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Resumo: Este artigo discute as experiéncias de participacdo popular no municipio de Sao Paulo,
notadamente a implementacao do Orgamento Participativo na gestdo Marta Suplicy (2001-2004)
e o Programa de Metas na segunda gestdo Gilberto Kassab (2008-2012), a luz da evolucdo dos
conceitos de accountability e participagdo na teoria democratica. Argumenta-se que a
experiéncia do Programa de Metas esta alinhada a uma visdo superada de accountability no setor
puiblico, indicando que o modelo de participacao na Prefeitura Municipal de Sdo Paulo parece
caminhar na contramao da elaboracao tedrica sobre ) tema.
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Abstract: This article discusses the experiences of civic engagement in the municipality of Sao
Paulo in contrast to the evolution of the concepts of accountability and engagement in
democratic theory. We analyse the implementation of Participatory Budgeting in the
administration of mayor Marta Suplicy (2001-2004) and the ‘Performance Reporting Program’
in the second term of mayor Gilberto Kassab (2008-2012). We argue that the recent experience
of the ‘Performance Reporting Program’ resonates with a dated vision of the concept of
accountability in the public sector, indicating that the model of civic engagement in the
municipality of Sao Paulo seems to run opposite to the theoretical advancements in the field.
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1. Introducao

Nas ultimas décadas, o Brasil tem experimentado com diversos mecanismos de
participagdo cidada na definicdo, monitoramento e fiscalizacdo das politicas publicas nos trés
niveis da federacdo. Estas experiéncias podem ser interpretadas como frutos singulares do
complexo processo de redemocratizacdo do pais, ap6s mais de 20 anos de ditadura militar. A
abertura democratica criou o espago para que a linguagem de resisténcia a ditadura, composta
por conceitos como “participacao popular”, “democracia direta” e “democracia radical”,
ganhasse concretude na forma de arranjos institucionais que viriam a garantir novas formas de

interlocucdo entre Estado e sociedade.

A velocidade com que esses arranjos foram implementados e sua abundancia fazem com
que o Brasil seja um caso sem paralelo internacional, a ponto de Lavalle (2012) qualificar o
cenario atual como “pés-participativo”, sugerindo que no pais o conceito de participacdo ja foi

colocado em prética, antecipando-se ao desenvolvimento da literatura internacional.

Paralelamente ao vertiginoso desenvolvimento dos novos arranjos participativos, a
descentralizacdo politica e administrativa constituia outra trincheira na luta para a
democratizacdao do Estado no Brasil. A descentralizacdo, ao diminuir a importancia relativa do
Governo Federal e conferir aos Estados e Municipios a capacidade de atuar como estruturas de
freios e contrapesos ao poder central, era vista como uma alternativa ao centralismo autoritario

que caracterizou o periodo militar.

Assim, os conceitos de participacdo e de descentralizacdo eram parte de uma mesma
gramatica de resisténcia democratica: durante os “anos de chumbo”, eram usados pelos atores
que lutaram contra o autoritarismo nos livros e nas ruas. Durante a transicdo democratica, esses
conceitos balizaram a tentativa de construcdo de novas instituicdes que contribuissem para
consolidar um regime democratico solido e resiliente, que fosse capaz de resistir a novas
empreitadas autoritarias. Consagrados na Constituicdo de 1988 como membros da federacdo

brasileira, os municipios conquistaram autonomia e responsabilidades até entdo inéditas.
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Nao surpreende, portanto, que o municipio despontasse como o principal lécus de
inovacdo institucional no que se refere a implantacdio de novos espacos e instrumentos
participativos. Conselhos de politicas publicas, como saude e assisténcia social, orcamento
participativo, conferéncias tematicas e planos diretores sdao os instrumentos de participacdo
frequentemente mencionados pela literatura — todos eles, com excecdo das conferéncias

tematicas, nascidos no nivel municipal.

Mais recentemente, um novo instrumento de participacao surgiu, mais uma vez no nivel
municipal, sem gerar muito alarde. Em 2008, a partir da demanda de setores organizados da
sociedade civil, passou a vigorar uma alteracdo na Lei Organica da cidade de Sao Paulo que
obriga o prefeito eleito a apresentar seu “programa de metas” quadrienal, contendo os principais
resultados que o prefeito espera obter ao final de seu mandato, com base em sua plataforma de
campanha. As metas estabelecidas devem ser debatidas publicamente, por meio de audiéncias

puiblicas e seu andamento deve ser divulgado semestralmente.

Com este instrumento, os atores que propuseram a “Lei das Metas” esperam facilitar o
controle dos governantes pelos cidadaos, que poderao avaliar mais facilmente o desempenho do

governante, cobrando-o pela realizacdo de suas promessas de campanha.

Assim como ocorreu com outros instrumentos, como o or¢amento participativo, a “Lei de
Metas” vem se espalhando pelos municipios do pais. Em 2016, 38 municipios ja haviam
promulgado sua versdo do Programa de Metas (Rede Nossa Sdo Paulo, 2016). Ha ainda uma
proposta de emenda a Constituicdao Federal (PEC 11/2011), defendida pelos mesmos atores que
pressionaram pela implementacdo do Programa em Sdo Paulo, que pretende tornar o Programa

de Metas obrigatdrio para todos os municipios do pais.

O Programa de Metas traz consigo algumas questoes de relevancia para o debate tedrico
sobre a questdo da participacdo e sua relacdo com a representacdo. A primeira vista, parecemos
estar diante de uma tentativa de dar maior operabilidade aquilo que Przeworski, Stokes e Manin

(1999) chamaram de mandate representation (representacdo frente a plataforma de governo),
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convocando o mandatario a responsabilizar-se pela implementacdao das promessas feitas em

campanha.

No entanto, a obrigatoriedade de debater publicamente as metas no inicio de seu mandato
e reportar resultados a cada seis meses evoca a recente trajetéria de ressignificacdo do conceito
de accountability na teoria democratica e na literatura sobre Administracdo Publica. Nao mais
restrito aos momentos de autorizagao eleitoral, a accountability passa a ser usada para descrever
processos continuos e ininterruptos de responsabilizacdo politica (Abrucio & Loureiro, 2004),

aproximando-se do conceito de “controle social” do Poder Publico.

A luz destes desenvolvimentos tedricos recentes, este artigo tem por objetivo analisar a
trajetoria de implementagdo dos instrumentos e espacos participativos na cidade de Sao Paulo,

buscando conceituar e problematizar os desenvolvimentos recentes.

2. A trajetoria da participacdo na teoria democratica contemporanea

No passado, a ideia de “participagdo” constituia um dos polos no debate normativo sobre
modelos de democracia. Os criticos ao modelo liberal de democracia, calcado na representagao,

apresentavam a democracia direta como alternativa normativamente superior.

Com a progressiva implementacao de diversos espagos participativos, no Brasil e no
mundo, a literatura tem rompido com esta polarizacdo (Lavalle e Vera, 2011). O registro das
analises sobre participagdo tem migrado: ndo mais se trata de defender um modelo alternativo de
democracia, mas sim de compreender a natureza e o funcionamento destas inovacgoes
institucionais, buscando compreender de que forma elas poderiam suprir os “déficits

democraticos” do modelo representativo sem incorrer em novos tipos de déficit (Warren, 2009).

Esforcgos teoricos sdo dispendidos no sentido de compreender os novos mecanismos de
representacdo extra-parlamentar (Warren, 2009). Surge a preocupacdo com a compreensao dos
mecanismos que conferem autorizagao e legitimidade aos atores que participam desses espacos.

O accountability deixa de ser compreendido a partir do registro dos modelos tipo “agente-
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principal”, que identificam o accountability com o processo eleitoral e os mecanismos formais
de controle procedimental, em que 6rgaos de controle formalmente constituidos podem convocar
0 governo a prestar contas de seus atos sob pena de aplicacdo de sancOes (Franzese e Pedroti,
2005).

O accountability passa a ser visto como um processo de “responsabilizacdo ininterrupta
do Poder Publico” (Abrucio e Loureiro, 2004). Instancias participativas sdo incorporadas pelo

conceito, como componentes de controle institucional durante o mandato.

A literatura passa a abordar a necessidade de compreender como funciona a
“responsabilizacdo ininterrupta” e o papel da transparéncia nesse processo, a medida e que
governos no mundo todo estdo cada vez mais empenhados em fornecer informacoes, relatérios e
dados sobre sua atuacdo, ndo obstante ou poucos indicios de que o cidaddo comum faga uso

efetivo dessas informacgoes para controlar o governo (Pollitt, 2006).

Muito embora o conceito de transparéncia passe a estar bastante identificado com o
accountability, ha estudos que questionam os préprios limites da transparéncia como substrato
normativo para a responsabilizacdo dos governantes na sociedade contemporanea. A defesa da
transparéncia frequentemente ignora questoes de ordem cognitiva associadas a capacidade de
assimilacdo dessas informagdes por parte do cidaddao. A informagdao “publicizada”
frequentemente carrega o contetido de decisoes politicas tomadas de acordo com contextos nem
sempre compreendidos pelos cidaddos. Sem essa compreensdo, a transparéncia pode fomentar o
uso instrumental da informacdo e uma politica excessivamente calcada na reputacao de

individuos, a chamada politica do escandalo. (Filgueiras, 2011)

Além disso, o modelo “agente-principal” que é frequentemente usado para justificar a
adocdo de maior transparéncia, segundo o qual a transparéncia pode reduzir a assimetria de
informacdao na relacdo entre o principal e seu agente, ndo da conta da complexidade dos

processos de justificacdo de escolhas e politicas realizadas na esfera publica (Filgueiras, 2011).

Por esses motivos, o conceito de transparéncia mostra-se insuficiente como substrato

normativo para um accountability preocupado com o aprofundamento da democracia e com a

Revista Brasileira de Politicas Piiblicas e Internacionais, v.2, n.1, Julho/2017, pp. 109-128.

113



MARIN, Pedro de L. e GUERRINI, Ana W. Participacdo na cidade de Sdo Paulo no periodo de 2001
a 2016: do orcamento participativo ao programa de metas

primazia de uma razdo publica na definicdo das politicas de Estado. A divulgacdo de quantidades
cada vez maiores de informacdo é essencial, mas insuficiente para garantir a responsabilizacdo
ininterrupta do Poder Publico frente a sociedade. O desenho de instituicdes participativas que
visem a suprir déficits democraticos do governo representativo deve fomentar ndo apenas
disponibilizacao de informacdes sobre o desempenho do governo, mas também a assimilacdao do

significado dessas informacdes pelos cidadaos.

Torna-se necessario compreender a producdao da informacdo e sua divulgacdo como
produtos de processos politicos complexos, que envolvem uma sequéncia de tomadas de decisao
em diferentes niveis do aparato administrativo governamental. Chefes do executivo, ministros,
secretarios, parlamentares, 6rgdaos de controle, burocratas e espagos participativos tém,
dependendo da politica ptblica em pauta, diferentes papéis na formulagdo e implementacao de

politicas.

A informacdo sobre essas politicas, seus objetivos e resultados, frequentemente assume a
forma de relatérios, estatisticas, indicadores e, principalmente, discursos. Os espacos de decisdo
sobre o carater da informacdo a ser divulgada e sua forma também podem ser compreendidos
como arenas politicas que contam com regras e significados proprios e com o envolvimento de
uma multiplicidade de atores. Estes atores amargardo perdas ou obterdo ganhos ao se optar pela

divulgacdo de determinadas informacdes em determinados formatos (Johnsen, 2004).

S6 é possivel romper com a politica do escandalo se os lideres politicos forem capazes de
justificar suas decisdes com base nesses processos e se essas explicacdes forem compreensiveis
pelos cidaddos. Assim, um conceito de transparéncia que pretenda oferecer alicerce normativo
para um accountability efetivamente democratico ndo pode restringir-se a mera publicizacdo de
informacdes sobre o estado das coisas na esfera ptiblica. E preciso que os préprios processos de
tomada de decisdo e de producdo das informagdes sejam objeto de publicizacdo e que as
informacoes sobre o desempenho do governo nas diversas areas de politicas publicas possam ser

compreendidas a luz do contexto politico e administrativo que deu origem a elas.
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E neste ponto que a ideia de transparéncia se encontra com a questio do desenho e
implementacdo de instrumentos e espacos de participacdo. Nao é de hoje que se atribui aos
espacos participativos a funcdo pedagdgica de “formar” cidaddos que sejam capazes de
compreender o aparato institucional do Estado e os processos politicos e técnicos que emolduram

a tomada de decisoes na esfera publica (Avritzer, 2007).

A literatura traz diversos relatos sobre experiéncias exitosas em que cidaddos sdo
convidados conhecer os meandros do processo de decisdo, como as experiéncias de Orcamento
Participativo e conselhos tematicos (Avritzer, 2007). Além disso, ha interessantes relatos de
experiéncias em que os cidaddos sdo convocados a ajudar a definir o formato em que as
informacdes sobre o desempenho do governo serdo divulgadas. E o caso da experiéncia de
Juruti, no estado do Para, em que as comunidades afetadas pela instalacdo de uma grande usina
de refinamento de aluminio foram convidadas a construir de forma participativa indicadores das
mais diversas areas de politica publica que fossem compreensiveis a partir de sua prépria

vivéncia (Fundagado Getilio Vargas, 2009).

Vimos, portanto, que a participacdo dos cidaddos nos processos de tomada de decisdo e
de formatacdo das informagdes que serdo divulgadas, implica em uma transparéncia ndao so de

resultados, mas também dos processos politicos e técnicos que produzem as informacoes.

Se entendermos que a transparéncia processual e o maior acesso dos cidaddos as arenas
técnicas e politicas de tomada de decisdes sdo condi¢des necessarias para que o conceito de
accountability possa fornecer respostas aos alardeados déficits democraticos dos governos
representativos, passamos a compreender a importancia dos espacos participativos neste

contexto.

Olhar para os espagos participativos a partir do prisma das teorias do accountability, e
ndo mais a partir de uma proposta alternativa de modelo de democracia calcada na critica a
representacdo, implica renunciar, ou ao menos revisitar, uma parte da carga normativa associada
historicamente ao ideadrio da participacdo. Nos modelos deliberativos de democracia, a

participagdo era considerada o principal instrumento de autodeterminacdo e igualdade politica,
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capaz de combater o individualismo e fomentar a compreensdao da coisa publica, aumentar o

sentido de pertencimento do cidadao, entre outros (Lavalle e Vera, 2011).

As preocupacOes da literatura contemporanea sobre espagos participativos como
instrumentos de accountability dos governos representativos sao mais mundanas e visam

fornecer subsidios teéricos para a compreensao do cotidiano da participagao.

Esses espacos passam a ser vistos como arenas politicas, palco de disputas entre diversos
atores que empregam estratégias variadas na busca por dividendos politicos. Questdes caras a
teoria democratica, como legitimidade, autorizacdo e qualidade de representacdo, deixaram de
estar restritas aos limites do governo representativo e passaram a orientar analises tedricas dos
espacos participativos (Warren, 2009; Lavalle e Vera, 2011). Por fim, uma vertente da literatura
se preocupa com o desenho de instituicdes participativas e suas implicacGes para a propria

participagdo e para o accountability (Avritzer, 2008; Warren, 2009).

A tltima vertente esta preocupada com a construcdo de instituicdes participativas que
efetivamente supram os déficits democraticos dos governos representativos. Para alguns autores
desta vertente, como Warren (2009), apostar na participacao do “cidaddao médio” pode ser um
caminho frustrante em uma era em que ha inimeros atrativos disputando o tempo dos individuos.
Por esse motivo, a maioria dos cidadaos prefere fazer uso de recursos politicos de custo mais
baixo, notadamente o voto. O segundo recurso de custo baixo empregado pelos cidadaos e a sua
associacdo com “proxies” politicos, como associacoes de bairro, movimentos sociais, ONGs, que
passam a atuar em nome do individuo e que podem alerta-lo caso seu engajamento em alguma

questdo especifica se faca necessario.

A associagdo entre participacao e a presenga de tecidos associativos na sociedade também
é feita por outros autores. Avritzer (2008) relaciona o sucesso ou fracasso de experiéncias de
orcamento participativo, entre outros fatores, a presenca ou ndo de um tecido associativista
prévio. De modo geral, as experiéncias participativas no Brasil, por estarem vinculadas
historicamente ao desenvolvimento de movimentos sociais, associacdes religiosas e de bairro,

tém como protagonistas atores que poderiam ser caracterizados como proxies politicos.
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Sem adentrar o ainda embrionario debate sobre a construcdo da legitimidade desses
atores, esta caracteristica dos espacos participativos pode trazer consigo seus proprios déficits
democraticos: alienacdo, baixa representatividade da populacdo em geral, favorecimento de
interesses altamente organizados, o fenémeno descrito como “NIMBY”! (Warren, 2009), captura

dos espacos por interesses partidarios, entre outros.

Neste contexto, desenhar instituicdes participativas que consigam envolver ndo apenas 0s
atores organizados e que garantam uma representatividade maior da populacdo pode significar o
rompimento com algumas tradi¢oes dos processos participativos no Brasil. Uma destas tradi¢Ges
€ o que Warren (Warren, 2009) denominou como “auto-selecdo”, ou seja, o fato de que a propria

populacgao seleciona quem participa ou deixa de participar.

A auto-selecdo surgiu como elemento natural dos processos de participacdo no Brasil,
visto que estes tinham um viés claro de inclusdao no processo politico de atores anteriormente
marginalizados, em especial movimentos sociais e de bairros nascidos nas periferias das grandes
cidades. Os espacos participativos foram criados, portanto, como uma via de entrada para grupos

subrepresentados no processo politico.

Neste processo, cria-se uma dindmica em que a mobilizacao para ocupacdo dos espacos
participativos torna-se fundamental como estratégia para a conquista de vitérias no campo
politico. Se os espacos participativos sdo utilizados para arbitrar conflitos distributivos, como no
caso do orcamento participativo, a capacidade de mobilizacao social pode suplantar outros
critérios mais justos como parametros para a definicdo de politicas publicas. Em outras palavras,
a capacidade de determinados interesses de se fazerem representar nesses espacos pode levar a
decisdes de alocagdo de recursos menos igualitarias do que se esses espagos nao existissem. Uma
alternativa a este desenho seria o emprego, em determinados casos, de selecOes aleatérias, que

podem ser mais representativas do universo da populacao.

Outro caminho para aumentar a representatividade dos espacos participativos é buscar

reduzir os custos para a participacdo, de forma a torna-la mais atrativa para o maior ntimero

1 A_s N ~ . ~ . . o~ .
O acronimo “NIMBY?” refere-se a expressdo em inglés “not in my backyard”. Designa a oposicdo de atores localizados
a projetos que podem trazer danos ao entorno, mas que sao benéficos para a populagdo como um todo.
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possivel de atores. Neste campo, as possibilidades trazidas pelos avancos tecnologicos recentes

sdo notaveis.

A e-Participacdo pode ser definida, de forma ampla, como o uso de tecnologias de
informacdao e comunicacdao para ampliar e aprofundar a participacdao politica dos cidadaos,
permitindo se conectarem uns com 0S outros e com seus representantes eleitos, governos,
organizagoes politicas, organizagdes da sociedade civil e até mesmo com a midia, sem os limites
de tempo, espaco e outros impedimentos fisicos (Hacker e Van Dijk, 2001; Clift, 2003;
Macintosh, 2004). Por um lado, formas de interacdo assincrona e sem limites espaciais podem
reduzir os custos de processos participativos tanto para a administracdo ptiblica quanto para o
cidaddo, principalmente em grandes cidades - permitem que 6rgdos governamentais reiinam as
partes interessadas, conduzam encontros e conversas e apresentem relatorios transparentes e
legitimados em poucas sessdes online, em vez de terem que passar por longos processos de
audiéncias publicas e envolver intmeros facilitadores para anotar, compilar e elaborar
publicagdes; ja para cidadaos, ferramentas online permitem a participagao do conforto de seus
lares e no momento que lhes conviver, sem terem que arcar com os custos de deslocamento e

tempo de trabalho (Aalto-Matturi, 2005; Chadwick, 2006).

Assim, ainda que alguns estudiosos argumentem que 0S Custos menores para 0S
participantes sdo repassados para os 6rgaos governamentais - que precisam armazenar, processar
e responder um numero maior de dados e informacdes -, ao potencialmente aumentar o universo
de participantes, a adogdo de mecanismos digitais deve ser visto mais como uma forma de
ampliar e aprofundar a participacdo dos cidaddos nos processos de proposicdao, planejamento e

monitoramento de politicas publicas do que de aumento de eficiéncia no setor publico.

E neste terreno que o programa de metas surge como potencial instrumento de
participacdo de baixo custo, possibilitando ao cidadao ndo apenas atribuir responsabilidade ao
mandatario pelo sucesso ou fracasso das politica, mas também ter um ponto de partida
interessante para um maior engajamento com o governo. Neste sentido, pode constituir um
interessante complemento aos mecanismos de participacdo ja consagrados, conforme veremos

adiante.
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3. Participacdo em Sao Paulo: uma trajetdéria anacronica?

A experiéncia dos espacos participativos na cidade de Sdo Paulo é marcada por rupturas

ocasionadas pela alternancia de partidos politicos com visdes bastante polarizadas sobre o tema.

O orcamento participativo foi implementado no periodo de 2001 a 2004, na gestdo da
prefeita Marta Suplicy, do Partido dos Trabalhadores (PT). A partir de 2005, com a eleicdo de
José Serra, do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB), o orcamento participativo (OP)
foi interrompido, pois era visto como um espaco ocupado majoritariamente por grupos ligados

ao PT e, portanto, opostos a nova gestao.

A escassa literatura existente sobre o0 OP em Sdo Paulo permite assumir que a experiéncia
ndo foi tdo exitosa como a de Porto Alegre, principal referéncia nos estudos sobre o tema. A falta
de envolvimento politico do gabinete da prefeita (Dias, 2006; Avritzer, 2008) e a ndo cooperacao
de secretarias importantes, que decidiram implementar suas proprias prioridades em detrimento
daquelas estabelecidas pelo OP (Dias, 2006) sdo alguns dos principais elementos desse

diagnostico.

Nao obstante as dificuldades na operacionalizacdo do OP em Sao Paulo e as criticas mais
abrangentes que se possa fazer aos processos participativos de auto selecdo, é possivel
argumentar que o orcamento participativo constituiu, também nesta cidade, um mecanismo
bastante relevante de accountability na concepcao contemporanea do termo. Muito embora ndo
tenha se constituido, como em Porto Alegre, como uma politica de governo com participacdo
ativa do gabinete da prefeita e envolvimento mais organico das secretarias municipais, o
orcamento participativo possibilitou aos atores acesso, ainda que limitado, as arenas de tomada
de decisdo. Mesmo quando a Secretaria de Saide decidiu desconsiderar as prioridades elencadas
pelo OP na implantacdo de seus programas, esta decisdo foi seguida de uma carta aos
conselheiros do OP, informando as razdes técnicas e politicas que levaram a esta decisdo (Dias,
2006).

Desta forma, ndo obstante os desafios a serem enfrentados e os novos questionamentos

gerados pelas formas extraparlamentares de representacao, o OP parece representar a vanguarda
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na construcao de espacos participativos alinhados aos novos alcances adquiridos pelo conceito
de accountability na teoria democratica. Isso ndo se deve, necessariamente, ao seu carater
deliberativo, muito embora ele possa ser considerado importante para conferir atratividade
politica a esse espaco. O que confere ao OP seu carater democratizante é sua capacidade de
promover um dialogo institucional, e ndo personalizado na figura do governante, sobre os dados,
contextos e limites que condicionam a tomada de decisdes e a implementacdo de politicas na
esfera publica. A questdao orcamentdria é apenas a porta de entrada: a partir dela se evidenciam

os enormes desafios institucionais que condicionam o ato de governar.

Importante ressaltar que esse didlogo se da de forma continua, e ndo apenas em
conformidade com o calendario eleitoral, como preconiza o modelo formalista de accountability
associado a mandate representation, no qual o papel do cidadao é reduzido a avaliar o
desempenho do governante de acordo com sua capacidade de implementar sua plataforma de
campanha. Na nova visdo de accountability, a premiacdo ou sancdo do governante eleito de
acordo com seu desempenho perde centralidade em prol de mecanismos menos personalistas e

mais institucionalizados de supervisao do Estado por atores oriundos da sociedade civil.

Neste cenario, pode ser surpreendente constatar que, com a revogacao do orcamento
participativo e a implantacdo do programa de metas em 2008, a trajetoria da participacdo na

cidade de Sao Paulo parece ter avancado no sentido contrario aos desenvolvimentos tedricos.

A criagdo do Programa de Metas da Cidade de Sdao Paulo se insere no ambito de uma
intensa movimentacdo da sociedade civil organizada, capitaneada pelo movimento Rede Nossa
Sdo Paulo, que pressionou pela introdugdo de mecanismos legais que forcassem o chefe do Poder
Executivo a elaborar um plano de gestao para seu mandato, dando ampla publicidade as metas

estabelecidas e comprometendo-se com sua execugao.

Movida por esta pressao originaria da sociedade civil, a Camara Municipal de Sao Paulo
aprovou, em 26/02/08, a Emenda n° 30 a Lei Organica do Municipio. Esta emenda dispde que o
prefeito eleito deve apresentar o Programa de Metas de sua gestdo, até 90 dias apds sua posse,

através de audiéncias publicas. Este Programa deve ter suas acdes baseadas no plano de governo
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apresentado pelo candidato a prefeito durante as eleicoes. O governo deve prestar contas sobre o
andamento das metas com periodicidade minima semestral. Percebe-se que a proposta da Rede
Nossa Sdo Paulo estava orientada por uma visao do processo democratico que evoca o mandate
representation descrito por Przeworski et al. (1999) em que o accountability democratico é

identificado com o processo formal de renovacdo da autorizagdo nas eleigoes.

Assim, é possivel argumentar que a trajetoria da cidade de Sdo Paulo se deu no sentido
inverso ao da literatura sobre accountability. Enquanto os estudos sobre accountability na ciéncia
politica se distanciaram de uma visdao formalista baseada em modelagens do tipo “agente-
principal” (Filgueiras, 2011; Lavalle e Vera, 2011), a cidade impde ao Poder Executivo
mecanismos de supervisdo baseados em visdes normativas sobre a democracia com foco
personalista, superadas do ponto de vista analitico. Gilberto Kassab (PSD), em 2008, foi o

primeiro prefeito eleito a criar um programa de metas, batizado de Agenda 2012.

Apresentado a sociedade em marco de 2009, seu programa de metas previa 223 metas
organizadas em torno de cinco eixos estruturantes: Cidade de Direitos, Cidade Sustentavel,
Cidade Criativa, Cidade de Oportunidades e Cidade Eficiente. A gestdo Kassab implementou

ainda um sistema online (www.agenda2012.com.br, ja fora do ar), onde era possivel acompanhar

cada etapa do andamento das metas, com atualizacdo mensal, permitindo aos cidadaos
interessados conhecer e acompanhar as varias etapas que devem ser vencidas pelo Poder Publico
para a construcdo de novos equipamentos ou a prestacao de novos servicos. A Tlustracdo 1,
abaixo, demonstra como o avango das metas era representado no referido sistema online, por
meio do exemplo da meta n° 78 (implantar 2 centros de capacitacdo para cooperados de

reciclagem de lixo):
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Ilustracao 1. Exibicao do andamento de uma meta no portal Agenda 2012

Cidade Sustentavel B Fechar
s . " ISeIecmne aqui outra meta :]
F£ 2 centros de capacitagdo para cooperados de reciclagem de lixo
Implantar 2 centros de capacitagao para cooperados de reciclagem de lixo
Secretaria responsavel: Servigos
Locais: 1 definido(s) e 1 a definir
Meta concluida: Centro de capacitagao em funcionamento
Dados atualizados até: julho de 2011.
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Fonte: Sdo Paulo (2011) apud Freitas et. al (2011).

Esta inovadora ferramenta, que poderia ter servido de base para fomentar didlogos sobre
as capacidades e limites institucionais da prefeitura, ndo conseguiu cumprir satisfatoriamente
este papel. A midia, incorporando a visdo mandate representation, passou a usar o instrumento
como fonte constante de mas noticias sobre a administracdo. Ha indicios de que a prefeitura
teria, em resposta, passado a maquiar os resultados no site, adicionando etapas ja vencidas que
indicavam falsos avangos no cumprimento das metas, o que por sua vez gerava novas criticas por
parte da imprensa e da sociedade civil (Marin, 2016). Propostas de mudangas nas metas eram
interpretadas pela imprensa como tentativas do prefeito de se esquivar dos compromissos
assumidos, mesmo quando essas mudancas faziam sentido do ponto de vista do mérito e da

exequibilidade das politicas.
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Visando a evitar esse tipo de critica, criou-se na prefeitura um clima de que as metas
deveriam ser cumpridas a qualquer custo, levando a situagdes como a inauguracdo de
equipamentos apenas para serem fechados no dia seguinte e a implementacdo acritica de
programas mal concebidos (Freitas et al., 2011; Marin, 2016), em um lamentavel ciclo que s6
fomentava a incompreensdo sobre os reais debates sobre o mérito e exequibilidade das politicas

propostas.

A visdo notadamente anti-participativa do prefeito Kassab pode ter sido determinante
para que o programa de metas de sua gestdo ndo tenha sido capaz de promover espagos de debate
sobre os constrangimentos institucionais e politicos que retardavam o avanco ou pediam
mudancas nas metas estabelecidas. Embora a emenda a Lei Organica que criou o programa de
metas tenha estabelecido a obrigatoriedade da realizacdo de audiéncias publicas para informar a
populacdo das metas escolhidas pelo prefeito, depoimentos de gestores publicos indicam que
essas audiéncias eram espagos pouco frequentados e que as falas dos municipes ndo eram

realmente levadas em conta pela administracdo municipal.

Embora haja pouco que se possa fazer para evitar o uso estratégico das mas noticias pela
imprensa (Johnsen, 2012), a articulagdo das estratégias de monitoramento publico do programa
de metas com outros instrumentos de participacao poderia ter sido uma estratégia para promover

um dialogo mais positivo sobre as dificuldades enfrentadas para implementacdao das metas.

Muito embora a implementacdo do portal online de monitoramento das metas represente
um avango interessante no sentido do uso da tecnologia para fomentar a participacdo de um
maior numero de atores, as crescentes pressoes e o foco nas mas noticias fez que o portal fosse
progressivamente relegado ao esquecimento por parte da gestdo municipal. Nao houve uma
politica de comunicacdo que incentivasse a populacdo a utiliza-lo. Tampouco avangou-se no

sentido de criar possibilidades de interacdo para além da consulta de informacdes sobre o
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andamento das metas, ficando seu papel restrito ao acompanhamento do desempenho de seu

mandato em termos do atingimento ou ndo das metas®.

No entanto, ha aspectos do programa de metas enquanto instrumento de participacdo que
podem ser explorados no sentido de superar a visio meramente formalista de accountability. E o
que demonstrou a segunda experiéncia do programa de metas, capitaneada pelo prefeito

Fernando Haddad, do Partido dos Trabalhadores, no periodo 2013-2016.

Durante a gestdo Haddad, o programa de metas serviu como base para a criacdo de novos
instrumentos de participacdo no planejamento e orcamento da cidade, que foram agregados sob a
alcunha de “Ciclo Participativo de Planejamento e Or¢camento” (Marcondes e Canato, 2015;

Marin, 2016).

A proposta inicial do Programa de Metas de Haddad, apresentada em marco de 2013,
possuia um total de 100 metas distribuidas em 20 objetivos. Durante o més de abril, foram
realizadas audiéncias publicas em todas as subprefeituras da cidade, onde foram coletadas mais
de 9 mil sugestdes. A tabulacdo e incorporacdo dessas sugestoes levou a prefeitura a apresentar
em agosto do mesmo ano a versao final participativa do Programa de Metas 2013-2016, com 123
metas organizadas em 20 objetivos. Considerando metas que foram descartadas pela prefeitura,
um total de 28 novas metas foram incorporadas ao programa a partir das demandas apresentadas

em audiéncias publicas (Marcondes e Canato, 2015).

No inicio de 2014, foi criado o Conselho Participativo de Planejamento e Orgcamento
(CPOP) que contava com a participacao 106 membros indicados em sua maioria pelos Conselhos
Participativos das Subprefeituras e pelos conselhos tematicos de politicas publicas, como sauide e
assisténcia social. Era responsabilidade do CPOP coordenar anualmente o Ciclo Participativo de
Planejamento e Orcamento, que incluia atividades como: formacdo para conselheiros sobre

planejamento e orcamento, monitoramento participativo das metas, definicio de projetos

? De acordo com o Portal Agenda 2012, Kassab teria cumprido 81% do programa de metas. O niimero é questionado pela
imprensa, uma vez que também considera o avanco de etapas em metas ndo cumpridas, e ndo apenas o nimero de metas
efetivamente atingidas.
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prioritarios de cada subprefeitura para compor a lei orcamentaria anual, entre outras®. Assim, fica
clara a inspiracdo oriunda das experiéncias anteriores de orcamento participativo no desenho

dessas novas instituicdes participativas.

Gracas a atuacao do CPOP e ao Ciclo Participativo de Planejamento e Orcamento, as metas
definidas no programa de metas nao foram apenas objeto de monitoramento de um sistema
online, como no caso do programa de metas anterior, mas também de um ciclo anual de
definicdo e monitoramento de prioridades envolvendo diretamente a populacdo interessada,

através das audiéncias publicas, e também seus representantes indicados.

Conclusoes

Muito embora o conceito de accountability tenha ganhado abrangéncia e adquirido novos
contornos na teoria democratica, a visdo sobre o processo democratico de atores relevantes e
com capacidade de influenciar o debate publico parece ndo ter avancado no mesmo compasso,
levando a implementacdo recente, na cidade de Sao Paulo, de estratégias participativas calcadas

no conceito de mandate representation.

No entanto, a experiéncia recente do governo Haddad demonstra que embora o programa
de metas tenha sido pensado como uma estratégia de fortalecer o accountability formal, calcado
no calendario eleitoral e na avaliacdo do desempenho do prefeito, sua implementacdao pode ser
acompanhada do fortalecimento de formas inovadoras de interagdo com a sociedade que
claramente ultrapassam sua intencdo inicial. Conciliar este novo instrumento com 0s espacos
tradicionais de participagdo na cidade e enfrentar o desafio de torna-lo um instrumento efetivo

para o dialogo e construgdo da razdo publica é um desafio para as administragdes vindouras.

Em marco de 2017, o novo prefeito de Sdo Paulo, Jodo Ddria (PSDB), apresentou a
primeira versdo de seu programa de metas e deu inicio a um ciclo de audiéncias ptblicas e de

consulta online a populacdo. Embora ndo haja previsao legal para a participacdao popular na

® Para um relato detalhado sobre o funcionamento do Ciclo Participativo de Planejamento e Orcamento, ver Marcondes e
Canato (2015).
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definicdo das metas, a experiéncia anterior, a pressdao da Rede Nossa Sao Paulo e a cobranca da
sociedade fizeram com que a etapa participativa fosse praticamente incorporada como uma
obrigacdo do prefeito eleito. Resta saber se a nova gestdo mantera as demais instancias criadas
ou ainda trard novas inovagoes. De qualquer maneira, o programa de metas se mostra como uma
nova institucionalidade digna de atencdo e deve ser acompanhado de perto por parte dos

estudiosos da ciéncia politica e da administracdao publica no Brasil.
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