XX Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Publica, Lima, Perd, 10 - 13 nov. 2015

Descentralizacion intramunicipal y el desarrollo regional en la ciudad de Sédo Paulo
en los gobiernos del Partido de los Trabajadores, Partido Social Demdcrata
Brasilefio y Demadcratas

Eduardo José Grin

Introduccion

San Pablo es una ciudad-nacién y todo lo que involucra modificar su forma de administracion
asume una complejidad con esas dimensiones. Estamos hablando de un ciudad con una poblacion de
casi 12 millones de personas, lo que es mas grande que Portugal, Bélgica, Noruega y tantas otras
naciones europeas dichas desarrolladas. San Pablo es una ciudad, pero sus desafios van més alla de
pensar solamente como una ciudad. Ese articulo aborda la experiencia de la descentralizacion y la
implantacion que empezd en el afio 2002 y que fue presentada como una respuesta hacia la magnitud
de los desafios de la ciudad. EI objetivo es discutir por que razones ese proceso viene se caracterizando
por idas y venidas que hasta ahora no lograran éxito en asentar las bases de las Subprefecturas como
formato politico y administrativo de la descentralizacion.

Hacia tanto, el articulo estd organizado como sigue. La primera parte aborda como las
Subprefecturas se insertan en lo disefio politico y institucional de la ciudad, en especial las
posibilidades legales existentes en la Ley Organica Municipal. La segunda seccién aborda el histérico
de la descentralizacion desde la existencia de las formas iniciales de desconcentracion de servicios
urbanos en los barrios, pasando por el esfuerzo inicial de implantar las Subprefecturas en los afios 90,
has llegar al comienzo de los afios 200 cuando el contexto hacia era favorable. Aln en esa seccion se
presentan las dos grandes visiones acerca de la descentralizacion en San Pablo: la concepcion del
Partido de los Trabajadores, cuyo discurso asociaba Subprefecturas con participacion ciudadana y
descentralizacion de servicios, personal y presupuesto y la vision de los partidos socialdemdcratas y
demdcrata simpaticos a recentralizar politicas y presupuesto con base en el discurso de eficiencia
administrativa hacia prestar servicios en las regiones.

El proximo apartado analiza los resultados que las Subprefecturas generaron hacia las
poblaciones locales en términos de servicios publicos y, especialmente, los retiros que hubo de modo a
no consolidar un padréon definido de descentralizacion de politicas publicas. En la seccion siguiente si
discute como las Subprefecturas fueron involucradas en el juego de la politica municipal por los
distintos gobiernos con vistas a contribuir hacia la formacién de coaliciones de apoyo en el parlamento,
pues los concejales histéricamente tienen bases electorales en los barrios. Se analizan las abordajes que
los gobiernos tuvieron respecto a acercar mas 0 menos su politica de alianzas considerando 0s recursos
politicos disponibles hacia las gangas y negociaciones con los concejales. Pero, pasados casi 14 afios de
la creacion de las Subprefecturas su actualidad parece ain mas alineada con la dimension de esa
ciudad-nacién, mismo que desafortunadamente no tenga hasta hoy asi sido comprendido por los
partidos y alcaldes gque la tienen gobernado desde 2002.

1. Ladescentralizacion en el disefio administrativo y institucional de San Pablo

Acorde la Constitucion Federal de 1988 el Brasil tiene tres niveles autonomos de gobierno:
federal, provincial y municipal. San Pablo es una de las 5570 ciudades con autonomia juridica, politica
y administrativa hacia escoger su forma de organizacion gubernamental. San Pablo, pues, no desfruta
de ningun status especial y estd sometido hacia las mismas reglas constitucionales y electorales. Sus
dos principales instituciones politicas son la alcaldia (Prefeitura Municipal) y el ayuntamiento
(Céamara Municipal), ambos elegidas a cada cuatro afios. Ademas de reglas constitucionales, toda
ciudad tiene su Ley Organica (tipo de constitucion local) que define posibilidades de accion en muchos
campos, como es lo caso de nuevas formas de gestion. En el caso de San Pablo, la descentralizacion
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estaba prevista en esa Ley cuando fue aprobada en 1990.

El alcalde es la autoridad maxima en la ciudad, pero no tiene autonomia para implantar todo lo
que quiera sin autorizacion legislativa, sobre todo en temas que generan costos, como suele ser lo caso
de crear nuevas formas de gobierno. El parlamento supervisa el gobierno, aprueba el presupuesto de la
ciudad y sus leyes. Afuera eso la autoridad del alcalde se extiende por toda ciudad lo que, como vamos
ver, tuvo y tiene impacto en la descentralizacion y en la forma de componer las equipes directivas de
las Subprefecturas. Eso pues la descentralizacion territorial es subordinada hacia la autoridad del
alcalde, pues, en términos juridicos, la posibilidad de dividir las ciudades en otras sub-unidades
administrativas de gobierno con autonomia frente al poder ejecutivo municipal.

En términos administrativos, el gobierno si organiza en una administracion central, con sus
divisiones funcionales, y sus contrapartes territoriales. La primera si divide en Secretarias (6rganos de
administracion directa responsables por areas de accion o politicas publicas como salud, ensefianza
etc.). En general, esas tienen jerarquia sobre empresas estatales y 6rganos llamados de administracion
indirecta. Por ejemplo, la Secretaria Municipal de Transportes tiene bajo su comando una Compaiiia de
Transporte como contraparte operacional. Esa distincion es relevante, pues la descentralizacion en San
Pablo involucra las politicas publicas a cargo de las Secretarias.

La otra parte de la organizacién gubernamental son sus dos tipos de divisiones territoriales:
representaciones desconcentradas de las secretarias (por ejemplo, 13 coordinaciones de ensefianza 0 41
de salud) y las representaciones de base territorial que empezaran en 1965 con las llamadas
Administraciones Regionales (ARs) y que, en 2002, pasaran a ser Subprefecturas con una gama mas
grande de atribuciones y autonomia. La fusion de esas dos formas de organizacion fue y continua
siendo tema central de la descentralizacidn, pues depende de la vision politica del partido y del alcalde
en cada periodo de gobierno. Esa cuestion es esencial para comprender avances y retiros de la
descentralizacién desde 2002 hasta los dias de hoy.

En términos administrativos, las organizaciones territoriales son subordinadas hacia las
Secretarias. Por ejemplo, las antiguas ARs fueron érganos desconcentrados de la Secretaria de las
Administraciones Regionales hasta 2002. Luego de la creacion de las Subprefecturas, y con el status
del Subprefecto como un Secretario municipal, juridicamente esas dejaran de ser drganos
desconcentrados, pues no habia méas subordinacién hacia un érgano sectorial. Pero en el cotidiano
administrativo esa mudanza de comando tuvo problemas cuanto a las esferas de autoridad acerca de
politicas y manejo de recursos financieros con las Secretarias. Hoy ese proceso esta mas bien definido
menos por la delimitacion de areas de autoridad funcional o territorial en los dominios de politicas
descentralizadas y mas por la reduccion del alcance de la accidn de las Subprefecturas.

La Ley Orgéanica permite que cada regién incentive la participacién ciudadana en la forma de
Consejos de Representantes elegidos directamente en las Subprefecturas. Por muchas razones
solamente en Diciembre de 2013 hubo la primera eleccion directa de ciudadanos hacia ese forum. Asi,
lo més importante es analizar las causas del retraso de su implantacion en el marco de la
descentralizacién. Ademas de eses Consejos, en un corto periodo (2001-2004), hubo la experiencia del
Presupuesto Participativo (PP). Ese proceso fue descontinuado cuando ascendié al gobierno partidos
poco simpaticos hacia la participacion ciudadana (Partido de la Social Democracia Brasilefia (2005-
2006) y los Democratas (2007-2008/2009-2012).

En casi todas las politicas publicas hay Conferencias Municipales con representacion de la
sociedad hacia definir directrices que orientan las Secretarias. En general ese proceso si organiza en
nivel local con mini-conferencias que eligen representantes hacia la conferencia municipal. Ademas de
eso las ciudades tienen, incluso por exigencia legal, consejos de politicas publicas con enlaces con las
areas de accion de las Conferencias. Eses férums mesclan la participacién del gobierno y de la sociedad
y hacen parte del disefio de la gestion de casi todas politicas pablicas no en las Subprefecturas, pero
como 6rganos decisorios, consultivos o de supervision de las Secretarias.

Existen consejos en que la poblacion participa hacia fiscalizar los servicios publicos ubicados
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en los barrios. Por ejemplo, consejos de Unidades Béasicas de Salud o consejos de escuela en que padres
y maestros participan. Como si observa, casi todas las formas de participacion son vinculadas hacia
territorios: es dificil desconectar la descentralizacion de los procesos de participacion ciudadana.
Actualmente hay una incipiente participacion ciudadana en los barrios (Consejo de Representantes) que
se asocia con forums sectoriales (conferencias y consejos locales de servicios). Ambos tienen poca
influencia en la gestion de las Subprefecturas, lo que es un efecto de la recentralizacién que, entre
2005-2012, desalento la participacion social.

2. Anadlisis del contexto historico de la descentralizacion y de las Subprefecturas

La implantacion de las Subprefecturas, luego del afio 2002, fue la mas relevante mudanza en la
organizacion del poder executivo municipal desde la creacion de las ARs en los afios 60 (PMSP,
1992a). Con esas estructuras desconcentradas el gobierno empezo a ofertar servicios de manutencion
urbana hacia los barrios (limpieza de calle y poda de arboles, por ejemplo). Desde ese periodo hasta
2002 el modelo politico-administrativo poco cambid su énfasis en esas actividades. Aun que el
crecimiento de la ciudad exigia mayor presencia del poder publico en los barrios implantar nucleos
descentralizados de prestacion de servicios y politicas publicas no tuvo avances.

En el primer gobierno del PT (1989-1992) presentd una propuesta de Subprefecturas como base
de la descentralizacién politica y administrativa. EI gobierno se haria mejor representar en los barrios y
la sociedad democraticamente si involucraria en la toma de decisiones (PMSP, 1991b). La premisa era
reducir la exclusion politica y acercar el poder publico de la poblacion. Asi se tendria mas eficiencia de
servicios y mas democracia local apoyando una nueva visiéon de ciudadania (Keinert, 1993; Jacobi,
1991). Siendo la gestion local mas autonoma y descentralizada (Martins, 1997; Jacobi, 1991), los
barrios tendrian méas equidad social y mas calidad de vida.

Era defendida una gestion saliendo de los barrios, pues regionalizacion y descentralizacion eran
partes del mismo proyecto hacia modernizar la gestion publica. “En ese concepto, “regional” no se
reduce a la definicion dos limites de un territorio “administrativo” hacia la ejecucion de tareas
desconcentradas. Se convierte en una instancia de produccion y gestion de la ciudad” (PMSP, 1991b, p.
7). Eso implicaba en sustituir el modelo de ARs desconcentradas solamente hacia ejecutar servicios
urbanos de menor relevancia y ampliar la autoridad de los Subprefectos. Las Subprefecturas serian los
centros del nuevo modelo hacia estimular la participacion ciudadana por medio de Consejos de
Representantes elegidos por la poblacion (Sader, 1992). Ese proyecto tubo amparo en la Ley Organica
(articulo 77): “la administracion municipal sera ejercida, en nivel local, a través de Subprefecturas, en
la forma establecida en ley definiendo atribuciones, nimero, limites territoriales, competencias y el
proceso de eleccion de el Subprefecto”. La propuesta de las Subprefecturas no fue aprobada por
parlamento, en 1992, y quedd congelada casi diez afios, pues los gobiernos siguientes eran contrarios.

Todavia, entre los afios 1993 y 2000, crecio el apoyo a las Subprefecturas en la opinién publica
y entre distintos partidos politicos. Al final de los afios 90 el alcalde y el modelo de ARs sufrieran una
fuerte oposicién motivada por factores éticos, administrativos y politicos, lo que fortalecio el regreso de
la propuesta de las Subprefecturas. Ese proceso culmind en 2000 durante la eleccidon del proximo
alcalde, pues las Subprefecturas fueron vistas como la solucion hacia: a) éticamente enfrentar la
corrupcion del gobierno y concejales que dominaban las ARs; b) administrativamente alinear la
gobernanza urbana con las mudanzas de la ciudad; ¢) politicamente hacia acercar la administracion
publica de las regiones, pues la democracia participativa reduciria la captura de las ARs por los
concejales. El programa de gobierno de la futura alcalde, Marta Suplicy (PT), insert6 eses supuestos
diciendo que ese novedoso padrdén de relacion politica del gobierno con la sociedad terminaria con el
mecenazgo de los concejales. A continuacion si discute la implementacion de las Subprefecturas en el
gobierno petista (2001-2004) y su retiro luego de 2005.
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2.1 Las Subprefecturas y la descentralizacion propuesta por el PT (2001-2004)

La coligacion del PT y Partido Comunista del Brasil (PCdoB), que gano el pleito municipal,
defendia que la descentralizacion era central hacia enfrentar desigualdades territoriales, democratizar el
poder publico, reconstruir capacidades estatales y ampliar la gobernabilidad en la gestién de la ciudad.
La descentralizacion administrativa seria acrecida de participacion ciudadana con la creacion de
“espacios publicos no estatales” como el PP y los Consejos de Representantes hacia fiscalizar las
Subprefecturas. La presencia méas fuerte del Estado en las regiones estimularia la gestion democratica y
el control social considerando que:

La implantacion de las Subprefecturas y de los Consejos de Representantes intenta a la democratizacion
del gobierno del municipio de San Pablo [...]. Seran revistas las formas de ejercer el comando politico de
la ciudad y intensificado el relacionamiento con la sociedad. [...], sobre todo con los excluidos,
buscandose nueva relacién entre Estado y sociedad. La descentralizacién va permitir padrones de
apropiacion mas igualitaria de la ciudad con mas eficiencia, eficacia y efectividad. El gobierno de la
Coligacién Muda S&do Paulo adoptara todas las medidas legales y administrativas que ayuden a hacer
viable la implantacién de las subprefecturas. [...]. La subprefectura no sera solamente una unidad
descentralizada de ejecucion de servicios municipales, pero debe va a incorporar un nucleo de
planificacion con articulacion y integracion de las politicas sociales y drganos de representacion de la
comunidad y espacios comunitarios de informacién, prestacion de servicios y defensor del pueblo. La
Subprefectura va a elaborar planes regionales de desarrollo local y serd un articulador del Presupuesto
Participativo en la region. De esa forma, serd conformado un nuevo impulso al urbanismo regional
posibilitando el funcionamiento mas democratico y justo de la ciudad (Coligaciéon Muda S&o Paulo, 2000,
p. 20)

Esa concepcion fue basada en el proyecto presentado por lo gobierno del PT en 1992 cuyas
premisas estan en: documentos oficiales (PMSP 1991a, 1991b), libros (PMSP 1992a, 1992b),
elaboraciones de actores gubernamentales (Sader, 1992; Jacobi, 1990) y articulos (Keinert, 1993;
Martins, 1997). Por la propuesta del PT/PcdoB, las Subprefecturas implantarian “centros regionales
con poder de decision”, la gestion local se daria en nuevas bases democraticas y con mayor capacidad
institucional (Sposati, 2001; Garibe, 2004; 2006 y Capucci, 2004). Las Subprefecturas actuarian de esa
forma por si ubicaren més cercanas al ciudadano, y el PT con sus aliados en el ayuntamiento buscarian
apoyo en los Consejos de Representantes hacia enfrentar la corrupcion y el autoritarismo del
parlamento. La participacion ciudadana seria la base de la gobernabilidad y el diadlogo directo con la
poblacién reduciria la influencia clientelista de los concejales (Sposati 2002; Santos & Barretta, 2004),
acercando descentralizacion y democracia participativa.

Las politicas publicas serian ejecutadas de forma integrada, lo que reorganizaria la gestién
municipal a favor de las demandas de territoriales y no méas de acciones centralizadas y dependientes de
decisiones de las Secretarias (Martins, 2006; Donato, 2006; Fernandez & Mendes, 2003). Con la
intersetorialidade de politicas las Subprefecturas atenderian mejor las demandas que deberian provenir
de la participacion popular y calificarian la oferta de servicios publicos. La convivencia organizacional
en las Subprefecturas acercaria las Secretarias que asi actuarian de forma més integrada y con mas la
racionalidad administrativa (Garibe, 2004; 2006, Donato, 2006; Capucci, 2004). La descentralizacion
con democracia participativa, transformaria el poder publico a favor de la sociedad. Pero vamos ver
que no hubo una politica democratica “empujando” la accion del gobierno y la gestion intersectorial.
Abajo se presentan las tesis del PSDB y de los Demdcratas hacia discutir las variaciones en el modelo
de Subprefecturas.

2.2 La recentralizacion conducida en el gobierno del PSDB y sus aliados (2005-2012)

El gobierno del alcalde que sucedio al PT cambié de forma profunda la concepcion de la
descentralizacién y de las Subprefecturas en cufio administrativo como las premisas politicas. En el
fondo de ese proceso estaba la oposicion de dos formas de gobierno: el PT defendiendo la democracia
participativa y el PSDB enfatizando la eficiencia y racionalidad administrativa. Las Subprefecturas
fueron mantenidas en la estructura administrativa del gobierno, pero la descentralizacion de servicios y
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politicas publicas fue revertida frente a sus bases anteriores.

Hacia los socialdemdcratas, la descentralizacion, como fuera implantada, intensificd los
problemas que decia resolver. Administrativamente tendria ampliado los costos, pues con 31 regiones,
cada una con siete coordinaciones tematicas, sin que hubiese una reduccidon del aparato de las
Secretarias, hizo crecer el costo total del gobierno. La racionalidad gerencial y organizacional, siendo
el territorio el punto de salida hacia integrar politicas publicas, no tendria pasado acorde el modelo
petista. Politicamente, generd la ocupacion de posiciones en las Subprefecturas manejada por los
concejales. Por lo discurso, los Subprefectos (llamados “prefeitinhos ) no méas serian nombrados con
criterios politicos y si por su capacidad técnica. El candidato José Serra decia que:

Mas que un instrumento de descentralizacidn [las Subprefecturas] se transformaron en un instrumento de
manipulacién politica, de composicién, de obtencién de mayorias, de entrega de poder politico a los
concejales [...]. Poder publico es hacia ser ejercido en funcidn de la mayoria, no hacia beneficiar un

partido, no hacia equipar el Estado y el Estado equipar el partido (Folha de Sdo Paulo, 03 de agosto de
2004).

Politicamente estaba puesta una nueva concepcion acerca de cOmo organizar la gestion en nivel
local que tenia impactos en términos de capacidad institucional, recursos financieros, alcance de
servicios y reduccion de democracia participativa. Fue enfatizada una recentralizacion del gobierno que
reducia la presencia del poder publico en nivel local, sobre todo en politicas sociales como ensefianza,
asistencia social y salud. Solamente para contrastar politicamente las visiones del PT e PSDB, vease las
declaraciones de dos dirigentes del gobierno petista. Hacia Donato (2006), Secretario Municipal de las
Subprefecturas, habia un retroceso ya que la idea de territorio como fuerza motriz de la
descentralizacion se puso abajo a favor de volver a ampliar el poder de los 6rganos centrales, ademas
de administrativamente ver las Subprefecturas intentando reducir costos. Hacia Falcdo (2006),
Secretario Municipal de Gobierno, la recentralizacion reducia la autonomia, el poder del Subprefecto y
la capacidad de participacion popular. Con eficiencia y capacidad técnica como ejes, politicamente el
modelo de Subprefecturas como “nucleos regionales de poder” se perdid. En relacion al gobierno de los
Demdcratas lo mas importante es que profundizé la recentralizacion de actividades con peérdida de
atribuciones, recursos financieros y autonomia local.

En 2013 empez6 un nuevo gobierno del PT, pero los sefiales de hacer de las Subprefecturas
formas mas amplias de organizacién del poder publico en los territorios no fueron retomadas.
Paraddjicamente, ese mismo partido mantuvo el presupuesto de las Subprefecturas en niveles similares
al de los dos gobiernos anteriores que no eran defensores de las Subprefecturas. Pero, en el caso del PT,
se trata de un cambio profundo con el proyecto presentado en la década de los 2000.

Frente a esa historia de 13 afios de implantacion de las Subprefecturas: a) hay variaciones
acorde la concepciones partidarias acerca del papel de gobierno hacia promover desarrollo territorial,
politicas publicas, democracia participativa y descentralizaciéon de poder; b) no hay consenso entre las
fuerzas politicas acerca de un proyecto de reforma de la gobernanza urbana mas alla del minimo que
hay desde el periodo de las ARs al redor de servicios urbanos de menor complejidad; c) la
descentralizacién sigue manejada como politicas de los distintos gobiernos, incluso del mismo partido,
como es lo caso del PT, pero sin vision estratégica de la ciudad. Por eso las Subprefecturas cambian
acorde lo perfil, ideas y concepciones del alcalde elegido y/o su partido.

3. Resultados de la implementacion de las Subprefecturas

Esa seccion empieza presentando la organizacion administrativa de las Subprefecturas que
distinguio los proyectos del PT e PSDB considerando: a) alcance administrativo, servicios y politicas
publicas de las Subprefecturas; b) monto de presupuesto disponible y nivel de autonomia del
Subprefecto; ¢) numero de empleados publicos en las regiones y sus principales funciones.
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3.1 El modelo puesto en marcha por el gobierno del PT (2001-2004): la descentralizacion

Ademas de iniciativas en 2001, de jure y de facto, la descentralizacion de atribuciones, personas
y recursos financieros empezé en julio de 2002 cuando fue aprobada la ley 13399 (2002) que cred las
Subprefecturas. La ley si apoyaba en el articulo 77 de la Ley Organica y definié que las Subprefecturas
pasaban a tener poder formal de decision, planificacion, inversion y autonomia administrativa. Los
Subprefectos fueron igualados como Secretarios y auxiliares directos del alcalde, las Subprefecturas
pasarén representar gobierno nos barrios y fueron transformadas en unidades presupuestarias como
ancla hacia su autonomia. El Subprefecto seria el representante politico del gobierno con méas poder
decisorio que los anteriores administradores regionales que respondian solamente por servicios de
manutencion urbana (Santos & Barretta, 2004).

Acorde la leyes 13399 (2002) y 13682 (2003), las Subprefecturas fueron organizadas con siete
coordinaciones intersectoriales y las siguientes atribuciones afectas a cada Secretaria municipal: a)
Accion Social y Desarrollo con cinco politicas (trabajo y empleo, asistencia social, deportes, cultura y
seguridad alimentar); b) Planificacion y Desarrollo Urbano con cuatro Secretarias (planificacion
urbana, vivienda, transportes, control y supervision del uso del solo y medio ambiente); c)
Manutencion y Infra estructura Urbana involucraba acciones de una Secretaria y un Departamento de
servicios de limpieza (calles, red de aguas residuales, limpieza urbana, conservacion de areas verdes y
equipamientos pablicos); d) Proyectos y Obras Nuevas las funciones de un sector de edificaciones de la
pasta de Servicios y Obras (elaboracion, ejecucion y gestion de proyectos y obras nuevas); e)
Ensefianza (ejecucion y gestion de servicios); f) Salud (asistencia y vigilancia de la salud y
epidemioldgica); g) Administracion y Finanzas con actividades de las pastas de Gestion Publica y
Finanzas). Ensefianza y salud respondian por sus propias Secretarias en las regiones. Asi, siendo 31 las
Subprefecturas que deberian asumir la responsabilidad por actividades hasta entonces ejecutadas por 16
Secretarias si tiene una idea de la envergadura de la mudanza.

Cada Subprefectura tendria autonomia administrativa y gerencial sobre las politicas en su
region, incluso el Plan Director Regional hacia promocionar la reforma urbana y el desarrollo regional.
Eso significaba autoridad regional arriba de la autoridad funcional, respectadas las directrices
sectoriales. Se defendia la autonomia presupuestaria local, pues la autoridad administrativa y capacidad
de gastos materializaba el poder descentralizado. Pero los Subprefectos serian (y asi es hasta hoy)
nombrados por el alcalde y no elegidos directamente. Hacia mensurar el alcance de la descentralizacion
hasta 2004 dos indicadores: a) el presupuesto de las regiones en el presupuesto municipal crecio de
2,1% en 2001 hacia 20,9% en 2004; b) 70% del personal de la administracion directa fue transferido
hacia las Subprefecturas entre 2003 y 2004 (PMSP, 2004).

Pero la descentralizacién no involucrd politicas Ilamadas estructuradoras (como el transporte
publico, pues las calles cortan méas de una region), grandes obras urbanas y mayores contractos donde
las economias de escalas eran mayores (como servicios de limpieza publica contratados centralmente,
pero ejecutados localmente.). También la definicion de politicas sectoriales (salud, ensefianza etc.) era
centralizada, con su implementacion regional permitiendo adaptacién local, respectadas las directrices
generales. Los servicios ofertados o capaces de ser planificados en los barrios eran areas potenciales de
ser asumidas por las Subprefecturas. Por ejemplo, como escuelas y oficinas de salud eran localizadas
en los barrios su administracion podria ser local. Ya los hospitales deberian, por su complejidad, ser
administrados centralmente, asi como los parques municipales mas grandes serian responsabilidad de la
Secretaria y no solo de una Subprefectura.

3.2 El modelo de los gobiernos del PSDB y Demdcratas: la recentralizacion

La leyes que habian establecido las Subprefecturas no cambiaran (hasta hoy son las mismas),
pero los decretos reguladores fueron revertidos a favor de la recentralizacion de servicios en las
Secretarias, ya que la Ley Organica faculta ese poder al alcalde si no hay nuevos costos. Eso pasé en
ensefianza (decreto 45.787/2005) donde quedaron solamente 13 de las 31 coordinaciones regionales, en
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salud (decreto 46.209/2005), restando 5 de las 31 representaciones regionales, la pavimentacion de
calles (decreto 46.114/2005) fue reubicada hacia la Secretaria de Coordinacion de las Subprefecturas
(ese 6rgano ya existia desde 2001, pero con otro nombre), en la &rea de cultura (decreto 46.434/2005),
que mantuvo cuatro de las 31 unidades que tenia en las Subprefecturas. En el area de obras urbanas, por
medio del decreto 45.713/2005, fue extinta la Coordinacion de Manutencion de Infra Estructura
Urbana, ya que fue fundida con la Coordinacién de Obras. Los servicios de conservacion urbana
(pintura acera, poda de arboles etc.) si mantuvo desconcentrada.

Administrativamente las Coordinaciones fueron quitadas de atribuciones y volvieron a quedar
dependientes de las autorizaciones de las Secretarias. La idea de gestion intersectorial fue abandonada
y el Subprefecto no mas era la autoridad politica y gerencial en los territorios. Hubo una reduccion de
poder decisorio y la descentralizacion que estaba siendo construida volvié al modelo desconcentrado de
las viejas ARs De las 16 Secretarias que estaban administradas localmente por las Subprefecturas,
solamente los servicios urbanos menos complejos fueron mantenidos localmente. Mismo las pocas
estructuras regionales en salud y ensefianza, por ejemplo, pasaran a ser representaciones de las
Secretarias 'y no mas coordinaciones vinculadas hacia las Subprefecturas. La idea era que las
Subprefecturas no podian se sobreponer frente a las Secretarias, pues eses 6rganos deberian monitorear
lo que desconcentran hacia cada Subprefectura.

Con la recentralizacion de politicas, las Subprefecturas pasaran a tener solamente la disciplina,
conserjeria y organizacion del espacio urbano (plazas, venta ambulante etc.) como frente de trabajo. La
idea de “nucleos regionales de poder” se perdio, lo que rebajo la autoridad formal del Subprefecto con
el mismo status de un Secretario municipal, pues volvieron a ser tratados como Administradores
Regionales. Acorde el sitio de la Secretaria Municipal de Finanzas, la verba frente al presupuesto
municipal fue reducida: 20% (2005)%, 4% (2008), 2,5% (2012) y 2,7% (2014)?, llegando en 2011 a
2,5% (casi lo mismo nivel de las ARs en 2001). En 2005 las Subprefecturas tenian menos de 2% del
total de funcionarios de la administracion directa, lo que muestra la intensidad de la recentralizacion y
de la reduccion de verbas. Paraddjicamente ese numero crecidé hacia 5,3% hasta 2014, pero sin
incremento de actividades descentralizadas (http://transparencia.prefeitura.sp.gov.br, recuperado en 03,
abril, 2015)).

La recentralizacion fue mantenida y ampliada en el gobierno de los Demdcratas (en 2011 el
Prefecto credé y cambio hacia el Partido Social Democratico). Hubo la transferencia servicios de
asistencia social hacia la Secretaria, lo mismo con lo sector de vivienda en el sector de riesgo en barrios
periféricos y en la planificacion urbana en actividades de regulacién del uso del suelo. En 2012, la
Planificacion, Desarrollo Urbano y Obras Nuevas pasaran a actuar solamente en: licencias de tiendas y
supervision de leyes municipales, pequefias obras urbanas e conserjeria urbana, pero sin proponer
nuevos proyectos. Mismo ahi el gobierno quito mas actividades de los barrios al centralizar la
contratacion y administracion de empresas de limpieza de calles y bocas-de-lobo en la Secretaria de
Coordinacion de las Subprefecturas. Ese mismo camino fue adoptado hacia pavimentacion y reforma
de aceras. Esa Secretaria, en linea con la ampliacion de poderes, en 2012, tuvo mas 516% de verbas
(http://www.redebrasilatual.com.br/, recuperado en, 06, abril, 2015) y 77% del presupuesto de 31
Subprefecturas! http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/financas/, recuperado en, 30, marzo,
2015). Concebidas hacia ser mini prefecturas, diez afios después volvieron a ser conserjerias urbanas.

Desde 2013, con el gobierno del PT, no hubo mudanza en esa trayectoria de las Subprefecturas,
pues se mantienen dedicadas a las mismas actividades, incluso ampliando ain méas a centralizacion de
tareas de manutencion urbana en la Secretaria Municipal de Servicios. Pero, quizas, lo indicativo de

1En ese afio el presupuesto fuera definido por lo gobierno del PT en 2004, pero no ejecutado integralmente en las
Subprefecturas con la recentralizacion que hubo

2 De 2005 a 2012 el presupuesto municipal crecié en 154,83% y el presupuesto de las Subprefecturas bajé 61%, lo que da
una idea de la inversion de prioridades de los partidos (http://www.redebrasilatual.com.br, recuperado en 30, marzo, 2013).
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pérdida de funcién estratégica de las Subprefecturas cuyo presupuesto hacia 2015 que sigue siendo de
2,5% del presupuesto municipal (Estado de Séo Paulo, 18/10/2014).

3.3 El impacto de las Subprefecturas en los servicios publicos

Frente al expuesto, hay dos gran periodos de analisis a ser discutidos: la descentralizacion
abortada (2001-2004) y la recentralizacion intensificada (2005-2012). El gobierno del PT empezado en
2013, en la préctica, ha ratificado esa involucion en las Subprefecturas, ya que la descentralizacion no
es mas una pieza central de gobernanza urbana.

3.3.1 La descentralizacion abortada (2001-2004)

Acerca del primer periodo, hay que se diferenciar lo tipo de politica publica hacia evaluar el
impacto de la descentralizacion. En relacion a los servicios urbanos, en vigor desde los afios 60, casi no
hubo cambios, ya que es una actividad mas rutinera. Quizas se pueda decir que con mas autonomia que
las ARs, el Subprefecto mejoré la ejecucion del servicio, pero es dificil mensurar frente a la diversidad
de areas de accion en conserjeria urbana. En las politicas de salud y ensefianza, en la practica, tanto las
unidades de prestacion de servicios como las escuelas ya estaban localizadas en los barrios. Asi, para el
cotidiano de la gente el efecto fue neutro cuanto a la oferta de eses servicios, pues ya existian en su
cotidiano, con una excepcion en ensefianza como ya se presenta. La trayectoria previa y la existencia de
estructuras facilitaba su ejecucion en nivel local.

Tampoco la ampliacion del presupuesto descentralizado dice mucho, pues servicios urbanos,
ensefianza y salud correspondian a 96,3% de los 20% del presupuesto municipal descentralizado en
2004. Esas eran areas con recursos asegurados (servicios urbanos por su trayectoria desde los afios 60 y
salud y educacion incluso por reglas constitucionales). Hacia la &rea mas novedosa, la Coordinacion de
Asistencia Social y Desarrollo, responsable por “promocionar calidad de vida y desarrollo humano”, le
tocO solamente 1,82% del presupuesto medio de las Subprefecturas (0,00025% del presupuesto
municipal en 2004!") (PMSP, 2004). Acorde Grin (2015), si mantuvieron dos l6gicas centrales que ya
ocurrian de forma desconcentrada: acciones de manutencion urbana y servicios de salud, ensefianza y
asistencia social. Todavia, las dos l6gicas operaran sin conexion con la integracion territorial, pues sus
formas previas hacia prestar servicios poco cambiaran.

Hay areas con efecto fue nulo si la descentralizacion fuera la variable independiente. La
asistencia social retraso el repase de atribuciones hasta 2004. Su mas importante servicio, puerta de
entrada de la gente mas necesitada, eran los Centros de Referencia (CRAS) que la Secretaria mantuvo
bajo su control. En vivienda, la Secretaria solamente descentralizé la regularizacion de terrenos y la
mediacion de conflictos judiciales entre la Prefectura y la comunidad. Lo mas relevante, la politica de
vivienda de interés social (regular asentamientos precarios y urbanizacién de tugurios) si mantuvo
centralizada (Grin, 2015). Esas politicas demandaban transferencia de gente, atribuciones y recursos
financieros hacia las Subprefecturas, 1o que generd mas resistencia de eses 6rganos. Lo mismo efecto
paso con las politicas de transporte y de medio ambiente, pero mas profundo, pues nada si hizo. En la
primer, si decia que sus actividades eran de &mbito municipal y nada habia por descentralizar, ademas
de una promesa genérica, nunca llevada a efecto, de instalar Puestos Avanzados de atendimiento. En la
segunda, el retraso fue la discusion acerca de fragmentar en las Subprefecturas lo que era visto como un
sistema nacional a ser administrado centralmente.

Hay las areas cuyo efecto fue residual, como en servicios de infra estructura y limpieza urbana.
En la primer, si descentralizd la pavimentacion de vias locales, pero no dio seguimiento en otras
actividades como conservacion de viaductos o estradas vecinales. En la segunda, fue propuesta una
supervision local para ese servicios, pero las rutas de limpieza serian fornecidos hacia las
Subprefecturas por el Departamento Municipal centralizado.

Otras politicas fueron novedosas y con efectos positivos, como las “Plazas de Servicios” en las
Subprefecturas (Finatec, 2004). Esas siguen operando hacia acercar el poder publico del ciudadano, de
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forma que la gente no mas tiene que se desplazar hacia el centro de la ciudad donde, en general, si
ubican las Secretarias. En una ciudad como San Pablo eso mejora la calidad de vida (menos tiempo y
plata gasta en desplazamiento y mayor posibilidad de acompariar las demandas). Los grupos centrales
de 150 servicios disponibles son: licencias y certificados hacia viviendas, parqueos etc.; obras y
servicios de limpieza de calles, pavimentacion y conservacion urbana; consultas y procesos
administrativos; uso y ocupacion del suelo; inspeccion de obras, vias publicas y construcciones
irregulares y servicios como dudas acerca del tributo territorial, poda de arboles, reclamos acerca de
iluminacién publica y tapa buracos en las calles
http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/subprefeituras/, recuperado en 08, abril, 2015).

Otra politica de efecto positivo fueron los Centros Educacionales Unificados (CEU) que
empezaron a operar en 2003 (actualmente son 45 acorde
http://portal.sme.prefeitura.sp.gov.br/Main/Home/Index/, recuperado en 06, abril, 2015) como espacios
de integracion de politicas de ensefianza, cultura y deporte. Esa fue la méas bien sucedida accion
intersectorial y adaptada hacia las particularidades locales. Desde su comienzo los CEUs fueron, y asi
es hasta hoy, ubicados en los barrios méas pobres para hacer llegar actividades culturales o utilizacion
de equipamientos deportivos en un mismo espacio hacia la comunidad. En los CEUs hay ensefianza
infantil (hasta los tres afios), ensefianza infantil (hasta los cinco afios) y escuela de ensefianza
fundamental (hasta los catorce afios). Todos son equipados con bibliotecas, teatros y un telecentro. Los
CEUs fueron implantados por la Secretaria Municipal de Ensefianza, y con su presupuesto, pero las
Subprefecturas fueron importantes en su coordinacion.

3.3.1 La recentralizacion intensificada (2005-2012)

En ese periodo no hay nada de més significativo hacia destacar pues seria una contradiccion
tener avances en la prestacion de servicios en la Subprefecturas con reduccion presupuestaria y de
atribuciones. En 2010, la recentralizacion estaba tan acentuada que obras y servicios realizados en los
barrios como pavimentacion, drenaje urbano y limpieza de arroyos eran ejecutados por seis secretarias,
incluyendo la que coordinaba las Subprefecturas que, tenian el control de 45,5% del presupuesto
municipal (http://gl.globo.com/index.html, recuperado en 15, octubre, 2010). Mismo en los servicios
de conserjeria urbana hubo disminucion de alcance, pero siguieron siendo la méas fuerte de la accion de
las Subprefecturas. Eso no cambid desde el comienzo del gobierno del PT en 2013, de modo que hoy la
descentralizacion es una accion desconcentrada, enfocada en servicios urbanos menos complejos y con
reduccién de alcance y de presupuesto. Su efecto sigue siendo neutro, pues en eses servicios no hubo
avances Yy hacia la gente no hay nada de novedoso.

Otro retroceso paso en los CEUs, pues ademas de su ampliacion numérica en la ciudad, su
practica educacional y de gestion integrada no se mantuvo. Gradualmente, luego de 2005, las
actividades de cultura e deportes volvieran a quedar mas centralizada, la area de educacién fue retirada
de las Subprefecturas y localizada en 13 coordinaciones regionales. Lo efecto de eso sobre los CEUs
fue la pérdida de adherencia con las realidades locales como un espacio integrado de politicas publicas
y centro comunitario, pues si mantuvo esencialmente como escuela de ensefianza fundamental (de
educacion infantil hacia el noveno grado al 14 afios).

A despecho de eso, hubo efecto positivo de una politica empezada en el gobierno del PT: la
ampliacion de los telecentros utilizando los CEUs hacia instalar computadoras donde la gente podia
acceder la internet y recibir lecciones bésicas de informatica. Ese fue un servicio que llamo mucha
gente de los barrios hacia los CEUs, pero de forma poco integrada: se trata de un servicio, pero no de
vivenciar actividades de cultura o deportes. Los telecentros crecieron 194 hacia 458 hasta fines de 2012
(http://participacaoeparceria.blogspot.com.br/, recuperado en 13, abril, 2015) sobre todo por su
localizacion en los barrios mas periféricos. Pero su gestion, mismo estando en los CEUs, no era de las
Subprefecturas y si centralizada en la Secretaria de Participacion y Asociaciones. En los barrios
solamente ofertaban el servicio y administraban la rutina de los espacios fisicos.
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3.4 Las Subprefecturas y la participacion popular

En ese tema hay tres periodos: el gobierno del PT (2001-2004), el gobierno del PSDB (2005-
2006) continuado luego de 2008 con los Demdcratas y el gobierno del PT (2013-). Las tres fases son
peculiares acerca de como las Subprefecturas si involucraran con la participacion popular.

El gobierno de PT (2001-2004): los limites politicos de la democracia participativa

Por lo discurso las Subprefecturas serian "areas de poder hacia repensar las formas de ejercer el
comando politico de la ciudad" (Coligacion Muda S&o Paulo). Los dos medios de control social serian
el Presupuesto Participativo (PP) y el Consejo de Representantes a ser elegidos en las Subprefecturas
por los moradores. EI PP fue implantado en 2001 y hacia 2002 involucraba salud, educacién y mejoras
en los servicios urbanos. Su coordinacion estaba en el Gabinete de la Prefecta y también tenia un
Consejo formado por miembros del gobierno y delegados elegidos en las regiones hacia supervisar la
ejecucién de obras en los barrios (Vitale, 2004). Las ARs organizaban las reuniones populares hacia
colectar y copilar demandas y enviarlas hacia la Coordinacion del PP que decidia donde y en el qué
aplicar recursos. Los barrios tuvieron poco poder de decidir sus prioridades, mismo indicando lo que
deseaban. EI Consejo con representantes de las regiones deberia discutir eso con el gobierno, pero no
tuvo fuerza hacia descentralizar decisiones de inversion o garantizar control social acerca de las
acciones del gobierno.

Pero seguramente el indicador mas relevante de la baja prioridad del PP fue el monto de
presupuesto que le destino el gobierno, pues poco cambi6 la asignacion del gasto publico. Acorde Belo
(2006), el gobierno no tenia una parcela definida no comprometida con otros gastos. Con base en
informaciones de la Prefectura, ese autor indica que el volumen de recursos del presupuesto municipal
con el PP fue de 5% (2002) y 6,2% (2003). De forma paraddjica, esa reduccion crecidé después de
creadas las Subprefecturas: en 2004 representaba 4,9% del presupuesto municipal, ain que tuviese
ampliada las areas de mas alla de tres iniciales luego de descentralizar servicios.

Hacia si ter una idea de la poca efectividad de las Subprefecturas: salud y educacion son areas
con mas recursos Y representaran 93,9 % (2003) y 72,9% (2004) del gasto con PP. Seguro que eso es
bueno, pero muestra que la descentralizacion poco cambié una realidad ya existente. Por otro lado,
asistencia social, deportes, cultura y ambientales fueron responsables, en 2004, por 2,6% de lo que fue
decidido por el PP. Esas si eran politicas que estaban en el centro de la descentralizacion con la
creacion de las Subprefecturas en 2002. Con efecto, las Subprefecturas no hicieron del PP un eje
central de gobierno y, puesto al discurso petista, la democracia deliberativa fue poco relevante.

En si tratando de definir no la importancia de compartir poder, pero cuanto y en que grado, el
PP se hizo més complejo hacia el gobierno (Vitale, 2004). Hacia Tatagiba y Teixeira (2005, p. 7), el
estimulo al PP no hizo de ello un "punto en la reforma democratica del Estado y de construccién de la
gobernanza”. Incluso en algunas regiones sus reuniones serviron hacia concejales acostumbrados con
practicas de mecenazgo y clientelismo a movilizar sus bases electorales hacia la disputa politica local o
legitimar demandas ya arregladas con el gobierno. Acorde Arretche (1996), descentralizacion ni
siempre genera democracia y control social ya que puede ser un incentivo hacia el mecenazgo con los
recursos publicos. Con efecto, las Subprefecturas no hicieron del PP un modelo relevante en la gestion
local, pues hubo limites politicos internos al propio gobierno.

También durante el gobierno del PT hubo el hacia crear el Consejo de Representantes en las
Subprefecturas. Esa instancia esta prevista en la Ley Organica Municipal. Acorde la entonces candidata
petista Marta Suplicy (2002, p. 118-19), tales consejos deberian servir a la poblacién, controlar el
Subprefecto y acabar con la influencia de los concejales en los territorios. Hacia un Subprefecto, las
Subprefecturas descentralizarian el poder ejecutivo, en cuanto los consejos descentralizarian el
parlamento (T. Pais en 22/04/2010). Pero la estrategia del gobierno caminé lejana de implantar eses
instrumentos de control social al priorizar construir su alianza de gobierno en el ayuntamiento, como se
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discute en la seccion siguiente.

El debate de los Consejos empez6 en 2001 en un proyecto legislativo que los concebia como
una instancia de democracia participativa, elegida directamente por los ciudadanos en las
Subprefecturas, complementar a la democracia representativa hacia acercar la poblacién del gobierno y
del ayuntamiento. El proyecto tramit6 cuatro afios y sufri6 muchas mudanzas en su alcance hasta ser
aprobado en julio de 2004. Un ejemplo apenas: en la vision inicial, los 27 miembros de los consejos en
las regiones serian elegidos directamente, pero en su versién final un tercio provenia de la indicacion
de los directorios barriales de los partidos politicos. Aln asi, siendo 2004 ultimo afio de gobierno, y
intentando reducir puntos de conflicto, el gobierno defini6 la primera eleccion de consejeros hacia
2005. El gobierno intento equilibrar distintos intereses: atender demandas de sus bases sociales en los
barrios aprobando los consejos, pero sin confrontar los concejales opuestos a esa propuesta (Grin,
2015).

El gobierno necesitaba de apoyo de los concejales hacia aprobar la ley de creacion de las
Subprefecturas que tramitd durante septiembre/2001-julio/2002 en el ayuntamiento. Los concejales
hicieron oposicién a la propuesta combinada de crear Subprefecturas y los Consejos de Representantes
bajo un argumento pragmatico: por que crear algo que en los barrios intentara controlar la accion del
concejal? En la ganga con el gobierno, los concejales desmontaran la tesis de los Consejos, pues era
visto como un recurso de poder que solamente iba beneficiar el gobierno hacia presionar los concejales
en los barrios. Pero como el gobierno tuvo miedo de no aprobar las Subprefecturas que eran
prioritarias, acepto retirar del debate la creacion de los Consejos®. Lo méas relevante es que ese proceso
revel6 la estrategia de gobierno: implantar las Subprefecturas, pero sin ese instrumento de democracia
participativa delante de la prioridad de también ampliar la politica de alianzas en el parlamento.* Habia,
pues, limites politicos externos impuestos por los concejales.

El gobierno socialdemdcrata y demdcrata (2005-2012): la ausencia de participacién ciudadana

En ese dos gobiernos la democracia participativa no fue asociada con la descentralizacion, al
menos nos términos de incentivar la participacion directa de la gente (Teixeira & Tatagiba, 2008). En el
libro "San Pablo - el buen combate de la paz" (Feldman, 2008), escribido por lo primero Secretario de
Coordinacion de las Subprefecturas del gobierno social demdcrata, si hizo el balance del periodo sin
ninguna mencion a democracia participativa o al Consejo de Representantes cuya eleccidn prevista
hacia 2005, primero afio de gobierno, no fue realizada. El nuevo alcalde socialdemécrata José Serra
contestd en la judicatura esa medida y la eleccién quedé suspendida.

En lo discurso las Subprefecturas dejaran de ser nicleos locales de poder y control social. Al
reves de participacion popular, el foco pasé a ser estimular cooperaciones con la sociedad civil. Acorde
esa vision, "San Pablo no sobrevive si la poblacién como un todo no estuviera accionada hacia hacer la
proteccién y la reconciliacién de la ciudad. Esta es una ciudad donde, todo el tiempo, es preciso
accionar el botén de la cooperacion™ (Feldman, 2008, p. 140). Todavia, las dichas cooperaciones si
dirigian a obtener apoyo de la iniciativa privada y no participacion popular. Mismo iniciativas como
"plenarias de participacion social" no destacaban la democracia participativa de los ciudadanos, pero si
la representacion de entidades de la sociedad. En resumen, la propuesta de los Consejos de
Representantes fue abandonada y la democracia participativa por medio del PP cambiada por
mecanismos de representacion indirecta de la poblacion el las regiones (Grin, 2011).

En lo segundo periodo (2009-2012), bajo el gobierno de los Demdcratas, las cosas quedaron

3 Acorde los concejales Carlos Neder (PT) y José Mentor (PT), algunos concejales condicionaban el apoyo a las
Subprefecturas hacia la no aprobacion de los Consejos de Representantes (Folha de S&o Paulo, 04/04/2002).

4 La concejal Myryam Athié (PMDB) dizo: "yo soy contraria al consejo, pienso que el consejero no puede sustituir el
concejal, pues en la medida que concedo ese poder hacia ello, cual serd mi papel?" (Folha de Sdo Paulo, 04/04/2002. El
concejal Antonio Carlos Rodrigues (PL) era contrario, pues comprendia que "ello tomara el papel del concejal" (Folha de
Séo Paulo, 16/07/2002).
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aun mas restringidas, sobre todo nos enlaces de las Subprefecturas y la sociedad. Las Subprefecturas
gradualmente empezaran a ser administradas por oficiales de alto rango y retirados de la Policia
Militar. La sefial hacia la sociedad pasé a ser que la orden publica era la prioridad, pero sin ninguna
participacion popular: Subprefecturas no son plazas de democracia participativa, pero locales de mando
centralizado (http://www.redebrasilatual.com.br, recuperado en 06, septiembre, 2011). Mismo las
"plenarias de participacion social" dejaran de operar, pues fueron sustituidas por la idea de
organizacion/disciplina administrativa (reducir corrupcién) y fiscalizacion urbana hacia cual la
"autoridad" de los policiales seria mas bien ajustada.

El gobierno petista (2013-): la timidez de la participacion ciudadana

El nuevo termo del PT ha sido marcado por la poca disposicion de incentivar las democracia
participativa en las regiones y PP no mas consta de la agenda hacia ampliar la participacion ciudadana.
En su lugar el alcalde creod, en febrero de 2014 (Decreto 54.837), en el ambito de la Secretaria
Municipal de Planificacion, Presupuesto y Gestion, el Consejo Municipal de Planificacion y
Presupuesto Participativo. Ese es un 6rgano de carécter propositivo y participativo hacia elaborar,
ejecutar, supervisar y evaluar el ciclo de planificacion y presupuesto de la ciudad. Del total de sus 106
miembros, 64 provienen de los territorios que han elegido representantes hacia los Consejos
Participativos Municipales (dos de cada Subprefectura).

Si la matematica y los numeros pudieran sustituir de manera automatica la politica pareceria
que la participacion popular estaria bien, pero nos es asi que las cosas operan. Ademas de eso, dicho
Consejo tiene poco mas de un afio de implantacion y ain no generd ningun efecto significante en
profundizar la relacién democrética entre gobierno y sociedad. Tratase de una instancia centralizada en
la cual la posibilidad de conectar participacion ciudadana en los barrios y su acercamiento con las
Subprefecturas hacia decidir localmente las inversiones publicas no tiene sido la préactica.

En relacién al Consejo de Representantes (ahora Consejos Participativos Municipales), el
gobierno puso en marcha la eleccion de consejeros en las 32 Subprefecturas (ese gobierno cred una
mas) en diciembre de 2013. Fueron elegidos 1113 representantes, 0 que garantiza que cada consejero
representa 10 mil paulistanos en cuanto un concejal representa 209 mil personas (Revista Epoca,
25/11/2013). Todavia, por la propuesta aprobada por el alcalde dichos Consejos son espacios
consultivos y no deliberativos, lo que no les permite decidir acerca de prioridades locales y sus
inversiones. Asi, contrariamente a la idea inicial del PT en 2001, los Consejos tienen menos poder do
que se defendia. Lo curioso es que el argumento hacia tal es lo mismo de los concejales que hicieron
oposicién en 2002: solamente quienes, como lo alcalde, que fue elegido por lo voto popular tiene
legitimidad democrética (Revista Epoca, 25/11/2013). De instancia central de control social en 2002,
acorde el discurso petista, los Consejos se transformaran en piezas de poca relevancia en 2013. Pero,
por supuesto, es un avance de la participacion ciudadana.

Mismo con el corto periodo de su implantacion, las investigacion de Lima, Desenzi y Penteado
(2014) ayuda a contextualizar los Consejos. Hacia los autores, ese aln es un espacio fragil, pues no esta
regulado por ley, lo que lo hace dependiente de la voluntad politica del gobernante. Todavia, parece
que viene se constituyendo como una arena de creciente participacion ciudadana, sobre todo
influenciando prioridades en algunas Subprefecturas, lo que contribuye hacia alargar el control social.
Como los Consejos tienen autonomia hacia definir sus demandas, al final eso sirve hacia presionar las
Subprefecturas. En algunas de ellas los Subprefectos incluso han decidido acciones y destino de
inversiones en conjunto con los Consejos.

Siguen los autores enfatizando que por lo menos en los siete Consejos investigados eses han
influenciado la agenda local y mantienen sus ojos abiertos hacia la accion de las Subprefecturas, lo que
los torna capaces de chequear y denunciar irregularidades. Eso pues tal proceso ha generado lo que
Ilaman de un "empoderamiento” que ha ayudado en la legitimacion de esa instancia. De forma especial,
como los Consejos son una extension organizativa sobre los territorios, pueden se acercar mejor de las
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demandas locales, lo que puede ser un novedoso estimulo hacia retomar la propuesta de la
descentralizacion politica y administrativa en bases similares al discurso inicial del PT.

3.5 La gobernabilidad y la descentralizacion: enlaces con los territorios y con el ayuntamiento

Esa es una cuestion con ejes complementares: la) a forma como el gobierno manejo la relacion
con la descentralizacion y qué impactos fueron generados en las regiones; b) de que manera la
organizacion de espacios de poder local impacta el juego de la politica municipal, ya que los concejales
son elegidos con votos que provienen de bases electorales territoriales.

Gobierno local y descentralizacion: las sistoles y las diastoles de ese proceso

La experiencia paulistana fue caracterizada por periodos de abertura (descentralizacion) e cierre
(centralizacion) influenciados por dos periodos de gobierno frente a los cuales estaban dos visiones
antagonicas de las Subprefecturas. Hacia el PT, la énfasis del discurso era democratizar el poder y
incentivar practicas de democracia participativa. La descentralizacion era la forma de acercar el poder
publico de los barrios, hacia el que ampliar los niveles de discrecion local, incrementar el presupuesto y
ampliar las atribuciones era clave (Grin, 2015). A ese proceso fue adjuntado una ampliacion del
presupuesto local hacia definir las bases de la gobernabilidad local: recursos humanos, financieros, mas
atribuciones y politicas publicas. Todavia, ese proceso fue erratico, pues quedo dependiente de
acuerdos politicos entre el gobierno, los dirigentes de todas politicas a ser descentralizadas y los
Subprefectos, lo que origino distintos arreglos territoriales conforme los partidos representados en nivel
central y local (Grin, 2015). La concepcién de que las Subprefecturas iban a ser el nuevo centro de
gobernabilidad de la ciudad no se confirmé por completo ya que la descentralizacion no fue puesta en
marcha de forma homogénea por lo gobierno.

Hacia los socialdemdcratas y democratas, la vision era opuesta: mas gobernabilidad era lo
mismo que mas centralizacion de politicas, de presupuesto y recursos humanos. El nuevo gobierno
comprendia que el PT habia "radicalizado” la descentralizacién y si hacia necesario reconciliar la
estructura de la administracion municipal con la ciudad. En las Subprefecturas lo mas importante no
seria la democracia participativa, pero si su capacidad técnica de prestar servicios desconcentrados con
mas reducida discrecion local. Los barrios eran espacios hacia ofertar servicios y no locales de
experimentos de democracia participativa. Asi, la gobernabilidad de la ciudad dependia del control
centralizado que decidia lo que era importante de ser ejecutado localmente. Luego, no habia necesidad
de ampliar el presupuesto local y menos aln someter ese hacia decisiones populares (Grin, 2011).
Mismo que la recentralizacion no tenga sido completa, si disminuy6 la relevancia de las regiones hacia
pensar nuevas formas de gobernabilidad urbana. En el gobierno del PT empezado en 2013 esa
trayectoria y concepcion de las Subprefecturas no sufrié cambios significantes.

La descentralizacion y sus impactos politicos delante el ayuntamiento

En el gobierno petista (2001-2004), inicialmente se decia que como los concejales
historicamente se apropiaban de las ARs era dificil separa el poder Ejecutivo y Legislativo en la
administraciéon municipal. El parlamento deberia mejorar los proyectos de gobierno, fiscalizar sus
acciones y abordar temas de impacto municipal. En las regiones, la gestion con participacion popular y
control social tocaria hacia las Subprefecturas (Coligacdo Muda S&o Paulo, 2000). Pero el gobierno
atribuia alta relevancia hacia componer su "coalicion politica dominante™ (Mollenkopf, 1992) hacia
tener votos que aprobasen sus proyectos en el ayuntamiento. En lo comienzo de 2002 el gobierno tenia
apoyo de 19 concejales de los 55 del parlamento, lo que indicaba dificultades en su politica de alianzas.
La busqueda de ampliar su coalicion tuvo una primera etapa apoyada en la tesis de un "gobierno
amplio™ que ya involucraba posiciones negociadas con los concejales en las antiguas ARs. Como el
gobierno planificaba ampliar ain mas la hegemonia en el parlamento, la creacién de las Subprefecturas
se transformo en lo estimulo hacia intercambiar posiciones con los concejales en las regiones en troca
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de apoyo en el ayuntamiento (Grin, 2012, 2015).

Como los concejales temian perder influencia en sus reductos electorales, ya que la indicacion
de los Subprefectos seria hecha por el gobierno, en la negociacion hacia construir su coalicion de
apoyo, el gobierno concedio que los concejales pudieran hacer tal nominaciones. Asi, al mismo tiempo
que el gobierno creo las Subprefecturas, hizo de ese proceso un marco hacia consolidar su politica de
alianzas en el parlamento desde de julio de 2002. EI gobierno hizo sus escojas: disminuyd el peso de la
democracia participativa, como fue visto en el caso del Consejo de Representantes, y optd por dividir
poderes con los concejales. Las Subprefecturas que deberian ser centros de poder popular acabaran
siendo espacios hacia ampliar el poder de los concejales. Esa estrategia fue expresa por Secretario

Municipal de las Subprefecturas en el afio 2003:

[...] de un punto de vista del proceso politico, después de la Constitucidn de 1988, el pais vive o llamado
presidencialismo de coalicién: hay un parlamento fuerte, con una multiplicidad de partidos, lo que impone
la necesidad de construir alianzas hacia gobernar, pues la minoria en lo parlamento significa un grave
problema de gobernabilidad. La aprobacion de la ley de las Subprefecturas pasé por esa discusion, incluso
resultando en la participacion de partidos aliados en la administracién de las Subprefecturas. Podemos
decir que el gobierno Marta gener6 una mayoria parlamentar y el terreno prioritario de los acuerdos fue el
de las Subprefecturas (Donato, 2006, p. 41-42).

Acorde Grin (2012; 2015), la coalicién electoral del PT y Partido Comunista del Brasil (PCdoB)
(16 concejales) fue ampliada hacia construir la "coalicion politica dominante™ con mas nueve partidos
(Partido Liberal, Partido Laborista Brasilefio, Partido Socialista Brasilefio, Partido Democréatico
Brasilefio, Partido General Laborista, Partido Popular Brasilefio, Partido de la Frente Liberal, Partido
Popular Socialista y Partido Nacional de la Reconstruccion de la Orden Nacional) totalizando 42
concejales de 55 en al ayuntamiento. En todos los partidos, especialmente el PT, los concejales
indicaran posiciones en las Subprefecturas, conforme Grin (2015, p. 85).

Con los datos obtenidos se concluy6 que el PT si mantuvo como partido mayoritarios al retener
74% de los 31 Subprefectos (23 regiones) y dividid otras ochos con sus aliados. Ya hacia las posiciones
de segundo escalafon, al menos en 16 locales otros partidos (52% de las Subprefecturas), mas alla de
PT y PCdoB, hicieron indicaciones. EI modelo politico que prevalecié: a) no fue una entrega de las
regiones solamente para un partido o concejal, ain que fuera del PT; b) manutencién de la hegemonia
politica del PT en la mayoria de las regiones; ¢) orientar la participacion de aliados en un namero
menor de locales, en cargos de segundo escalafén y de mas pequefio poder.

Para se tener una idea de lo interés de los concejales dos indicadores: a) las 31 Subprefecturas
tenian 1971 posiciones directivas (434 de libre indicacion y més 1537 funciones de mando en toda
jerarquia, acorde la ley 13682 (2003) que definid la estructura administrativa); b) el presupuesto fue
incrementado de US$ 170 mill6n en 2003 hacia un estimado de US$ 1 billén en 2004 (valores
aproximados y actualizados de las informaciones de la Secretaria Municipal de Finanzas, 2004). Lo
mas importante: la definicion final de como manejar eses recursos era controlado pela alcalde, lo que le
concedia un poder de ganga muy grande con los concejales.

En resumen, la descentralizacién impacté el juego de la politica municipal, pues como recuerda
Borja (1984), el modelo partidocratico de division de poderes en las regiones reflejaba el peso politico
que los concejales tenian en nivel local. Al mismo tiempo, esa influencia politica fue utilizada en las
gangas realizadas con el gobierno cuando de la construccion de su politica de alianzas. La transferencia
de recursos financieros, personal y politicas publicas hacia las regiones, que deberia ser la base de una
nueva gobernabilidad urbana, fue el estimulo hacia los concejales ampliaren ain mas su histérica y
tradicional influencia y poder en los barrios.

En gobierno socialdemécrata mantuvo esa practica de compartir posiciones locales con los
concejales, pero de forma un poco distinta. Durante el periodo electoral el entonces candidato habia
criticado esa forma de ocupacion fisioldgica en las Subprefecturas que poco contribuia hacia
descentralizar, como ya fue dicho. El candidato, a su vez, decia que las indicaciones serian basadas en
criterios técnicos y no mas negociadas politicamente, de modo que las Subprefecturas estarian libres
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del mecenazgo de los concejales (Folha de Séo Paulo, 09/04/2005; Feldman, 2008). La critica del
nuevo alcalde estaba correcta, pero no fue realidad completa en su gobierno, pues si mantuvo indicando
concejales o aliados politicos, ain que en menor escala. La politica de ofertar cargos en para obtener
apoyo en el parlamento tuvo continuidad. Pero hubo una mudanza: en algunas localidades fueran
nombrados ex-alcaldes de ciudades de la region metropolitana de San Pablo en las Subprefecturas. Con
esa medida el objetivo era que Subprefectos no tuviesen bases politicas locales y representasen
concejales de modo a reducir el mecenazgo en los servicios prestados.

Eficiencia y no criterios politicos en las posiciones era el foco del discurso del nuevo alcalde,
pero no fue real en la practica politica. A favor de esa reduccién de influencia contaba la
recentralizacion de servicios (menos posiciones hacia indicar) y queda del presupuesto de las
Subprefecturas ya en 2005 (menos recursos) (Grin, 2011). Todavia, la base de apoyo del gobierno en el
ayuntamiento gradualmente se constituyd en torno de los mismos partidos que estaban al lado del PT,
exceptuado el PCdoB y los que no habian elegido concejales como el Partido General Laborista y
Partido Nacional de la Reconstruccion de la Orden Nacional.

En lo gobierno de los Democratas (2006-2012), hubo dos mudanzas que gradualmente
cambiaran la relacién de los concejales con las Subprefecturas: a) el incremento de policiales militares
(coroneles y otras posiciones de alto rango) como Subprefectos y funciones de mando, incluso hacia
usar su "autoridad” mirando reducir la influencia de concejales; b) al revés de indicaciones locales,
cada concejal pas6 a contar con un recurso financiero en el presupuesto municipal (las "enmiendas
parlamentares™) ya comprometido con obras y servicios que ellos indicaban al gobierno, los que les
daba crédito junto a sus clientelas electorales. A eso debe ser acrecido que el gobierno disminuy6 adin
mas las atribuciones y presupuesto de las Subprefecturas que, sumado al mando de los policiales
militares dejo pocas posiciones significantes hacia las gangas. Junto a la pérdida de relevancia de las
Subprefecturas en la gestion municipal el gobierno también disminuy6 su importancia como moneda de
cambio hacia componer su politica de alianzas.

El gobierno del PT empezado en 2013, en su comienzo, definié que los Subprefectos pasarian a
ser solamente servidores publicos con formacidn técnica (ingenieros o arquitectos afines con las tareas
de conservacion urbana). Las demdas posiciones de mando gerencial podrian ser indicados por
concejales. Ese fu el disefio inicial, pero hay informaciones que el alcalde, hacia aprobar algunos
proyectos en el ayuntamiento, ya esta concediendo a los concejales indicaciones de Subprefectos. Aln
no hay un periodo mas amplio hacia inferir de como el gobierno manejara esa cuestion, considerando
que el presupuesto, servicios y posiciones locales siguen reducidos.

4. Evaluacién y notas finales

El balance de la descentralizacion en San Pablo por medio de las Subprefecturas no puede ser
hecho de forma linear, pues los cambios sufridos desde su creacion en 2002 fueron muy grandes.
Distintos partidos politicos, distintos modelos de organizacion de la gestién en los territorios (o lo
mismo partido, en el caso de PT, con propuestas distintas). La ciudad aun carece de un disefio de su
modelo de descentralizacion que pueda ser visto no como politicas de los partidos en lo gobierno, pero
si como una propuesta hacia modernizar el Estado en nivel local en términos de prestacion de servicios
y de acercamiento del poder publico en los barrios. Eso es central en una ciudad como San Pablo hacia
modernizar su administracion de forma a calificar la gobernabilidad urbana, el acceso de la gente a los
servicios y la participacion ciudadana. En eses casi 14 afos de descentralizacion la ruta tiene sido
erratica y los avances que asentaron bases no son muchos. Hay conquistas que la poblacién reconoce,
como son las Plazas de Atendimiento, pues eso representa ventajas de acceso, simplificacion y rapidez
en la prestacion de servicios. Los servicios de conservacion urbana, que son el eje actual de las
Subprefecturas, no son avances, pues ya existen desde las ARs. Pero cabe destacar, aun que
limitadamente, que la descentralizacion como concepto y las Subprefecturas como su forma
organizativa son un punto que parecen no tener retorno.

15



XX Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Publica, Lima, Perd, 10 - 13 nov. 2015

Entre los desafios, los mas importante, con las idas e venidas de las Subprefecturas, es decidir
acerca de su modelo gerencial y administrativo con el monto de presupuesto e alcance de politicas
publicas. Eso demanda un avance: mas descentralizacion requiere méas control, evaluacion de
resultados y modernizacion administrativa. La definicion del alcance de politicas en nivel local importa
hacia planificar como hacer su integracion intersetorial conforme la realidad regional. Si la
descentralizacion es una forma de rever la gobernabilidad urbana, el territorio debe ser el punto de
partida para planificar servicios y politicas publicas. Si asi es, se hace necesario definir los niveles de
autonomia gerencial y presupuestaria de las Subprefecturas. E eso demanda calificar los Subprefectos y
sus equipos técnicos en muchos campos de administracion publica.

En ese sentido el proceso de escoja de los Subprefectos y de su equipo gerencial es clave, pues
se trata de organizar el Estado municipal hacia actuar con mas discrecion en las regiones. Eso demanda
mas capacidad técnica hacia generar resultados y mas capacidad politica hacia relacionarse con las
poblaciones locales. Pero la escoja de Subprefectos por voto popular no seria una buena opcién, pues,
en Brasil, las ciudades son entes mas bajos del disefio politico y institucional del federalismo. El
municipio es uno y la posibilidad de elegir Subprefectos presenta el risco de varios partidos distintos
ser elegidos para gobernar partes de una misma ciudad. Asi, lo desafio politico y técnico es mejorar la
escoja de los Subprefectos por lo alcalde de San Pablo.

Otra frente de desafios y medidas dicen respecto a la participacion popular, pues parece
incompleta una descentralizacién administrativa sin descentralizacion politica. En ese sentido, parece
promisor la instalacion de los Consejos Participativos, pero ain se debe verificar como van evolucionar
hacia ser instrumentos mas efectivos de control social y participacion ciudadana. Hoy no se puede decir
que de hecho las Subprefectura tienen mecanismos fuertes de democracia participativa con algun peso
decisorio. Por ejemplo, una area central es el desarrollo econémico, pues todas las Subprefecturas (la
mas pequefia tiene 125 mil habitantes y el promedio es de 338, 6 mil habitantes, acorde
http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/subprefeituras/, recuperado en 08, abril, 2015) son
mas grandes que 89% de las ciudades brasilefias que tienen hasta 50 mil habitantes (lbge, 2010). La
necesidad de conectar descentralizacion con instrumentos de desarrollo local es un desafio aun sin
respuestas. Esa cuestion es ain mas relevante cuando la analisis de los criterios de distribucion de
recursos hacia cada Subprefectura no son claros, lo que genera problemas de regiones mas ricas recibir
mas plata y otras mas pobres menos (http://www.nossasaopaulo.org.br, recuperado en, 20, marzo,
2015). Garantizar recursos mas adecuados a las demandas locales es, pues, un desafio.

Ademas de ampliar mas control social, el avance de la descentralizacion politica debe buscar un
mejor equilibrio entre democracia representativa y democracia participativa nos termos propuestos por
Castells (1989) y Bobbio (2004): no se trata de sustituir un tipo de democracia por otro, pero
complementar, sin lo que queda fragil una descentralizacion que no incremente a capacidad de los
territorios intervenir en la politica local. De ese modo, los barrios quizas reduzcan su histérica
vinculacion con los interés de los concejales. Ese puede ser un de los caminos hacia que la
descentralizacién como concepcion de gobierno y las Subprefecturas como forma de implementacion
fijen raices mas fuertes en lo terreno de la gestion municipal en San Pablo.
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