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X ENCONTRO INTERNACIONAL DO CONPEDI VALENCIA —
ESPANHA

DIREITO URBANISTICO, CIDADE E ALTERIDADE

Apresentacao

Entre os dias 04 e 06 de Setembro de 2019, a Universitat de Vaencia (Espanha) sediou o X
Encontro Internacional do Conselho Nacional de Pesquisa e Pés-Graduacdo em Direito
(CONPEDI). O evento, fruto da colaboracéo e proposta de internacionalizacdo do CONPEDI
com institui¢des de ensino superior de alto gabarito levou a um ciclo proveitoso de palestras,
painéis e discussbes académicas em Grupos de Trabalho, um relevante numero de
pesquisadoras e pesquisadores brasileiros — que, em contato com professores(as) e
profissionais espanhdis, discutiram temas das mais variadas éreas de investigacéo, tendo
como pano de fundo a“Crise do Estado Social”.

Reunidos na Facultat de Dret, no Campus Tarongers, da prestigiada institui¢céo, na tarde do
dia 06 de setembro, a Professora Doutora Maria Claudia da Silva Antunes de Souza (PPGD
/UNIVALI-SC), o Professor Doutor Gabriel Antinolfi Divan (PPGD/UPF-RS) e o anfitrido
do Grupo, Professor da Universitat de Valencia, Doutor Jose Antonio Urefia Salcedo,

coordenaram o Grupo de Trabalho n. 19, dedicado a discussdo da temética “Direito

Urbanistico, Cidade e Alteridade”.

O Professor Urefia a receber os alunos e professores brasileiros fez uma fala inicial em que
enfocou inovacOes valencianas relativas a perspectiva de novos standards urbanisticos que
transformam a propria relagdo de convivéncia e mobilidade na experiéncia da cidade: ha em
Valencia uma proposta clara de realizar um plano de cidade que requer investimentos para
gue se pensem modais e género urbanistico (levando em conta 0 acesso a servicos e lugares
publicos de forma otimizada). E isso envolve uma mirada diferenciada desde e para com o
proprio Direito.

Foram, ao longo da tarde, apresentados e debatidos oito trabalhos que perpassaram com
grande amplitude tanto as &reas tematicas propostas em varios vieses, quanto a interlocucéo
proficua entre elas, constituindo o eixo do Grupo.

Os trabalhos apresentados carregaram a marca que ja se faz tradicional nos eventos do
CONPEDI, que, além da originalidade no teor dos artigos e propostas de estudo



apresentados, exibem a liberdade de discussdo que vai acrescida dos questionamentos,
feedbacks e trocas propostas desde as indagacfes da banca formada pelos(as) coordenadores
(as) quanto pelainterlocucdo com os demais apresentadores(as) e publico assistente.

Nesse Grupo tematico, foram, pois, apresentados 0s seguintes trabal hos:

ADRIANO MENDONCA FERREIRA DUARTE (Doutorando em Direito ambiental e
Desenvolvimento sustentével na Escola Superior Dom Helder Camara - MG) apresentou o
trabalho intitulado “Habermas e as cidades enclausurantes: uma analise das comunidades
fechadas urbanas como um produto da crise da esfera publica’ escrito em coautoria com a
Professora BEATRIZ SOUZA COSTA (Dom Helder Camara-MG). O trabalho perpassa uma
leitura interdisciplinar, inclusive criminolégica, que estuda o papel da formacéo geogréfica e
espacial na moldagem das cidades e das cidadanias a partir de edge cities, comunidades
fechadas e novas muradas urbanas. O impacto dessa experiéncia gera uma miriade de
discussdes gque atingem a propria questdo do tipo de vivencia que se pode obter a partir de
modelos e configuraces gue definem mesmo aquilo que se podem entender como esfera
publica.

MURILO JUSTINO BARCELOS (Doutorando em Direito na UNIVALI-SC) apresentou um
artigo produzido em coautoria com MELL MOTA CARDOSO CONTE (Mestranda em
direito na UNIVALI-SC) intitulado “Direito imobiliario: do paradoxo entre a punibilidade
pela alienacdo de imoveis sem incorporacdo imobilidria, requisitos legais para a aprovacao da
incorporacdo imobilidria e a necessidade de comercializagcdo pelo empreendedor”. O texto
enfoca a necessidade de uma regulamentacéo regrada e racionalizada em relacéo a questbes
relativas a incorporacdo imobiliaria: questiona 0 excesso de regulacdo (sem recair em um
total laissez-faire no tema) que pode desvirtuar a propria necessidade politico-juridica desse
tipo de exercicio fiscalizador.

VANILZA RIBEIRO XAVIER (Mestre em Direito pelo PPGD da UFMG-MG) foi coautora
de um artigo apresentado por DANIEL GAIO (Professor de Direito Urbanistico da
Universidade Federal de Minas Gerais — MG) denominado “A naturalizacdo das remocdes
forcadas e o direito a moradia adequada’. O texto discute criticamente o grau perigosamente
normalizado das remoces forcadas, pautadas em conceitos e em politicas que sdo geradores
de exclusdo plangjada a partir tanto de discriminaces de classe quanto da autotoreferente
auséncia de claros procedimentos administrativos que possam servir para obstaculizar e
guestionar os procedimentos



EDSON RICARDO SALEME (Professor Doutor na Universidade Catdlica de Santos-SP) e
SILVIA ELENA BARRETO SABORITA (Professora da Universidade Paulista UNIP-SP e
Doutoranda em Direito na Universidade Catdlica de Santos-SP) trouxeram para a

apresentacéo o texto “A Importancia do Conselho das Cidades para a formulacéo e

implementacdo da politica de desenvolvimento urbano”. O trabalho ressalta a importancia da
capilarizacéo de diretrizes para as cidades a partir de um Ministério das Cidades (hoje extinto
pelo governo federal brasileiro) e o ConCidades — 0 conselho (federal) das cidades, e sua
fundamental participacdo no desenvolvimento politico das municipalidades a partir de uma
assessoria técnica e de uma participacdo mais plural e democrética (e inclusive aderente aos
ditames constitucionais)

GABRIELA AMORIM PAVIANI (Mestranda da Universidade Estadual de Londrina — PR)
apresentou trabalho escrito juntamente com JULIANA CRISTINA LIMA GROCHOSKI

(igualmente mestranda pela mesma instituicdo), chamado “Estudo do contrato de

compromisso de compra e venda: um dos instrumentos mais utilizados para 0 acesso a
moradia no Brasil”. Na toada de uma série de discussdes ampliadas que permearam a tarde
de trabalhos, as autoras trouxeram questionamentos e reflexdes que partem da necessidade de
efetivacdo do acesso a moradia e da questéo juridica que cerca o instrumento colocado a luz
da andlise. A tipologia do contrato em guestéo, e a evolucdo do seu uso (quase como
substitutivo do pacto-padréo nos moldes atuais) foram alguns alvos da investigacao.

PEDRO DIAS DE ARAUJO JUNIOR (Mestre em Direito e Procurador do Estado de Sergipe
— SE) fez um paralelo interessante entre teses de Direito Administrativo Brasileiro e
Espanhol no trabalho intitulado “Configuracdo juridica das novas potestades administrativas
previstas na Reurb a luz da teoria de Eduardo Garcia de Enterria e Tomas-Ramon

Fernandéz”. O autor trouxe um apanhado de conceitos que joga as ferramentas tedricas dos
autores hispanicos para um comparativo interessante que complementa e inova em relacdo as
premissas usuais do estudo da matéria (com foco na discussdo da Regularizacdo Fundiéria
Urbana— Reurb) em solo brasileiro. A inexisténcia de alguns aportes e institutos espanhdis no
direito brasileiro e as possiveis entrecruzas doutrinérias diante das diferencas podem tanto ser
entraves quanto pontes para a construcdo de ferramentais tedricos originais.

GABRIELA FAUTH (realizando estagio Pos Doutoral na Universidade Federal do Rio de
Janeiro-RS) apresentou trabalho elaborado conjuntamente com ROSANGELA
LUNARDELLI CAVALAZZI (Professora do Programa de Pés-Graduacdo em Urbanismo na
mesma universidade). O texto, intitulado “Praticas sociais instituintes e direito a cidade no
contexto da crise” aponta para uma critica de uma racionalidade do tipo universalizante (no
sentido inexoravel) como franca incentivadora de um projeto de cidades-standard. Faz,



igualmente uma critica aos obstaculos antidemocraticos e politiza a discussdo sobre 0s
espacos urbanos. N&o deixa de mencionar os influxos do neoliberalismo e das racionalidades
arraigadas nal6gica predatoria do mercado para propor uma abertura e um afastamento rumo
uma (re)humanizacdo do proprio debate e suas agendas.

GABRIEL DIVAN apresentou o trabalho escrito em coautoria com MARIANA CHINI,
discutindo “Dimensdes do Poder, Império e Semiocidio: possibilidades para um paradigma
de ateridade”. O texto se centra em uma hipotese de maneiras ndo lineares (e por vezes ndo
evidentes) de dominacdo e de exclusio de vérias formas de diferenca, a partir do conceito de
semiocidio, e das bases para a critica juridica desse fator, buscando conexdo com paradigmas
de alteridade e de integracéo das diferencas (sob varios prismas). O texto parte de afirmacéo
de diferencas para promover um debate que se acopla de modo insuspeito nas discussdes
travadas ao longo dos debates Grupo, dado que o componente politico do proprio debate
imaginado parao GT se aninha em suas premissas.

Os textos acima descritos, que compdem essa publicacdo, tracam um interessante panorama
sobre miriades distintas que cercam as tematicas (feliz e proficuamente amplas) ilustradas
pelo titulo, pela ementa proposta e pela selecéo de artigos que delineou o Grupo de Trabal ho.
Representam fielmente o compromisso dos(as) pesquisadores(as) na abertura dialogal e na
abertura epistemolégica que faz com que os temas possam ser debatidos sempre com
compromisso de desenvolvimento tedrico e possibilidades de reflexo pratico que se impde
relativamente a proposta. Os desafios de se pensar um renovado Direito Urbanistico, a
Cidade em toda sua efervescéncia (e os obstaculos a emancipacdo e a convivéncia
democrética), pautados (sempre) por uma premissa de reconhecimento e alteridade deram a
tébnica de nosso encontro em terras mediterraneas. Que sirvam para inspirar quem agora
estara lendo o material.

S6 podemos dizer, no dialeto valenciano:

Gracies. E bonalectural

Vaencia, Espanha, 07 de setembro de 2019

Profa. Dra. Maria Claudia da Silva Antunes de Souza— Univali/SC - Brasil

Prof. Dr. Gabriel Antinolfi Divan — UPF/RS - Brasil

Prof. Dr. Jose Antonio Urefia Salcedo — Universitat de Valencia - Espanha






A IMPORTANCIA DO CONSELHO DE DAS CIDADES PARA FORM ULACAOE
IMPLEMENTACAO DA POLITICA DE DESENVOLVIMENTO URBANO

THE IMPORTANCE OF THE COUNCIL OF THE CITIESFOR FORMULATION
AND IMPLEMENTATION OF THE URBAN DEVELOPMENT POLICY

Edson Ricardo Saleme
Silvia Elena Barreto Saborita

Resumo

Aqui se estudara a participacdo direta da populacdo em decisdes locais, o término do
Conselho das Cidades no ambito federal e ainiciativa de estados e municipios brasileiros na
manutencao de 6rgdo colegiado com funcdo deliberativa e consultiva, com a finalidade de
propor e acompanhar diretrizes da politica de desenvolvimento urbano. Os estados da
Federacdo brasileira ja possuem 6rgédo correlato que examina as acdes ao longo de
determinados periodos. Muitos municipios ja possuem colegiado deliberativo e de
acompanhamento. A manutencéo de um 6rgéo federal traria vantagens na uniformizacéo de
procedimentos. Aqui se empregara o método funcionalista e a metodologia bibliografica.

Palavr as-chave: Conselho das cidades, Diretrizes politicas, Orgéos de monitoramento,
Decisfes populares, Estados e municipios

Abstract/Resumen/Résumé

This paper is to analyze the direct participation of the population in local decisions, the end
of the Council of Cities in the federal scope and the initiative of brazilian states and
municipalities in the maintenance of a collegiate body with a deliberative and advisory role,
with the purpose of proposing and monitoring policy guidelines development. Brazilian
states already have a related body that examines actions over certain periods. Many
municipalities already have deliberative and monitoring colleges. Maintaining a federal body
would have advantages in standardizing procedures. This paper employ the functionalist
method and the bibliographic methodol ogy.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Council of cities, Policy guidelines, Monitoring
organs, Popular decisions, States and municipalities
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Introducéo

No campo institucional e em ambito federal, em 2003, criou-se o Ministério das Cidades cujo
intuito fundamental seria concentrar em uma mesma instituicdo o controle de gestdo de politicas
setoriais de desenvolvimento urbano. Assim, em um mesmo 0Orgdo, se concentraria instrucdes
acerca do planejamento urbano, saneamento, mobilidade urbana, entre outras fungfes fundamentais.
Nesse gerenciamento em nivel federativo criou-se o Concidades (Conselho das Cidades) como

instancia de gestdo participativa em ambito nacional.

Como orgdo consultivo e deliberativo, o Conselho das Cidades integrava o extinto Ministério das
Cidades, extinto pelo Decreto n° 9.759, de 2019. Este Decreto, além de limitar a criacdo de 6rgaos
colegiados no Governo Federal, também extinguiu todos os grupos de trabalho, comités e conselhos
com participacdo social criados até o fim de 2018. O érgdo federal era composto por diversos
representantes do poder publico e da sociedade civil, nos termos do art. 10 da MP 2.220, de 2001
c/c art. 29, inciso 11l c/c art. 31, inciso X c/c art. 33, inciso VIII, da Lei Federal n°® 10.683/03. Seus
integrantes deveriam ser eleitos durante o processo de Conferéncia Nacional das Cidades, nos
termos do art. 19, do Decreto n° 5.790, de 2006.

A importéncia desses 6rgdos se destacava pela capacitacdo e formacao de diversos profissionais e
atores que se envolveram na area e assim puderam prestar apoio adequado no tratamento da
tematica de planejamento urbano, que necessitava de pessoas com expertise técnica para auxiliar
nessa gestdo. No aspecto normativo, trouxe apoio fundamental aos planos diretores criados.
Orientagfes fundamentais, baseadas na experiéncia material de experiéncia em cidades de
proporcBes varidveis, criaram procedimentos integrados capazes de viabilizar o planejamento
municipal por meio dos atores existentes na localidade, sempre objetivando a regulacdo de politicas

setoriais em ambito citadino.

As orientacOes gestadas e propostas durante a existéncia desse Conselho comprovam a articulagéo
apropriada em torno de temas fundamentais com a criagdo de formulas ajustadas para a regulacao
em torno da tipologia do municipio. O Conselho também gerou orienta¢fes acerca de politica
fundiaria, saneamento e tratamento de residuos solidos, da mobilidade urbana e observou a
importancia de areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundagdes
bruscas ou processos geoldgicos ou hidroldgicos, que inclusive foram objeto de legislacéo

especifica: a Lei n°® 12.608, 2012, criadora da Politica Nacional de Prote¢cdo e Defesa Civil. Esta
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norma assim como outras fundamentais para a tratativa urbana, tal como a Lei 12.587, de 2012,
estabelecem verdadeiro rol de orientagBes e préticas a serem estabelecidas nos planejamentos
citadinos e muitas se originaram a partir da experiéncia e pratica das orientaces provenientes de

questdes tratadas pelo Conselho.

Diante do término de atividades do Conselho Federal, que pode ser futuramente reativado, existem
ainda os conselhos estaduais e 6rgdos consultivos e deliberativos em ambito municipal. Neste
trabalho se estudara a questdo da participacéo direta da populacgdo, o término do Concidades e como
os estados e municipios brasileiros mantém o6rgdo responsavel por discutir politicas publicas
urbanas, em forma de colegiado de natureza deliberativa e consultiva, com a finalidade de propor e
muitas vezes decidir sobre diretrizes para formulacdo e implementacdo da politica de

desenvolvimento urbano, bem como acompanhar e avaliar sua execugéo.

E possivel afirmar que a grande maioria dos estados da Federacao brasileira ja possui 6rgdo com o
objetivo de avaliar as a¢des ao longo do periodo tragado como meta e tracar novas metas, isso sem
mencionar que muitos municipios ja possuem colegiado deliberativo e de acompanhamento. A
manutencdo de um oOrgdo federal, como anteriormente existente, estabelecia organizacdo mais
adequada na estrutura federativa e sua funcdo se dirigia na uniformizacdo de procedimentos

diversos com o intuito de se alcancar bons resultados.

A criacdo dessas entidades consultivas é essencial para que se materialize o recomendado pelo
Estatuto da Cidade, em termos de politica urbana e cidades sustentaveis. Com a participagdo de um
colegiado é possivel se obter coordenadas derivadas provenientes da vontade popular relacionadas
ao pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana, sobretudo em
temas que tratam da habitacdo, acessibilidade, mobilidade, sistema viario e planejamento em geral.
A metodologia sera bibliografica e documental e 0 método funcionalista com o intuito de se

verificar a conveniéncia ou ndo em se ter érgdos da espécie.
1. Capacidade popular deliberativa

A remodelacéo da cidadania tem sido objeto de diversos embates e estudos para que haja uma nova
correlagdo entre cidaddo e sua efetiva participacdo na vida da sociedade. Esta crise atingiu grande
parte dos paises ocidentais e tem sido objeto de permanente indagagdo quanto a legitimidade dos
representantes em face de determinadas decisfes fundamentais. Muitos creditam aos cidaddos a
capacidade de se tornarem agentes ativos em processos decisorios relacionados ao dia-a-dia da
populagdo. De outro lado, grande parte também contrariava essa tese e afirmava que a populagéo
seria uma massa sem maiores possibilidades de deciséo, incapaz de discernir questdes apropriadas a

serem tomadas no processo democratico.
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O chamado projeto radical democratico divide-se em dois focos. O primeiro, seguindo a tradi¢ao
rousseauniana, defende uma participagdo direta mais ampla dos individuos nas decisdes publicas,
levando a cidadania para além da contribuicdo em elei¢des periddicas. O outro se baseia unicamente
em uma participacdo popular restrita a votacdo periddica em representantes determinados para

ocupar cargos no Legislativo.

Com a ascensdo das democracias modernas foi possivel se verificar novas praticas na votacdo de
determinados projetos, sobretudo na América do Norte. Segundo Alexis de Tocquevile (2005) a
ascensdo da democracia americana se organizava de maneira peculiar. Apesar de serem mais
simples intelectualmente que os europeus, ali se desenvolvia um sistema de igualdade em que se
viabilizaria uma ampla participacdo da populacdo em decisdes publicas e o desenvolvimento de

instituicdes democraticas ligadas a justica e a politica.

Neste primeiro ponto se destaca que a democracia americana, em si, ndo estaria apta a participar
diretamente das decisdes. Caberia aos representantes, sujeitos dotados de uma virtude politica
superior, que se destacariam por defender os interesses presentes na sociedade evitando qualquer
espécie de maioria tiranica que pudesse ocorrer. Ainda que a polémica acerca da representatividade
ndo seja o ponto fundamental deste trabalho, destaca-se o indicado por Stuart Mill ao chamar a
atencdo ao fato de esta forma de representatividade poderia se tornar uma ditadura da maioria.
Ainda que exista este problema nas democracias modernas, 0 autor destaca que ela pode criar esse

desvio. Porém, é a Unica maneira de combater a tirania.

E possivel aqui também identificar a dimensdo proposta por Schumpeter (1992: p. 331) que veio a
destacar que a democracia evita o0 autoritarismo. O autor observa a sociedade de maneira pessimista,
pois para ele a participacdo do povo pode resultar em cenarios sangrentos ou ser usada como massa
de manobra de governantes. Diante de seu ponto de vista, que vai ao encontro com a teoria
esbocada por Mill, a nocdo do bem comum é limitada e ndo pode ser igualada a vontade da maioria.
Diante dessa constatacdo individual esclarece que a vontade da maioria corresponde apenas a esta

dimenséo e ndo necessariamente a vontade do povo. Igualar ambas néo resolveria o problema.

Essas teorias construidas em discussfes acerca da participagdo popular ativa ndo somente no
processo de escolha do representante, mas tambem de forma direta, resulta nos esforcos de diversos
jusfilésofos que se dedicaram a buscar formulas mais adequadas em se obter a opinido popular tal
qual deveria ser. Este estudo foge da importancia relacionada ao sistema de freios e contrapesos,
pelo qual os poderes mutuamente se controlam, que encontra na representatividade o principal

pressuposto de legitimidade na delegacéo que fez o povo aos seus representantes.

66



Para melhor tratar do tema Bobbio (2006, p. 34-35) relaciona trés promessas tratadas no tocante a
democracia, entre os compromissos ndo cumpridos pelos regimes existentes na atualidade. Sao trés
esses compromissos. O primeiro se indica que o unico centro de poder seria o Estado. N&o haveria
corpos intermediarios capazes de expressar este poder. A segunda promessa estaria na certeza de
que o representante, uma vez eleito, a partir de sua investidura, deixaria de representar o eleitor para
se transformar no representante dos interesses gerais. A terceira promessa seria a indesejavel

persisténcia das oligarquias nas democracias contemporéaneas.*

Existe, contrariamente a tese da democracia representativa pura, a tese de Boaventura Santos (2002)
que defende a multiplicidade de tipos democraticos, rejeitando existir apenas uma unica forma
legitima de democracia. As mudancas sociais para ele sdo provenientes de movimentos sociais que
questionaram praticas excludentes. Desta forma surgiram formulas capazes de viabilizar processos

com participagéo popular e outro com exclusividade de parlamentares na votagéo.

O processo em que os parlamentares participam é visivel alguma desigualdade de poder no processo
de deliberag&o. Isto pelo fato de ndo levar em consideracdo determinados interesses negligenciados,
0 que supde uma situacao de injustica quando uma decisdo que atinge a todos ndo é tomada pelos
envolvidos. E certo que esta situacdo é a mais comum e as justificativas sdo dadas em virtude do
baixo potencial de discernimento popular, caracterizado pela baixa instru¢do. Porém, se cada pessoa
envolvida na deliberacdo teve acesso as informagdes necessarias a tomada de decisdo, 0 processo
cognitivo foi formado e cada qual pode responder por sua decisdo. ldentifica-se, em geral, alguns
atores sem condi¢cOes de participacdo ou mesmo sem possibilidade de ser ouvidos. Porém, parece
ser este 0 jogo da democracia. A possibilidade de obtencéo de solugdes diante de um ambiente nem

sempre propicio.

As lutas dos novos movimentos sociais, nas palavras de Boaventura Santos (2014), pautam-se pela
democracia participativa, tendo como locus a sociedade civil e ndo mais o Estado, sobretudo com a
capacidade de ampliacdo do Estado democratico. A revisdo da teoria democratica, portanto, teria
como objetivo realizar uma repolitizacdo global, composta por critérios proprios que ndo se

encerrariam no simples ato de votar.

De acordo com a teoria democréatica seu desenvolvimento gerou novas formas de participacao
popular, que viabiliza uma participacdo mais efetiva em que os atores estdo proximos dos
problemas e das questfes a serem votados. Destarte, pode-se pensar em uma teoria ndo hegemdnica

capaz de ter como a vertente participativa e deliberativa como o principal instrumento decisorio

! BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia. Traducdo de Marco Aurélio Nogueira. Sdo Paulo: Paz e
Terra Ed., 2006, p. 34-35.
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capaz de contemplar novos atores e viabilizar espagos inexistentes anteriormente, reconhecendo,
assim, os multiplos grupos de interesse que circundam as arenas institucionais. E certo que esta
nova vertente devem existir regras claras em que se garanta ndo somente a participagdo das
comunidades envolvidas mas também reconhecer deliberacdes que atendam as noc¢des de justica e

igualdade.

Diante da nova realidade que contempla, cada vez em maior grau, 0s atores participantes do
processo democratico, devem-se agregar novos instrumentos de participacdo popular aos da
representacdo. Este sim € um ato que pode ser considerado um avango em termos de controle

democratico dos 6rgaos publicos em deliberacdes de carater geral.

Outro fator que deve ser relevado, além do tema democracia participativa, refere-se ao controle
social. Conforme Kelles (2007, p. 182) as falhas do atual sistema podem ser evidenciadas na falta
de métodos de gestdo compativeis com as exigéncias da contemporaneidade. Isto porque, conforme
o autor afirma, “mesmo entre os setores publicos que cresceram, raros foram os que lograram éxito
em uma empreitada modernizante e voltada para o atendimento das necessidades do cidaddo e da

relagdo entre a esfera publica e a esfera privada.”

2. Conselhos deliberativos

A criacdo de conselhos parte da idéia de que e possivel a existéncia de uma instancia que viabilize
uma democracia mais participativa, em consonancia com 0s imperativos da democracia direta.
Neste sentido a opcdo mais adequada para solucionar uma possivel solucdo a esse embate € a
criacdo proposta por Santos e Avritzer (2009) buscando-se 0 que seria uma combinacdo adequada
entre os dois modelos. Diante das duas concepgdes existe o chamado “tipo intermediario”, que trata
da proposta de existéncia de uma democracia deliberativa ou politica deliberativa. Na verdade estas
seriam possiveis formulas de mitigacio da democracia representativa. E a proposta de colaborac&o
entre 0os modelos da democracia deliberativa e a participativa ou associativa como solucdo
apropriada ao problema democratico. Neste sentido ndo existiria nenhuma oposi¢do, mas sim o que
0s autores denominaram de complementaridade, como uma coexisténcia, em niveis diversos, das

diferentes formas de procedimentalismo e organizagdo administrativa.

Na pratica existira o que os autores denominaram “demodiversidade” (SANTOS; AVRITZER,
2009) consistente na possibilidade de existéncia concomitante da democracia representativa ao lado

da democracia participativa e deliberativa. Esta seria a resposta adequada diante de diversos
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movimentos sociais questionadores da tomada desta ou daquela politica pablica, pois estaria a

disposicao da populagdo uma participacao direta das discussdes relevantes a serem tomadas.

Este estudo ndo se encerra nesta discussao. Porém, é fundamental reafirmar o papel da participacdo
popular e sua importancia em processos decisorios ampliando as possibilidades democréticas. Desta
forma, esta participacdo pode ocorrer de maneira esparsa e ndo apenas nos periodos eleitorais. Este
sim ¢ o desenvolvimento da cidadania que evita a chamada “patologia de representa¢do” tambeém
referida por Boaventura Santos (2014), no sentido de que o0s representados ndo mais se
identificariam com seus representantes e isto repercute em insatisfacdo e descontentamento daquela

classe que, inconformada, parte para as manifestagdes populares.

Esta também ¢ a chamada “terceira onde de democratizagdo” na América Latina. Ela envolveu,
segundo Avritzer (2002), ndo somente o Brasil, mas a Argentina e 0 México, entre outros. Segundo
0 autor essa nova fase consistiria em um processo de construcdo de uma esfera publica democratica
singular. Com ela ocorre a construcdo de espacos participativos para solver problemas publicos
originarios de situacdes especificas. Neste sentido, seria desejavel a proposicdo de modelos

institucionais inovadores para esta participacao.

As formas de participacdo da sociedade concomitantemente a representacdao parlamentar objetivam
ampliar o conteddo democréatico da vida politica, gerando maior conscientizacdo das necessidades
locais pela populacdo envolvida. Estes espacos democraticos sdo também féruns de educacao
politica em que se pode desenvolver o exercicio da tdo conclamada ‘“cidadania” destinados ao
controle do compromisso de diversas autoridades e também das novas propostas consideradas
essenciais para aquela regido ou localidade. Isto tem o propdsito de aproximacédo da sociedade com

a vida politica local.

A participagdo popular pode ter maior ou menor énfase, dependendo do modelo adotado pelo ente
que propde a participacdo. O que estd sendo afirmado em diversos foruns internacionais é que a
sociedade tem participado de controle sobre 0s governantes. Isto sim é considerado um sinal de boa
governanca. A participacdo da sociedade civil estd presente na legislagéo brasileira ha mais de duas
décadas. Porém, ndo se pode afirmar que seja um processo arraigado e com presenca em todas as
normas que se refiram a politicas publicas. O que as normas devem se preocupar € com a ampliacdo
dos canais de acesso do cidadao ao processo de tomada de decisdo. Para isso servem os conselhos
setoriais, com determinado grau de organizacdo e independéncia, para estabelecer um modelo de

gestdo representativa que atenda as necessidades locais.

A governanca pode ser empregada em diversos niveis, conforme afirmam GONCALVES e COSTA

(2001, p. 52). Sua importancia maior estd no contexto nacional, em que o estabelecimento de
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mecanismos de governanca € considerado fundamental para a solucdo de problemas de maior
dimensdo. Assim, a governanca constitui a totalidade das diversas maneiras pelas quais 0s
individuos e as instituicBes publicas e privadas administram seus problemas comuns. E processo
que permite acomodar interesses conflitantes e realizar acGes cooperativas. Possui carater
instrumental; assim, observa-se ser um meio e processo capaz de produzir resultados. Viabiliza a
participacdo de diversos atores envolvidos, ndo apenas os publicos. Ademais, enfatiza-se com seu
emprego o carater de consenso e persuasdo nas negociagdes.

Diante desse enfoque € possivel visualizar que se trata de um espago novo para a participacao
democratica e de construcdo da cidadania. Ademais, viabiliza-se o controle permanente da
sociedade sobre os governantes complementando arranjos de controle estatais previamente

existentes.

A governanca ndo se trata de uma formula adotada para alcancar finalidades casuisticas. E um
processo de gestdo que estabelece o dialogo, o debate e a ponderacéo sobre determinados atos com
vistas a se alcancar um consenso. A governanca pode ser entabulada nas diversas esferas
federativas. Desta forma, a governanca estadual envolve atores provenientes desta esfera, assim
como a municipal estimula os atores e a comunidade local a participar daquela votacdo para que se
tenha a aprovacdo ou ndo de determinada politica publica ou ado¢do de nova férmula de gestdo.
Tudo, portanto, deve conduzir a um resultado em que se produza o desenvolvimento sustentavel e a
harmonizacdo com os diversos elementos planificadores existentes. Esta pratica trara resultados que
independem de acdo coercitiva ou de outra forma impositiva em que se reconheca o poder do estado

em estabelecer obrigacdes.

No Brasil o controle da sociedade pode ocorrer pode diversas formas. Inicialmente cabe destacar
que a Constituicdo Federal criou a ingeréncia social por meio de seu art. 14, que prevé o exercicio
da soberania popular por meio de sufragio universal e também pelo: plebiscito, referendo e
iniciativa popular. No art. 194 prevé que a Seguridade Social terd gestdo quadripartite com

participacdo dos trabalhadores, empregadores, aposentados etc.

Relativamente aos conselhos cabe esclarecer que existe uma composicao paritaria entre sociedade e
governo. Deveriam ser criados por lei, hd um regulamento aprovado em plenario que garante seu
funcionamento regular e indica como deve se proceder nas delibera¢des. Existem conselhos, como
esclarecido anteriormente, que ndo somente possuem funcbes deliberativas. Também estdo entre

sua competéncia atribui¢Bes consultivas e de controle.

Relativamente a caracteristicas importantes desses 6rgaos WENDHAUSEN (2001, p.122) esclarece

que existem algumas relevantes e que merecem ser mencionadas tais como: a organicidade, que se
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caracteriza pela ordem no Conselho e a questdo da frequéncia e presenca dos conselheiros nas
reunides e o acatamento do regimento interno. H4 também a permeabilidade, importante
caracteristica que transforma o conselho em um canal de recepgao das demandas sociais locais, que
devem pautar as decisdes de seus membros. A visibilidade, no sentido de que o conselho deve atuar
de forma transparente em face da sociedade e deve sempre estar disponivel para qualquer demanda
social. Seus atos sempre devem ser informados a essa sociedade. Por fim tem-se a articulagéo, que
deve ser compreendida como sendo suas relagbes com outros 6rgdos e conselhos municipais,
estaduais e nacional. Isso sem mencionar a necessaria conexdo com o Legislativo municipal e

estadual.

3. Conselhos e seu funcionamento

Os conselhos parecem exprimir as necessidades populares em termos de representatividade. E a
governanca popular que faltava em termos de participacéo e controle da populacdo, uma vez que as
formas cléassicas propostas pela democracia contemporanea parecem ndo atender aos anseios
populares em termos de governanga, como modernamente se denomina esse avanco popular em

termos de melhor representacao.

Em pesquisa sobre o tema Fernando Henrique Guisso (2014) fez analise acerca da democracia em
Conselhos. O autor elaborou trabalho em que explorou as instituicdes participativas, ou melhor, os
conselhos gestores de politicas publicas em municipios de pequeno porte de Minas Gerais. O autor
afirma que diante da importancia que adquiriram em termos de espago decisorio, decidiu observar a

realidade de quatro municipios naquele Estado.

Na coleta de dados e informacbes acerca dos conselhos existentes, GUISSO concluiu que as
estruturas dos conselhos eram carentes. Baseavam-se, fundamentalmente, em recursos humanos e
materiais de secretarias municipais proximas que auxiliavam na conducdo dos trabalhos e
convocagao e transporte da populacéo interessada, viabilizando a divulgacao prévia. O autor indica
que ndo ha duvidas de que houve alguns ganhos na implementacéo de conselhos, especialmente no
que se refere ao acesso a informacdo. Neste particular, o Conselho seria um canal de comunicagéo
fundamental entre as entidades, associacOes e profissionais da area. O ganho também se traduz no
contato com os gastos da Prefeitura local e serviriam como elemento de dendncia sobre alguns

problemas da cidade. Os conselhos tratam de uma pluralidade de tematicas e representam ganhos na
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relacdo entre poder executivo e sociedade. Porém, nos casos que analisou ndo ha grande avancgo no

que se refere ao sentido fiscalizatorio ou deliberativo.

Nos casos analisados ndo houve ddvidas quanto as vantagens da adog¢do de conselhos em termos
institucionalistas. Porém, o que se verifica é a excessiva dependéncia do Executivo, ndo somente
em termos infraestruturais como também decisorios. A isto se alia a presidéncia dos conselhos
sempre estar nas maos do governo local, isso sem falar que a falta de treinamento e a baixa

capacidade de organizacédo da sociedade ndo produz os resultados esperados.

Outra experiéncia que se pode citar € a realizada por Cesar Barros (2012) realizada para analisar o
processo de discussdo e determinacdo das diretrizes de mitigagdo para os empreendimentos de
impacto na cidade do Recife na Gltima década. No trabalho o autor enfatiza o trabalho do Conselho
de Desenvolvimento Urbano (CDU) no processo de gestdo democratica. A pesquisa constatou que o
6rgdo ndo atende as premissas que fundamentaram a sua criacdo, pois ndo exerceria a funcao de
instancia deliberativa sobre as interferéncias no ambiente urbano. A par disso, as medidas
mitigadoras propostas se confundem entre 0 aspecto da compensacdo do elemento causador do
impacto. Para o autor o 6rgédo, enquanto referéncia oficial do exercicio de uma gestdo democratica,
realiza uma atuacdo frustrante, pois had o predominio da funcdo consultiva em detrimento da
deliberativa ou propositiva. Critica a falta de publicidade do processo e a pouca legitimidade
associada a reduzida participacdo popular. Mais uma vez se critica a excessiva intervencdo do

executivo nas discussoes.

As duas experiéncias citadas indicam a importancia dos conselhos, como instrumentos de
democratizacdo da gestdo publica. Na verdade ele ndo seria 0 Unico, pois existem outros meios de
participacdo da sociedade. Barros (2012) propde que os espacos de interface publica e privada
sejam estabelecidos em féruns de entidades, nas redes sociais, bem como nas plataformas de
projetos dos setores organizados da sociedade civil. Finaliza afirmando que haveria sim a
necessidade de uma convivéncia democratica plena nas sociedades atuais, pois ha um ambiente de
grande expectativa para um novo relacionamento com o Estado, de forma a se discutir

horizontalmente os temas de interesse coletivo.

Doravante, diante das experiéncia apresentadas, pode-se avancar e visualizar algo mais pleno em
termos de participacdo popular. Soraya Vargas Cortes trouxe proposta mais atual e indicou o
conceito de instituicdo participativa para preencher essa lacuna (2011, p.137), em que identifica um
processo estabelecido pela Administragdo Pablica em que h4 um envolvimento continuado e
regrado entre cidaddos e poder publico. Os quatro grandes grupos que identifica seriam 0s

mecanismos:
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[...] de participacdo criados por lei, emendas constitucionais, resolucdes ou normas
administrativas governamentais que permitem o envolvimento regular e continuado
de cidaddos com a administracdo publica, tanto diretamente quanto através de
representantes, como ocorre com maior frequéncia. Sao instituicdes porque nao se
constituem em experiéncias episodicas ou eventuais de participacdo em projetos ou
programas governamentais ou de organizacdes da sociedade civil ou do mercado.
Ao contréario, estdo instituidas como elementos caracteristicos da gestdo publica
brasileira. Existem quatro tipos basicos de IPs nos municipios brasileiros: canais de
expressao individual de preferéncias, como pesquisas de satisfacdo, servi¢os que
recebem demandas, sugestes ou reclamacbes por telefone ou via internet,
ouvidorias; processos conferencistas; orcamentos participativos (OPs); e conselhos
de politicas publicas e de direitos (CORTES, 2011, p.137).

Os conselhos deveriam ter uma regulamentacdo geral e ndo deveriam estar atrelados ao Poder
Executivo, a ndo ser que seja pelo aspecto orcamentario. Isso porque o colegiado tambem fiscaliza
0 Executivo, razdo pela qual ndo estaria subordinado a esse Poder. Diante da multiplicidade de
funcdes que realiza e da necessidade de ser um érgdo independente desvinculado de hierarquia, a
norma criadora do conselho deve considerar sua necessidade de independéncia e autonomia. Por
este motivo é cabivel esclarecer que vale a afirmacdo de Meirelles (2012, p. 65-66) de que o0s
conselhos deveriam possuir natureza de 6rgdo de administracdo pela qual seria possivel Ihe conferir
natureza de 6rgao da administracdo sem que isso acarretasse qualquer submissdo ou sujeicdo de

suas deliberacbes a homologacao do Poder Executivo.

4. Experiéncias do passado e do presente

O Conselho das Cidades surgiu por meio do Decreto n° 5.790, de 25 de maio de 2006, cujo intuito
seria estudar e propor diretrizes para a formulacdo e implementacdo da Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano, nos termos que dispde o Estatuto da Cidade. As diretrizes gerais
deveriam estar em consonancia com as resolucdes aprovadas pela Conferéncia Nacional das
Cidades. Era 6rgdo colegiado de natureza deliberativa e consultiva. O colegiado agregava oito
espécies de segmentos em que estavam representados estados, municipios e o Distrito Federal.

Diante dessa proposta o Conselho das Cidades deveria contribuir com os avancos e debates sobre
politica urbana, contribuindo decisivamente para fortalecimento da gestdo democratica de estados e
municipios aderentes. Maricato (2007, p. 64) afirma que a equipe que ocupou o Ministério das
Cidades tinha a conviccdo de que o estabelecimento das politicas urbanisticas deveria ocorrer com a
participacdo popular, o que indica a possibilidade de construcdo de uma cultura urbanistica da
populagdo, o que erradicaria o “analfabetismo urbanistico” no Brasil. Essa constru¢ao de cultura

nova para a autora ocupa 0 vazio das propostas praticas abrangentes, daria espaco para a
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emergéncia dos conflitos, propicia debates democraticos, viabiliza a criacdo de pactos em torno de
programas e linhas de acdo. Nesse sentido, 0 proposito seria a criacdo de resisténcia a cultura de
privatizacdo da esfera publica.

A criacdo do plano diretor estabeleceu a meta de desempenho do Conselho. Destarte, identificou-se
o rol de municipios que deveriam criar o plano e diversos 6rgdos disponibilizaram normas e
manuais para que essa proposta fosse concretizada em termos financeiros, técnicos, politicos, entre
outros, que pudessem se relacionar com a criagdo de um bom planejamento. Nesse sentido
identificou-se a dificuldade dos municipios em se criar esse instrumento fundamental e obrigatorio.
O apoio do Ministério das Cidades com o apoio do Concidades deve ser reconhecido, pois contava
com quadro respeitavel de profissionais, universidades, pesquisadores e outros técnicos envolvidos
na elaboragdo do plano diretor. E certo que as dificuldades estavam claras e os municipios ndo
lograriam completar a designacdo constitucional e legal no prazo estabelecido. Nesse sentido
buscou-se estimular as municipalidades em praticas participativas de gestdo e planejamento

territorial.

Merece destague como acdo a Campanha Nacional Plano Diretor Participativo: Cidade de Todos.
Essa campanha objetivou estimular prefeitos e cdmaras municipais a cumprir prazos estabelecidos
para a finalizacdo da elaboragdo dos Planos Diretores Participativos. Esta obrigatoriedade ja estava
consignada no art. 50 do Estatuto da Cidade, Lei 10.257, de 2001. Essa campanha contou com a
participacdo do Ministério das Cidades, que o idealizou, em conjunto com o Concidades. A partir
de maio de 2005, algumas atividades descentralizadas foram tomadas para a mobilizacdo e
capacitacdo dos gestores municipais, com o objetivo de enfim se elaborar os planos diretores dos
municipios obrigados a cumprir esta determinag&o contida no art. 41 do Estatuto da Cidade.

Grande parte dos planos diretores foi elaborada, de alguma forma. Porém, a conscientizacdo
urbanistica que se vislumbrava obter por meio de uma gestdo municipal pontual efetivamente ndo
ocorreu. As municipalidades criaram diversos planos a partir de modelos oferecidos pelo Ministério
das Cidades. Porém, muitos ndo lograram obter os resultados pretendidos. Esses esforgos tiveram
algum resultado em situagBes esparsas. E possivel afirmar que muitas municipalidades foram
reordenadas e atualmente contam com um conjunto de leis que propiciam algum grau de
organicidade interna. Na verdade, conforme bem remarcam Ribeiro e Cardoso (1994), o padrdo
ideal de planejamento urbano deveria ser representado por um conjunto de principios de maneira
organizada e padronizada que pudessem orientar, simultaneamente, o diagndstico da realidade

urbana e a definicdo do método, objeto e objetivos da intervencdo proposta.
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E possivel afirmar que todos os estados da Federagdo e o Distrito Federal criaram normas para a
execucdo do sistema das diretrizes e bases do planejamento e desenvolvimento estadual, que
deveriam estar integrados ao planejamento nacional, incorporando e compatibilizando os planos
regionais e municipais. Criou-se, portanto, o respectivo conselho estadual ou distrital. Este 6rgao
colegiado teria por finalidade debater e propor diretrizes com vistas a formulacdo e discussdo de
politicas de desenvolvimento urbano. Certamente estariam também envolvidos na avaliagdo de sua

execucao.

Os Estados seguem com essa proposta inclusive com sites indicativos da participagcdo popular,
criando pautas proprias com temas previamente estabelecidos para que o0s interessados se
manifestem e, assim, seja possivel estabelecer politicas urbanas vidveis e com aprovacdo prévia da
populagéo interessada. Na onda das diversas entidades estaduais vislumbrou-se a possibilidade de
mais habitacOes e verbas para o Estado com o estabelecimento dos programas do governo federal da

época de implementacdo dos diversos conselhos de cidades.

Alguns municipios também buscaram se afinar a esse tipo de iniciativa. A participacdo popular
seria a mola propulsora e a principal conquista da populacdo organizada em prol da gestdo
democratica das cidades. No Brasil, alguns estados indicam a obrigatoriedade de criacdo de
conselhos municipais das cidades ou similares, a exemplo do Parana. No artigo 6° da Lei Estadual
n°® 15.229, de 25 de julho de 2006, consigna-se que 0os municipios do Estado do Parana deverdo criar
e instalar os Conselhos Municipais das Cidades, ou similares, em conformidade com o Conselho
Estadual das Cidades, para integrar o processo permanente de planejamento e gestdo decorrente da
implementacdo dos Planos Diretores Municipais, até 90 (noventa) dias ap6s a vigéncia da lei do
respectivo Plano Diretor Municipal.

Nesse sentido, observa-se que os diversos entes federativos ja teriam organizacdo suficiente no
sentido de se estabelecer o funcionamento de seu Orgdo respectivo com a criacdo de camaras e
grupos de trabalho destinado a buscar de solucdes aos problemas mais prementes das cidades
envolvidas em sua circunscri¢cdo. O planejamento urbano e regional, geralmente a cargo de uma
secretaria de estado de desenvolvimento urbano, tem como sua responsabilidade estabelecer metas e
também contribuir para que as entidades coletivas (regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e
microrregibes) possam elaborar o Plano Diretor Urbano Integrado para as respectivas

municipalidades agregadas para o desempenho das funcdes publicas de interesse comum.
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5. Considerac0es finais

O Ministério das Cidades e o Conselho das Cidades (Concidades) tiveram encerradas suas
atividades por meio de decreto da Presidéncia da Republica. Esses 6rgaos nao sO capacitavam como
também auxiliavam na formac&o de diversos profissionais e atores por meio de orientacdes diversas
dadas no tratamento da tematica de planejamento urbano, sobretudo por ocasido da formatacdo dos
diversos planos diretores ou mesmo por orientacdes frequentes disponiveis nos proprios féruns de
comunicacgdo disponibilizados. As orientacOes prestadas baseavam-se na experiéncia material na

organizacdo de planos em cidades de propor¢des variaveis.

E correto afirmar que todos os estados da Federagdo possuem Orgdos colegiados de natureza
deliberativa e consultiva responsaveis para propor e deliberar acerca de diretrizes para a formulagao
da politica estadual de desenvolvimento urbano e que acompanham sua execu¢do. Ha também
orgdos da espécie no ambito municipal, sobretudo em grandes cidades, cuja organizacdo traz
economia de recursos e agilidade nas decisGes necessarias para que se possa obter o melhor em
termos organizativos. 1sso sem falar na legitimidade das decisfes que s&o embasadas na vontade da

populacdo local participativa.

A existéncia da teoria democrética possibilitou seu desenvolvimento por jusfilésofos que passaram
a acompanhar seu progresso e repercussao pratica em diversas deliberagbes. O que se constatou,
outrossim, foi que seriam vidveis novas formas de participacdo popular para estabelecer
participacdo mais efetiva em atores mais proximos dos problemas e questBes recorrentes nas
cidades. Assim, cada vez mais, a vertente participativa e deliberativa passou a contar com adeptos
no sentido de ser um instrumento decisorio fundamental capaz de contemplar novos atores e
viabilizar espacos inexistentes anteriormente, reconhecendo, assim, os maltiplos grupos de interesse
que circundam as arenas institucionais. Este fendmeno foi reconhecido por Boaventura de Souza
Santos e Avritzel como “demodiversidade”, o qual contemplava a participacdo no processo

decisorio e deliberativo das consultas populares.

O Conselho funciona como verdadeiro 6rgdo de governanca local em que os cidaddos podem
participar das discussdes e também exercer controle de alguns atos, nos termos do regimento

respectivo.

O Conselho das Cidades criado pelo Decreto n° 5.790, de 25 de maio de 2006, que se destinava a
estudar e propor diretrizes para a formulacdo e implementacdo da Politica Nacional de

Desenvolvimento Urbano, nos termos que dispGe o Estatuto da Cidade, ndo mais existe, assim
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como o Ministério das Cidades. Esse orgao colegiado de natureza deliberativa e consultiva deixou
resultados positivos no Brasil, pois em todo Estado h& o respectivo conselho de cidades com
fungdes de decisdo e deliberacdo. Ha, destarte, a manutencdo desse sistema de gestdo democratica

da cidade.

Atualmente os diversos 6rgdos deliberativos e opinativos desenvolvem e implantam projetos
voltados para programas urbanisticos e ambientais. Levam em consideracdo 0 zoneamento
ambiental imposto pela respectiva Zona Econdmica Exclusiva (ZEE), a fragilidade do bioma, as
espécies em extin¢do e os indicativos em prol da recomposi¢do do que foi degradado. Isso sem
excluir acdes em prol da obrigatoriedade dos particulares colaborarem com os atos de preservacao e
acOes em prol da educacdo e sustentabilidade ambiental. Nos diversos atos normativos criadores
desses importantes conselhos deliberativos também se nota a preocupacdo com a capacitacdo de
agentes da sociedade civil e do poder publico para neles atuar. Estes érgdos além de acompanhar e
avaliar a implementacdo da politica estadual de desenvolvimento urbano, preocupam-se com
politicas habitacionais, transportes, saneamento e mobilidade urbana. Entre suas competéncias esta
a de recomendar providéncias necessarias ao cumprimento dos diversos objetivos estabelecidos no

ato que criou o 6rgao.
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