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RESUMO

Este projeto tem como objetivo analisar a capacidade técnico-administrativa e politica do
governo municipal de Chapecé (SC) em formular e implementar a politica urbana por
meio do Conselho da Cidade (CONCIDADE), considerando os principios do Estatuto da
Cidade de 2001 e a politica nacional de desenvolvimento urbano implantada a partir de
2003. Diante do protagonismo dos municipios na instituicdo das politicas publicas no
contexto da descentralizagdo politico-administrativa no Brasil e de redemocratizacéo,
verifica-se a capacidade da administracdo municipal em executar as politicas urbanas com
a participacdo da sociedade civil e com uma estrutura técnica-administrativa e politica
adequada desde a Constituicdo de 1988. Neste sentido, depreende-se que existe uma
limitada capacidade técnico-administrativa e politica por parte do Conselho da Cidade de
Chapec6 na gestdo da politica urbana. Na pesquisa foram examinados documentos
produzidos pelo Ministério das Cidades e pela Secretaria de Desenvolvimento Urbano de
Chapec6é como leis, regimentos, regulamentos, atas, planos, relatérios, etc. Também
foram realizadas entrevistas com os gestores do poder publico e segmentos da sociedade
civil que participaram do processo de implantacdo dos Conselhos e estdo envolvidos na
execucdo das suas atividades.

Palavras chaves: Conselhos Gestores. Politicas Publicas Urbanas. Desenvolvimento
Territorial.



ABSTRACT

This project aims to analyze a technical-administrative and political capacity of the
municipal government of Chapeco (SC) in form and implementation of urban policy
through the City Council (CONCIDADE), considering the principles of the State of the
City of 2001 and the policy national strategy for urban development implemented since
2003. Given the role of municipalities in the institution of public policies in the context
of political-administrative decentralization in Brazil and redemocratization, the capacity
of municipal administration to implement urban policies with the participation of civil
society and with an adequate technical-administrative and political structure since the
Constitution of 1988. In this sense, it appears that there is a limited technical-
administrative and political capacity on the part of the City Council of Chapeco in the
management of urban policy. The survey examined documents found by the Ministry of
Cities and the Chapecd Urban Development Secretariat, such as laws, regulations,
regulations, minutes, plans, reports, etc. They were also concluded with managers of
public authorities and segments of civil society who participated in the process of
implanting the Councils and are involved in the execution of their activities.

Keywords: Management Councils. Urban Public Policies. Territorial Development.



SUMARIO

APRESENTACAO

1. POLITICAS PUBLICAS, NEOINSTITUCIONALISMO, CAPACIDADES

ESTATAIS E GOVERNANCA

2. ANOVA INSTITUCIONALIDADE DA POLITICA URBANA: DO

PLANEJAMENTO CENTRALIZADO AO PARTICIPATIVO

2.1. Movimentos da Reforma Urbana ante ao planejamento centralizador e
autoritario

22

30

30

2.2. O Estatuto da Cidade: a perspectiva participativa dos planejamentos urbanos e
a funcdo social da propriedade

2.3.  Os Conselhos Setoriais de politicas publicas: uma nova institucionalidade

democratica a partir de 1988

2.4. O Conselho Nacional das Cidades: o desenho institucional

33

37
41

3. O ARRANJO INSTITUCIONAL DO CONSELHO DA CIDADE DE CHAPECO

(SC)

3.1. Acriacdo do Conselho da Cidade de Chapecd

3.2.  As competéncias do Conselho da Cidade

3.3. Capacidade técnico-administrativa do CONCIDADE de Chapeco
3.3.1.
3.3.2.
3.3.3.
3.3.4.
3.3.5.

A organizacdo do CONCIDADE
Céamaras Técnicas do CONCIDADE

A intersetorialidade das politicas urbanas
Funcionalidade do Conselho da Cidade
Assisténcia Juridica do CONCIDADE

3.4. A Capacidade politicado CONCIDADE de Chapecé

3.4.1.
3.4.2.
3.4.3.
3.4.4.

A composicao do Conselho da Cidade de Chapecd
Participac@o dos ndo conselheiros
A participacao dos Conselheiros

Capacitacao dos Conselheiros

CONSIDERACOES FINAIS
REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

48
48
50
53
54
55
57
59
63
65
65
69
70
74
77
80



APRESENTACAO

Este é um trabalho que aborda a gestdo da politica de desenvolvimento urbano
aprovada na Constituicdo Federal Brasileira de 1988 e regulamentada pelo Estatuto da
Cidade, em 2001 e da politica nacional de desenvolvimento urbano, implementada a partir
de 2003 com a criacdo do Ministério da Cidade, focando na atuacdo dos Conselhos da
Cidade (CONCcidade). Ressalta-se que na perspectiva desenvolvida neste trabalho, os
Conselhos se constituem em Instituigdes Participativas (IPS) ao promover a participagdo
da sociedade civil e do governo na formulacéo, implementac&o e fiscalizacdo de politicas
publicas (Avritzer, 2008; Pires e Vaz, 2014).

Alteracdes expressivas foram implementadas na execucao das politicas publicas
e sociais desde a Constituicdo de 88, que com o seu redesenho da qual redesenhou o
arranjo federativo e inaugurou um periodo descentralizador no Brasil. Este se configura
por meio de uma maior autonomia fiscal, administrativa e politica dos municipios, com
novas perspectivas no que diz respeito ao financiamento e transferéncia de recursos. Neste
cenario de inovacao entre as relagdes institucionais do governo nacional com 0s governos
locais, o poder publico municipal passou a ser protagonista na gestao e fiscalizacdo das
politicas setoriais do Estado Federativo brasileiro.

Ressalta-se ainda que neste contexto de descentralizacdo politico-administrativa e
de redemocratizacgdo, o pais também inovou no que diz respeito aos principios e diretrizes
de elaboracdo das politicas, rompendo com o planejamento centralizado e tecnocrético de
concepcao e gestdo dos anos 1960 e 1970 e fomentando a abertura de processos de
participacdo da sociedade civil na definicdo das politicas pablicas por meio dos conselhos
setoriais. De acordo com Santos (2011, p. 32), a ampliacdo das possibilidades de
participacdo “é condi¢do para que o modelo brasileiro de democracia, que combina
democracia representativa com alguns instrumentos de democracia direta, se efetive”,
conforme consta no artigo 1°. Paragrafo tinico da Constitui¢ao de 1988: “todo o poder
emana no povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos
termos desta Constitui¢do”.

Mas antes mesmo do processo de redemocratizacdo do pais, administracdes
municipais progressistas inovaram ao inserir experiéncias democratico-participativas na

gestdo pablica nos anos 19701, O experimentalismo e inovacao institucional na ampliacéo

! Destacam-se entre eles Lages (SC), Piracicaba (SP) e Boa Esperanca (ES). Nos anos 1980, principalmente
governos de esquerda vinculados ao Partido dos Trabalhadores disseminaram ideias e préaticas de gestdo
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democratica brasileira e na inclusdo social nos governos municipais nas Ultimas décadas
foram apontados por diversos autores, dentre eles Santos (2002), Avritzer (2008),
Dowbor (2002), Brasil (2004), Liuchmann e Borba (2008) e Borba (2011) e desdobram-
se na oferta de politicas locais nas areas sociais, econémica e urbana. As inovagoes
democraticas nos municipios brasileiros tornaram o Brasil mundialmente conhecido e
varios de seus projetos relacionados ao aprofundamento democrético e inclusdo social
foram adotados por outros paises. (Santos, 2002).

A competéncia dos municipios na conducdo da politica de desenvolvimento
urbano consta nos marcos juridicos-institucionais da Constituicdo de 1988, os quais
dizem respeito a formulacdo e a gestdo das politicas urbanas e constituiram mudangas na
governanca e nas politicas voltadas para o territorio urbano nacional objetivando a
institucionalizagdo do direito & cidade?.

E importante ter presente que a luta por uma reforma urbana, com foco no direito
a cidade, inicia nos anos 1960° decorrente do intenso processo de crescimento das
desigualdades sociais nas cidades durante a modernizacéo brasileira baseada no projeto
urbano-industrial e desenvolvimentista do governo Juscelino Kubitschek (1956-1960). A
urbanizacéo se acelerou a partir da segunda metade do século XX, com um crescimento
de 402% entre os anos 1960 e 2010, passando de 32 milhdes para 160 milhdes de pessoas
vivendo nas cidades (IPEA, 2016). As consequéncias deste aumento populacional e a
falta de um planejamento estratégico das cidades aumentaram a segregacdo e a excluséo
social (Maricato, 2009) e resultaram na auséncia de saneamento basico, habitacdo,
transporte coletivo e mobilidade urbana para a maioria da populacédo, além de problemas

ambientais.

local que salientavam o aprofundamento da democracia e da cidadania. Entre as principais diretrizes destes
governos ressaltavam-se a construcdo de espacos de participacdo popular na gestéo local e o direcionamento
para as demandas sociais mediante a inversdo de prioridades das politicas municipais. A implantacdo de
Instituicdes Participativas (IPS) como o Orgamento Participativo, Congressos da Cidade e demais foruns
democrético-participativos que incluiam os cidadaos nas decisdes politicas sdo reflexos das diretrizes ora
mencionadas (Hass, 2006).)

2 Conceito desenvolvido pelo sociélogo francés Henri Lefebvre em seu livro “O Direito a Cidade”,
publicado em 1968, que traz uma perspectiva coletiva de recuperacdo do espaco urbano por grupos
segregados/marginalizados das cidades. O direito universal a cidade - “todos tém direito a cidade” - € um
termo incluido no vocabulério de reivindicacGes de movimentos sociais em diferentes paises, entre eles o
Movimento Nacional pela Reforma Urbana, no Brasil.

3 0 movimento é influenciado pelas lutas das Sociedades de Amigos de Bairro (SABs) e das Comunidades
Eclesiais de Base (CEBs). (Hass, Silva e Aldana, 2019).



Estas preocupacOes aparecem na retomada da luta pela reforma urbana nos anos

1980 durante o processo Constituinte em 1987. A partir de uma intensa mobilizacdo da
sociedade civil, o Movimento Nacional de Reforma Urbana (MNRU)* pautou a funcio
social da propriedade, o direito a moradia e a cidade e o planejamento e gestdo
democratica das cidades, que podem ser considerados como os pilares do movimento
(BRASIL, 2004). Com a unido de movimentos por moradia, associa¢cdes de moradores,
ONGs e entidades profissionais, uma emenda popular foi apresentada com os principios
defendidos pelo MNRU.
A proposta de emenda popular resultou na defini¢do de dois artigos (182 e 183) sobre a
questdo urbana na nova Constituicdo Brasileira, constantes no Capitulo 1l do Titulo VII.
Como consequéncia novos desafios se colocaram para o planejamento urbano brasileiro,
uma vez que a aplicacdo das inovacdes para o0 ordenamento do uso e da ocupacdo do solo
urbano ficou subordinada ao Plano Diretor, a ser implementado nas cidades com mais de
20 mil habitantes.

A regulamentacéo do texto constitucional sobre a politica urbana ocorreu somente
em 2001 por meio da Lei Federal n. 10.257 — o Estatuto da Cidade — que delineou as
diretrizes gerais a serem seguidas pelos governos federal, estadual e municipal na
promocdo da politica urbana, viabilizando a gestdo democratica das cidades, o
cumprimento da funcio social® da cidade e da propriedade urbana, bem como o direito a
cidade sustentavel. O Estatuto da Cidade concebeu o prazo de cinco anos (ampliado para
mais dois) para concepcao dos PD e determinou a participacao da populacéo no processo.
De acordo com Fernandes (2013), a politica urbana aprovada por meio do EC foi
reconhecida internacionalmente e inscrita no rol de honra da UNU-Habitat em 2006.

Como podemos observar, 12 anos se passaram entre a aprovacao da politica

urbana na Constituicdo de 1988 e o Estatuto da Cidade em 2001. Para Brasil e Carneiro,

Os processos de reelaboragdo, negociacdo e aprovacdo dessa legislacdo
envolveram, ao longo do periodo, um esfor¢o significativo dos atores

4 0 Férum/Movimento Nacional da Reforma Urbana é uma coalizao de organizagdes brasileiras, existente
desde 1987, que luta por cidades inclusivas, justas e democraticas para todos e para todas. S0 movimentos
populares, associacdes de classe, ONGs e instituices de pesquisa que querem promover o Direito & Cidade
(Santos Junior, Diniz e Saule Junior, 2000, p. 8).

% Consta no Estatuto da Cidade de 2001, art. 39: “A propriedade urbana cumpre a sua funcéo social quando
atende as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor, assegurando o
atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de vida, a justica social e ao
desenvolvimento das atividades econdmicas, respeitadas as diretrizes previstas no art. 2° desta Lei.”



organizados, com destaque para 0 FNRU. Nesse percurso, as propostas do
FNRU, relativas ao direito a cidade foram parcialmente assimiladas em virtude
dos conflitos e interesses dos setores imobiliarios. A aprovagao do Estatuto da
Cidade tem sido tributada, sobretudo, a atuagdo e mobilizacdo de atores
societarios, ao lado de outros fatores institucionais que podem ter favorecido
seu tramite final em 2001, tais como a realizacdo da HABITAT + 5 pela ONU.
(BRASIL e CARNEIRO, 2009, p. 24).

Nos anos 1990, diante da inseguranca juridica entre a Constituicdo (1988) e o
Estatuto da Cidade (2001) no que tangia aos dispositivos e instrumentos da nova politica
urbana novamente governos locais progressistas foram protagonistas na formulagéo de
politicas inovadoras e diversos municipios adotaram premissas e instrumentos que eram
propostos no EC. Foram criados foruns para discussdo da aplicacdo da nova politica
urbana, como Congressos da Cidade® em Porto Alegre, Chapecd, Belém, Santo André
(Hass, 2006) que avancavam na discussao dos novos Planos Diretores e na area da politica
habitacional, constituindo conselhos municipais de habitacdo em Porto Alegre, Belo
Horizonte e Diadema. (Rodrigues, 2017, p. 55). Como veremos mais adiante, 0S
conselhos gestores de politicas publicas se expandem a partir de 1990 e sdo considerados
os IPS mais difundidos atualmente no pais.

A gestdo democratica das cidades foi reconhecida como um direito no Capitulo V
do Estatuto da Cidade a ser garantida por intermédio de varios instrumentos, entre eles:
6rgdos colegiados de politica urbana em nivel nacional, estadual e municipal; debates,
audiéncias e consultas publicas; conferéncias sobre assuntos de interesse urbano nos
niveis nacional, estadual e municipal; e iniciativa popular de projeto de lei e de planos,
programas e projetos de desenvolvimento urbano.

A efetivacdo de processos participativos na elaboracdo de politicas publicas foi
aprofundada exclusivamente a partir do governo Lula, com a “promogao de Conferéncias
e da instituicdo de Conselhos de participacdo da sociedade, gerando um incipiente e novo
modelo de gestdo publica participativa no ambito federal”. (Santos Junior, Diniz e Saule
Junior, 2020, p. 10). Estes processos fundamentam-se no principio “de que a politica

nacional ndo se limita a esfera federal, mas deve incorporar os trés niveis de governo,

® O quadro ¢ este: Porto Alegre (RS) implantou a “Cidade Constituinte”, de 1993 a 1996; em Chapecé o
“Congresso da Cidade” aconteceu em 2001 e 2002; Belém (PA) criou em 2001 o “Conselho da Cidade”,
em substitui¢cao ao Orcamento Participativo; Santo André (SP) implementou o projeto “Santo André Cidade
Futuro”, em 1999; Carbonita, no Vale do Jequitinhonha (MG) instituiu em 2001 o Projeto Carbonita
Cidade Futuro. Ressalta-se, no entanto, que cada uma dessas experi€ncias possui metodologias
diferenciadas. Além disso, em Santa Catarina, as cidades de Indaial e Criciima iniciaram em 2003 o
processo de discussdo do Congresso da Cidade. Campinas (SP) e Maringd (PR) também realizaram o
Congresso da Cidade.



diversas agéncias do Estado e a chamada sociedade civil, promovendo a cooperagédo
interfederativa”. (Idem, p. 11).

A participagdo da sociedade civil, por sua vez, visa a “promover a incluséo
daqueles que estiveram historicamente excluidos das discussdes sobre as politicas
publicas implementadas pelo estado e 0os rumos do pais” ¢ “visibilizar os conflitos de
interesses e promover um debate democratico nas esferas de negociacao e deliberacéo em
torno das politicas publicas” (Santos Junior, Diniz e Saule Junior, 2020, p. 11),
estabelecendo-se assim um processo de governanca democratica. De acordo com
Andrade e Clementino (2007), a nocao de governanca se refere a capacidade de governar
por meio da construcdo de acordos entre os diferentes atores sociais e politicos,
independentemente das suas orientacGes ideoldgicas e recursos disponiveis, objetivando
a resolucéo de conflitos.

A partir de 2003, sob esta perspectiva, iniciaram-se os procedimentos relacionados
a construcdo da politica nacional de desenvolvimento urbano, sobressaindo-se o
centralismo do Estado na formulagdo e implementacdo das politicas urbanas em ambito
nacional articulado com os governos estaduais e locais. Foi instituido o Ministério das
Cidades que surgiu com a finalidade de promover a integracdo da gestdo das politicas
urbanas - que além do ordenamento territorial incluem a habitagdo, saneamento
ambiental, mobilidade e transporte urbano. Maricato (2007) ressalta que as estruturas
administrativas urbanas brasileiras eram deficitarias e fragmentadas e necessitavam de
mudancas para redefinicdo das suas atribuicdes operacionais, proporcionando um maior
didlogo entre secretarias, departamentos, autarquias e empresas objetivando solucionar
problemas bésicos da infraestrutura brasileira. Segundo Tonella (2013) “a estrutura do
Ministério das Cidades foi apontada como uma novidade, ndo s6 no territorio brasileiro,
mas em toda a América Latina”.

Alem disso, integrado ao Ministério das Cidades, foi criado um sistema de gestdo
participativa formado pelo Conselho Nacional das Cidades e pelas conferéncias
nacionais, estaduais e municipais. Na 12. Conferéncia Nacional das Cidades, realizada do
dia 23 ao dia 26 de outubro de 2003, foram definidas as diretrizes, atribuigdes, estrutura
e composi¢do do Conselho das Cidades e escolhidos os seus primeiros conselheiros

titulares e suplentes. (Maricato e Santos Jr, 2007). O ConCidades foi regulamentado pelo
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presidente Luiz Inacio Lula da Silva, em 02 de abril de 2004, por meio do decreto n. 5.031
(Bernhardt, 2009, p.39)’.

Antes de prosseguirmos, é importante comentar que este modelo de gestéo publica
participativa e da politica urbana focada no direito a cidade sofreu mudancas durante o
governo Temer (2016 a 2018). As transformacdes se intensificaram no primeiro ano do
governo conservador de Bolsonaro (2019), havendo a dissolucdo do Ministério das
Cidades e a publicacdo do decreto 9.759/2019, que extinguiu todos os 6rgédos colegiados,
dentre eles o Conselho das Cidades, “ferindo os principios da Constitui¢do Brasileira e as
determinac6es do Estatuto da Cidade” (Santos Junior, Diniz e Saule Junior, 2020, p. 6).
O Supremo Tribunal Federal (STF) concedeu em 13 de junho de 2019 uma liminar para
suspensdo parcial do decreto, no entanto o mérito da matéria serd apreciado em novo
julgamento.

O Conselho Nacional das Cidades, que estava incorporado a estrutura do
Ministério das Cidades, possuia um papel importante nas discussdes sobre os problemas
e 0 enfrentamento das questes urbanas, articulando os debates nas esferas nacional,
estadual e municipal principalmente a partir da realizacdo de Conferéncias Nacionais das
Cidades, onde se buscava ““captar as problematicas urbanas, mediante a participacdo dos
atores diretamente envolvidos nas questdes locais” (Favardo e Costa, 2018, p. 47). Era
um 6rgdo consultivo e deliberativo constituido por representantes do poder publico e da

sociedade civil, no qual

tinham representacdo setores governamentais, dos trés niveis de governo, e
segmentos da sociedade civil (setor empresarial, sindicatos, organizacdes
profissionais, ONGs, entidades académicas e de pesquisa e movimentos
populares), eleitos em Conferéncias Nacionais de amplo escopo” (SANTOS

JUNIOR, DINIZ e SAULE JUNIOR, 2020, p. 11).

O ConCidades organizou as Conferéncias Nacionais das Cidades em 2003, 2005,
2007, 2010, 2013 e 2016 articuladas com as Conferéncias Estaduais e Municipais,
possibilitando a participacdo de diferentes setores da sociedade civil, do Estado e do
mercado na formulagdo de politicas publicas urbanas, entre elas a Politica Nacional de
Habitacéo (2004), a Politica Nacional de Saneamento Bésico (2007) e a Politica Nacional
de Mobilidade Urbana (2012) (Bernhardt, 2009).

7O Conselho das Cidades foi criado pelo presidente Fernando Henrique Cardoso, em 2001, por meio da
medida provisoria n°. 2.220 apds a aprovagao do Estatuto da Cidade. (Bernhardt, 2009).
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Tendo presente esta estrutura organizativa do Conselho Nacional das Cidades, novos
arranjos institucionais de interacdo entre governo e sociedade foram criados também no
ambito dos municipios, tanto na implantagdo como na fiscalizacéo das politicas urbanas
por meio dos Conselhos de Desenvolvimento Urbano ou Conselho das Cidades, numa
escala de poder na qual o local se submetia & escala nacional.

Em nivel municipal, os Conselhos supracitados sdo aprovados nos Planos
Diretores a luz dos principios do Estatuto da Cidade e possuem a funcdo de operar a
gestdo e a fiscalizacdo dos Planos Diretores (PAULA, 2007, p. 20). Os fundamentos
defendidos pelo EC terdo maior éxito na politica urbana das cidades se houver um efetivo
compromisso do poder publico com o enfrentamento dos mecanismos de producdo das
desigualdades e da exclusdo e com um desenho institucional participativo e deliberativo.

Entretanto, o poder publico se posiciona de acordo com o seu perfil politico-
ideoldgico: em alguns momentos, defende os interesses do setor privado; em outros, da
sociedade civil; por vezes, dos dois, num confronto de projetos politicos democratizantes
e neoliberais (DAGNINO, et al. 2006)® que disputam a sua hegemonia politica. Neste
conflito de projetos politico-ideolégicos de gestdo publica municipal e de diferentes
interesses individuais e coletivos é que se configura a aplicacéo do Estatuto da Cidade no
espaco local. (Hass, 2010).

Diante dos distintos perfis politico-ideoldgicos dos gestores locais, Santos Junior,

Diniz e Saule Junior afirmam que:

ainda que a politica urbana passe por essa inflexdo conservadora no ambito
federal, ndo é evidente que ocorra 0 mesmo nos estados e municipios, que sdo
muito diversos em termos de perfil das suas administragdes, e tém autonomia
e também responsabilidades préprias em matéria de politica urbana. (SANTOS
JUNIOR, DINIZ e SAULE JUNIOR, 2020, p. 17 e 18).

Mas os limites da aplicacdo das politicas das cidades atravessam os diferentes
contornos das administragdes municipais e, segundo Santos Junior, Diniz e Saule Junior,
2020, p. 8) estdo relacionados também a fragilidade do sistema nacional de
desenvolvimento urbano na articulacéo e coordenacdo das acdes das diversas unidades
federadas, “‘com participacdo e controle social. Esse novo sistema poderia ter o potencial
de romper com a fragmentacdo das politicas setoriais e com a subordinacéo da politica

urbana a légica dos interesses dos grandes grupos econdémicos”. Os autores destacam

8 A nocdo de projeto politico de Dagnino, Olvera e Panfichi (2006, p. 38) designa “os conjuntos de crencas,
interesses, concepgdes de mundo, representagdes do que deve ser a vida em sociedade, que orientam a agao
politica dos diferentes sujeitos”.
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ainda “a auséncia de um programa de capacitacdo e de politicas de incentivos para a
efetiva difusdo e efetivacdo dos conselhos das cidades no territdrio nacional”. (Santos
Junior, Diniz e Saule Junior, 2020, p. 12).

A partir do exposto, a efetividade dos espacos institucionais de participacdo no
que diz respeito a aplicacdo da politica urbana é questionada por Santos Junior, Diniz e

Saule Junior:

Esses limites para a construgdo publica e coletiva de um projeto de cidade,
mesmo num governo de carater popular, levaram a um processo critico de
avaliacdo acerca da efetividade dos espagos institucionais de participagdo. Em
que pesem as conquistas dos movimentos urbanos nesse periodo, a submissdo
politica levava, pouco a pouco, a descrenca das instdncias participativas
institucionalizadas. Da constatacdo acerca da manutencdo de uma estrutura
estatal burocratizada permeavel aos interesses de atores econémicos e politicos
a critica da desmobilizacdo dos movimentos populares, 0 momento politico foi
demarcado, cada vez mais, pela chave da subordinacdo do Estado ao capital.
(SANTOS JUNIOR, DINIZ e SAULE JUNIOR, 2020, p.13).

Vainer e Maricato (2000) ja problematizaram anteriormente os limites em torno
de um planejamento urbano reformista via implantacdo dos Planos Diretores a luz dos
principios do Estatuto da Cidade, quando se trata de uma lei, que contempla ideais
“socializantes”, defendidos inicialmente pelo Forum de Reforma Urbana, a serem
implantados num Estado capitalista, onde historicamente o “direito a cidade” ¢ para uma
minoria. Maricato alerta que “é evidente que ndo ¢ possivel reverter o rumo do
crescimento das cidades sem reverter os rumos das relagdes sociais. A construgao de um
novo paradigma urbano faz parte da luta por uma nova sociedade” (Idem, p. 169).

Por sua vez, Pinto e Favardo afirmam que:

Apesar dos avancos apresentados pelas diretrizes brasileiras pds-EC, um dos
problemas centrais para o planejamento urbano é a composi¢do de um modelo
de politica setorial descolado do padréo territorial que caracteriza o0 modelo
urbano brasileiro (Algebaile, 2008). Ha, por exemplo, um desalinhamento
estrutural quanto ao uso do solo nas cidades brasileiras e a aplicacdo das
diretrizes propostas nos Planos Diretores (PDs) municipais, além de
experiéncias de uma politica setorial social que predomina sobre a gestdo do
territério nacional, materializando-se em 60% dos PDs, mas que ndo se ligam
a politicas fundiarias capazes de viabilizar o acesso a terra e a uma politica
habitacional com boa inser¢éo urbanistica. Essa l6gica se replica, por exemplo,
nas experiéncias de empreendimentos privados e publicos como os
investimentos de infraestrutura urbana do Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC) e do Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV).
(PINTO e FAVARAO, 2018, p. 49).

Na questdo da implantacdo das politicas urbanas no Brasil, Magalhées (2018, p.

74 e 75) salienta “a complexidade e adversidade do contexto regulatério nacional, e a
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necessidade de um efetivo pacto federativo, envolvendo os trés poderes, para o alcance
dessa implementagdo”. O autor destaca ainda a necessidade da articulacdo de atores e 0
fortalecimento institucional para a eficAcia da execucdo da politica urbana. E
complementa: “E evidente a necessidade de capacitagio e habilidade para articulacdo dos
instrumentos existentes nos marcos normativos hoje disponiveis para a gestdo urbana, e
sobre essa compreensédo parece haver significativa convergéncia”. (Magalhaes, 2018, p.
75).

A coeréncia e viabilidade da adequacdo dos instrumentos do Estatuto das
Cidades, diante dos diversos perfis de municipios, também é questionada por Magalhaes
(2018, p. 75), “principalmente em pequenas cidades, que compreendem a maior parte dos
municipios brasileiros. Isso exige reflexdo mais profunda sobre instrumentos eficazes
para a implementacdo e viabilizagdo da Agenda Urbana nas pequenas cidades”.

Uma avaliacdo critica das experiéncias da implantacdo dos Planos Diretores tem
sido realizada por meio de estudos académicos principalmente a partir de 2008, sobretudo
em torno dos limites da aplicagdo das diretrizes e principios do Estatuto da Cidade, tanto
no que diz respeito a participagao de diferentes atores sociais, politicos e do mercado na
sua eclaboragdo como em relagdo a dificuldade da implantagdo dos instrumentos
urbanisticos que tem como objetivo reduzir a especulagdo imobilidria, evidenciando
limitagdes no cumprimento da fungao social da propriedade (Hass, 2010, Santos Junior
& Montandon, 2011). Os problemas em termos de pessoal técnico para implementar os
planos, seja em termos de viabilizagcdo de um desenho institucional participativo ou de
compreensdo no que se refere a aplicagdo dos instrumentos urbanisticos, também sdo
relatados.

No que concerne aos limites dos Conselhos Gestores de Politicas Publicas,
Tatagiba (2003) destaca a resisténcia do Estado em relagdo a esta instancia participativa
e uma baixa capacidade propositiva dos conselhos, “executando um reduzido poder de
influéncia sobre o processo de defini¢ao das politicas publicas” (Tatagiba, 2003, p. 98).
Wampler (2011, p. 47), em contrapartida, afirma que os ativistas, os representantes de
governos e os formuladores de politicas que participam de conselhos e de conferéncias
“precisam estar cientes de que a sua participacdo nesses locais pode ndo afetar
diretamente resultados politicos especificos”.

Este autor discorre sobre as responsabilidades de fiscalizacdo e formulacao de
politicas das quais os conselhos sdo dotados e ressalta que elas “colocam pressdes

contraditdrias sobre os seus respectivos membros, especialmente sobre os cidadaos que
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participam do processo como representantes da sociedade civil” (Wampler, 2011, p. 45).

E complementa:

Por um lado, a responsabilidade de fiscalizacdo é fundamental para o
acompanhamento das a¢cdes empreendidas por politicos eleitos, por burocratas
e por prestadores de servicos. Todavia, empreender essa tarefa de maneira
agressiva pode colocar estes representantes da sociedade civil em conflito
direto com o governo, o0 que, por seu turno, pode levar a que este Gltimo acabe
se beneficiando (direta e/ou indiretamente) da retirada do debate, ou ainda da
simples ndo presenca em pauta, de politicas e/ou acordos contratuais que
aqueles desejariam eventualmente discutir e revisar — e/ou mesmo anular. Por
outro lado, a segunda responsabilidade, referente a formulacéo de politicas,
exige estreita colaboragao entre os cidadaos, os lideres das OSCs, os dirigentes
sindicais e os representantes do governo para criar novas solucdes para 0s
problemas atuais. (WAMPLER, 2011, p. 45 e 46).

Com relacdo ao formato institucional dos conselhos setoriais de politicas publicas,
Borba, a partir de estudo realizado com dados de conselhos de Santa Catarina desde 2004,

conclui que

este é estruturado primordialmente pela representacdo de entidades e/ou
organizacOes da sociedade civil, organizadas, em geral, unicamente sobre uma
estrutura decisdria centralizada (no municipio, estado ou da Unido), sendo o
espaco para a participacdo direta/individual praticamente inexistente na
maioria dos conselhos”. (BORBA, 2011, p. 72).

Além disso, enfatiza que “o desenho dos conselhos acaba promovendo uma
“filtragem” na escolha da representagdo institucional, o que vai impactar o perfil dos
representantes na configuragdo de uma “elite” participativa” (Borba 2011, p. 73).

Quanto a execug¢do da politica das cidades por meio dos Conselhos de
Desenvolvimento Urbano ou Conselho das Cidades locais, pesquisas demonstram que
grande parcela se limita a decidir sobre a politica do solo urbano ou sobre a politica de
habitacao, desrespeitando os principios do direito a cidade. Em trabalho realizado sobre
a efetividade das decisdes do Conselho da Cidade de Chapecd, Silva (2019, p. 59) afirma
que “o ConCidade de Chapecd pode ser compreendido como uma espécie de 6rgao de
atendimento as demandas externas e ndo necessariamente uma instituicao de controle e
gestdo do Plano Diretor do municipio”. E prossegue: “foram constatadas pautas
preponderantemente técnicas e, muitas vezes, sem se avaliar suas implicagdes politicas
para o cumprimento dos preceitos do Plano Diretor, como a fun¢do social”.

Diante do cendrio descrito, questiona-se neste trabalho a capacidade
administrativa/técnica e politica dos governos locais em executar a politica de

desenvolvimento urbano, tanto na implantacao como na fiscaliza¢ao das politicas urbanas
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por meio dos Conselhos Gestores perante as limitagdes mencionadas acima.

A andlise teorico-conceitual que orienta esta pesquisa situa-se nas abordagens
neoinstitucionalistas, principalmente o institucionalismo histérico, e compreende os
conceitos de capacidades estatais e de governanga de Gomide e Pires (2014) e Pires e
Gomide (2016). Os autores entendem que a elaboracdo de politicas publicas
desenvolvimentistas ap6s a Constituicdo de 1988 demandam novas competéncias de agdo
do Estado brasileiro (Pires e Gomide, 2016, p. 2), isto €, destacam a centralidade deste na
criacdo e operacionalizagdo das politicas publicas a partir do processo de descentralizagao
no contexto da democratizagao.

Ainda de acordo com os autores, a Constituicdo de 1988 evidencia outro
elemento significativo na construgdo das politicas publicas: a participagdo da sociedade
civil e ressaltam a importancia da interagdo entre atores sociais e estatais na elaboracao e
execucdo de politicas publicas. Ou seja, institui-se a no¢do de governanga que, na acepgao
de Offe (2009, p. 12 apud PIRES e GOMIDE, 2016, p. 3), “pode estar associada ao
aumento da capacidade de intervengao do Estado, ao proporcionar a mobilizacdo de atores
ndo estatais na formulagdo e implementacao de politicas publicas, contribuindo, assim,
para maior eficiéncia e efetividade”.

As capacidades estatais estao relacionadas as habilidades técnicas de formulagao
e as competéncias politicas de implementacao das politicas publicas. Nesta perspectiva,
as capacidades técnico-administrativas e politicas resultam das relagdes entre as
burocracias do Poder Executivo com os atores dos sistemas representativo, participativo
e de controles (social, burocratico e judicial). As capacidades politicas, por sua vez, sao
necessarias “para a inclusdo de maultiplos atores, o processamento dos conflitos
decorrentes e a formacdo de coalizdes politicas de suporte para os objetivos e as
estratégias a serem adotadas”. (Gomide e Pires, 2014, p. 21).

A partir desta otica, Gomide e Pires (2014, p. 20) utilizam nos seus estudos o
conceito de arranjo institucional, que ¢ concebido “como o conjunto de regras,
mecanismos e processos que definem a forma particular como se coordenam atores e
interesses na implementacdo de uma politica publica especifica”.

Entendemos que o conceito de desenho institucional utilizado por Liichmann
(2002) corrobora neste sentido, especialmente quando a autora infere que por ser
resultante e dependente das forgas politicas e sociais, o “desenho institucional” tem um
papel fundamental na operacionalizagdo dos principios da democracia deliberativa.

Segundo Liichmann, (2002, p. 58), “o formato institucional diz respeito ao conjunto de
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medidas (espagos de participagdo, atores participativos, normas, regimentos, critérios
etc.) que possibilitam a efetivagdo deste ideal democratico”.

Sendo assim, a verificag¢do do perfil dos diferentes atores que participam dos IPS
criados pelo poder publico e a sua influéncia na defesa dos seus interesses na defini¢ao
de politicas publicas pode ser observada nos desenhos ou arranjos institucionais. Para
Liichmann (2019, p. 25) “regras relativas a composi¢ao das IPs sdo importantes na
avaliagdo da maior ou menor capacidade de influéncia e de vocalizagdo dos diferentes
atores participativos”.

Contribuindo ainda com a discussao sobre o papel dos governos na execucao de
uma politica publica numa concepcdo democratico participativa, Liichmann (2002)
evidencia que o compromisso politico e a vontade politica dos governos sdo fundamentais
neste sentido®. A autora enfatiza também a relevancia do projeto politico-partidario na
instauracao dos instrumentos participativos adotados.

Por nossa vez, para relacionar a teoria das capacidades estatais com a
implantacdo e fiscalizagdo das politicas das cidades, utilizamos o conceito de

Chattopadhyay, para quem a politica nacional urbana:

poderia significar uma combinagdo de vontade politica e capacidade técnica
para coordenar decisGes em nivel municipal ou pode se referir a uma
abordagem capaz de garantir que as prioridades nacionais sejam consistentes
com as necessidades das cidades, onde os recursos seriam investidos”.
(CHATTOPADHYAY, 2018, p. 12).

O foco deste trabalho ¢ a anélise do Conselho da Cidade de Chapeco (SC), cuja
finalidade ¢ realizar a gestdo democratica do planejamento territorial municipal. O
CONCIDADE de Chapec¢ foi aprovado no Plano Diretor de 2014 e regulamentado em
2015 por meio do decreto n° 31.170 e substituiu o Conselho de Desenvolvimento
Territorial de Chapeco (CMDT), de 2004. Vinculado a Secretaria de Desenvolvimento
Urbano, possui Camaras Técnicas que auxiliam nas decisdes técnico-administrativas do
Conselho, nas areas de habitacdo e regularizagdo fundidria; de meio ambiente e
saneamento ambiental; de mobilidade urbana, transito, transporte e acessibilidade; de

planejamento e gestdao do solo urbano.

A pesquisa teve como objetivo principal investigar a capacidade técnico-
administrativa e politica do governo municipal de Chapecé em formular e implementar a
politica urbana por meio do Conselho da Cidade (CONCIDADE), no periodo de 2015 a

® Ver também Avritzer (2008) e Wampler e Avritzer (2004).

17



2019, ressaltando a interacdo entre atores estatais e sociais, 0s interesses envolvidos no
desenvolvimento das politicas da cidade, bem como a estrutura administrativo-
organizacional e técnica responsavel pela execucao das politicas.

Os objetivos especificos da pesquisa foram:

- Contextualizar a criacdo da politica urbana, priorizando o surgimento do
Conselho das Cidades, a sua organizacao, estrutura operacional e objetivos nos ambitos
nacional e municipal.

- Verificar, a partir do desenho e arranjos institucionais do Conselho da Cidade,
0S mecanismos de participacédo, o perfil dos participantes e os interesses envolvidos na
formulacdo e implementacédo das politicas urbanas;

- Avaliar o compromisso politico do governo de Chapecd na gestdo democratica
do Conselho da Cidade;

- Analisar a estrutura administrativo-organizacional e o papel dos técnicos na
execucao da politica urbana;

-Refletir sobre a intersetorialidade na implementacdo das politicas urbanas,

principalmente a partir da atuacdo das camaras técnicas do CONCIDADE.

Categorias de Anélise

Motivados pelo modelo analitico de Gomides e Pires (2014), construido para
investigacdo do processo de implementacdo de politicas publicas no ambito federal por
meio dos arranjos institucionais, adaptamos as nossas categorias de analise para o estudo
de implementacdo da politica urbana na esfera local, tendo como objeto o Conselho da
Cidade. A finalidade ¢é averiguar a capacidade técnico/administrativa e politica
governamental a partir dos arranjos e desenhos institucionais criados pela administracéo
municipal de Chapec6 na gestdo da politica urbana.

Neste sentido observamos os seguintes aspectos do Conselho da Cidade em
estudo:
1) Objetivos: apresentacdo dos objetivos do Conselho da Cidade de Chapecd (SC)
enquanto instancia integrante da politica nacional de desenvolvimento urbano;
2) Anadlise dos arranjos institucionais e desenhos institucionais participativos:
a) Capacidades técnico-administrativas: Articulagdo com os Conselho
Nacional e Estadual das Cidades (por meio das Conferéncias de Politica
Urbana); estrutura organizacional e recursos humanos, financeiros e

tecnologicos para elaboragcdo e execucdo da politica;  secretarias
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municipais e demais 6érgdos publicos envolvidos na gestdo da politica
urbana; formacédo técnica dos servidores publicos e dos conselheiros;
Andlise da intersetorialidade entre as politicas urbanas por meio dos
Conselhos setoriais e das Camaras técnicas; comunicacdo, informacées
para os conselheiros e para a sociedade civil; o papel do judiciario na
execucdo da politica urbana;

b) Capacidades politicas: formas de organizacdo da participagédo dos atores
do estado, mercado e da sociedade no CONCIDADE e nas Cémaras
Técnicas; composicdo do Conselho da Cidade e competéncia dos seus
membros; perfil dos participantes (quem estd representado nestas
instancias); articulagcdo ou ndo dos segmentos envolvidos; capacidade do
governo de articular e negociar os diferentes interesses presentes na
discussdo da politica urbana; compromisso governamental na execucéo da

politica urbana.
Justificativa

A proposta deste estudo esta integrada ao Projeto de Pesquisa PROCAD -
Participacdo Politica, coordenado pelo professor Julian Borba da UFSC, supervisor do
estagio pés-doutoral, e desenvolvido em parceria com professores da UEM (Universidade
Estadual de Maringa) e da UNESP (Universidade Estadual Paulista). O objetivo geral do
projeto € “identificar e analisar as mudangas e permanéncias nos padrdes de participagdo
politica no Brasil no periodo democratico recente, de 1988 a 2013”.

O estudo também esta associado as atividades propostas no Grupo de Pesquisa
“Estado, Sociedade e Politicas Publicas”, do qual participo na UFFS, que tem como
finalidade dar continuidade ao desenvolvimento do projeto de pesquisa intitulado
“Politicas publicas, municipalizagdo e participacdo democratica: um estudo sobre o
municipio de Chapecd-SC” (contemplado na Chamada Publica FAPESC n. 07/2015 —
Apoio aos Grupos de Pesquisa da Universidade Federal da Fronteira Sul — UFFS), vigente
de 2016 a 2018, além de demais pesquisas desenvolvidas por mim sobre a tematica do
planejamento urbano.

Em paralelo a pesquisa, organizamos um grupo de estudos sobre Politicas Publicas
(GEPP) que visa a subsidiar o projeto mencionado acima a partir de leituras e discussoes

sobre os temas a serem investigados.
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Esta pesquisa se justifica diante do cenario de “desmonte” das politicas publicas
e, mais especificamente, da politica de planejamento urbano fomentada pelo governo de
Jair Bolsonaro. Considera-se que o foco deste trabalho sobre o papel do Conselho da
Cidade de Chapecd nos possibilita acompanhar os limites e desafios da gestdo urbana no
ambito municipal, uma vez que o governo local, de acordo com o estabelecido na
Constituicdo, possui autonomia e responsabilidades no que diz respeito & execucdo da
politica urbana.

Metodologia da Pesquisa

Para desenvolver o projeto de pesquisa, foram utilizadas fontes de dados
quantitativos e qualitativos. Ressaltamos que eles foram trabalhados complementarmente
na perspectiva de Minayo e Sanches (1993), que entendem que os métodos quantitativo
e qualitativo ndo sdo incompativeis, mas que estdo intimamente imbricados e podem ser
utilizados pelos pesquisadores sem cairem em contradicdo epistemoldgica. Busca-se
através da articulacdo e complementacdo dos dois tipos de pesquisa superar limitacdes e
priorizar a complementaridade entre elas.

Desta forma, este projeto utilizou o levantamento de dados quantitativos, a anélise
de documentos e a realizacdo de entrevistas qualitativas como forma de usar
procedimentos complementares de pesquisa.

Consideramos neste trabalho o conceito de pesquisa social como uma atividade
de “aproximagao sucessiva da realidade que nunca se esgota, fazendo uma combinagéo
particular entre teoria e dados”, levando em conta que a pesquisa reflete posi¢fes ante a
realidade, momentos do desenvolvimento e da dindmica social, preocupacdes e interesses
de classes e de grupos determinados (Minayo, 1994, p. 23).

Destaca-se que a pesquisa documental se sobressai neste trabalho. Utilizamos
documentos produzidos pelo Ministério das Cidades e da Secretaria de Desenvolvimento
Urbano de Chapeco e Floriandpolis tais quais leis, regimentos, regulamentos, atas, planos,
relatorios, etc. Consultamos também publicacGes (artigos, livros, matérias de jornais)
relacionadas ao processo de formulacdo e operacionalizacdo das politicas urbanas dos
dois municipios. Por sua vez, as entrevistas foram realizadas com os gestores do poder
publico e segmentos da sociedade civil que participaram do processo de implantacdo dos

Conselhos e estdo envolvidos na execucdo das suas atividades.

O trabalho esté dividido nos seguintes itens:
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1)
2)

3)

4)

Teoria sobre o neoinstitucionalismo, capacidade estatal e governanca;

A politica nacional de desenvolvimento urbano e os objetivos dos Conselhos
das Cidades;

Capacidades técnico-administrativas e politicas do governo municipal de
Chapecd para executar a gestao da politica de desenvolvimento urbano por meio
do Conselho da Cidade;

Compromisso governamental na execucao da politica urbana;
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1. POLITICAS PUBLICAS, NEOINSTITUCIONALISMO, CAPACIDADES
ESTATAIS E GOVERNANCA

As politicas publicas sao entendidas como os programas/agdes/atividades
implementadas pelo Estado em seus distintos niveis (Unido, Estados e Municipios), em
parceria ou ndo com o setor privado e com as organizagdes da sociedade civil, que visem
a promover direitos e atender as demandas da vida em sociedade. Entre outros aspectos,
elas expressam a materialidade institucional do Estado, assim como a forma como ele se
relaciona com a sociedade e regula, financia e avalia a sua atuagdo.

Ao estudar as politicas publicas como ac¢des especificas do Estado, compreende-
se como ¢ concebido o desenvolvimento do pais nas areas estruturantes da vida em
sociedade, como a economia, a educacdo, a satde, a agricultura, o meio ambiente, a
seguranga publica, a habitacdo, a inovagdo, o desenvolvimento industrial, o
desenvolvimento urbano, entre outros. As politicas publicas, neste sentido, t€m uma
relagdo direta com o tema do desenvolvimento nas suas multiplas dimensodes (nacional,

regional e local).

O estudo sobre o papel do Estado como ator e autor de acOes especificas na
defini¢do e implementacéo de politicas publicas se acentuou com o neoinstitucionalismo,
escola de pensamento que surgiu na década de 1980 e tem como variavel explicativa as
instituicGes para o entendimento dos processos sociais. De acordo com Marques (1997,
p.76), ela surge “como uma reagdo aos estudos de politica comparada e de ciéncia politica
de inspiracdo behaviorista presentes e hegemonicos no cenario académico e intelectual
norte-americano até a década de 1970”.

Ainda segundo 0 mesmo autor:

As institui¢des sdo centrais no estudo da politica ndo apenas pela importincia
do Estado como ator e autor de a¢des especificas, mas porque ele, assim como
as demais institui¢des politicas, influenciam diretamente a cultura politica, a
estratégia dos autores e a producdo da propria agenda de questdes a serem

objeto de politicas, enquadrando a luta politica através das suas instituicdes.
(MARQUES, 1997, p. 81).

O novo institucionalismo nao € uma escola de pensamento unificada. Ele ¢ amplo
e dividido em subcorrentes. Conforme Hall e Taylor (1996) postulam, trés vertentes se
destacam: os neoinstitucionalistas, que utilizam o individualismo metodologico

(considerados os adeptos da escolha racional); o neoinstitucionalismo socioldgico
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(March; Olsen) e o neoinstitucionalismo histérico (Skocpol et.al.), que t€m mais presente
a sinergia entre o Estado e a sociedade.

Numa das obras fundantes do neoinstitucionalismo, “Bringing the State Back in”,
de 1985, Peter Evans, Dietrich Rueschemeyer e Theda Skocpol afirmam que o Estado e
as suas institui¢des foram relegados a segundo plano pelo behaviorismo e pela escolha
racional e deveriam ser “trazidos de volta” nos estudos sobre politica.

Evans, Rueschmeyer & Skocpol (1985) entendem que existe uma “autonomia
relativa do Estado” que faz com que este tenha um espago proprio de atuagao, embora
suscetivel a influéncias externas e internas. O limite desta autonomia depende de diversos
fatores e de diferentes momentos histéricos de cada pais.

Em 1995, Peter Evans defendeu uma nogao ampliada da autonomia do Estado, na
qual a sua funcdo “passaria de ag¢do reguladora da interagdo social para um ativismo
politico mobilizador do capital social”. Ou seja, “a mudanca social aconteceria na medida
em que o Estado passasse da regulamentacdo para a acdo” (ABU-EL-HAJ, 1999, p. 72).

Evans argumenta que o:

[...] ativismo institucional incentiva as redes civicas adormecidas — ou
historicamente reprimidas — a ganharem uma vida auténoma. A nova
construcdo se baseou na hipdtese de que o poder de auto-organizacao coletiva
é essencialmente desigual. O Estado seria a Unica instancia com potencial de

mobilizacdo ou desmobilizacdo das iniciativas coletivas e seu sucesso nessa
empreitada dependeria de uma sintese contraditéria de autonomia do Estado e

de sua exposigdo cotidiana aos interesses organizados da sociedade. (ABU-
EL-HAJ, 1999, p. 72).

Segundo Serafim (2013, p. 28-29), “as abordagens neoinstitucionalistas buscam
explicitar o efeito das instituicdes sobre a definicdo do comportamento politico, e precisar
arelacdo entre estrutura e agéncia para a producdo de resultados politicos” (apud Skocpol,
1985; apud Immergut, 1998; apud Hall & Taylor, 2003). A autora afirma ainda que,
contrapondo-se ao neoinstitucionalismo da escolha racional, no neoinstitucionalismo
historico

as preferéncias dos atores ndo sdo dadas previamente ao contexto institucional
em que agoes e disputas se passam, mas sdo construidas neste contexto (Thelen
& Steinmo, 1992). Os arranjos institucionais influenciam a construcdo de
interesses, ideias, posicOes, identidades e a consciéncia dos atores na
constituicdo de suas preferéncias. Por isso, a compreensdo de como se da a
construcdo politica dos interesses também é objeto de analise na perspectiva
institucionalista histérica. (SERAFIM, 2013, 28-29).

Skocpol em seus estudos de 1985 ressalta a autonomia do Estado, suas

capacidades e o papel dos seus profissionais. Ensina-nos também sobre a importancia da
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abordagem relacional nos estudos sobre capacidades estatais em implantar politicas

publicas:

para se compreender as capacidades estatais, seria necessario ndo apenas
analisar os recursos e instrumentos que um Estado possui para lidar com um
problema, mas examinar o Estado em sua relagdo com contextos sécio-
econdmicos, sécio-culturais e politicos, e com atores com interesses e recursos
dados. Ou seja, é necessaria uma abordagem relacional em que contextos
especificos moldam as capacidades do Estado em implementar ou nao
determinadas politicas. A nocdo de policy network aponta também para a
importancia de uma abordagem relacional dos nexos entre Estado e sociedade
para a compreensdo das capacidades estatais em implementar politicas
pablicas. (SERAFIM, 2013, p. 29).

Em 1995, Skocpol apresenta em sua obra “Protecting Soldiers and Mothers” uma

abordagem chamada de polity-centered e, ao analisar o surgimento das politicas sociais

nos Estados Unidos, preconiza quatro dimensdes. Em primeiro lugar,

reafirma que politicos e administradores devem ser “levados a sério”,
reforcando novamente a autonomia dos funcionarios estatais, com suas ideias
e interesses especificos, para acao por dentro do Estado — o que ndo significa
que agem sem levar em conta interesses sociais [...] destaca também a
importdncia da capacidade existente ou adaptdvel do Estado para
implementacdo de determinadas politicas como influenciando a decisdo de
seus funcionarios em busca-las ou ndo. Neste sentido, para compreender a
capacidade de implementacéo de politicas por seus funcionérios e politicos,
bem como seu sucesso em diferentes graus, € necessario entender a formagao
histérica dos Estados [...] reforca, portanto, a centralidade analitica da
perspectiva historica. (SERAFIM, 2013, p. 30).

Na segunda proposicdo, deve ser investigada

a influéncia de estruturas e processos politicos na definicdo de identidades,
metas e capacidades politicas de grupos politicamente ativos. Para tanto é
necessario analisar padrdes culturais e relagfes socio-econdmicas; como
fatores sociais e politicos se combinam e afetam identidades e capacidades dos
grupos envolvidos na construcdo de politicas. (SERAFIM, 2013, p. 31).

O conceito de “encaixe” (fit) entre instituicGes politicas e capacidades de grupos

societais é apresentado na terceira dimensao de Skocpol. Ele

consiste na nogdo de que instituicbes governamentais, sistemas de partidos
politicos e regras do jogo ndo afetam apenas a consciéncia e a orientacdo dos
grupos societais. Ao mesmo tempo, a estrutura geral das instituicGes politicas
promovem acesso e mesmo alavancam certos grupos e aliangas em detrimento
de outros em uma politica (polity) nacional. Portanto, o sucesso de um grupo
politicamente ativo em acessar decisdes publicas é influenciado ndo apenas por
sua consciéncia ou pela sua mobilizacdo de recursos, mas também pelas
oportunidades oferecidas pelas instituicbes politicas existentes e negadas a
outros grupos. O encaixe refere-se, portanto, a estes pontos de conexao entre
grupos com suas capacidades e orientacBes especificas e instituicbes
governamentais, politicas e regras do jogo. (SERAFIM, 2013, p. 31).
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Por ultimo, a quarta proposicao aborda o efeito feedback das politicas.

O efeito de feedback nas politicas se da de duas maneiras: novas politicas
transformam a capacidade do Estado, que se adapta para implementa-las e
adquire capacidade administrativa para futuras politicas no mesmo sentido; e,
por outro lado, afetam a identidade, as metas e as capacidades dos grupos
societais para incidirem no processo politico e na disputa por politicas a

posteriori. (SERAFIM, 2013, p. 31).

No que diz respeito a analise de politicas publicas a partir do neoinstitucionalismo

historico, Serafim, em resumo, afirma que:

a vertente neoinstitucionalista histérica trata de abrir espaco para a analise do
Estado como ator autdbnomo, suas relagbes internas, o papel de seus
profissionais de carreira, politicos, suas idéias [sic] e a capacidade existente
para implementar politicas. Traz, para o debate, o papel da agéncia estatal e da
estrutura institucional para o sucesso ou ndo de politicas publicas. Tira do
centro da analise apenas a decisdo sobre uma politica, para olhar o caminho
percorrido entre a deciséo e sua implementacdo, que passa pelas capacidades
estatais, incluindo atores diversos e suas a¢fes frente a esta decisdo. Introduz
relagbes dialéticas entre Estado ou instituicbes mais gerais e suas politicas
publicas com a construcdo de identidades, estratégias e objetivos dos grupos
societais. (SERAFIM, 2013, p. 32).

Para Gomide e Pires (2014, p. 19), “compreender o processo das politicas publicas
requer aprofundar o olhar nos arranjos institucionais que ddo sustentacdo a
implementacédo destas”, sendo que “o conceito de arranjo institucional é entendido como
0 conjunto de regras, mecanismos e processos que definem a forma particular como se
coordenam atores e interesses na implementacdo de uma politica publica especifica”
(Idem, p. 20). Ou seja, é “a capacidade do Estado de implementar politicas publicas”
(Idem, p. 20).

O conceito de capacidades estatais a partir dos propo6sitos analiticos e tradi¢cdes
tedricas dos seus autores pode ser identificado por no minimo dois niveis ou duas

geracOes de andlise de acordo com Pires e Gomide (2016, p. 3). A

primeira abordagem guiou uma primeira geracdo de estudos sobre o tema, que
foram em grande parte dedicados & anélise dos processos histéricos de
constru¢cdo do Estado. [...] Assim, em um nivel macro, o conceito de
capacidade do Estado tem sido empregado para explicar as situacdes em que
os Estados emergem, gerenciam conflitos internos e externos e transformam
as suas sociedades e economias. (apud TILLY 1975; apud SKOCPOL 1979;
apud LEVI 1988).

A segunda abordagem conforme Pires e Gomide ( 2016, p. 4).
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procura refletir sobre as capacidades que os Estados — que ja superaram seus
estagios iniciais de construcdo — possuem (ou ndo) para atingir, de forma
efetiva, os objetivos que pretendem por meio de suas politicas pdblicas, como
a provisdo de bens e servicos publicos (Matthews 2012) [...] alguns analistas
tém se referido a estas como as capacidades do “Estado em ag¢do” — isto €, as
capacidades de identificacdo de problemas, formulacdo de soluces, execucao
de acdes e entrega dos resultados. Assim, a producdo de politicas envolve
atores, instrumentos e processos que, coordenados, capacitam o Estado para a
producdo de politicas publicas”. (apud SKOCPOL 1985; apud SKOCPOL &
FINEGOLD 1982; apud MANN 1993; apud EVANS 1995; apud GEDDES
1996).

Pires e Gomide (2016, p. 6) sugerem, em contrapartida, uma terceira perspectiva
ao defender que na passagem para 0 século XXI os Estados tiveram mudancas
significativas na forma como se organizam e atuam e nas suas relacbes com a sociedade
e 0 mercado. Nesse contexto, a capacidade estatal sofre alteracdes e se relaciona com o
conceito de governanga “ja que a relacdo entre as organizag@es do setor publico, do setor
privado e da sociedade civil passa a ser fundamental para a efetividade do governo, mais
do que a existéncia de uma burocracia estatal competente e corporativamente coerente”
(apud Huerta, 2008).

Nesta acepgdo, os autores enfatizam a importancia da relagéo entre a governancga
e a capacidade do Estado no processo de elaboragédo de politicas publicas ressaltando que
“ainclusdo de multiplos atores, processos de didlogo entre Estado e sociedade, e a criacdo
de consensos minimos sobre questdes de politica sdo uma faceta importante para o estudo
contemporaneo do Estado, especialmente nos casos de paises sob o regime democratico”.
(Pires e Gomides, 2016, p.7 apud Edigheji, 2010).

Pires e Gomide mencionam ainda o conceito de governanca de Rhodes, para quem

Governanca significa uma mudanga no sentido da atividade governamental,
referindo-se a novos processos de governo, ou a renovadas condi¢des para o
exercicio do poder e para a organizacao estatal, ou a novos metodos por meio
dos quais a sociedade é governada. (PIRES e GOMIDE, 2016, p. 4 apud
RHODES 1996, p. 652).

Neste sentido, na anélise sobre as a¢Ges do poder publico no que tange a
efetividade da politica publica implantada, Santos Janior et al (2011, p. 27) ponderam
que h& necessidade de se abordar os “objetivos de determinada politica, dos interesses em
Jogo em seu processo de elaboragéo e os atores e grupos de interesse que tomam parte do
processo’.

Conforme Eli Diniz, o conceito de governance foi introduzido nos anos 1990

no debate publico internacional como resultado de uma reflexdo conduzida
principalmente pelo Banco Mundial, tendo em vista aprofundar o
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conhecimento das condi¢cbes que garantem um Estado eficiente. Tal
preocupacdo deslocou o foco da atencdo das implicagBes estritamente
econdmicas da acdo estatal para uma visdo mais abrangente, envolvendo as
dimensdes sociais e politicas da gestéo publica. (DINIZ, 1977, p. 37).

A finalidade era a de estabelecer as condigdes que garantem um bom governo.
Para a autora, “em sentido amplo, a capacidade governativa ndo mais seria avaliada em
funcdo apenas dos resultados das politicas governamentais, passando a significar a forma
pela qual o governo exerce seu poder” (Idem, p. 37).

Osmont (apud REIS; FREIRE, 2002, p. 11) alerta, no entanto, que a participacéao
ndo foi a tbnica dos representantes do Banco Mundial nesta nova concepg¢édo da forma de
governar, mas sim a “imposi¢do de um modelo de desenvolvimento, associado as
politicas de ajustes estruturais, em face da prevaléncia de uma ordem do mercado”
justificada pela luta contra a pobreza. A governanca preconizada pelo Banco Mundial
seria a Unica forma capaz de garantir a efetividade da implementacdo das reformas e dos
ajustes estruturais para a abertura da macroeconomia, contra a qual seria impossivel lutar.
Foi sobre esse enfoque que a nog¢ao de governanga foi introduzida no Brasil.

Observa-se, entretanto, que o conceito de governanca adquire diferentes
dimens@es, seguindo orientacbes normativas e intencdes politicas adaptadas para a
ideologia dos diferentes autores que trabalham com este conceito.

No Brasil, o conceito de governanca foi redefinido por cientistas sociais
brasileiros (SANTOS JUNIOR, AZEVEDO e RIBEIRO, 2004; GOHN, 2004; BOSCHlI,
1999 e outros) enfatizando a questdo da participacdo popular no processo de gestdo
publica. A razéo para a énfase participativa, de acordo com Reis e Freire (2002, p. 8-9),
é o fato de a Constituicdo de 1988 ter instituido a participacdo popular no processo de
decisdo e controle como um direito legitimo, tendo contribuido para o surgimento de
experiéncias de cogestdo democratica e de novos instrumentos participativos
institucionalizados.

Ao fazer uma revisdo critica sobre 0s conceitos de governanca em artigo
publicado em 2013, Eduardo Marques destaca a ndo inclusdo do Estado como ator
importante nestes conceitos, nos quais 0 aspecto participativo é ressaltado e cria uma
definicdo de governanca a partir de estudos nacionais e da literatura internacional,
considerando-as como Uteis para estudar politicas urbanas. Acompanhando Stoker (1998)
e Le Gales (2011), Marques (2013, p. 7) “define governanga como conjuntos de atores

estatais e ndo estatais interconectados por lagcos formais e informais que operam no
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processo de formulacdo de politicas e incorporados em contextos institucionais
especificos”.

Em uma conjuntura democrética, Gomide e Pires (2014) sustentam que a
capacidade do Estado esta relacionada a dois aspectos: o técnico-administrativo e o

politico.

O primeiro deriva do conceito weberiano de burocracia, contemplando as
competéncias dos agentes do Estado para levar a efeito suas politicas,
produzindo a¢Bes coordenadas e orientadas para a producéo de resultados. O
segundo, associado & dimenséo politica, refere-se as habilidades da burocracia
do Executivo em expandir os canais de interlocugdo, negociacdo com 0s
diversos atores sociais, processando conflitos e prevenindo a captura por
interesses especificos. (GOMIDE e PIRES, 2014, p. 20).

A formacdo de consensos é imprescindivel para a producao de politicas publicas.
“Entende-se que capacidades politicas estariam associadas a promogdo da legitimidade
da acdo estatal em contextos democraticos, por meio da mobilizacdo da sociedade e da
articulacdo e compatibilizacéo de interesses diversos em torno de plataformas comuns”.
(Gomide e Pires, 2014, p.20).

Castro afirma que na implementacdo das politicas publicas, além das relacGes de
poder envolvidas, ha necessidade de se examinar a estrutura administrativo-
organizacional “responsavel pela sua execucdo, bem como as formas de gestdo e as
praticas institucionais que alteram e deslocam objetivos e mobilizam poderes e saberes
de agéncias e técnicos.” (Castro, 1989, p. 5).

Neste sentido, 0 comportamento da burocracia precisa ser averiguado no que diz
respeito a criacdo e a efetivacdo das politicas publicas pelo Estado brasileiro. Ha
necessidade de se compreender como 0s atores nos mais diversos niveis “do aparato
estatal se relacionam com o0s processos técnico-politicos, desenvolvendo formas de
influéncia e intervencdo diferenciadas ao longo itinerario da construcdo e operacdo de
politicas publicas”. (PIRES, LOTTA e OLIVEIRA, 2018, p. 16).

Pires chama a atencao para o contraste entre os papéis de burocratas e politicos no

governo

e as formas por meio das quais eles influenciam o processo de produgéo de
politicas publicas (Aberbach, Putnam e Rockman, 1981; Page, 2012; Lopez e
Praca, 2018), os conflitos de autoridade entre profissionalismo e burocracia
(Lazega e Wattebled, 2011), assim como 0s processos por meio dos quais
burocratas constroem sua autonomia vis-a-vis os politicos (Carpenter, 2001),
tém estado no centro das atencGes de cientistas politicos dedicados ao estudo
da burocracia. Finalmente, cabe mencionar que o préprio subcampo das
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politicas publicas também se desenvolveu fortemente motivado e apoiado nas
analises de dissonancias entre os aspectos formais e legais das politicas e as
praticas e o conhecimento empirico que moldam sua implementacao local.
(PIRES, 2015, p. 186-187).

Secchi (2010), ao mencionar os diferentes atores que operacionalizam as politicas
publicas — politicos, promotores, juizes, burocratas, mercado/grupos de interesse,
sociedade civil, partidos politicos, imprensa e demais - afirma que por possuirem
conhecimento e informacdes estratégicas e pela proximidade com os destinatarios das
referidas politicas, os burocratas, principalmente os da linha de frente (street level
bureaucrats) (Lipsky, 1980) possuem um papel central na sua execucdo. Ademais,
estudos tém demonstrado a importancia da atuacdo dos burocratas do médio escaldo - 0s
que se localizam entre a clpula e os da linha de frente — diante das transformacdes
contemporaneas do Estado. Para Pires,

no atual contexto, tal influéncia passa a se apoiar ndo apenas na expertise
burocratica, como prescrito nos debates classicos, mas também nos potenciais
usos desta posicdo intermediaria em uma divisdo de trabalho mais ampla,
envolvendo o maior desenvolvimento de instrumentos de controle, a
mobilizagao de recursos e a recriacdo de formas de status por meio da atuacgao
entre fluxos de autoridade e informacdo (Page, 2010). (PIRES, 2018, p. 188
apud PAGE 2010).
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2. ANOVA INSTITUCIONALIDADE DA POLITICA URBANA: DO
PLANEJAMENTO CENTRALIZADO AO PARTICIPATIVO

Este capitulo apresentara o novo modelo de gestdo publica da politica urbana
implantado desde a Constituicdo de 1988, com a aprovacdo do Estatuto da Cidade — lei
10.257 — de 2001 e a implantacéo da politica nacional participativa de desenvolvimento
urbano, que teve inicio em 2003 com a criacdo do Ministério das Cidades e do Conselho
Nacional das Cidades. Ter presente este contexto € importante para a avaliacdo sobre a
capacidade técnica e vontade politica dos governantes locais e da sociedade civil em torno
da implementacéo das politicas urbanas a partir das diretrizes do Estatuto da Cidade e do

Conselho Nacional das Cidades.

2.1. Movimentos da Reforma Urbana ante ao planejamento centralizador e
autoritario

Embaladas pelo inicio da caminhada da reforma urbana na década de 1960,
quando da realizacdo do Seminario sobre Habitacdo e Reforma Urbana, acdes foram
concebidas nos anos 1970, durante a ditadura civil-militar, no campo do planejamento e
da gestdo das cidades. Foi incorporado, nestas experiéncias, o discurso do planejamento
participativo a partir da iniciativa de técnicos progressistas de 6rgdos de planejamento e
administragdes municipais chamadas de “alternativas” — neste Ultimo caso, com
experimentos de autogestdo em Lages, Santa Catarina, e Toledo, no Parana (SANTQOS,
2002).

Foi também nesse periodo que grandes mudancas ocorreram no cenario
urbanistico brasileiro, com o governo central intervindo fortemente no planejamento das
cidades, incentivando a elaboracdo de Planos Diretores dentro de uma logica racional e
tecnocratica. O objetivo era modernizar o espago urbano e, sobretudo, “solucionar’” os
problemas que emergiram do processo massivo de migracdo de trabalhadores oriundos
do campo para a cidade. Entretanto, o que se observa é que cidades organizadas sob essa
Otica resultaram em um planejamento desigual em relacdo as realidades vivenciadas nas
esferas em que pulsa o verdadeiro corpo de uma cidade, compelidas pela industrializagédo

e modernizacéo do pais.
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A institucionalizacgéo federal do planejamento urbano no Brasil numa perspectiva
de racionalidade técnica ocorreu nos anos 1960, com a formagédo do Servico Federal de
Habitagdo e Urbanismo (SERFHAU)X, ao qual coube a responsabilidade de elaboragio
de Planos Diretores, e do Banco Nacional de Habitacdo (BNH), que ficou com a
incumbéncia da gestdo dos recursos voltados a habitacdo e a infraestrutura. De acordo
com Gondim, Lima e Moreira (2005, p. 2), os dois érgdos foram concebidos como parte
da estratégia do governo federal “voltada para a centralizagdo do planejamento, com o
objetivo de promover e ordenar o crescimento urbano e regional no contexto de um

modelo de desenvolvimento econdmico, autoritario e excludente.”

Verri informa que o SERFHAU era

[...] vinculado, inicialmente, ao Ministério do Planejamento. A autarquia tinha
como objetivo, além de realizar levantamentos relativos ao déficit habitacional,
orientar as diretrizes do planejamento urbano no pais. Desta forma, o
SERFHAU deveria promover, coordenar e prestar assisténcia técnica aos
estados e municipios. (VERRI, 2014, p. 26).

O Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo, como autarquia do governo federal,
concentrava os recursos e decisoes, no entanto a execucgédo do trabalho de elaboragéo dos
planos iria para a iniciativa privada, que seguia as orienta¢fes e metodologias dos Termos
de Referéncias propostos. O SERFHAU, durante seu periodo de existéncia, de 1964 até
1975, incentivou a abordagem de aspectos econémicos, fisicos, sociais e institucionais do
planejamento urbano e a integracdo dos planos em uma escala municipal, regional e
federal.

Novas instituicdes foram criadas pelo governo federal na década de 1970, como a
Secretaria de Articulacdo dos Estados e Municipios (SAREM) e a Comissdo Nacional de
Politica Urbana e Regides Metropolitanas (CNPU), substituida mais tarde pelo Conselho
Nacional de Desenvolvimento Urbano (CNDU).

A agenda da reforma urbana retornou ao debate em 1980, na ocasido das

discussdes sobre o projeto de Lei de Desenvolvimento Urbano de 1982 e da publicagéo

10 «Art. 1° O Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo (SERFHAU), entidade autarquica criada pela Lei
numero 4.380, de 21 de agdsto [sic] de 1964, é a entidade elaboradora e coordenadora da politica nacional
no campo de planejamento local integrado, estabelecida dentro das diretrizes da politica de
desenvolvimento regional, em articulagio com o Ministério do Planejamento e o Ministério de
Coordenagdo dos Organismos Regionais.” (Decreto 59.917, de 30 de dezembro de 1966).
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do documento “Solo Urbano e Ag¢ao Pastoral”, de autoria da 20* Assembleia Nacional da
CNBB, no qual era defendida a fungéo social da propriedade urbana.Com a crise do
Sistema Nacional de Habitacdo surgiu o Movimento Nacional dos Mutuérios, que
também impulsionou a construcdo da agenda da reforma urbana. Além disso, 0s técnicos
reformistas multiplicaram-se e ganharam maior legitimidade, especialmente o0s
arquitetos, quando o governo de José Sarney solicitou ao Instituto dos Arquitetos do
Brasil (IAB) a organizacdo de um debate nacional sobre a reformulacdo da politica
habitacional (RIBEIRO, 1995, p. 112-113).

Dando continuidade a luta pela reforma urbana, ainda no contexto da
redemocratizacdo do pais, surgiu 0 Movimento Nacional pela Reforma Urbana, que
encaminhou uma emenda popular & Assembleia Nacional Constituinte!! assinada por
mais de 160 mil pessoas com a proposicao de modificar o perfil excludente das cidades
brasileiras.

O Movimento pela Reforma Urbana nasceu em setores progressistas da
sociedade? os quais acreditavam que o processo de urbanizacdo no Brasil precisava
mudar de foco. A cidade, que até entdo foi ocupada pelo favorecimento ao capital e contou
com o estimulo estatal a especulacdo fundiaria e imobiliaria (RIBEIRO, 2003),
necessitava ser gerida agora para o bem coletivo, numa luta mais geral por justica social
e igualdade. Esse movimento se retine em torno da condenacdo da exclusdo da maior

parte dos habitantes da cidade:

[...] determinada pela l6gica da segregacdo espacial; pela mercantilizagdo do
solo urbano e valorizacdo imobilidria; pela apropriacdo privada dos
investimentos publicos em moradia, em transportes publicos, em
equipamentos urbanos e em servigos publicos em geral.” (SAULE apud
CARVALHO, 2007, p. 5).

A aplicagdo das inovacdes para o ordenamento do uso e da ocupagdo do solo
urbano da Constitui¢ao Federal de 1988 ficou subordinada ao Plano Diretor. Em 2001
ocorreu a regulamentacdo do texto constitucional sobre a politica urbana, por meio da Lei
Federal n. 10.257 — o Estatuto da Cidade -, que delineou as diretrizes gerais a serem

seguidas pelos governos federal, estadual e municipal na promogao da politica urbana,

11 A agenda da reforma urbana da década de 1980 contém propostas que estavam em debate entre os técnicos
progressistas desde 1960, quando da realizacdo do Seminario Sobre Habitacdo e Reforma Urbana.

12 Varias organiza¢des da sociedade civil, movimentos, principalmente do direito a moradia, entidades
profissionais, sindicatos, entre outros.
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viabilizando o cumprimento da fungdo social®®

da cidade e da propriedade urbana. O
Estatuto da Cidade concebeu o prazo de cinco anos (ampliado para mais dois anos) para

concepgdo dos PD e determinou a participagdo da populagdo no processo.

2.2. O Estatuto da Cidade: a perspectiva participativa dos planejamentos
urbanos e a funcéo social da propriedade

A promulgacéo constitucional de 1988 projetou um novo desenho que buscou
romper com a centralidade tecnicista na gestédo de politicas publicas (SANTOS, 2002). A
Carta Magna introduziu mecanismos que combinaram democracia representativa e
democracia direta, favorecendo a ampliacdo das possibilidades politicas com a abertura
de canais institucionalizados de participagdo da sociedade civil. Essa parece ser a
mudanca mais significativa no planejamento das cidades e que se contrapunha
sensivelmente a visdo convencional tecnocratica até entdo vigente. No seu artigo
primeiro, a Constituigdo Brasileira se expressa: “todo o poder emana do povo, que o
exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constitui¢ao”
(art. 1°, paragrafo Unico, CF/88).

O Estatuto da Cidade, por sua vez, assegura a participacdo dos cidadaos no que
tange a construgdo, ao controle e a execucgdo de planejamentos urbanos. No artigo 40 da
lei 10.257 esta estabelecida a obrigatoriedade da “promogdo de audiéncias publicas e
debates com a participacdo da populacdo e de associacbes representativas dos varios
segmentos da comunidade” na discussdo e fiscalizagdo dos novos Planos Diretores
participativos. No artigo 43, sdo detalhados os instrumentos béasicos para a gestdo
democrética da cidade: 1) 6rgdos colegiados de politica urbana; Il) debates, audiéncias e
consultas publicas; 111) conferéncias sobre assuntos de interesse urbano: V) iniciativa
popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano
(SANTOS, 2011, p. 33). De acordo com o Estatuto da Cidade, cabe ao Conselho
Municipal de Desenvolvimento Urbano a gestéo e fiscalizagdo dos Planos Diretores.

13 No Estatuto da Cidade, de 2001, art. 39, consta: “A propriedade urbana cumpre a sua funcéo social
guando atende as exigéncias fundamentais de ordenagao da cidade expressas no plano diretor, assegurando
o atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de vida, a justica social e ao
desenvolvimento das atividades econdmicas, respeitadas as diretrizes previstas no art. 2° desta Lei.”
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Os Conselhos de Desenvolvimento Urbano sdo criados por lei municipal, e
inexiste uma determinacdo constitucional no que diz respeito as suas caracteristicas. Cada
municipio define seu modelo, podendo ser meramente consultivo e/ou também
deliberativo. Ainda, é de responsabilidade do municipio estabelecer as suas funcdes,
determinar o nimero de participantes, suas procedéncias, a duracdo de seu mandato e a
forma de escolha e eleigdo dos participantes. Além disso, o poder publico devera ceder
espacos e materiais necessarios para seu funcionamento (CYMBALISTA, 1999).

Assim, a descentralizacdo constitucional pode ser ilustrada, sobretudo, pelo
papel do governo municipal no encabecamento da criacdo dos Planos Diretores e dos
Conselhos de Desenvolvimento Urbano, respeitando principios e diretrizes do Estatuto
da Cidade, numa escala de poder na qual o local se submete a escala nacional. Os
principios defendidos pelo EC terdo maior éxito se houver um efetivo compromisso do
poder pablico com um desenho institucional participativo e deliberativo e com o
enfrentamento dos mecanismos de producdo das desigualdades e excluséo.

Nesse sentido, o Estatuto da Cidade também inova ao definir que o principio
norteador da propriedade urbana passou a ser a sua funcéo social. Cabe ao poder publico
municipal, através do Plano Diretor, exigir o cumprimento por parte do proprietario do
uso do seu imovel para atendimento de um interesse social (BRASIL, 2001, p. 31).
Ribeiro e Cardoso referem que, de acordo com o EC, o Plano Diretor deve ser fruto de
uma negociacdo entre diversos setores da sociedade, mediada e institucionalizada pelo
poder publico municipal, objetivando o estabelecimento de um pacto social.

Segundo o Estatuto da Cidade, de 2001:

A propriedade urbana cumpre a sua funcéo social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenacéo da cidade expressas no plano diretor, assegurando
o atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de vida, a
justica social e ao desenvolvimento das atividades econdmicas, respeitadas as
diretrizes previstas no art. 2° desta Lei. (Grifos nossos). (Estatuto da Cidade,
2001, art. 39).

Sob esta perspectiva, 0 principio norteador da propriedade urbana € a sua funcéo
social, possibilitando que o poder publico municipal possa, por meio do Plano Diretor,
exigir o cumprimento por parte do proprietario do uso do seu imoével para atendimento de
um interesse social (Guia do Estatuto da Cidade, p. 31).

Apontando para os limites do Estatuto da Cidade, e mais especificamente da

funcdo social da propriedade, Ribeiro ressalta que a lei surge num contexto em que as

34



condigdes estruturais Ihe séo desfavoraveis, uma vez que o ideario neoliberal é fortemente

prestigiado por politicos e grupos empresariais € num cenario

em que vem ocorrendo nos paises centrais um conjunto de transformacdes na
direcdo da desconstrucdo do estatuto de antimercadoria do trabalho, instituido
com a criacdo e universalizagdo do sistema de protecéo social encarnado pelo
Estado do Bem-Estar Social. O resultado dessas transformagdes é o surgimento
das mercantilizagdes das condicBes de reproducdo e da cidade][...]. Todos os
elementos que foram parcialmente desmercantilizados na fase anterior sdo
agora progressivamente incorporados a 6rbita de acumulagcdo do capital.
(RIBEIRO, 2003, p. 23)

Nesta mesma premissa, Moro Junior (2007, p. 53) afirma que “apesar de
representar um importante instrumento publico municipal para gestdo e intervencao na

propriedade privada, a atuacdo do Estatuto da Cidade (EC) é muito limitada por

contrapor-se aos interesses dominantes”. O autor comenta ainda que

0 texto aprovado do EC [...] ndo discutiu a complexidade de interesses dos
varios agentes envolvidos na dindmica de obtenc&o de lucro sobre a terra, como
por exemplo, as prefeituras, os proprietarios, 0s construtores, 0s agentes
promotores em geral, os investidores, etc. (MORO JUNIOR, 2007, p. 53).

Conflitos envolvendo a funcdo social da propriedade estiveram presentes
principalmente nas negociacdes com o segmento da construcdo civil, do mercado
imobiliario e técnicos da burocracia. (Brasil e Carneiro, (2009, p. 21). No entanto, de

acordo com Bassum,

o setor imobiliario, em principio refratario ao projeto, gradativamente deixou
de vé-lo como ameaca. Na verdade, passou a considerar alguns dos seus
instrumentos como Uteis e necessarios a expansdo das suas atividades, e outros,
como verdadeiras oportunidades de novos, inovadores e lucrativos negdcios.
(BASSUM, 2004, p. 139).

Maricato (1996, p. 169), por outro lado, insiste que a superacdo da exclusdo
social no espago exige mudancas profundas na sociedade na medida em que “a
generalizacdo da cidadania e do direito acarreta transformac6es no mercado privado, na
propriedade da terra e na relagdo entre os capitais que participam da produgao do espago”.
E este € um dos maiores obstaculos enfrentados na aplicacdo do Estatuto da Cidade em
grande parte dos municipios brasileiros, uma vez que a fungéo social da propriedade mexe
com os diferentes interesses privados. Hass, Aldana e Badalotti (2010), em estudo sobre

os Planos Diretores de Chapec6 (SC), Xanxeré (SC) e Concordia (SC), demonstram como
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os interesses do mercado imobilidrio e da construcdo civil, aliados com os demais
segmentos econdmicos e com o poder politico local, tanto no &mbito do poder executivo
como no legislativo, conflitam com os ideais das propostas do Movimento da Reforma
Urbana.

O mercado imobiliario congregado com as demais forcas econdémicas em suas
entidades e associacOes de classe, em nome do progresso e do desenvolvimento, organiza-
se com vista a impedir o avanco de um projeto popular, na sua visdo de perspectiva
“esquerdista”, que defende a diminui¢ao da desigualdade, da segregacao socioespacial e
defende os interesses coletivos.

Trata-se de um segmento empresarial que historicamente demonstra que tem
sabido atuar de forma consistente na defesa de seus interesses.
Consequentemente, o setor, seja diretamente em funcdo da atuacdo das suas
entidades de classe, seja através dos seus aliados nas associa¢des profissionais,
tem conseguido defender suas demandas no interior do sistema politico local,

influenciando consistentemente o padrdo vigente de urbanismo. (OLIVEIRA,
2000, p. 154).

Historicamente, a ocupacao do espaco das cidades brasileiras ocorreu a partir de
relacBes de interesse capitalista particular e de formas de gestdo do Estado. Sobrepor
interesses gerais aos interesses particulares de proprietarios fundiarios e capitalistas
imobiliérios é o grande desafio do Estado enquanto ente regulador do solo urbano.

Neste cenario, temos, por um lado, governos locais aliados com os interesses
individuais capitalistas, identificados como liberais, de direita e\ou conservadores; de
outro, novos estilos de administragdo local, denominados de “democratico-popular”*
(FREY, 1996), identificados com governos de esquerda e progressistas, que visam a
gestdo democratica das cidades, defendendo os principios e diretrizes do Estatuto da
Cidade.

Gondim e colaboradores (2005, p. 14) chamam a atencdo para o fato de que o
planejamento urbano envolve um processo politico “em que hdo de ser priorizados os
interesses e as necessidades dos diferentes grupos sociais que compdem a populacédo da
cidade”. Trés atores se destacam neste processo: a sociedade civil, o mercado e o poder
publico local, sendo que cada um deles é impulsionado por diferentes interesses que

frequentemente apresentam contradic¢Ges entre si. Segundo o Estatuto da Cidade, o Plano

14 Para Frey (1996, p. 109), o estilo de gestio “democratico-popular” caracteriza-se principalmente pelo
estimulo a organizagdo da sociedade civil e por “promover uma reestruturagao dos mecanismos de decisdo,
em favor de um maior envolvimento da populagdo”.

36



Diretor deve ser fruto de uma negociacao entre diversos setores da sociedade, mediada e
institucionalizada pelo poder publico municipal, objetivando o estabelecimento de um
pacto social (RIBEIRO e CARDOSO, 1990).

Em um confronto de projetos politico-ideoldgicos de gestdo publica municipal e
de diferentes interesses individuais e coletivos é que se configura a aplicacdo do Estatuto
da Cidade no espaco local. Para executar o que determina a escala nacional, que é o
cumprimento de Lei Federal, recorre-se frequentemente a Justica: cabe ao Ministério
Publico fiscalizar a aplicacdo da lei, principalmente no que diz respeito a questdo
ambiental. Isso porgue tanto o Conselho Municipal de Planejamento Urbano ou Conselho
da Cidade quanto o poder publico municipal acabam reféns dos interesses defendidos

pelo setor empresarial e comercial ligados a ocupacéo e ao uso do solo da cidade.

2.3.  Os Conselhos Setoriais de politicas publicas: uma nova
institucionalidade democratica a partir de 1988

Os conselhos de politicas publicas, enquanto institui¢des participativas (IPS) que
geraram uma nova institucionalidade democratica desde a Constitui¢do de 1988, sdo uma
das principais inovagdes democréaticas no campo das politicas publicas ao estabelecerem
espacos de interlocucdo permanente entre a sociedade politica e a sociedade civil
organizada (GOHN, 2004, p. 66). E funcdo dos conselhos controlar, fazer propostas e
contribuir com a gestdo das politicas.

Para Cymbalista o Conselho

representa um dos canais de comunicacdo entre a sociedade civil e a
administracéo local no que diz respeito a politica urbana do municipio. E onde
se expressam as diferentes forgas e interesses da sociedade, e onde séo
elaborados os pactos sociais em torno das diferentes questdes na &rea.
(CYMBALISTA, 1999, p. 1)

Os Conselhos séo espacos de negociagéo e de construgdo de consensos entre a
sociedade civil e o governo, bem como entre os diferentes segmentos que ali estdo
representados.

Os conselhos sdo oOrgdos colegiados de carater consultivo, fiscalizador,
normativo e deliberativo, em conformidade com o estipulado nos seus regulamentos. De
acordo com a lei n° 13.019/2014, que estabelece 0 Marco Regulatorio das Organizagoes

da Sociedade Civil (MROSC), o conselho de politica publica é um “6rgdo criado pelo

37



poder pablico para atuar como instancia consultiva, na respectiva area de atuacdo, na
formulagdo, implementacdo, acompanhamento, monitoramento e avaliagdo de politicas
publicas” (BRASIL, 2014, art. 20, 1X).

Segundo Buvinich, os conselhos de Politicas Publicas sao

ligados as politicas publicas mais estruturadas ou concretizadas em sistemas
nacionais (Ipea, 1997, apud Tatagiba, 2002). Tais conselhos estéo previstos na
legislacdo, geralmente considerada “Lei Organica”, como parte de um sistema
de gestdo amplo, que integra as trés esferas da federacdo. (BUVINICH, 2014,
p. 59).

Conforme pesquisa realizada pela autora em 2014, no Brasil existiam, nos trés
niveis estatais, mais de 40 mil conselhos gestores de politicas publicas.

Quanto a composicao dos conselhos, Tatagiba afirma que

[...]Jos conselhos gestores de politicas publicas sdo, [...], espagos publicos de
composic¢do plural e paritaria entre o Estado e sociedade civil, de natureza
deliberativa, cuja fungdo é formular e controlar a execucdo das politicas
setoriais. (TATAGIBA, 2002, p. 54).

A autora entende ainda que a composi¢ao plural e paritaria dos conselhos ¢ “o
elemento que corresponde pela natureza publica e democratica desses novos arranjos
deliberativos” (Tatagiba, 2002, p. 54). Neste sentido, um dos principios a serem seguidos
na implantacdo dos conselhos ¢ de que o Estado e a sociedade civil devam possuir o
mesmo numero de participantes, tendo em vista que o carater paritario € fruto da pressdo
dos movimentos sociais para que a sociedade civil estivesse representada nos espagos
institucionalizados da gestdo publica.

No tocante ao carater paritario dos conselhos, Lichmann observa que

o formato paritario dos conselhos acaba revelando, como ressalta Tatagiba
(2002), uma certa “ingenuidade” forjada por uma compreensdo mais
homogeneizadora da sociedade civil, desconsiderando a sua fragmentacéo e
heterogeneidade. Pode-se dizer, portanto, seguindo a andlise da autora, que
esta regra de paridade revela, de certo modo, uma perspectiva maniqueista
entre a sociedade civil e o Estado na constituicdo original deste modelo
participativo. (LUCHMANN, 2008, p. 93).

Campos e Maciel contribuem com a discussao destacando o carater contraditorio

dos conselhos

Pensar o Conselho Paritario como “locus” do fazer politico, é pensa-lo como
espago contraditério. Como uma nova modalidade de participagdo. Diz
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respeito a um formato de exercicio democratico que questiona, tanto a tradicao
elitista do fazer politico no ambito da sociedade quanto sugere repensar as
praticas de precéria experiéncia democréatica, predominantes na sociedade
civil. (CAMPOS e MACIEL, 1997, p. 150).

Olhando para a perspectiva da experiéncia democrética, Almeida e Tatagiba
ressaltam o aprendizado de convivéncia democratica para os representantes do Estado e

da sociedade proporcionado pelos conselhos gestores, uma vez que

Tem exigido que o Estado dé publicidade as suas acles, apresente contas,
exponha os critérios que balizam acordos; e da sociedade civil, tem exigido
que se qualifique para essa participacdo, o que amplia seu conhecimento dos
processos que envolvem a gestdo publica e possibilita a construgdo de novos
referenciais capazes de equilibrar a defesa dos interesses privados e
corporativos com o reconhecimento do carater coletivo dos direitos
implicados. (ALMEIDA e TATAGIBA, 2012, p. 73).

No entanto, as autoras alertam sobre o carater hibrido dos conselhos gestores
onde esta presente “tanto o potencial para democratizar as decisdes politicas quanto os
riscos de que essas decisoes atendam meramente interesses especificos”. (Almeida e

Tatagiba, 2012, p. 77). E prosseguem:

Os conselhos foram criados para favorecer a entrada e a publicizagdo de tais
interesses nos processos decisorios, para promover a influéncia dos mais
variados interesses nas instancias que deliberam sobre assuntos coletivos.
Entretanto, para cumprir com as expectativas que inspiraram sua criacdo, a
justaposicdo de competéncias antes mencionada ndo pode resultar em decis6es
que restritamente acomodem interesses particulares. E nesse sentido que
estamos chamando a atencdo para a necessidade e os conselhos gestores
obterem uma audiéncia publica e social maior, como forma de contrabalancar
0 peso de certas categorias e de certos interesses no seu interior. (ALMEIDA
e TATAGIBA, 2012, p. 77).

Por este angulo, Almeida e Tatagiba (2012, p. 89) sublinham que o sentido
politico democratizante dos conselhos “depende do fortalecimento da sua face publica,
expressa no adensamento e vitalizacdo dos seus vinculos com a sociedade civil e o
Estado” e em “apostar energias nas media¢fes necessarias entre conselho, sociedade e
cidaddos”. Além disso, requer tambeém procurar “o seu reconhecimento como instancia
legitima na qual as normativas do Estado podem ser interpeladas segundo as exigéncias
da justica e dos direitos”.

As autoras mencionadas acima defendem ainda que os conselheiros ajam como
atores politicos “construindo pontes e articulagcdes de forma a ampliar o poder relativo

dos conselhos nas politicas setoriais”. (p. 84). E citam Moroni:
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[...]esses espagos institucionalizados precisam ser tensionados pelas lutas
sociais, inclusive os espacos participativos. N&o ocorrendo isso acontece o que
vemos hoje, esses espacos deixam de ser espacos de disputas politicas e passam
a ser espacos burocraticos ou de ocupacdo de posicdo. Isso é a morte dos
processos participativos. (ALMEIDA e TATAGIBA, 2012, p. 84, apud
MORONI 2011,).

Em estudo realizado em 2002, Tatagiba j& chamava a atencdo para o perfil
burocratico e organizacional dos conselhos, relacionado a elaboragéo dos seus regimentos
e de regras para escolha dos seus membros. Esta tendéncia de atuagdo “voltada para
dentro”, segundo a autora, presente no momento da implantacdo dos Conselhos, nédo foi
superada nas décadas seguintes.

Diante deste aspecto dos conselhos, Almeida e Tatagibaentendem que as suas

funcBes sejam revistas.

Face ao acumulo de funcBes, os conselheiros acabam abrindo méao de suas
funcbes propriamente politicas de proposicdo de temas, de explicitacdo de
conflitos, de construcdo de acordos e articulagcdes, voltando-se penosamente
para atividades que os distanciam da sociedade civil e 0s circunscrevem a uma
atuacdo estatal e institucional meramente burocrética. Essas fungdes que o
conselho chamou para si ampliam o custo da participagdo para a sociedade
civil e conspiram contra o fortalecimento dessas instancias, junto a sociedade
e ao Estado. (ALMEIDA e TATAGIBA, 2012, p. 89).

Quanto ao funcionamento dos Conselhos das Cidades, Almeida e Tatagiba
(2012, p. 86) mencionam pesquisa realizada em Maringa, por meio da Rede Nacional
Observatorio das Metropoles, na qual foi verificada que o assunto prevalecente dizia
respeito “a analise e aprovacdo de RIVs — Relatorio de Impacto de Vizinhanca, requisito
legalmente exigido para inicio e reforma de empreendimentos urbanos”, sendo que “a
discussao de assuntos referentes ao planejamento mais amplo da politica urbana na cidade
ficou prejudicada por falta de tempo”. As autoras ressaltam que estas deliberacdes sao
importantes e que incidem efetivamente sobre as politicas, mas afirmam que “essa logica
faz os conselheiros agirem mais como se fossem funcionarios do governo, técnicos das
secretarias, do Poder Executivo que executam fungles evidentemente importantes”,
contudo néo correspondem “a defini¢do e planejamento mais amplo das politicas”.

Os Conselhos de Desenvolvimento Urbano ou Conselhos da Cidade sé&o
instituidos por lei municipal e carecem de uma determinagdo constitucional no &mbito
federal no que concerne as suas caracteristicas. De acordo com o Estatuto da Cidade

aprovado em 2001, cabe ao Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano a gestéo e
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fiscalizacdo dos Planos Diretores (PAULA, 2007, p. 20), uma vez que a formacdo dos
conselhos municipais consta nos PD das cidades.

Entretanto, foi somente a partir de 2003, com a criagdo do Ministério das Cidades
e a implantacdo do Conselho Nacional das Cidades em 2004, que teve inicio um processo
de construgdo da politica nacional de desenvolvimento urbano por meio de conferéncias
municipais e estaduais, e do incentivo a criacdo dos Conselhos de Desenvolvimento
Urbano e/ou Conselhos das Cidades que, alem do ordenamento territorial, incluiam

habitacdo, saneamento ambiental, mobilidade e transporte urbano.

Além disso, os Conselhos das Cidades no ambito local passaram a seguir as
orientacdes das diretrizes expostas no decreto no. 5.790, de 25 de maio de 2006, que
dispde sobre a composicdo, estruturacdo, competéncias e funcionamento do ConCidades
nacional, tendo presente as caracteristicas de cada municipio no que diz respeito a sua
capacidade técnica e vontade politica dos governantes e da sociedade civil em torno da
implementacao das politicas a partir das diretrizes do Estatuto das Cidades e do Conselho

Nacional das Cidades.

2.4. O Conselho Nacional das Cidades: o desenho institucional

A criacdo do Conselho Nacional das Cidades (ConCidades), integrado a
estrutura do Ministério das Cidades, foi aprovada na 12 Conferéncia Nacional das
Cidades que aconteceu em outubro de 2003, ocasido em que foi definido o seu
funcionamento e eleita a sua primeira composicdo. Regulamentado pelo presidente Luiz
Indcio Lula da Silva por intermédio do decreto no. 5.031, de 02 de abril de 2004%, o
Conselho tornou-se um importante espaco de negociagdo, envolvendo diferentes
segmentos sociais e politicos em torno da proposicdo de diretrizes para o
desenvolvimento urbano e metropolitano, associado ao desenvolvimento regional e para
a integracdo das politicas de planejamento territorial, habitac&o, transporte e mobilidade

urbana e saneamento ambiental® (IPEA, 2012).

150 Conselho das Cidades foi criado pelo presidente Fernando Henrique Cardoso, apds a aprovagdo do
Estatuto da Cidade, pela medida provisoria no. 2.220, em 2001.

16 Destaca-se que a inclusdo do desenvolvimento metropolitano, integrada ao desenvolvimento regional,
foi incluida na Resolugcdo Normativa no. 7, de 2 de abril de 2008, que alterou a redacdo do Regimento
interno do ConCidades, homologado pela Resolu¢do Normativa no 2, de 8 de junho de 2006.
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A centralidade do governo federal na conducéo da politica urbana ocorre a partir
da determinacdo da adocdo de uma politica mais estruturada e menos fragmentada de
desenvolvimento urbano por meio do Ministério das Cidades e do Conselho das Cidades
e “expressou o reconhecimento, por parte do governo federal, de que determinadas
politicas urbanas, principalmente aquelas ligadas a questdes metropolitanas, deveriam
estar no plano nacional, ao contrério das diretrizes do Estatuto da Cidade que estabelece
0 municipio como centralizador das questdes urbanas”. (Bernhardt, 2009, p. 36).

No que diz respeito as suas competéncias, 0 Conselho das Cidades tinha como
objetivo estudar e propor as diretrizes gerais para a formulacdo e implementacdo da
Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, de acordo com as resolugdes aprovadas
pela Conferéncia Nacional das Cidades, e acompanhar e avaliar a execucdo da politica
urbana, conforme o estabelecido pelo Estatuto da Cidade - Lei n® 10.257, de 10 de julho
de 2001. (Decreto no. 5.790, de 25 de maio de 2006).

Desta forma, foi implantado pelo Ministério das Cidades um desenho
institucional com um sistema de gestédo participativo envolvendo o Conselho Nacional
das Cidades, as conferéncias nacionais, estaduais e municipais e a criacdo dos conselhos
urbanos ou das cidades em ambito estadual e municipal, num processo de interacao entre
governo, sociedade e mercado na elaboracdo e implementacdo das politicas urbanas.
Entretanto, criticas séo feitas, inclusive entre os membros do FNRU, sobre a centralidade
do governo no processo de construcdo das novas politicas. Neste sentido, surgem
questionamentos em relacdo a dindmica de funcionamento das Conferéncias e a
capacidade de deliberacdo por parte dos conselhos nesta instancia deciséria. Segundo
Gusso (2013, p. 27),

0 proprio processo institucional € visto como uma agdo necessaria, porém
destituida de aura, uma vez que a capacidade de influéncia ja estaria dada de
antemdo. Neste caso, ha certo desencantamento em relagéo as Conferéncias,
uma vez que elas teriam o papel de monitorar o que se esta produzindo pelo
Estado e ndo deliberar sobre producdo de novas politicas. (GUSSO, 2013, p.
27).

Na perspectiva da interacdo entre Estado e sociedade na construcdo e
implantacdo da politica urbana, o ConCidades possuia na sua composi¢do 86 membros
titulares e seus respectivos suplentes, contendo representantes do poder publico e da
sociedade civil. Ressalta-se que possuia participantes do poder publico federal, estadual

e municipal na compreenséo da politica urbana escalar articulada com os demais poderes
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federativos da nacdo. Neste sentido, foram distribuidas 16 vagas para o Poder Publico
Federal; 9 para o Poder Publico Estadual e 12 para o Poder Publico Municipal, totalizando
37 componentes do poder publico. Segundo IPEA (2012, p.14), a atuacdo do ConCidades
tinha como objetivo “fortalecer municipios e estados, fornecendo informacoes,
auxiliando no planejamento de desenvolvimento institucional e na modernizacao de suas
estruturas administrativas”.

Além disso, seguindo as orientacOes estabelecidas no Estatuto da Cidade e na
expectativa de uma gestdo democratica que tenha presente a participacdao da sociedade
civil na elaboracdo da politica publica urbana, foram pactuadas 49 vagas para 0s seus
representantes: 23 para entidades dos movimentos populares; 8 para entidades
empresariais; 8 para entidades de trabalhadores; 6 para entidades profissionais,
académicas e de pesquisa; e 4 vagas para Organizacdes Nao-Governamentais. (Decreto
no. 5.790, de 25 de maio de 2006). Destaca-se que a maioria das vagas eram da sociedade
civil, mais precisamente dos movimentos populares, que também eram 0s mais
participativos no Conselho (Bernhardt, 2009).

Ainda foram incorporados ao plenario do ConCidades 9 representantes dos
Governos Estaduais e do Distrito Federal, com direito a voz e sem direito a voto, “na
condicdo de observadores, condicionando o direito de participar a existéncia de Conselho
Estadual das Cidades, ou outro érgdo colegiado com atribuicdes compativeis no ambito
da respectiva Unidade da Federacdo”. (Decreto no. 5.790, de 25 de maio de 2006). O
Conselho também previa a participacdo de “personalidades e representantes de 6rgaos e
entidades publicas ou privadas dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, bem
como outros técnicos, sempre que da pauta constar tema de suas areas de atuagdo”.
(Decreto no. 5.790, de 25 de maio de 2006).

No ambito da sua organizacdo, o ConCidades estava estruturado em torno da
Presidéncia, do Plenério, da Secretaria Executiva e dos Comités Técnicos. Era presidido
pelo Ministro das Cidades e, em caso de sua auséncia, substituido pelo secretario
executivo do MC. Diretamente vinculada a Presidéncia, a secretaria executiva prestava
apoio técnico-administrativo ao conselho e aos comités técnicos.

O ConCidades possuia quatro comités técnicos com vista a assessorar 0S Seus
trabalhos: Habitacdo; Saneamento Ambiental; Transito, Transporte e Mobilidade Urbana;
Planejamento e Gestdo do Solo Urbano. De carater permanente, cada comité contava
“com 50 integrantes, entre conselheiros titulares e suplentes, além de observadores de

cada Estado, respeitando a proporcionalidade dos distintos segmentos, e oito entidades
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convidadas pelo ministro” (Serafim (2013, p. 141). Os comités técnicos eram
coordenados pelos Secretarios Nacionais do Ministério das Cidades responsaveis pelos
temas inerentes a sua area ou por um substituto indicado pelas respectivas secretarias
(Resolucdo Normativa no. 7, de 2 de abril de 2008. Ministério das Cidades. Conselho das
Cidades).

Era de competéncia dos comités técnicos,

preparar as discussdes tematicas para apreciacdo e deliberacdo do conselho;
promover articulacdo com os érgdos e as entidades promotoras de estudos,
propostas e tecnologias relacionadas a PNDU; e apresentar relatorio
conclusivo ao Plenario do ConCidades, sobre matéria submetida a estudo, no
prazo fixado por este, acompanhado de todos os documentos que se fizerem
necessarios ao cumprimento de suas finalidades. (IPEA, 2012, p. 18).

Em termos decisoérios, o ConCidades teve um papel importante na criacdo das
politicas nacionais de desenvolvimento urbano, entre elas: a Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano, o Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano, a Politica de
Prevencao e Mediacdo de Conflitos Fundiarios Urbanos, a Politica Nacional de Habitacao
(2004), a Politica Nacional de Saneamento Basico (2007), a Politica Nacional de
Mobilidade Urbana (2012), o Programa Nacional de Regularizacdo Fundiaria (2009) e a
Campanha Nacional pelos Planos Diretores Participativos (2005-2006) (Bernhardt, 2009;
Favardo e Costa, 2018; Serafim, 2013).

Quanto ao seu carater, o ConCidades gerou controvérsias. De acordo com o
decreto da sua criacdo — no. 5.790/2006 - o Conselho seria um “6rgao colegiado de
natureza deliberativa e consultiva”. Entretanto, Bernhardt (2009) e Serafim (2013)

ilustram a predominancia do seu perfil consultivo

Como vimos, mesmo com a pactuacgdo feita pelo Ministro com o Conselho,
nem sempre suas deliberacBes foram acatadas pelo Ministério, o que fragiliza
e limita a incidéncia do Conselho. Essa questdo volta a pauta do Conselho em
diversos momentos ao longo da gestdo Lula, na tentativa dos defensores do
ConCidades assegurarem sua continuidade e ampliarem seu poder,
especialmente ap6s a saida de Dutra e entrada de Fortes na sua direcdo, com a
fragilizacdo do Ministério e o esvaziamento do Conselho (nas palavras dos
entrevistados). (SERAFIM, 2013, p. 142).

Apesar de um nitido desenvolvimento em prol da participacéo da sociedade na
elaboracdo das politicas publicas urbanas, muitos conselheiros levantam a
questdo do carater do Conselho. Por ndo ter carater deliberativo e apenas
consultivo, seu real poder dentro da estrutura das decisfes é questionado. O
fato de ter sido criada por Medida Provisdria também levanta diversas dividas
a respeito da sua permanéncia no cenario politico brasileiro. A aprovagdo de
medidas do ConCidades ndo necessariamente significa uma mudanca real, pois
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apesar do Ministro do Ministério das Cidades ter como obrigagdo assinar as
resolucBes aprovadas no Conselho, elas ndo precisam ser encaminhadas e
LT;Iementadas, pois tem carater apenas consultivo. (BERNHARDT, 2009, p.

Bernhardt (2009) e Serafim (2013) afirmam que, inicialmente, houve um
compromisso politico por parte do governo federal na implementagdo das decisdes do
ConCidades. O cenario muda com as transformacfes significativas pelas quais o
Ministério das Cidades passa a partir de 2005, com a substitui¢do do ministro Olivio Dutra
(PT) — 2003-2005 — por Marcio Fortes de Almeida (PP) — 2005-2010 — no contexto da
ampliacdo da base governista no Congresso Nacional durante o escAndalo do Mensaldo.
Ante as mudancas, houve a saida de quadros técnicos e politicos vinculados ao FNRUY
e ao Partido dos Trabalhadores, presentes no MC desde a sua criacdo, ocorrendo uma
“inflexdo conservadora” neste 6rgao.

Somente a Secretaria da Habitacdo manteve quadros técnicos e politicos ligados
ao campo da reforma urbana e se destacou pelas obras e investimentos a partir da “criacdo
de programas que envolviam recursos vultuosos para setores como Saneamento e
habitacdo, representados pelo Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) e pelo
Programa Minha Casa, Minha Vida (MCMV)” (Serafim, 2013, p. 153), que beneficiam
a populacdo de baixa renda e oportunizam ao setor empresarial novas oportunidades de

negocios na area da construcdo civil e imobiliaria.

Com acriacdo do PAC, em 2007, e do PMCMV, em 2009, ocorre a centralizacao
no Nucleo estratégico do governo — Casa Civil e Ministério do Planejamento — das
politicas ligadas ao desenvolvimento urbano, numa perspectiva desenvolvimentista de
aceleracdo do crescimento e de fomento do desenvolvimento econémico do pais,
desrespeitando principios participativos e basicos do PNDU definidos até aquele
momento pelo Ministério das Cidades por meio das Conferéncias e de encaminhamentos
do Conselho das Cidades (Favaréo e Costa, 2018).

17«0 FNRU participou de importantes etapas do desenvolvimento da quest&o urbana no pais [...] fez parte
da equipe que elaborou a emenda constitucional de iniciativa popular em torno do capitulo de reforma
urbana durante a Constituinte de 1987-1988, assim como a discussdo e aprovacéo do Estatuto da Cidade
em 2001 e a elaboracéo do Projeto de Lei de Iniciativa Popular, que resultou na cria¢cdo do Fundo Nacional
de Habitacdo de Interesse Social e, finalmente, nas discussdes a respeito da criagdo do Ministério das
Cidades em 2001” (Maricato e Santos, 2007, p. 169, apud Bernhard 2009, p. 35).
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Gusso menciona, a partir de referéncias do FNRU, que a mudanca no Ministério
das Cidades impactou o seu funcionamento, principalmente no que se refere ao aspecto

integrador da politica nacional de desenvolvimento urbano.

trouxe “graves consequéncias [como a] interrup¢do de vérias propostas em
andamento e na dindmica do proprio Conselho das Cidades, apesar de este
manter seu funcionamento regular” (FNRU, 2009, p.39). Para o FNRU, os
impactos advindos com a mudanca de orientacdo do MCidades foram a
fragmentacdo de acGes e politicas e a interrupcado de articulacdes setoriais para
a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano. (GUSSO 2013, p.23, apud
FNRU, 2009, p.39).

Este novo modelo de gestéo, desarticulado do Sistema Nacional de Planejamento
Urbano®8,

ndo fortaleceria, segundo a visao defendida pelo FNRU, a intersetorialidade, a
participacdo e o planejamento integrado das politicas urbanas, contribuindo
para sua fragmentacdo em todos os niveis de governan¢a. Ao funcionar nesta
I6gica, as acbBes do PAC também contribuiriam para enfraquecer os
municipios, estados e espagos participativos nestes niveis (e até mesmo 6rgaos
importantes do nivel federal, tendo em vista que o centro decisdrio deste
Programa esté centralizado na Casa Civil e no Ministério do Planejamento).
(SERAFIM, 2013, p. 175).

A questdo da intersetorialidade das politicas publicas urbanas foi um grande
desafio enfrentado pela Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano e esteve presente
mais intensamente nas discussdes do ConCidade a partir da Resolugdo Normativa no. 7,

de abril de 2008, do MC e CC, quando a redacdo do art. 2°. foi alterada e incorporada o

entendimento da necessidade da

integragdo das politicas de planejamento, ordenamento territorial e gestdo do
solo urbano, de habitacdo, saneamento ambiental, mobilidade e transporte
urbano, em consonéncia com os artigos n® 182 e 183 da Constitui¢do Federal,
com a Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001, Estatuto da Cidade, e com as
deliberagdes da Conferéncia Nacional das Cidades. (SERAFIM, 2013, p. 175).

Segundo Santos Junior, o FNRU deste o principio

se posicionou na defesa da institucionalizacdo de um Sistema Nacional de
Desenvolvimento Urbano, de forma a articular as diferentes politicas setoriais,
sob a responsabilidade do Ministério das Cidades, com instancias de controle

18 O Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano visava a “articular as diferentes politicas setoriais, sob
a responsabilidade do Ministério das Cidades, com instancias de controle e participagdo social
deliberativos, na forma de conselhos das cidades, em todas as esferas de governo, a fim de se efetivar a
proposta de gestdo democrética das cidades”. (Santos Junior, 2009, p. 38).
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e participacdo social deliberativos, na forma de conselhos das cidades, em
todas as esferas de governo, a fim de se efetivar a proposta de gestdo
democrética das cidades [....] No entanto, apesar dos avangos que se obteve nas
deliberagdes das Conferéncias, pouco se avancou na efetivacdo desse Sistema.
SANTOS JUNIOR (2009, p. 38).

Uma das perspectivas apontadas por Lichmann (2019, p. 21-22), ancorado(a) em
estudos sobre a intersetorialidade realizados por Cunill-Grau (2014), “diz respeito a
dimensdo multicausal dos problemas sociais, e que requer uma atuacédo intersetorial tendo
em vista a construcdo de politicas com uma abordagem integral, por meio da articulagéo

entre os diferentes setores, ou areas das politicas publicas”.

Contudo, a setorizacdo das politicas publicas urbanas na implantacdo do
ConCidade em 2003 ¢ apontada por entrevistados por Serafim como uma das razfes da

dificuldade na inter-relacéo das politicas.

Na formacéo do ministério, se gerou a formacdo de secretarias setoriais, 0 que
se traduziu num Conselho das Cidades setorial, e que serviu de modelo para 0s
Conselhos das Cidades nos estados e nos municipios. Dai a gente sedimentou
no Brasil inteiro que a politica urbana é uma coisa composta por quatro setores.
(SERAFIM, 2013, p. 180).

Além disso, membros do FNRU reconhecem que a proposta do SNDU foi pouco
desenvolvida pelo Forum, “e pouco priorizada entre seus atores, em especial 0s
movimentos, por tratar-se de uma questdo muito técnica e menos prioritaria se comparada
a aprovacao do SNHIS e do FNHIS”, estando mais presente no segmento de ONGs e
académicos (Serafim, 2013, p. 181). A autora conclui que, apesar de ter havido um
aperfeicoamento significativo na politica urbana no sentido da construcdo de um modelo
setorizado, ndo houve avanco na articulacdo destas politicas setoriais, obstaculizando a

concretizacdo de um sistema nacional integrado de desenvolvimento urbano.
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3. O ARRANJO INSTITUCIONAL DO CONSELHO DA CIDADE DE
CHAPECO (SC)

Neste capitulo verificamos o arranjo politico-institucional do CONCIDADE de
Chapecd, visando a averiguar a capacidade técnico-administrativa e politica do governo
local em criar e executar a politica urbana do municipio a partir das diretrizes do Estatuto
das Cidades e do Conselho Nacional das Cidades, implantados no contexto de
redemocratizacdo do pais pos Constituicdo de 1988. Assim, analisaremos a estrutura
administrativo-organizacional e técnica responsavel pela execucdo da gestdo urbana e a
sua dimensdo politica, sendo que, nesta Ultima, ressaltamos a interacdo entre atores
estatais e sociais bem como os interesses envolvidos no desenvolvimento das politicas da
cidade.

Iniciamos, pois, abordando a constituicdo e as competéncias do Conselho da

Cidade enquanto instancia integrante da politica nacional de desenvolvimento urbano.

3.1. Acriacdo do Conselho da Cidade de Chapeco

O CONCIDADE de Chapeco foi instituido pelo Plano Diretor de Chapec6 — Lei
Complementar Municipal n°® 541, de 26 de novembro de 2014. Anteriormente, havia o
Conselho Municipal de Desenvolvimento Territorial (CMDT), criado pelo Plano Diretor
de Desenvolvimento Territorial de Chapec6 — Lei Complementar n. 202, de 06 de janeiro
de 2004. O PD foi concebido a partir dos principios do Estatuto da Cidade®® e do
Congresso da Cidade?® durante o governo do prefeito Pedro Uczai, do Partido dos
Trabalhadores (PT), com um intenso processo participativo focado na atuacdo popular,
com um desenho institucional que contou com governo, populacao e diversas entidades
da sociedade e um compromisso governamental expressivo em termos da implantacdo da
politica urbana no municipio. Quanto ao CMDT, ele possuia carater normativo e
deliberativo e tinha como objetivo “aprovar e formular politicas, planos, programas e

projetos de desenvolvimento territorial”. (Hass, Silva e Aldana, 2019, p. 257). Sua

19Para obter informagdes sobre os Planos Diretores do municipio de Chapeco e sobre o processo de criagao
do Plano Diretor de Desenvolvimento Territorial de Chapecé de 2004, consultar HASS, SILVA E ALDANA
(2019).
20 Trata-se de um planejamento participativo que apontou os caminhos para o desenvolvimento urbano de
Chapecd por 10 anos e que aconteceu em 2001. A respeito do Congresso da Cidade, consultar Hass (2006).
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primeira composicdo encontra-se no Decreto 12.808, de 7 de maio de 2004, e contava
com 24 representantes: 8 de entidades governamentais, 8 de entidades né&o
governamentais e 8 representantes das regies geogréaficas de planejamento. (Idem).

O Plano Diretor de Chapeco foi revisado em 2006 - Lei Complementar no. 317,
de 2007 - no governo do entdo Partido da Frente Liberal (PFL, atual Democratas) e do
Partido Progressista (PP), na gestdo municipal do prefeito Jodo Rodrigues, pelo Conselho
Municipal de Desenvolvimento Territorial (CMDT) sem o compromisso de observar a
questdo da participacdo popular, conforme estabelecido pelo Estatuto da Cidade e pela
Resolucdo no. 25, de 18 de mar¢o de 2005, do Conselho das Cidades do Ministério das
Cidades?

(...) a gestdo conservadora do PFL e do PP ndo promoveu um amplo debate
nesse processo, em féruns participativos distribuidos pelas regides do
municipio, conforme ocorreu na discussdo do PD de 2004, deixando de
contemplar, assim, um dos principios basicos do EC que é a participacdo
popular e privilegiando a participacdo do segmento da construgdo civil e do
capital imobiliario. (HASS, SILVA e ALDANA, 2019, p. 258).

Além disso, também ndo ocorreram mudancas na composicdo do Conselho
Municipal de Desenvolvimento Territorial, com a distribuicdo da representacdo dos
segmentos sociais, conforme orientagcdes do CONCcidade nacional.

Em 2010, durante a administragdo municipal de José Caramori??, do Partido
Social Democratico (PSD), novas alteracdes foram feitas no Plano Diretor - Lei
complementar Municipal no. 429, de 21 de dezembro de 2010 - novamente sem atender
aos principios de ampla participacdo da sociedade civil. Diante do ndo comprometimento
do governo municipal com a politica nacional de desenvolvimento urbano, houve
intervencao do Ministério Publico. No dia 25 de julho de 2012, a 9% Promotoria de Justica

de Chapec6

[...] expediu recomendagdo a Prefeitura Municipal para que, quando do
encaminhamento de leis destinadas a alterar o Plano Diretor, sejam observadas
as normas previstas no Estatuto da Cidade (Lei 10.257.01), em especial
submetendo-as a ampla discussdo popular, por meio da realizacdo de
audiéncias publicas” por que a “Camara de Vereadores encaminhou
requerimento a Prefeitura Municipal propondo diversas alteracBes/revisdes
pontuais no Plano Diretor”. (FOLHA DE CHAPECO, 10 jul. 2012).

2L No item g da referida Resolugio consta que “incorrem em improbidade administrativa os prefeitos que
desatenderem o mencionado prazo ou deixarem de observar os principios de participacdo social e de
publicidade, que devem presidir o processo de elaboragdo dos planos diretores”.

220 vice-prefeito José Caramori assumiu o cargo em 2010, quando Jodo Rodrigues foi eleito deputado
federal.
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Perante as recomendacdes da Promotoria Publica e seguindo as orientacGes do
Conselho das Cidades, do Ministério das Cidades, a Prefeitura Municipal de Chapeco
organizou a Conferéncia Municipal da Cidade, realizada em 5 e 6 de julho de 2013,
articulada com a Conferéncia Nacional das Cidades. Ela tinha como finalidade a “troca
de informacGes e discussdo de ideias entre autoridades e gestores publicos com diversos
segmentos da sociedade, sobre assuntos relacionados a Politica Municipal, Estadual e
Nacional de desenvolvimento urbano.” (JORNAL SUL BRASIL, 29-30 jun. 2013).

A Conferéncia também foi uma etapa preparatoria para a elaboracdo do Plano
Diretor e, neste sentido, foram realizadas sete Oficinas Tematicas que atenderam as
instrugdes do Conselho das Cidades nacional, especialmente sobre &reas temaéticas
setoriais do planejamento urbano: Meio Ambiente, Habitacdo e Regularizacdo Fundiaria,
Desenvolvimento Urbano, Mobilidade Urbana, Cédigo de Obras, Uso e Ocupacdo do
Solo/Parcelamento do Solo e Zoneamento do Entorno do Aeroporto (Hass, Cardoso e
Aldana, 2019).

O processo de discussao que transcorreu durante os anos de 2013 e 2014 resultou
na criacdo da Lei Complementar n. 541, de 26 de novembro de 2014, que aprovou 0 novo
Plano Diretor de Chapec6 (PDC) e a constitui¢do do Conselho da Cidade (CONCIDADE
DE CHAPECO), segundo as orientagdes do Conselho das Cidades Nacional. Consta, no
artigo 450 da referida Lei, que ele foi concebido com o compromisso de o municipio
fomentar “a gestdo democratica do planejamento territorial municipal, de forma
dindmica, continua, integrada e participativa, articulando as politicas puablicas com os

interesses da sociedade.”

3.2.  As competéncias do Conselho da Cidade

O CONCIDADE, de acordo com o art. 1 do regimento interno aprovado pela
Resolugdo Normativa n. 01, de 21 de maio de 201523 atua como 6rgdo colegiado de
natureza permanente de caréter deliberativo, normativo e consultivo. E constituido por
representantes do poder publico e da sociedade civil, respeitando distintos segmentos,
integrando-se pelas politicas de planejamento, ordenamento territorial e gestdo do solo

urbano, de habitacdo e regularizacdo fundiaria, saneamento e meio ambiente, mobilidade

23 Regimento Interno do CONCIDADE aprovado pelo Decreto no. 31.170/2015.
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e transito e transporte urbano, com a finalidade de garantir a gestdo democratica e controle
social das politicas de desenvolvimento territorial.
As atribuicdes do CONCIDADE DE CHAPECO, segundo o art. 2 do regimento
interno, s&o:
| - formular, estudar e propor politicas, estratégias, diretrizes, programas, projetos
e acOes para o desenvolvimento territorial, incluidas as areas de planejamento,
ordenamento territorial e gestdo do solo urbano, de habitagdo e regularizacdo
fundiaria, saneamento e meio ambiente, mobilidade, transporte, transito e no que
couber, ao desenvolvimento metropolitano e regional;
Il - monitorar a aplicagdo dos instrumentos da politica de desenvolvimento urbano
previstos no Plano Diretor de Chapecé e aprovar a metodologia para a definicao
dos valores e estoques anuais previstos nos instrumentos da politica de
desenvolvimento urbano;
Il - apreciar os Projetos de Lei dos planos setoriais integrantes da politica de
desenvolvimento territorial e outros instrumentos regulatorios, bem como
acompanhar, fiscalizar e avaliar as suas implementacdes;
IV - propor a edicdao de normas gerais de direito urbanistico e manifestar-se sobre
propostas de criacdo e de alteracdo da legislacdo pertinente ao desenvolvimento
territorial;
V - definir critérios para o atendimento habitacional e os programas e projetos a
serem financiados com os recursos do Fundo Municipal de Desenvolvimento
Territorial;
VI - aprovar normas e diretrizes técnicas para o licenciamento ambiental no
Municipio;
VII - propor a criacdo de unidades de conservacao, estabelecer as diretrizes de sua
preservacao e as atividades que poderdo ser desenvolvidas nas areas circundantes;
VIII - declarar determinados atributos naturais como de importancia significativa
para manutencdo da qualidade ambiental, sujeitos a protecao especial, nos termos
da legislagédo ambiental em vigor;
IX - emitir orientacBes e recomendacdes referentes a aplicacdo do Plano Diretor
de Chapeco e demais atos normativos relacionados ao desenvolvimento territorial;
X - opinar sobre as omissdes e casos ndo definidos pela legislagdo municipal,

relacionados ao desenvolvimento territorial;
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XI - elaborar e editar resolucdes que estabelecam diretrizes para a atuacdo do
Poder Executivo na execucdo da politica de desenvolvimento territorial;

XI1 - aprovar e fiscalizar os planos de aplicagéo dos recursos do Fundo Municipal
de Desenvolvimento Territorial de acordo com as prioridades definidas neste
Plano Diretor de Chapeco, obtidos pelos instrumentos da politica de
desenvolvimento urbano e demais receitas definidas;

X111 - monitorar as a¢fes do Sistema de InformagGes Geogréficas - SIG Chapeco;
XIV - articular politicas e acdes com os demais 6rgdos municipais e com outros
organismos governamentais e ndo-governamentais, estabelecendo formas de
integracao entre os participantes;

XV - aprovar a criacdo e implementagcdo de programas e projetos através da
aplicacdo dos instrumentos da politica de desenvolvimento urbano e de regulagéo
territorial e da promocdo de convénios ou acordos publicos, privados e
consorciados;

XVI - propor e promover estudos, debates, consultas publicas, audiéncias, sobre
matérias de relevante interesse coletivo, relacionados com o desenvolvimento
territorial municipal;

XVII - analisar e aprovar projetos de empreendimentos de impactos significativos,
bem como indicar medidas compensatorias, mitigadoras e alteracfes que entender
necessarias, sem prejuizo das demais aprovacoes previstas na legislacao;

XVIII - promover a cada dois anos a Conferéncia da Cidade de Chapecd
objetivando a ampliacdo da participacao da sociedade e avaliacdo das politicas de
desenvolvimento territorial;

XIX - elaborar e fazer cumprir seu Regimento Interno e normatizar sobre a
composicao, organizacdo e funcionamento das Camaras Técnicas;

XX - implantar fluxos permanentes de informagdo e processo dinamico e
atualizado para o monitoramento, avaliacdo e decisfes sobre o desenvolvimento
territorial do municipio;

XXI - constituir comissdes e subcomissdes de carater temporario ou permanente,
com finalidades especificas de acordo com suas necessidades;

XXII - promover capacitagdes permanentes dos Conselheiros sobre as tematicas
que envolvem o CONCIDADE DE CHAPECO;

XXIII - deliberar ou manifestar-se nos demais casos previstos no Plano Diretor de

Chapecd.
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Além das competéncias explicitadas acima, o CONCIDADE deve
concomitantemente analisar e deliberar sobre os dispositivos determinados pela Lei que
instaura o Plano Diretor de Chapec6 (541/2014). (Art. 3 do regimento interno).

O Conselho da Cidade tem ainda autonomia para realizar sessdes publicas,
plenarias ou de outra modalidade “destinadas ao debate e a coleta de opinides da
comunidade, de organizagdes sociais, entidades ou de 6rgdos publicos a respeito de temas
considerados relevantes e de interesse geral da sociedade”. (Artigo 4 do regimento

interno).

3.3.  Capacidade técnico-administrativa do CONCIDADE de Chapec6

A execucao da politica publica urbana por meio do Conselho da Cidade envolve
a participacdo de diversos atores governamentais e sociais e diferentes interesses no seu
processo decisorio, bem como a centralidade do governo municipal na gestdo desta
politica intersetorial, articulada com a politica estadual e nacional. Desta forma, o
CONCIDADE possui uma estrutura organizacional complexa, que desafia os agentes
publicos e sociais na definicdo e implementacédo da politica urbana, a partir da perspectiva
da gestdo democrética da cidade.

A seguir abordaremos, com base no Regimento Interno do CONCIDADE
(Resolugdo Normativa n. 01/2015%), as competéncias de cada instancia vinculadas a
estrutura organizacional do Conselho da Cidade de Chapecd ou também, conforme
mencionado na literatura, o seu desenho institucional e a sua estrutura técnico-
burocratica. Buscamos com isso averiguar se ha um corpo técnico profissional
competente para possibilitar a funcionalidade do CONCIDADE de acordo com as leis e
normas que regulamentam a politica urbana municipal e com habilidades de gestdo e
coordenagdo adequadas, buscando a efetividade da politica pablica. A atuacdo das
Camaras Técnicas mereceu uma andlise especial diante do papel que exercem na
execucdo e integracdo das politicas urbanas. Ou seja, ao contemplar as competéncias e a

estrutura do Conselho da Cidade, verificaremos a capacidade técnico-administrativo do

24 O Regimento Interno do Conselho da Cidade de Chapecé sofreu alteracdes de acordo com as demandas
e necessidades relacionadas aos seus encaminhamentos: Resolugdo Normativa n. 07/2016, de 27/10/2016;
Resolugdo Normativa n° 01/2017, de 23/03/2017; Resolugdo Normativa n° 01/2020, de 27/02/2020.
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governo local em produzir “agdes coordenadas e orientadas para a producdo de

resultados” (GOMIDE & PIRES, 2014).

3.3.1. A organizacdo do CONCIDADE

Em termos de estrutura organizacional, o Conselho da Cidade de Chapeco integra
a estrutura da Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano (SEDUR), responsavel
pela coordenacdo e implantacdo da politica urbana, e é constituido por plenario,
presidéncia, secretaria executiva, camaras técnicas e coordenagdes técnicas. Ele ¢
presidido pelo secretario de desenvolvimento urbano e, no caso de sua auséncia, por “um
membro da Secretaria, de sua livre escolha”. Quando da presenca do prefeito ou vice-
prefeito, eles assumem automaticamente o posto. Cabe ao presidente convocar e ordenar
as reunides, dando os encaminhamentos das decisées do conselho a determinada area,
setor, departamento ou autoridade.

E de responsabilidade do plenério, instancia deciséria do conselho, composto por
36 membros titulares e suplentes, discutir e votar as matérias e apresentar proposicoes e
propostas de resolucBes. Apesar de os suplentes terem direito a voz, o direito a voto é
somente do membro titular. As reunides ordinarias acontecem uma vez por més e tem a
duracdo de duas horas. No entanto, o CONCIDADE poderd se reunir
“extraordinariamente por requerimento da maioria absoluta de seus membros ou
excepcionalmente por convocacdo do Presidente”. (Art. 17 do regimento interno).

Vinculada diretamente a presidéncia do Conselho da Cidade de Chapecd, a
Secretaria Executiva é constituida pela secretaria executiva e pelos coordenadores
técnicos. O seu objetivo é conceder apoio técnico ao Plenario e as Camaras Técnicas,
proporcionando as condic¢des para que 0 CONCIDADE possa exercer suas atribuicdes e
competéncias legais.

Cabe também a Secretaria Executiva repassar as informagdes para os conselheiros
e para a sociedade civil, tanto no que diz respeito as pautas das reunides (com no minimo
7 (sete) dias de antecedéncia) quanto sobre as decisdes do CONCIDADE. A pauta, as atas
e 0s processos do conselho sdo disponibilizados na pagina oficial do municipio e estdo
disponiveis para consulta de qualquer interessado.

Ainda conforme previsto no 852 do artigo 18, o cidaddo pode acessar o material

da reunido e sugerir melhorias ou apresentar qualquer reclamacéo por meio da Ouvidoria.
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Entretanto, de acordo com a entrevistada 1, a sociedade civil geralmente ndo tem
mostrado interesse em se informar sobre as decisoes das reunides do Conselho. “Quem
normalmente se mantém informado sdo as Entidades Organizadas vinculadas diretamente
ao desenvolvimento territorial (SINDUSCON?®, SECOVI-OESTE/SC?®, AEAQ?)”.

3.3.2. Camaras Técnicas do CONCIDADE

Com a finalidade de auxiliar as decisdes técnico-administrativas do Conselho da
Cidade de Chapeco e dos 6rgdos da administracéo publica, foram criadas quatro Camaras
Técnicas permanentes de carater interdisciplinar. Compete-lhes realizar “estudos e
pesquisas necessarias ao desenvolvimento das agbes, planos e projetos na area do
Desenvolvimento Territorial” a serem apreciados pelo CONCIDADE. Séo elas: de
habitacdo e regularizacdo fundiaria; de meio ambiente e saneamento ambiental; de
mobilidade urbana, transito, transporte e acessibilidade; de planejamento e gestdo do solo
urbano. (Art. 34 do regimento interno).

De acordo com Silva,

a camara de Planejamento e Gestdo do Solo Urbano recebeu o maior nimero
de processos encaminhados, seguida da Camara de Mobilidade Urbana,
Transito, Transporte e Acessibilidade e da de Meio Ambiente e Saneamento
Ambiental. A Camara de Habitacdo e Regularizacdo Fundidria ndo recebeu
nenhum processo encaminhado. (SILVA 2019, p. 53).

O autor afirma ainda que “as questdes de solo urbano sao as de maior frequéncia
nos processos [...] sobretudo levando a encaminhamentos de alteragdo de leis e Estudos
de Impacto de Vizinhanca, EIV?”, (Silva, 2019, p. 53).

Participam de cada camara técnica 6 (seis) servidores municipais e técnicos
designados pelos segmentos que constituem o CONCIDADE, respeitando o equilibrio
entre os segmentos, além do coordenador técnico. No que diz respeito a representacdo

% Sindicato da Industria da Construcio e Artefatos de Concreto Armado do Oeste.

% O Sindicato da Habitacdo do Oeste de Santa Catarina.

27 Associacdo Dos Engenheiros e Arquitetos do Oeste.

28F um instrumento de planejamento e gestdo urbana instituido pelo Estatuto da Cidade que visa a realizagio
de um estudo sobre os impactos que os empreendimentos ou intervengdes urbanisticas geram em seu
entorno.
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dos técnicos do governo nas camaras, “predominam os da SEDEMA e do SEDUR”
(Entrevistada 1).
Também podem ser convidados a participar das reunies, que ocorrem uma vez
por més, interessados nos assuntos examinados e técnicos das areas abordadas.
Conforme estabelecido no art. 37 do regimento interno, sdo atribuicdes das
Céamaras Técnicas:
| - preparar as discussGes tematicas, através de pareceres ou relatorio conclusivo, para
apreciacao e deliberagdo do plenario do CONCIDADE DE CHAPECO;
Il - promover articulacdo com os 6rgaos e entidades promotoras de estudos e propostas
relacionadas a politica municipal de Desenvolvimento Territorial;
I11 — promover estudos ou pesquisas relacionadas com o Desenvolvimento Territorial,
demandados pelo CONCIDADE DE CHAPECO ou por sua iniciativa ou por

requerimento de 6rgdos, entidades ou empreendedores interessados na matéria.

Os coordenadores técnicos sdo indicados pelo presidente do conselho e estdo
ligados a secretaria executiva. Eles participam das reunides, fazendo os relatos dos
pareceres e assessorando a presidéncia.

E de responsabilidade das Coordenagdes Técnicas: (art. 45)
| - coordenar os atos de gestdo administrativa e técnica que se fizerem necessarios ao
desempenho das atividades das Camaras Técnicas e do CONCIDADE DE CHAPECO;
Il - participar da mesa e assessorar o Presidente durante as sessoes;

I11 - despachar com o Secretério Executivo ou Presidente sobre 0s assuntos pertinentes ao
CONCIDADE DE CHAPECO;

IV - interagir intersetorialmente sempre que forem demandados pareceres conjuntos sobre
matérias de interesse ao Desenvolvimento Territorial do Municipio;

V - efetivar ou implementar as decisdes ou resolucdes do CONCIDADE DE CHAPECO;
VI - exercer outras atribuigdes que lhe sejam delegadas pelo Presidente, pela Secretaria
Executiva ou pelo Plenario do CONCIDADE DE CHAPECO.

Pardgrafo Unico — As Coordenacdes Técnicas designardo relatores para matérias
especificas demandadas pelo CONCIDADE DE CHAPECO.

Ademais, o0 art. 42 do regimento manifesta que “As Camaras Técnicas poderédo
constituir grupos de trabalho com carater transitorio, com a funcdo de complementar a

atuacdo dos mesmos”.
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3.3.3. Alintersetorialidade das politicas urbanas

Da mesma forma como no &mbito do Conselho Nacional das Cidades, o grande
desafio das coordenacbes das camaras técnicas do CONCIDADE de Chapeco € em
relacdo a intersetorialidade das politicas urbanas, conforme estabelecido no item IV do
art. 45: “interagir intersetorialmente sempre que forem demandados pareceres conjuntos
sobre mateérias de interesse ao Desenvolvimento Territorial do Municipio”. Lembramos
que a integracdo entre as politicas publicas urbanas estava prevista na Resolugédo
Normativa no. 7, de abril de 2008, do MC e CC e articulada com as deliberacdes das
Conferéncias Nacionais das Cidades.

Ressalta-se outrossim que, de acordo com art. 2, item XIV do Regimento do
CONCIDADE, “sdo atribuicdes do CONCIDADE DE CHAPECO articular politicas e
acOes com 0s demais 6rgaos municipais € com outros organismos governamentais e nao-
governamentais, estabelecendo formas de integracdo entre os participantes”. Esta
competéncia € atribuida mais especificamente as camaras técnicas que, segundo 0
estabelecido no seu art. 37, item Il, devem “promover articulagdo com 0s 6rgdos e
entidades promotoras de estudos e propostas relacionadas a politica municipal de
Desenvolvimento Territorial”.

Com a responsabilidade do CONCIDADE em articular as politicas urbanas houve
a extingdo dos conselhos setoriais de desenvolvimento urbano existentes e os seus
respectivos fundos municipais, conforme o disposto no art. 453 do PD de 2014%°. O tnico
conselho municipal de politicas publicas urbanas existentes atualmente € o Conselho de
Meio Ambiente (CONDEMA), criado em 2018 por meio da lei complementar n® 630 de
20/06/2018. Além disso, em 10 de julho de 2015, foi instituido o Plano Municipal de
Saneamento Basico por meio da Lei 6.728; em 02 de setembro de 2015 foi estabelecido
o Plano Municipal de Residuos Sélidos pela Lei 6758 €, em 14 de marco de 2016, através
da Lei 6847, foi constituido o Plano municipal de mobilidade urbana de Chapeco
(Matiello e Duarte, 2019).

N&o obstante, “a construcdo de politicas com uma abordagem integral, por meio

da articulacdo entre os diferentes setores, ou areas das politicas publicas” na perspectiva

29 Foram extintos o Conselho Municipal de Desenvolvimento Territorial (CMDT), criado pelo Plano Diretor
de Desenvolvimento Territorial de Chapecd — Lei Complementar n. 202, de 06 de janeiro de 2004, e o
Conselho da Habitagdo, que havia sido instituido em 1994, sendo que “a primeira mencao a criagdo de um
fundo é de 1995, tendo sido refundado com outros nomes, € em 2009, no contexto do PMCMY, ¢ associado
a outro fundo, o de regularizacdo fundiaria”(Matiello e Duarte, 2019, p. 281).
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abordada por Cunill-Grau (2014, apud Luchmann, 2019, p. 21-22), apesar de prevista no
Regimento do CONCIDADE de Chapeco, ndo ocorre de uma forma efetiva.

Consoante os entrevistados, pouco se avancou na intersetorialidade e articulagéo
das politicas urbanas no CONCIDADE de Chapecd. Entre as razdes apresentadas esta a
falta de compreenséo do que se entende por intersetorialidade entre as politicas urbanas
por parte dos secretarios municipais, dos conselheiros, do corpo técnico da prefeitura e a
dificuldade do dialogo entre os coordenadores técnicos.

O item IV do art 45 do Regimento do CONCIDADE estabelece que € de
responsabilidade dos coordenadores técnicos “interagir intersetorialmente sempre que
forem demandados pareceres conjuntos sobre matérias de interesse ao Desenvolvimento

Territorial do Municipio”. No entanto, 0 Entrevistado 2 afirma que

a intersetorialidade é um palavrdo na concepgdo deles; eles ndo relacionam uma
coisa com a outra; cada setor, cada secretaria/diretoria s6 cuida dos seus
assuntos. Por exemplo: o transito passa pelo setor de mobilidade.... mas néo se
sabe se entendem que isto € intersetorialidade.

Exemplificando a situagéo, a Entrevistada 1 relata que um processo de estudo de
impacto de vizinhanca transita por trés camaras técnicas: de planejamento e gestdo do
solo urbano, de meio ambiente e saneamento ambiental; e de mobilidade urbana, transito,
transporte e acessibilidade, mas nem sempre os coordenadores das camaras técnicas

dialogam entre si. “Depende dos coordenadores; se eles se ddo bem; se eles ndo se ddo

bem. NOs temos estes problemas também”. E complementa:

Uma vez nos faziamos mais reuniGes. Montava a pauta, chamava os
coordenadores. Era mais integrado. Hoje ndo vejo tanta integragdo assim.
Tanto que 0s pareceres eram (nicos uma época. Hoje temos pareceres isolados
[...] até o0 ano passado faziamos parecer Gnico. Depois cada um ficou com o
seu. (ENTREVISTADA 1.).

Em estudo realizado por Silva sobre 0 CONCIDADE de Chapeco, constatou-se

que, dos processos analisados nos anos 2015 a 2018 pelas Camaras Técnicas,

Doze processos ndao foram encaminhados para nenhuma camara técnica,
enquanto 106 foram dispostos por trés das quatro camaras técnicas do
ConCidade Chapec6. Houve processos que receberam pareceres de trés das
quatro CT’s regimentadas pelo conselho, enquanto alguns receberam pareceres
apresentados somente por uma cdmara. (SILVA, 2019, p. 50).

Quanto a apreciacdo dos processos intersetorialmente, o autor afirma que
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Dos processos analisados conjuntamente, houve uma pequena diferenca entre
as Camaras de Mobilidade Urbana, Trénsito, Transporte e Acessibilidade e
Planejamento e gestéo do Solo Urbano. A apreciacdo conjunta foi disposta com
menor porcentagem na Camara de Meio Ambiente e Saneamento Ambiental.
(SILVA, 2019, p. 52).

Estudos demonstram que o padrdo centralizado e hierarquico de governo, a
especializacdo do poder publico e a busca por um bom desempenho de cada setor
(Azevedo, 2011) dificultam o dialogo e a interlocucdo entre as diferentes instancias e dos
proprios conselheiros do poder pablico, inviabilizando a integrag&o/intersetorialidade das
politicas publicas.

Notadamente no que diz respeito a integracdo das politicas urbanas partilhamos
do pensamento de Serafim (2013, p. 180) de que a setorizacdo das politicas publicas
urbanas na implementacdo do ConCidade nacional, em 2003, dificulta a inter-relacéo das
politicas na medida em que se solidificou na estruturacdo da politica urbana nacional, e
que € seguida no ambito municipal, que ela € composta por quatro setores. A autora
avalia que houve um avanco na politica com a criacdo de um modelo setorizado, mas ndo
na articulacdo destas politicas setoriais. Dificuldade enfrentada também na integracdo das
politicas urbanas do CONCIDADE de Chapeco.

3.3.4. Funcionalidade do Conselho da Cidade

No que concerne a funcionalidade do CONCIDADE, os entrevistados
mencionaram dificuldades acerca do seu propdésito de propor politicas para o
desenvolvimento territorial da cidade e até mesmo para o desenvolvimento metropolitano
e regional, isso devido a demanda excessiva de processos a serem analisados nas Camaras
Teméticas e aprovados pelo Plenério do Conselho, em atendimento as pautas do Plano
Diretor de Chapec6. De acordo com a Entrevistada 1, este seria o motivo do
CONCIDADE néo conseguir exercer “a sua fung¢do na sua forma mais ampla, que € a
questdo do planejamento territorial da cidade; deixa de pensar algo mais global que € para
o futuro da cidade; deixa de planejar a longo prazo™.

O entrevistado 2 complementa: “Nao esta discutindo a cidade; ¢ um Conselho que
analisa os projetos; € um conselho de aprovacdo de obras”. E destaca a inexisténcia de
compromisso politico por parte do governo local: “a Prefeitura ndo tem vontade politica

de discutir a cidade. Teria que ter mais reunides por ano para isso”. Por fim, reitera: “O
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discurso do desenvolvimento esta direto no Conselho. As obras a serem apreciadas séo
utilizadas como justificativa pra gerar emprego na cidade”.

A pesquisa realizada por Silva (2019, p. 59) sobre a efetividade das decisdes do
Conselho da Cidade de Chapeco corrobora neste sentido, pois o autor inferiu que “o
ConCidade de Chapecd pode ser compreendido como uma espécie de orgdo de
atendimento as demandas externas e ndo necessariamente uma instituicdo de controle e
gestdo do Plano Diretor do municipio”. E acrescenta: “foram constatadas pautas
preponderantemente técnicas e, muitas vezes, sem se avaliar suas implicacdes politicas
para o cumprimento dos preceitos do Plano Diretor, como a funcgéo social”.

A partir do exposto, verifica-se o perfil burocrdtico e organizacional do
CONCIDADE de Chapeco, também apontado por Tatagiba (2002) e Almeida e Tatagiba
(2012) em pesquisa realizada sobre conselhos gestores. Os assuntos técnicos predominam
em detrimento dos temas relacionados ao planejamento mais amplo da cidade a longo
prazo e a implantacéo de instrumentos de politicas urbanas.

Por seu turno, a Entrevistada 1 responsabiliza o governo local pela ndo
regulamentacdo e ndo utilizacdo de instrumentos da politica urbana visando ao
atendimento da funcéo social da propriedade incluidos no Plano Diretor de Chapeco.
Aguarda a regulamentac&o, o IPTU progressivo® e a operacéo urbana consorciada®:, e o
direito de preempgéo®? ainda néo foi utilizado pela administracdo municipal.

Quanto a indagacao de o corpo técnico da Secretaria de Desenvolvimento Urbano
(SEDUR) ser adequado para uma boa conducgdo da politica urbana, ela afirma que “¢é
qualificado, mas ndo € suficiente” para execuc¢do das exigéncias do Conselho. E insiste:
“ou vocé para com a demanda de processos, para de analisar, para poder planejar [...] pois
vocé ndo tem estrutura para as duas coisas”.

Remetendo-se a sobrecarga de atividades por parte dos técnicos da secretaria de
desenvolvimento urbano, a Entrevistada 1 sublinha que os coordenadores técnicos do
CONCIDADE séo funcionarios da prefeitura e realizam um trabalho voluntario no

30 Prevista no art. 182 da Constituicdo Federal, a funcdo social da propriedade foi regulamentada no
Estatuto da Cidade, com a implantacdo do IPTU progressivo, e objetiva evitar que os donos dos imdveis 0s
deixem subutilizados e autoriza os municipios a aplicarem aliquotas progressivas de IPTU (Imposto Predial
e Territorial Urbano). Ressalta-se que a pratica do IPTU progressivo interfere em interesses da classe média
e alta, uma vez que o tributo aumenta de acordo com a capacidade contributiva de cada um.

31 Instituido pelos artigos 32, 33 e 34 do Estatuto da cidade (Lei 10.257), a operacgdo urbana consorciada
tem como finalidade realizar projetos urbanos envolvendo a parceria entre o poder publico e o privado.

32O direito de preempgéo, previsto nos artigos 25 a 27 do Estatuto da Cidade, é a preferéncia que o
municipio possui para aquisicdo de um imdvel urbano.
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conselho: “eles desenvolvem projetos, vistoriam obras ¢ a0 mesmo tempo se reinem e
relatam processos do CONCIDADE [...] a burocracia e a demanda complicam as
atividades do CONCIDADE.”

E importante observar que, além de participarem das decisbes relacionadas as
politicas do Conselho da Cidade, os engenheiros e arquitetos da SEDUR® sio
responsaveis pela implantacdo das politicas urbanas, juntamente com os técnicos de
outras secretarias, que tambem tém representacdo no CONCIDADE e que possuem uma
identificacdo com as pautas apreciadas no Conselho. Realcamos dentre elas a Secretaria
do Desenvolvimento Econémico e Turismo (SEDET); a diretoria do meio ambiente,
ligada a Secretaria Rural e Meio Ambiente (SEDEMA); a diretoria de regularizagéo
fundiaria, vinculada ao gabinete do prefeito; a diretoria de mobilidade urbana,
incorporada a Secretaria de Defesa do Cidaddo e Mobilidade (SEDEMOB); a
Procuradoria geral do municipio; e as Secretarias da Educacdo e da Saude, sendo que
estas Ultimas colaboram basicamente nos Relatdrios de Impacto de Vizinhanga.

Questionados sobre os motivos pelos quais a secretaria do desenvolvimento
urbano e demais nao estdo estruturadas para o atendimento da execucdo da politica urbana
de acordo com o que esta previsto no Plano Diretor, os entrevistados reiteraram que ndo
ha interesse por parte da administracdo municipal em organizar a secretaria para
atendimento das demandas, demonstrando desta forma a falta de um compromisso
politico efetivo do governo local.

Uma das sugestdes apresentadas pela Entrevistada 1 para melhor execucdo da
politica urbana do municipio, e sobre o que ja se teria comentado no CONCIDADE, é
que

teria que ter algum, tipo um Instituto de planejamento, algum 6rgéo assim que
fosse (...) tivesse integrado com todas as secretarias, mas que fizesse so
planejamento. Que tivesse o SIG3 que tivesse toda essa parte, sabe, mais

direcionada para isso. Hoje, do jeito que ta, assim, bom, ndo tem. Ninguém
senta pra planejar, até pela falta de informagao cartografica® que a gente tem,

33 Secretaria de Desenvolvimento Urbano contém as seguintes diretorias: Diretoria de Planejamento
Urbano, Diretoria de Analise e Aprovacdo de Projetos, Diretoria de Obras Publicas e Diretoria de
Habitacdo. (Consulta ao Organograma da Prefeitura Municipal,
https://chapeco.1doc.com.br/b.php?pg=0/organograma realizada no dia 26/10/2020).

%0 Sistema de Informacgdes Geograficas (SIG) é mencionado no art. 2, item XIII do Regimento do
CONCIDADE de Chapecé.

3 Segundo informacéo dos entrevistados, 0s mapas cartograficos sdo fundamentais para implementar todos
os instrumentos do Estatuto da Cidade com eficécia, atingindo seu real objetivo. Entretanto, a base
cartografica do municipio estd defasada, pois ndo ha interesse publico na sua atualizagdo constante.
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desatualizagdo das informagdes. Entdo se vé que nao é dado a devida
importancia para isso, né? (ENTREVISTADA 1, 2020....)

Outro aspecto destacado pela Entrevistada 1 sdo as pressdes que 0s técnicos
recebem por parte de determinados segmentos representados no Conselho,

principalmente do setor da construcéo civil.

muitas vezes vocé fica com uma fama ruim (...) porque vocé vai defender o
qué? Os interesses do municipio e sobre uma visdo técnica, que nem sempre
agrada (...) e sem ganhar nada mais por isso, sO se estressar (...) dai tem essa
dificuldade também em conseguir coordenadores que se disponibilizem a fazer
esse trabalho. E sem largar suas atividades rotineiras. (ENTREVISTADA 1,
2020...)

Corroborando nesta discussao, o Entrevistado 2 relata a dindmica de elaboragéo
dos pareceres pelas Camaras Técnicas sobre 0s projetos das obras e a sua apreciacao pelo
Plenario do Conselho: “S6 vai para analise do Conselho depois de ir para as respectivas
camaras técnicas; elas procuram ajeitar com o empreendedor ou com o setor da prefeitura.
Acontece que no dia em que chega na reunido do conselho a questéo ja esta resolvida.”

O Entrevistado 2 levanta também outro aspecto relacionado ao perfil dos técnicos
do SEDUR: “muitos estdo ligados a construcdo civil, sendo que um deles tem uma
empresa construtora”. A partir das suas falas, questiona-se a neutralidade dos técnicos no
encaminhamento da demanda de processos relativos aos empreendimentos da construgédo
civil no CONCIDADE. A gestdo publica ndo é neutra, pois como nos alertam Frey (1996)
e Dagnino et. al, (2006), ela se posiciona em defesa dos interesses identificados com o
seu projeto politico ideoldgico e, desta forma, a fiscalizacdo por parte da sociedade civil
e principalmente por parte do poder judiciario sdo importantes no que concerne aos
procedimentos do Conselho da Cidade.

Diante do exposto, depreendem-se duas situa¢des: 1) o Plenario do CONCIDADE
é basicamente um espaco decisorio final e ndo de um amplo debate sobre as demandas e
obras a serem aprovadas pelo CONCIDADE; 2) existe a interferéncia das empresas

construtoras nos relatérios das Camaras Técnicas.

Trabalham com a imagem que o Estado forneceu em 2010. No atual Plano Diretor do municipio de 2014,
0s mapas do plano foram feitos ancorados nesses dados, uma defasagem de quatro (4) anos. Tem-se a base
cartogréfica do que é aprovado e ndo da situacao real.
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3.3.5. Assisténcia Juridica do CONCIDADE

Dada a complexidade da execucéo da politica urbana por meio do Plano Diretor e
da dindmica de funcionamento do CONCIDADE, em uma das alteracdes do Regimento
do Conselho da Cidade realizada no ano de 2018 foi incluida “a Assisténcia juridica
permanente em todas as reunides do conselho para que as davidas sejam imediatamente
sanadas bem como para que haja seguranca juridica nas decisdes tomadas.” (Art 22 1).

Constatada esta necessidade, a Procuradoria do municipio disponibiliza dois
representantes no Conselho para orientar os seus membros na tomada de deciséo e
instrugdo dos processos: o Procurador Geral e o Consultou Juridico. Segundo a

Entrevistada 1,

E imprescindivel ter porque o conselho nfo pode se sobrepor a lei. Tivemos
que trabalhar isso com os conselheiros, porque achavam que, como era
conselho, poderia ser soberano [...] e a Procuradoria é bom pra isso, para tirar
duvidas dos processos. Aparecem muitas davidas legais nas discussdes porque
no plenario a maioria do pessoal € leigo, principalmente das comunidades; ndo
dominam os assuntos e ai tem as entidades e tem a lei no meio, e 0s técnicos
das Camaras, os coordenadores...

A entrevistada refere que a administracdo municipal possui varios procuradores
juridicos para atendimento das demandas das secretarias, mas devido a complexidade da
compreensdo das leis que envolvem a execucdo do Plano Diretor e as decisdes do
conselho, haveria a necessidade de um/a procurador/a exclusivo/a para as demandas do
CONCIDADE.

Além disso, com o objetivo de monitorar, acompanhar e orientar as decisdes do
CONCIDADE, o Ministério Publico de Santa Catarina, por meio da 92 e 132 Promotoria
da Justica de Chapeco, participam das reunides do Conselho desde 2019. De acordo com

0 entrevistado 3,

a promotoria participa com orientacdes juridicas em geral e opinies sobre 0s
temas arquitetdnicos e urbanisticos dos projetos. A participagdo também
contribui evitando que projetos sejam aprovados quando se antevé que poderdo
ser alvo de discussao judicial futura. (ENTREVISTADO 3, 2020)

A decisdo de compor o Conselho ocorreu por entender “que as contribuicoes

somam forgas em favor da cidade”, afirma o Entrevistado 3. Ele ressalta também que a
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Lei Organica do Ministério Publico “permite participar de quaisquer reunides publicas
pertinentes aos temas da promotoria”.

A Entrevistada 1 avalia como positiva a referida participacdo. Relata que o
promotor de justica solicitou participar de uma reunido do CONCIDADE na qual
repassou algumas orientacGes em relacdo ao funcionamento do Conselho e atribuicGes
dos conselheiros. Atualmente, prossegue guiando aspectos relacionados a normatizacao,
a regulamentacdo do CONCIDADE e aos estudos de impacto de vizinhanca (EIV),

elaborados no ambito das Camaras Técnicas.

A partir dali a gente adotou como padrdo sempre lhe mandar e-mail
convocando, convidando pra reunido e informando sobre a pauta. E a
participacdo dele, assim, que eu vejo no sentido, por exemplo, um estudo de
impacto de vizinhanga, que muita coisa depois acaba estourando 1a, vem
alguma dendncia, vem alguma reclamacdo, [...] entdo nesse sentido ele ja vem,
jatraz alguns alertas, digamos. [...] ele vai bem assim, ele segue bem alinhado
as camaras técnicas, digamos. [..] As vezes alguma coisa que precisa
normatizar, que ele acha que tem que regulamentar, ele j& comenta, entdo. Eu
vejo bem positiva a participagdo dele.

Porém, nem sempre as decisdes das Camaras Técnicas sdo deferidas pelo Plenéario
do Conselho da Cidade, e a presenca do promotor colabora para o esclarecimento de

duvidas sobre os processos. O Entrevistado 2 reitera que

As vezes ndo ha posicio unanime entre os pareceres das diferentes Camaras. O
promotor, quando esta presente, ajuda a esclarecer nos detalhes; ajuda muito o
conselho. Ele orienta. Ha situacdes que retiram o projeto porque o promotor diz
que ndo esta correto.

Ao mesmo tempo em que direciona acdes relacionadas a gestdo urbana a serem
decididas no Conselho das Cidades, a promotoria publica fiscaliza a aplicacdo das leis
relativas a politica urbana, diante da complexidade da sua implementacdo e também
perante os diferentes interesses representados no CONCIDADE.

Posto isso, conclui-se que o arranjo politico-institucional do CONCIDADE possui
elementos de limitada capacidade técnico-administrativa para implementacao da politica
urbana de Chapecd, a partir dos principios e diretrizes do Estatuto da Cidade, previstos
no Plano Diretor de Chapeco e orienta¢cbes do Ministério das Cidades/CONCIDADE
nacional. Esta constatacdo se justifica pelas seguintes situacdes:

- no que diz respeito a estruturacdo da Secretaria Municipal de Desenvolvimento

Urbano, responsavel pela coordenacdo e implantacdo da politica urbana, verifica-
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se que o numero de funcionarios € insuficiente para uma boa conducéo das suas
acoes;

- h& caréncia de equipamentos e estrutura compativel com a demanda dos
trabalhos. O maior problema na tomada de decisfes se concentra na defasagem
das informacgdes e na falta de integracdo entre a base cartografica e a base
cadastral.

- em relagdo a funcionalidade do CONCIDADE, ressalta-se o atendimento das
pautas processuais e ndo de demandas politicas e a auséncia do planejamento
territorial a longo prazo da cidade, bem como a dificuldade na intersetorialidade

e interacdo das politicas publicas urbanas.

3.4. A Capacidade politica do CONCIDADE de Chapecdé

A dimensao politica, segundo Gomide e Pires (2014), refere-se as possibilidades
de participacdo de multiplos atores sociais nos procedimentos de tomada de decisdo numa
perspectiva de interagdo entre o Estado e a sociedade, onde os conflitos sdo negociados e
pactuados no processo de definicdo e implantacdo das politicas publicas. Sendo assim,
nos debrucaremos a seguir sobre: a composicao do CONCIDADE e competéncia dos seus
membros; o perfil dos participantes (quem estd representado nestas instancias); a
articulacdo ou nao dos segmentos envolvidos; formas de participacdo da sociedade civil;
capacidade do governo de articular e negociar os diferentes interesses presentes na
discussdo da politica urbana; e o compromisso governamental na execucao da politica

urbana a luz dos principios e diretrizes do Estatuto da Cidade.

3.4.1. A composicdo do Conselho da Cidade de Chapeco

O Plenario do CONCIDADE DE CHAPECO é composto pelo presidente e por 36
(trinta e seis) membros titulares e seus respectivos suplentes do poder publico e da
sociedade civil, respeitando a mesma proporcionalidade dos diferentes segmentos sociais,
de acordo com as orientacOes recebidas por parte do CONcidade nacional: poder pablico,
movimentos sociais e entidades organizadas, caracterizando-se como uma representacao

tripartite.
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Quadro 1 — Composic¢éo do plenario do CONCIDADE de Chapeco

Segmento Quantidade
Poder Publico 12
Movimentos Sociais 12
Entidades Organizadas 12

Fonte: Regimento Interno do Conselho da Cidade de Chapeco aprovado pela Resolucdo Normativa n°l1, de
21 de maio de 2015, e homologado pelo Decreto N° 31.170, de 06 de julho de 2015.

O Poder Publico esté retratado da seguinte forma:

-10 (dez) integrantes do Poder Publico Municipal: eles sdo escolhidos pelo
prefeito, priorizando os titulares das areas de Desenvolvimento Urbano, Fazenda,
Procuradoria, Habitacdo e Regularizacdo Fundiaria, Desenvolvimento Rural e
Meio Ambiente, Desenvolvimento Econdmico e Turismo, Cultura, Educacdo,
Saude e Servigos Urbanos e Infraestrutura. A Secretaria de Defesa do Cidadao ou
outras areas da administracdo identificadas com as tematicas do CONCIDADE
DE CHAPECO também poderdo compor o conselho enquanto poder publico
municipal;

-1 (um) representante do Poder Publico Estadual: é designado pela Secretaria de
Desenvolvimento Regional de Chapecé ou do érgdo que a suceder. A indicacao
deve priorizar as areas de meio ambiente, saneamento, infraestrutura, pesquisa e
desenvolvimento rural, habitagdo e de seguranca publica.

-1 (um) membro do Poder Publico Federal: deve estar vinculado a 6rgéos
relacionados com a politica de desenvolvimento territorial, meio ambiente e

infraestrutura.

Ja os delegados dos Movimentos Sociais devem pertencer a associagdes

comunitarias, de moradores, de movimentos por moradia, entre outros. Eles sdo eleitos

nas respectivas regides geograficas definidas pelo Plano Diretor de 2014 (Mapa Anexo

XI1, Lei Complementar Municipal 541/2014) por intermédio de plenérias realizadas com

as comunidades, na ocasido das audiéncias publicas de revisdao do Plano Diretor, da

Conferéncia Municipal ou audiéncia publica convocada para esta finalidade.

No quadro abaixo vemos a distribuicdo dos conselheiros dos movimentos sociais

conforme as regides do municipio.
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Quadro 2 - Composic¢do dos Movimentos Sociais (bairros/comunidades)

Regido Representacéo dos Bairros/Comunidades Representacéo

01 Bairros Centro, Presidente Médici, Jardim Italia, Saic, 1
Maria Goretti e Santa Maria

02 Bairros Sta Paulina, Jardim Europa, Passo dos Fortes, 1
Lider, Bom Retiro, Dom Gerénimo, Vila Real e
Desbravador

03 Bairros Pinheirinho, Paraiso, Boa Vista, Sao Pedro, Bom 1
Pastor e Sdo Lucas

04 Bairros Monte Belo, Esplanada, Seminario, Dom Pascoal, 1

Quedas do Palmital, Santo Antdnio, Palmital e
Universitario

05 Bairros Engenho Braun, Jardins, Alvorada, Jardim 1
América e Parque das Palmeiras

06 Bairros Cristo Rei, Bela Vista, Sdo Cristovéo e Eldorado 1

07 Bairro Efapi 1

08 Bairros Trevo, Belvedere, Vila Rica, Agua Santa, Lajeado 1
e interior

09 Bairros Fronteira Sul, Santos Dumont, Campestre, 1

Industrial, Progresso e Comunidades Linha Rio dos indios,
Palmital dos Fundos, Monte Alegre, Lajeado Verissimo,
Agua Amarela, Gramadinho, Praia Bonita, das Palmeiras,
Sdo Rafael, Toldo Chimbangue, Sdo Rafael, Sede Trentim,
Independéncia;

10 Comunidades do Distrito de Marechal Bormann (Linhas 1
Sdo José do Capinzal, Gameldo, Saquetti, Rodeio do Erval,
Séo Francisco, Serrinha, Passo dos Ferreira, Henrique,
Rodeio Chato, Nucleo Hortifrutigranjeiro, Bom Retiro,
Serraria Reato, Nova Aurora, Barra da Chalana e Barra do
Carneiro)

11 Comunidades do Distrito de Goio-En (Linhas Vailon, 1
Beira Rio, Almeida, Cachoeira, Quadros, Campinas, Meia
Serra e Alto Capinzal)

12 Bairro Autédromo e Comunidades dos Distritos de Sede 1

Figueira e Alto da Serra
Fonte: Regimento Interno do Conselho da Cidade de Chapecé aprovado pela Resolu¢do Normativa n°1, de
21 de maio de 2015, e homologado pelo Decreto N° 31.170, de 06 de julho de 2015. Fonte: Silva, 2019.

Os membros das Entidades Organizadas sdo escolhidos pelos respectivos
segmentos na ocasido da revisao do Plano Diretor, da Conferéncia Municipal ou audiéncia

publica convocada especificamente para este fim. Estdo assim representados:
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Quadro 3 — Composicao das Entidades Organizadas

Representantes Quantidade
Entidades Empresariais relacionadas ao desenvolvimento urbano 3
Entidades Sindicais de Trabalhadores com atuacao na area de 3

desenvolvimento urbano;
Entidades Profissionais ou Conselhos profissionais

2
Entidades Académicas e de Pesquisas 2
1

OrganizacGes Nao Governamentais - ONGs

Clubes de Servico 1

Fonte: Regimento Interno do Conselho da Cidade de Chapecé aprovado pela Resolugdo Normativa n°l1, de
21 de maio de 2015, e homologado pelo Decreto N° 31.170 de 06 de julho de 2015.

Segundo o Regimento do CONCIDADE, o mandato dos conselheiros é de quatro
anos, sendo permitida a reconducédo por uma vez consecutiva por meio de elei¢do. Além
disso, conforme o art. 15, “Os Conselheiros representantes eleitos pelos diferentes
segmentos que compdem o CONCIDADE DE CHAPECO serdo renovados pela metade,
de acordo com o segmento representado, por eleicdo, a cada dois anos”. Por sua vez, 0s
suplentes tém direito a voz no plenéario, podendo votar exclusivamente quando da
auséncia ou impedimento do titular.

Acerca da presenca das entidades e segmentos, € consentida a auséncia nas
reunides por parte do conselheiro titular e suplente por 03 (trés) reunides consecutivas ou
05 (cinco alternadas), com justificativa por escrito. Do contrario, sera considerada a
vacancia da vaga. Outrossim, no Regimento do CONCIDADE (Art. 8°. § 9°) diz que “A
entidade ou instituicdo detentora de vaga de titular podera em comum acordo com a
detentora da vaga de suplente, dividir a qualquer tempo o respectivo mandato, mediante
aprovacao pelo plenéario do CONCIDADE DE CHAPECO”.

No tocante a substituicdo das vagas vacantes, chama a atencdo a diferenca de
encaminhamentos no que concerne as entidades e aos movimentos sociais. Em relagéo as
entidades, consta no Ar 8 8 11° do Regimento do CONCIDADE: “A perda do mandato
de um conselheiro implicarad na perda do mandato da entidade representada, que sera
substituida pela entidade suplente do segmento que, em termos, indicara nomes de

representantes, titular e suplente”. Ja “Os Conselheiros representantes de Movimentos
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Sociais [...] que extrapolarem as faltas permitidas [...] ndo estardo aptos a se candidatarem
novamente para ocupar a vaga de Conselheiro. (Art. 12 -Paragrafo Gnico).

Ou seja, como observa o Entrevistado 2, “A prefeitura muda os técnicos, 0s
empresarios também mudam o0s seus representantes; no caso dos representantes dos
movimentos sociais, perdem o mandato por auséncia nas reunides, ai abrem novo edital

neste sentido”.

3.4.2. Participagédo dos néo conselheiros

Conforme estabelecido no Regimento do CONCIDADE, a participacdo nas
reunides € publica, sendo assim, além dos conselheiros, qualquer cidaddo pode integra-
las, sem direito a voz e voto, desde que solicitado previamente ao presidente do Conselho.
Também podem acessar o material disponibilizado no sitio virtual da Prefeitura
Municipal e contribuir com sugestdes e expressar sua opinido por intermédio da
Ouvidoria. As manifestacGes sdo enviadas diretamente para apreciacdo do plenario.

No entanto, a Entrevistada 1 comenta que mesmo com a publicizacdo das ac¢des e
dos projetos a serem apreciados no CONCIDADE, a sociedade em geral ndo tem
manifestado interesse em fazer parte das reunides do Conselho ou realizado observacdes,
comentarios ou criticas sobre a politica urbana pelos meios digitais. E na sua percepcao,
esta falta de interesse ocorre devido a inexisténcia de uma cultura de participacao por

parte da sociedade civil:

Eles reclamam dos prédios altos que estdo sendo construidos no centro da
cidade [...] se essa cidade se mobilizasse, por mais que a gente tem interesses
econdmicos e politicos, eu acho que a sociedade tem uma for¢a que ela ndo
tem nocdo ainda da sua real dimensdo. Entdo, se ela se mobilizasse, ela
conseguiria muita coisa; ela conseguiria barrar [...] s6 que s6 vamos nos
preocupar com prédio alto quando tapar o sol da piscina, quando comecar a
ndo pegar mais sol na casa.

A questdo da democratizagdo da informacdo e da mobilizagédo social sé&o
fundamentais no acompanhamento e no envolvimento da sociedade civil nos espacos
participativos. Além da publicizacdo das informagfes no sitio virtual da Prefeitura,
sugere-se que o Conselho da Cidade crie uma politica de comunica¢do mais intensiva
direcionada a sociedade local, com a finalidade de conscientiza-la sobre a importancia da
participacao nas reunides do plenario do CONCIDADE e também em audiéncias publicas

e conferéncias da cidade.
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Outro aspecto a destacar sobre procedimentos no CONCIDADE é que o0s
requerentes tém a possibilidade de se manifestar apds a leitura dos pareceres das Camaras
Técnicas, sendo que “o debate e a votagao dos processos entre os Conselheiros sera feito
‘logo apobs dirimidas todas as duvidas em relacdo ao processo em questdo’...” (Art. 222,
&2)%.

O Entrevistado 2 esclarece sobre a dindmica da discusséo dos processos:

Os ndo membros do Conselho participantes em reunido tem de 10 a 15 minutos
para apresentar o projeto. O empreendedor, o técnico, o engenheiro esta presente
para apresentar e defender o projeto; as vezes negociam com o empreendedor na
reunido do conselho. (ENTREVISTADO 2, 2020...).

Ele ressalta ainda que “As construtoras defendem os projetos com a presenga de
advogados no CONCIDADE, principalmente quando o projeto esta perto da finalizacdo”.
O Entrevistado 3 acrescenta: “Grandes empresas aparentemente tém facilitado o tramite
de seus interesses”. Sendo assim, observa-se que este encaminhamento tem beneficiado,
basicamente, os empreendedores da construcdo civil; eles negociam os problemas
apresentados nos projetos com os técnicos da prefeitura, os quais elaboram os pareceres
(Camaras Técnicas), com a presenca de seus engenheiros e advogados e, as vezes, com a
mediacdo da promotoria publica que, dependendo da situacdo, solicita a retirada do
processo em pauta. Desta forma, compete ao plenario, na maioria das vezes, somente a
apreciacdo da obra ou do processo em questdo, sem participacao no debate e negociacdes

consensuadas entre os técnicos, empreendedores e poder judiciario.

3.4.3. A participacéo dos Conselheiros

Destaca-se, sobre a participagdo dos conselheiros nas reunides mensais, a presenga
mais atuante dos membros do poder publico e dos segmentos econdmicos do municipio,
representados basicamente pelo setor imobiliario e da construcéo civil. A complexidade
dos temas apreciados, a linguagem técnica das reunides, a falta de consciéncia politica
sobre os problemas da cidade e as pressdes dos interesses vinculados aos setores da

construcdo civil e do capital imobili&rio do municipio estdo associados, segundo 0s

% Redagdo homologada pelo Decreto n° 38.802/2020, de 22/04/2020, conforme Resolugdo Normativa n°
01/2020, de 27/02/2020, do ConCidade de Chapeco.
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entrevistados, a frequente auséncia dos representantes dos movimentos sociais e
entidades sindicais.

O Entrevistado 2 relaciona a fragil representacdo das entidades sindicais e
comunitarias a auséncia de consciéncia politica no que diz respeito aos problemas

urbanos.

A representacéo comunitéria ¢ fraca e dos trabalhadores sindicais também; os
sindicatos ndo participam [...] ndo é problema de formacdo; a maioria das
liderancas comunitarias tem graduacéo/p06s-graduacdo; é falta de consciéncia
politica sobre os problemas da cidade. [...] as Universidade estdo, mas nao se
posicionam; o cara da OAB é representante das empresas; 0s movimentos néo
aparecem. (ENTREVISTADO?2, 2020...)

Com referéncia a inexpressiva participacdo do segmento comunitério, a
Entrevistada 1 se posiciona desta forma perante a dificuldade da compreenséo sobre 0s

temas abordados no Conselho.

Eu ndo sei até que ponto que a pessoa que esta la num bairro vai conseguir,
digamos, contribuir de fato com a discussdo daquele processo. Porque as
pessoas veem tudo de forma mais pontual. A preocupacédo das pessoas € com
questdes mais imediatas como a instalagdo de uma lombada, do passeio, da
calcada [...] e 0 CONCIDADE hoje tem muito despacho técnico, como por
exemplo o EIV [...] Entdo assim, a pessoa que mora |4 no bairro conhece o
transito da regido, sabe onde tem problema de alagamento; nesse sentido,
consegue contribuir bastante. Mas nas questdes mais técnicas predomina o
pessoal das entidades, que vai falar [...] que tem mais conhecimento”.
(ENTREVISTADA 1, 2020..)

Explicita com a sua fala o confronto que se estabelece em foruns deliberativos
entre o saber técnico e popular, abordado por diferentes estudos ja realizados. No caso de
Chapecd, este debate esteve fortemente presente na discussdo do Plano Diretor aprovado
em 2004, a luz dos principios participativos do Estatuto da Cidade. (Hass, Aldana,
Badalotti, 2010).

Diante das auséncias dos movimentos sociais e também das entidades organizadas
nas reunides, a participacdo do Conselho das Cidades é considerada fraca pelos
entrevistados. De acordo com o Entrevistado 2,

Hoje tem 36 membros efetivos, mas a participacdo é fraca; as vezes tem 20
representantes; também faltam pessoas qualificadas para participar,
principalmente no que diz respeito a comunidade; tem pessoas com o historico
da comunidade, mas ndo tem histérico de participacdo em espacos publicos de
discussdo. (ENTREVISTADO 2, 2020...)
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Com a frequente auséncia de conselheiros eleitos e indicados, a Entrevistada 1

demonstra preocupacdo com a continuidade do CONCIDADE.

quem participa sdo sempre 0s mesmos. Por isso que a gente até definiu um
calendario prévio de reunides para o ano inteiro pensando: ah, agora acho que
vai ficar bom, dai a pessoa ja se organiza. Mas ainda assim [...]Jtenho até medo
de a gente ficar sem membros [...] tem pessoas que estdo desde o inicio, que
participam, tem outros que néo, tem outros que ndo sei porque sdo indicados,
que nunca vém.

Nas reunides do CONCIDADE, segundo o Entrevistado 2, predominam oS
representantes do setor empresarial que, neste forum publico, defendem as suas obras a
serem edificadas. “Sempre estdo 14”7, afirma. A entrevistada 1 concorda ¢ comenta a
organizacdo do segmento imobiliério e da construgdo civil nas suas conquistas, as quais,
na sua maioria, destoam dos principios da politica urbana que constam no Estatuto da
Cidade.

Ai comenta um: ta, e por qué as entidades, construtoras, loteadores, conseguem
tudo, tipo, fica tudo para eles, né. Ah, eles conseguiram ndo ter limite de altura
no Centro®. E que eles se mobilizam, eles se organizam, eles tém uma certa,
influéncia. Entdo, ai, se a sociedade fica inerte, eles acabam conseguindo,
infelizmente, as vezes algo que néo é tdo bom pro coletivo. (ENTREVISTADA
1, 2020....)

Ressalta-se que o segmento empresarial da cidade tem se mobilizado e atuado
fortemente nas discussdes dos Planos Diretores da cidade de 2006, 2010 e 2014,
basicamente na defesa do aumento dos indices construtivos da cidade, imprimindo em
sua defesa um discurso de crescimento e desenvolvimento do municipio e ampliando as
historicas segregacfes socioespaciais e 0 descaso com o meio ambiente (Hass, Silva e
Aldana, 2019). A liberacdo da altura das edificacbes em grande parte da cidade de

Chapeco ocorre

muitas vezes sem considerar a infraestrutura disponivel e a aptiddo do solo,
outros aspectos acabam negligenciados, como o incentivo ao transporte
alternativo de pessoas, as areas de lazer, o transporte de cargas na area urbana
e a revitalizagdo dos espacos publicos. (VALENTINI; FACCO; CONTE,
2015, p. 2).

37 No Plano Diretor aprovado em 2014 (Lei Complementar n. 541, de 26 de novembro de 2014), houve a
liberacdo da altura das edificacdes em grande parte da cidade de Chapeco, resultando na verticalizagdo da
sua area central. (Hass, Silva e Aldana, 2019).
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Aliados com o poder pablico municipal, de perfil conservador tendo como prefeito
Luciano Buligon, do Partido Social Liberal (PSL), as grandes empresas de construcao
civil e do mercado imobilidrio, “os empresarios predadores”, conforme fala do
Entrevistado 2, tém sido vitoriosas nas suas demandas, colocando em cheque o0s
principios que defendem a sustentabilidade da cidade e beneficiando a logica da
exploracdo imobiliaria e fundiaria.

Entretanto, é importante destacar que ndo ha unanimidade entre os conselheiros
do segmento construtor sobre a edificacdo dos prédios altos no centro da cidade, situacéo

que tem gerado reacdes e pressdes entre conselheiros. O Entrevistado 2 relata que

Nd&o existe consenso entre 0s empresarios sobre as construgdes no centro da
cidade. Empresarios se pegaram numa reunido do Conselho porque a area
central da cidade estd sendo destruida pelos novos prédios que estdo tomando
conta. (ENTREVISTADO 2, 2020...)

Na presidéncia do conselho, posto que quando presente assume automaticamente
0 cargo, o prefeito defendeu no plenario projetos que estavam em pauta, demonstrando
gue néo se posiciona de forma neutra no momento em gque conduz a reunido e que defende

0 setor empresarial. A Entrevistada 1 narra que:

Nos tivemos poucos casos em que a administracao foi, digamos, defender um
projeto, acho que foram trés casos. Na maioria das vezes ndo ha essa
interferéncia (...) de, digamos, o Prefeito ir 14, na reunido, sabe, ou ir numa
audiéncia publica pra defender [...] A maioria a gente consegue resolver ali, no
CONCIDADE mesmo. Teve um caso de uma industria que foi o Secretario de
Desenvolvimento Econémico, entdo, que querendo ou ndo, pesa hoje em dia
pra geracdo de empregos, arrecadacdo de impostos [...] entdo € nesse sentido
que eles vao, as vezes, no Conselho. (ENTREVISTADA 1, 2020...)

A partir desta forma de proceder enquanto presidente do Conselho da Cidade e
representante do governo local no espaco publico decisério sobre politicas publicas
urbanas, o prefeito ndo promoveu um debate democratico, procurando produzir um
dialogo ou consenso por meio do debate publico com os conselheiros em torno de uma
politica a ser implementada ou, no caso, de um projeto a ser aprovado. Ele exerceu a sua
influéncia como figura publica, fazendo a defesa de obras a serem realizadas em nome do
projeto desenvolvimentista da sua gestéo e de seus aliados.

Questionado a respeito da existéncia do compromisso politico do governo
municipal em empreender a politica urbana por meio do CONCIDADE de acordo com as

diretrizes e principios do Estatuto da Cidade, o Entrevistado 3 respondeu: ‘“Nado. Me
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parece mais haver um compromisso de cunho desenvolvimentista: construir mais e mais
rapido, sem se importar com efeitos a longo prazo”. E complementou: “a ideologia do
desenvolvimentismo, do “tijolo e concreto”, que entende que construir mais e mais rapido
é sempre melhor, faz com que as preocupacdes acabem refletindo essa postura e
privilegiando o construir sobre o planejar”. A sua fala corrobora com as demais no
sentido de expressar 0 ndo comprometimento do governo local na busca de uma gestéo
amplamente democrética do planejamento territorial municipal da politica urbana a longo

prazo, de carater inclusivo e respeitando os principios do direito a cidade.

3.4.4. Capacitagédo dos Conselheiros

No art. 2, item XXII do Conselho da Cidade, estd prevista a promocdo de
capacitacbes permanentes dos conselheiros sobre as tematicas que envolvem o
CONCIDADE. Almeida e Tatagiba (2012, p.73) ressaltam a importancia da qualificacdo
da sociedade civil para a participacdo nos conselhos gestores com a finalidade de que
ampliem 0 “seu conhecimento dos processos que envolvem a gestao publica”. As autoras
destacam igualmente que a formagdo “possibilita a construcdo de novos referenciais
capazes de equilibrar a defesa dos interesses privados e corporativos com o
reconhecimento do carater coletivo dos direitos implicados”.

De acordo com o0s entrevistados, inicialmente houve a promoc¢do de vérias
capacitacGes por parte do CONCIDADE, principalmente devido a complexidade do
Plano Diretor. No entanto, consoante a Entrevistada 1, a participacdo dos conselheiros
ndo correspondeu a expectativa dos organizadores que, com o tempo, foram alterando as
estratégias das formacdes visando a possibilitar 0 comparecimento e a permanéncia dos

membros do Conselho.

Primeiro a gente fez uma capacitacdo num dia especifico. Depois a gente
mudou a estratégia e foi fazendo minicursos. No final de cada reunido, a gente
deixava 30 minutos para falar sobre um assunto especifico [...] sobre 0 meio
ambiente, os objetivos do plano diretor, sobre o estatuto da cidade, as
atribuicGes dos conselheiros [...] E a Gltima que a gente teve foi sobre os
estudos do impacto de vizinhanga, que deu 25% de presenca. Entdo é bem
dificil vocé segurar eles, porque é uma coisa mais tedrica [...] normalmente
eles ja comegam a sair. (ENTREVISTADA 1, 2020...)
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Ela relata ainda a realizacdo de formacOes sobre o Estatuto da Cidade, as
atribuicdes dos conselheiros, os recursos hidricos e bacia hidrogréafica, saneamento basico
e a importancia da base cartografica.

Os entrevistados reconhecem, entretanto, que 0 desinteresse e auséncias nos
cursos dirigidos aos conselheiros podem estar associados a dificuldade dos técnicos em
expressar numa linguagem mais acessivel as informagdes relacionadas aos

encaminhamentos e instrumentos técnicos do CONCIDADE. A entrevistada 1 comenta:

a gente ndo esta preparado para passar informacéo, as vezes, para as pessoas.
A gente se forma ali, numa érea, tu lidas com isso no dia a dia e, na hora de
vocé transmitir, vocé ndo consegue as vezes ser suficientemente capaz, de ter
esse lado mais docente, digamos assim. (ENTREVISTADA 1, 2020....)

Sobressai-se, do mesmo modo, o fato de que a falta de interesse dos conselheiros,
conforme a Entrevistada 1, também esta presente no momento em que conselheiros novos
assumem no CONCIDADE e recebem a copia do Plano Diretor para se inteirarem da
politica urbana da cidade. “Poucos procuram pra tirar davidas ou coisa assim [...] dai
acaba desmotivando até a gente, sabe? As vezes a gente pensa em uns eventos legais pra
fazer, uma coisa assim [...], mas tu acabas desanimando”.

A entrevistada relatou ainda as dificuldades enfrentadas na organizacéo de eventos
que visem a capacitacdo dos conselheiros por um periodo mais longo devido a
inexisténcia de recursos financeiros para esta finalidade, demonstrando a auséncia de
comprometimento politico dos gestores publicos na formacédo dos membros do Conselho
da Cidade, como também da sociedade em geral.

Diante do exposto, depreende-se que mesmo com um desenho institucional
participativo de composicao plural, com representantes do Estado, sociedade civil e do
mercado, com o objetivo de proporcionar decisfes mais justas e legitimas em relacdo a
elaboracdo e execucéo das politicas publicas urbanas, o Conselho da Cidade de Chapeco,
a partir das suas normatizagOes institucionais, ndo tem proporcionado um espaco
decisorio equilibrado as forcas sociopoliticas representadas.

Criado como um espac¢o para a promoc¢édo da politica urbana do municipio, na
perspectiva de uma gestdo democratica da cidade e seguindo os principios e diretrizes do
Estatuto da Cidade, constata-se que a maioria das suas decisfes tem atendido aos
interesses do mercado imobiliério e da construcéo civil, inclusive com a defesa de seus

projetos por parte do poder publico local, que ndo tem apresentado um compromisso
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politico em torno da implementacdo da politica urbana do municipio a partir dos
principios e diretrizes do Estatuto da Cidade

Concebido como um férum democrético participativo deliberativo com a inclusédo
dos segmentos historicamente excluidos dos espacos de discussdo e decisao de politicas
publicas na area urbana, o CONCIDADE acabou sendo “capturado” pelos mesmos
setores que elaboraram ou influenciaram a politica urbana de Chapecé ao longo do tempo.
Verifica-se, assim, a dificuldade do Conselho da Cidade de se constituir num espaco de
participacdo sociopolitica democratica diante da confluéncia entre dois projetos politicos
ideologicos distintos: 0 democratizante participativo, dos anos 1980, e o de natureza
neoliberal, da década de 1990.

Além disso, aliado a uma inexpressiva participacdo societaria nas reunides do
Conselho, principalmente do segmento dos movimentos sociais e sindicais, diante da falta
de compreensdo dos aspectos técnicos que permeiam 0S Seus encaminhamentos e
deliberacdes e de consciéncia politica sobre a importancia da participacdo em espagos
publicos participativos e deliberativos, conclui-se que 0 CONCIDADE de Chapecé tem

apresentado uma baixa capacidade politica no seu arranjo institucional.
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CONSIDERACOES FINAIS

Neste trabalho tivemos como finalidade analisar a capacidade técnico-
administrativa e politica do governo municipal de Chapecé em formular e implementar a
politica urbana por meio do Conselho da Cidade (CONCIDADE), no periodo de 2015 a
2019, a partir dos seus arranjos e desenhos institucionais. Ressaltamos na pesquisa a
interacéo entre atores estatais e sociais, 0s interesses envolvidos no desenvolvimento das
politicas da cidade e a estrutura administrativo-organizacional e técnica responsavel pela
execucdo das politicas.

Em termos teoricos, partimos de uma abordagem neoinstitucionalista,
essencialmente do institucionalismo histérico e dos conceitos de capacidades estatais e
de governanca de Gomide e Pires (2014) e Pires e Gomide (2016), que destacam a
centralidade do Estado brasileiro na criacdo e operacionalizacdo das politicas publicas
ancorado no processo de descentralizacdo no contexto da democratizacéo.

Para os autores, as capacidades estatais estdo relacionadas a dois aspectos: o
técnico-administrativo, compreendendo as habilidades técnicas na formulagdo das
politicas publicas, e o politico, associado a sua implementacdo. Fortalecendo suas
analises, salientam a necessidade de se observar os arranjos institucionais que dizem
respeito as regras definidoras de coordenacdo de atores e interesses na implantacdo das
politicas publicas.

Em nivel municipal, os Conselhos de Desenvolvimento Urbano ou Conselhos da
Cidade sdo aprovados nos Planos Diretores a luz dos principios do Estatuto da Cidade,
de 2001, que estabeleceu o municipio como centralizador das questdes urbanas e
outorgou-lhe a funcdo de executar a politica urbana sob a perspectiva de uma gestao
democratica das cidades. Com a criacdo do Ministério das Cidades e do Conselho
Nacional das Cidades, houve a implantacdo de uma politica nacional de desenvolvimento
urbano, em 2003, envolvendo a centralidade do governo nacional na conducéo da politica
urbana, articulado com os Estados e municipios.

Novos arranjos institucionais participativos de interacdo entre o governo e a
sociedade foram implementados neste contexto incluindo diferentes segmentos sociais e
politicos em torno da proposicao de diretrizes para o desenvolvimento urbano e para a
integracdo das politicas de planejamento territorial, habitacdo, transporte e mobilidade

urbana e saneamento ambiental.
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O CONCIDADE de Chapeco foi aprovado no Plano Diretor de 2014 e
regulamentado em 2015, por meio do decreto no. 31.170, e substituiu o Conselho de
Desenvolvimento Territorial de Chapecé (CMDT), de 2004. Vinculado & Secretaria de
Desenvolvimento Urbano, dispde de quatro Camaras Técnicas que auxiliam nas decisdes
técnico-administrativas do Conselho nas areas de habitacéo e regularizacdo fundiaria; de
meio ambiente e saneamento ambiental; de mobilidade urbana, transito, transporte e
acessibilidade; de planejamento e gestdo do solo urbano.

Relativamente ao arranjo politico-institucional do CONCIDADE, conclui-se que
ele apresenta limitada capacidade técnico-administrativa para implementacao da politica
urbana de Chapecd. Isso se deve, elementarmente, a insuficiéncia de funcionarios para
uma boa conducdo dos procedimentos necessarios na coordenagdo e implantacdo da
politica urbana; a escassez de equipamentos e de estrutura compativel com a demanda
dos trabalhos; a predominancia de atendimento de pautas processuais e ndo de demandas
politicas; a dificuldade na intersetorialidade e interacdo das politicas publicas urbanas.

O Conselho da cidade também revelou uma baixa capacidade politica no seu
arranjo institucional. Mesmo com um desenho institucional participativo de composi¢édo
plural, com representantes do Estado, sociedade civil e do mercado, possui inexpressiva
participacdo societaria nas reunides do Conselho, principalmente do segmento dos
movimentos sociais e sindicais, e demonstra a predominancia dos representantes dos
interesses do mercado imobiliario e da construcdo civil e do poder publico.

Diante deste panorama, a maioria das suas decisfes atendem aos interesses do
mercado imobiliario e da construgdo civil, inclusive com a defesa de seus projetos por
parte do governo local que ndo tem apresentado um compromisso politico em torno da
implementacdo da politica urbana do municipio a partir dos principios e diretrizes do
Estatuto da Cidade.

Por ultimo, é importante ressaltar a judicializacdo da politica urbana. Tanto em
Chapec6 como em outros municipios, constata-se cada vez mais a fiscalizagdo do poder
judiciario na gestdo urbana, exigindo, particularmente dos gestores publicos locais, 0
cumprimento da lei no que concerne & participacdo da sociedade civil na discusséo do
Plano Diretor por meio da realizacdo das audiéncias publicas. Ademais, diante da
complexidade da execucao da politica urbana e dos diversos interesses envolvidos na sua
aplicacdo, a promotoria publica de Chapeco exigiu a discussao do Plano Diretor de 2014,
baseado nos principios e diretrizes do Estatuto da Cidade, das instru¢cdes do Ministério

das Cidades e do CONcidade nacional. Também desde 2009, orienta sobre o
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funcionamento e normatiza¢Ges do CONCIDADE, as responsabilidades dos conselheiros

e sobre pareceres emitidos pelas Camaras Técnicas.
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