalizada da cidade — os subprefeitos, em
sua enorme maioria quadros estreantes ligados pessoalmente a ele proprio.

Em linhas gerais, ao criar as subprefeituras, Cesar Maia projetava que o seu
funcionamento promovesse a interagdo do subprefeito com a populacdo e celeridade a
prestacdo de servigo publico municipal. Competiria as novas agéncias locais mediar o contato
do poder publico municipal com a sociedade, por meio da intensa mobilidade do subprefeito,
que deveria circular pelas ruas e bairros circunscritos a area da subprefeitura, apresentando-se
aos moradores, conhecendo in loco as demandas solicitadas e principais caréncias da
localidade.

No projeto em curso no primeiro mandato de Cesar Maia, ndo caberiam as
subprefeituras executar o atendimento as demandas que recebiam da populagdo. Isto
continuaria a cargo das secretarias e seus respectivos 6rgaos de operacdo regionalizados. A
novidade consistiria em que as subprefeituras, sob a delegacao direta do entdo prefeito, teriam
a competéncia de ordenar aos 6rgdos da administragdo publica municipal a execugdo de
servigos publicos. Com isso, os subprefeitos tornar-se-iam bastante populares nas suas regides
de atuagdo, ja que a populagdo credenciaria a prestagdo dos servigos publicos demandados a
atuagdo das subprefeituras.

O propdsito de Cesar Maia de criar um grupo politico por meio das subprefeituras foi,
por fim, exitoso. Na elei¢do ocorrida em 1996, no ultimo ano do seu primeiro mandato, quatro
subprefeitos (Eduardo Paes, Alexandre Cerruti, indio da Costa e Paulo Cerri) se elegeram
vereadores do Rio de Janeiro, pela mesma sigla partidaria do prefeito, na época, o PFL. Os
subprefeitos eleitos obtiveram sua maior porcentagem de votos nas regides que compunham a
area de abrangéncia de suas respectivas subprefeituras.

O encerramento do primeiro governo Maia representou, no entanto, um novo periodo
na gestao das subprefeituras. Ao transmitir o comando da cidade ao seu sucessor, Luiz Paulo

Conde (1997-2000), Cesar Maia legaria ao novo prefeito um complexo quadro politico,



relativo as pressdes de alguns vereadores para assumir o controle sobre as subprefeituras. Isto
porque ao distribuir seus colaboradores pela cidade, entre 1993 e 1996, Cesar Maia ocasionou
impactos em dinamicas politicas que se processavam em nivel local, por meio das quais
muitos vereadores obtinham seus votos e se elegiam para cargos publicos.

O éxito eleitoral de alguns subprefeitos na eleicdo de 1996 refor¢ou o entendimento de
que as subprefeituras representavam uma fonte de votos e que, por isso, era oportuno exercer
algum tipo de controle sobre elas. A partir de 1997, a expansao do nimero de subprefeituras e
a concessdo a alguns vereadores da prerrogativa de indicar os novos subprefeitos
conformaram a estratégia delineada pelo governo de Luiz Paulo Conde a fim de solucionar o
impasse politico. Conde ampliou o niimero de subprefeituras (de 8, no inicio do mandato,
para 15, até o encerramento), abrindo espago em seu governo para acomodar aliados politicos.

Esse fato contrastou-se ao contexto vigente no primeiro governo Cesar Maia, no qual
o controle sobre as subprefeituras, tanto de quem as comandaria como da funcdo especifica
que exerceria, foi de sua exclusiva prerrogativa. E possivel dizer que o proprio poder das
subprefeituras nos anos iniciais de sua existéncia foi afiancado por Cesar Maia. Assim, teria
sido a delegacdo de autoridade de Maia, no decorrer de seu primeiro mandato, aos
subprefeitos o que lhes garantiu o poder de ordenar aos 6rgaos administrativos competentes a
execugdo das demandas e, em decorréncia disto, de projetar as subprefeituras como um canal
célere de prestacdo de servigo publico.

Quando retorna a prefeitura, em 2001, para exercer seu segundo mandato, Cesar Maia,
embora procure diminuir o nimero de subprefeituras deixado por Conde, no curso do
mandato volta a amplia-lo, optando por continuar as articulagcdes desenvolvidas na gestdao de
seu antecessor. Cesar Maia reconhece que a ampliagdo do nimero de subprefeituras servir-
lhe-ia para neutralizar a pressdo dos legisladores, que tentavam controlar as nomeagdes para
as secretarias municipais. As subprefeituras seriam usadas como um tipo de compensacdo
alternativa, ou de segundo escaldo, aos quadros politicos aliados.

Em termos empiricos, o que se observa ¢ que o processo de desmembramento das
subprefeituras remonta a gestdo do prefeito Luiz Paulo Conde (1997-2000), mas foi
intensificado nos dois ultimos mandatos de Cesar Maia que, inclusive, introduziu algumas
novidades, tais como: subprefeituras sem ligagdo com Regido Administrativa, e expressiva
quantidade de subprefeituras que se ligam a apenas uma RA.

A gestio interna das subprefeituras: um estudo de caso
O proposito desta se¢do ¢ explicitar, amparada em pesquisa empirica, caracteristicas

sobre a organizagdo e o funcionamento das subprefeituras cariocas, enfatizando as dindmicas



de contato com a populagcdo e os 6rgdos que compdem a administracdo publica local. As
descrigdes apresentadas foram reunidas por meio de pesquisa de campo realizada ao longo de
11 meses entre 2006 e 2007, durante o ultimo mandato do prefeito Cesar Maia. Este
levantamento empirico foi feito em duas subprefeituras especificas, “Zona Norte” e “Zona Sul
.

Nesta secdo serdo observadas, especificamente, cinco dimensdes atinentes ao arranjo
das subprefeituras, quais sejam, (i) o tipo de influéncia dos vereadores, (if) a estrutura interna
e a relacdo com as Regides Administrativas, (iii) as atribuigdes do subprefeito, (iv) o
relacionamento com a sociedade e, por fim, (v) as formas de interacdo com o aparato
administrativo da prefeitura para processar as demandas da populacdo. Na descri¢do a seguir,
procurar-se-a4 pontuar, comparativamente, as diferencas e semelhancas entre as duas
subprefeituras sob analise.

Influéncia do vereador no funcionamento das subprefeituras. No cotidiano, a
subprefeitura da “Zona Norte” funcionava segundo orientagdes repassadas pelo vereador
(responsavel pela indicacdo do subprefeito) que, diretamente conectado ao subprefeito,
ordenava parte de suas atividades. No que concerne a subprefeitura da “Zona Sul II”, foi
observada uma influéncia estrategicamente discreta do vereador em relagdo ao funcionamento
do 6rgdo. Diferentemente do observado na “Zona Norte”, o vereador responsavel pela
indicacdo do subprefeito da “Zona Sul II” possuia um escritdrio politico proprio em um dos
bairros que compunha a 4rea de abrangéncia do Orgdo da prefeitura. Apesar disto,
frequentemente repassava as demandas que chegavam ao escritorio a subprefeitura para
providenciar o atendimento. Quanto aos canais de interlocucdo do préprio vereador com os
orgdos publicos locais, notou-se que se existem nao estavam a todo tempo disponiveis a
subprefeitura (como na “Zona Norte”), que processava as demandas que recolhia da
populagdo por comunicagdes diretas do subprefeito ou pelos meios convencionais de acesso
as diferentes instancias do governo, por guias de ocorréncia € processos.

Estruturas organizacionais e relagdo com as Regides Administrativas. E possivel
afirmar que em se tratando de suas respectivas estruturas organizacionais sao expressivas as
diferengas entre as duas subprefeituras. A primeira diferenca diz respeito a quantidade de RAs
ligadas a cada subprefeitura. A “Zona Norte” coordenava trés RAs, enquanto a “Zona Sul 11
atuava junto a uma unica RA. Neste ltimo caso, ambas operavam rotineiramente como um so
6rgdo e seus funcionarios articulavam-se em fung¢do de uma unica divisdo de trabalho. A
“Zona Norte” contrapunha-se a essa dindmica de funcionamento devido ao fato de coordenar

trés RAs que se localizavam em bairros distintos, e com sedes proprias. Assim, a



subprefeitura “Zona Norte”, bem como suas respectivas RAs, tinham sob sua
responsabilidade um registro proprio das demandas da localidade, além de divisdes de
trabalho distintas.

Na subprefeitura da “Zona Sul II” competia ao administrador regional responder pelas
questdes que eram processadas internamente, como o atendimento ao publico, o contato (via
fax, e-mail, telefone e radio) com os 6rgaos de execucdo da Prefeitura e em alguns casos com
organismos do governo do estado, bem como a supervisdo do trabalho interno. Por sua vez, a
subprefeitura “Zona Norte” possuia uma sede propria, onde atuavam apenas seus
funcionarios. Sua dinamica de funcionamento incluia fungdes internas e externas.

Papel dos subprefeitos. Coincide como uma caracteristica pertinente ao
funcionamento das duas subprefeituras o papel (fungdes e competéncias) desempenhado pelos
respectivos subprefeitos. Em ambas, o subprefeito destacava-se justamente pela intensa
mobilidade, isto ¢, a todo tempo cumprindo agenda de rua, desempenhando programagdes e
atividades externas. As atividades de rua dos subprefeitos consistiam em operacdes de ordem
urbana, reunides com a populagdo e com associagdes de classe (empresarios e lojistas da
regido), observacao in loco de demandas, e ainda a articulagdo com as instancias superiores da
prefeitura (prefeito e secretdrios) a fim de mobilizd-las para as principais caréncias e
problemas da regido. De um modo geral, os subprefeitos exerciam trés tipos de fungdes, a de
“ouvidor ativo”, de “articulador” e de “coordenador”.

Formas de relacionamento das subprefeituras com a populag¢do. Outro trago comum
ao funcionamento de ambas as subprefeituras diz respeito ao tipo de relagdo mantido com a
sociedade. Com uma dinamica de funcionamento que consistia em recolher as demandas da
populacdo e encaminha-las as instancias administrativas competentes, foi possivel perceber
que as subprefeituras ndo dispunham de meios que possibilitassem a populagdo participar das
decisdes do governo municipal. As subprefeituras atuavam basicamente como agéncias de
atendimento do governo local. A interagdo estabelecida com a populacdo dava-se
praticamente em fun¢do das demandas feitas, isto €, no momento em que o subprefeito ou a
subprefeitura as recolhia e, em alguns casos, ao longo do processamento dos pedidos.

Processamento das demandas recolhidas pelas subprefeituras. Dependendo do meio
pelo qual as demandas de conservacao chegavam as subprefeituras, elas eram processadas por
tramites diferentes. As demandas que se organizavam em guias de ocorréncia eram aquelas
que chegavam a subprefeitura por meios convencionais, como o telefone, e-mail ou o
encaminhamento feito pessoalmente. Quando era o subprefeito que as recolhia em suas

atividades de rua, ele na maioria dos casos solicitava a sua equipe que as repassasse



diretamente ao 6rgdo competente, prescindindo, com isso, de um registro formal da demanda
em guias de ocorréncia. Os pedidos que chegavam as subprefeituras por intermédio direto do
subprefeito, provavelmente, recebiam um comprometimento maior em viabilizar a prestagdo
do servigo. Tanto na “Zona Norte” como na “Zona Sul II”” essa pratica era recorrente, € 0s
proprios subprefeitos entendiam que agindo dessa forma poderiam agilizar o atendimento.
Assim, com base no que foi observado sobre o funcionamento interno de duas
subprefeituras, a época da pesquisa de campo, apurou-se que ambas funcionavam desprovidas
de capacidade decisoria, isto ¢, na articulagdo com os demais 6rgdos da prefeitura (executores
e/ou superiores) ndo detinham a prerrogativa de ordenar a prestacdo de servigos, nem de
determinar que atendessem as solicitacdes repassadas. O que ocorria eram contatos que
procuravam viabilizar o atendimento da demanda por meio da explicagdo de sua urgéncia.
Isso, contudo, ndo significava que os o6rgdos fossem acatar as solicitagdes e incorpora-las a
sua agenda de atendimento. Muitas vezes a decisdo por providenciar, ou ndo, o atendimento
ao pedido era tomada sem a participagdo do subprefeito, de modo que ndo estava ao seu

alcance a decisdo pela prestagdo do servigo.

Conclusao

O balango da descentralizagdo em Sao Paulo, por meio das Subprefeituras, ndo pode
ser realizado de forma linear, pois as mudangas sofridas desde sua criagdo em 2002 foram
muito grandes. Distintos partidos politicos, diferentes modelos de organizagdo da gestdo nos
territorios da cidade (no caso do PT, o mesmo partido com propostas distintas). A cidade
ainda carece de um desenho politico e administrativo de descentralizagdo que possa ser visto
ndo como politica de cada partido a frente do governo municipal, mas sim como um meio
para modernizar o Estado em nivel local em termos de prestacdo de servigos e aproximagao
do poder publico nos bairros. Tais questdes sdo estratégicas em uma cidade como Sao Paulo
para qualificar sua administragao e sua governanca urbana, o acesso das pessoas aos servicos
publicos e implantar formas mais efetivas de controle social.

Nesses quase 14 anos de descentralizagdo, a rota tem sido erratica e os avangos que
assentaram suas bases ndo sdo muitos. Houve avangos e conquistas que a populacdo dos
bairros, sobretudo os mais periféricos, reconhece, como sdo as Pragas de Atendimento, pois
elas simplificaram o acesso e tornaram o ciclo de prestagdo de alguns servigos mais rapidos.
Os servigos de conservagdo urbana, que sdo a base e o eixo atual das Subprefeituras, ndo

podem ser considerados avancgos, pois ja existiam desde a década de 1960 nas antigas ARs.



Mas cabe destacar, ainda que de forma limitada, que a descentralizacdo como conceito e as
Subprefeituras como seu formato politico e organizativo sdo questdes que parecem nao ter
retorno seja no debate publico ou partidario.

Todavia, na historia de quase 14 anos das Subprefeituras: a) existem variagdes
conforme as concepgdes partidarias de plantdo sobre o papel do governo municipal para
promover desenvolvimento territorial, politicas publicas, democracia participativa e
descentralizacdo politica e administrativa; b) inexiste consenso entre as forgas politicas acerca
de um projeto de reforma da governanga urbana além do minimo que sempre existiu desde o
periodo de criagdo das ARs em 1965 e apenas focada em servigos urbanos de menor
complexidade; ¢) a descentralizagdo segue sendo manejada menos como politica municipal e
mais como politica partidaria, o que tem lhe retirado sentido estratégico para projetar a
cidade. Por tal razdo, as Subprefeituras tém alterado seu formato, atribuigcdes, autonomia
politica e administrativa e capacidade de se apresentar como instancias efetivas para a gestao
da cidade. Romper com esse ciclo dominado pelas visdes partidarias e ndo por um acordo
sobre como projetar a participacdo da gestdo local na governanga urbana segue sendo uma
resposta a ser buscada pelas Subprefeituras na cidade de Sao Paulo.

No caso de Brasilia, apesar de as Regides Administrativas do DF destinarem-se a
promover uma descentralizacdo por parte do Governo do Distrito Federal, vemos uma
pequena autonomia por parte dessas RAs. Muitas delas ainda ndo possuem um Regimento
Interno que esclarecem e delimitam suas fungdes, suas jurisdigdes e sua forma de inser¢ao
perante a comunidade local. Essa falta de “poder” e autonomia das RAs deve-se por inimeras
variaveis, entre as quais a mais importante ¢ a falta de um instrumento legal que regulamente
o processo de escolha dos Administradores Regionais bem como a falta de estruturagdo
administrativa dessas Administragoes.

Do ponto de vista politico-social-econdmico, temos Regides Administrativas com
culturas locais significativas, comércios devidamente gerenciados capazes de suprirem as
necessidades daqueles que ali habitam, servicos bdasicos a disposi¢do do cidaddo e um
mercado imobiliario tdo ativo quanto ao do centro do DF. Devido a falta de estudos sobre o
tema, ndo podemos ainda identificar e analisar mais profundamente as fun¢des de uma
Regido Administrativa. O que podemos identificar de fato ¢ que sua estrutura, que era para ser
descentralizadora, acabou por apresentar-se uma estrutura desconcentrada, onde as RAs ndo
tém influéncia nas politicas publicas locais, a comunidade local também ndo participa do

processo de escolha dos Administradores e ndo possuem representantes comunitirios



legitimamente inseridos nessa estrutura e ativamente participantes das atividades
administrativas.

No caso do Rio de Janeiro, ¢ oportuno encerrar este trabalho refletindo se as
subprefeituras cariocas (i) influenciam a rotina e os padroes de funcionamento da
administracdo municipal, tornando-os mais responsivos as demandas da sociedade, e, assim,
(if) proporcionam uma aproximacao entre o poder publico local e a sociedade. Em relagdo ao
primeiro ponto, pode-se considerar que a auséncia de um marco institucional que estruture,
integre e coordene a atuagdo dessas instancias locais da prefeitura aos demais Orgios
administrativos do Executivo local limita sua interagdo com o conjunto da administragdo
publica e a possibilidade de vir a ocasionar mudangas na dinamica de funcionamento da
prefeitura e, especificamente, influenciar o processo de provisao de servigos publicos.

Essa trajetoria, embora ininterrupta, foi marcada por movimentos que ndo produziram
um sistema padronizado ou estdvel. O nimero de subprefeituras oscilou bastante a cada novo
mandato. Além disto, os procedimentos de ligagdo dessas representacdes locais da prefeitura
com os demais oOrgdos administrativos do municipio, por ndo serem regulamentados no
decorrer de todo esse tempo, tém sido, do ponto de vista institucional, frageis e dependentes
das circunstancias politicas de cada governo.

Em termos empiricos, verificou-se um contexto em que as subprefeituras ndo detém
capacidade institucional, expressa por meio de regras e procedimentos especificos, que lhes
confira o papel formal de articular e comandar a execugdo de servigos publicos em suas
respectivas jurisdi¢des. Concretamente, a articulagdo com os diversos orgdos da prefeitura
ndo ocorre sob bases estaveis, padronizadas e produtivas, de modo que no dia-a-dia tornava-
se dificil para as subprefeituras providenciar, pelos procedimentos convencionais, até mesmo
a prestacdo dos servigos mais simples, como troca de lampadas ou asfaltamento de ruas.

Até pelo menos o encerramento do governo Cesar Maia, em 2008, depreende-se que
as subprefeituras cariocas estariam submetidas a uma dindmica de funcionamento suscetivel a
instauracdo de relagdes verticais ou assimétricas, na medida em que a capacidade de
providenciar o atendimento as solicitagdes recolhidas competiria quase sempre aos diretores
dos orgdos de execugdo e aos secretdrios municipais. No que concerne tanto as questdes
basicas de conservacdo como as intervencdes de maiores proporcdes, as decisdes sobre uma
agenda de atendimento eram tomadas no interior dos 6rgdos competentes, muitas vezes sem a
participagdo do subprefeito. Nesta situacdo, as subprefeituras tém seu potencial

representativo, de vocalizagdo das demandas populares, enfraquecido. Além do que, ndo se



observou mecanismo formalizado de participacdo ou fiscalizacdo externa, cabendo a
populacao, nestas circunstincias, apenas apresentar suas demandas.

Nao obstante tudo isso, pode-se aventar que mesmo na auséncia de elementos que
dotem as subprefeituras de capacidade institucional e autonomia decisoria para intervir
diretamente na prestacdo de servigos publicos locais, elas, ainda assim, delineiam
possibilidades de governanca. Primeiramente, pela mobilidade dos subprefeitos, que os
transforma em grandes conhecedores das demandas, caréncias e potencialidades da area em
que atuam. Essa expertise pode constituir-se em importante fonte de informagdo que
auxiliaria tanto a elaboracdo como a implementacdo de a¢des do poder publico na area de
abrangéncia de cada subprefeitura. Além disto, a mobilidade dos subprefeitos gera a
rotinizagdo de um tipo de contato face-a-face entre governo e sociedade.
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