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Marcos Abreu Torres [1]

Surge algo novo quando os conselhos sdo criados
e comecam a funcionar com eficacia. Criam-se
espacos onde segmentos da populacdo se
articulam, trocam informagd@es, criam conceitos e 0s
transmitem para outros segmentos da populagéo e
assim por diante.

(Celso A. Daniel, 1951-2002).

INTRODUCAO

Este artigop € uma contribuicdo para o desenvolvimento do processo de
modernizacdo da gestdo e fortalecimento da cidadania, revigorados com a
promulgacgao do Estatuto da Cidade (Lei federal n.° 10.257, de 10 de julho de 2001).

Conhecendo de perto as dificuldades para implementacao, instalacéo e atuacao dos
orgaos colegiados municipais, em especial os que tratam das politicas mais
transversais, como o0 de desenvolvimento urbano e o de meio ambiente, surgiu a
idéia de escrever este artigo.

A transversalidade inerente as referidas politicas torna ainda mais urgente a
necessidade de articulacdo entre os respectivos 6rgdos colegiados e a qualificacéo
dos seus membros participantes. Além do indiscutivel despreparo de grande parte
das pessoas que integram tais conselhos, € notéria a desarmonia entre 0s mesmos.

Com base nestes aspectos, em Salvador, quando da revisao do seu Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano - PDDU,! foi pensado um meio de suprir essa caréncia,
propondo-se instrumentos técnicos, politicos e juridicos.

Insisto na intencdo de apresentacao primordial de alguns desses instrumentos, que
nado passa, por enquanto, de proposta apresentada pelos consultores que
colaboraram para a revisdo do PDDU. Este artigo tem, tdo somente, a pretensao de
lancar idéias — focando-se mais na questdo ambiental urbana — que certamente
deverao ser refletidas, desenvolvidas e aprimoradas por todos que se interessam
pelo tema.
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PROBLEMATICA

A Constituicdo Federal de 1988 também é conhecida como “A Constituicdo Cidada”;
isto porque, como reacdo ao momento politico que o pais vivia, de fim da ditadura e
desejo de uma efetiva democracia, ela garantiu a participacdo da sociedade na
construcdo politica, especialmente nos assuntos que Ihe dizem respeito diretamente
como a educacao, a saude, o meio ambiente, além de outras questdes sociais tdo
importantes quanto.

Nesta 6tica, com o Estatuto da Cidade ndo pdde ser diferente. Pensando na gestao
democratica das cidades, o legislador infraconstitucional buscou garanti-la atravées
da participagdo popular e de associagfes representativas dos varios segmentos da
comunidade na formulagcédo, execucdo e acompanhamento de planos, programas e
projetos de desenvolvimento urbano (art. 2°, II).

Com efeito, visando a gestdo democratica na formacao e execucdo da politica de
desenvolvimento urbano, o Estatuto da Cidade dedicou um Capitulo (IV) especifico
para 0 assunto, aproveitando para elencar, de forma nao-taxativa, alguns
instrumentos politicos, transcritos abaixo:

Art. 43. Para garantir a gestdo democratica da cidade, deverao ser
utilizados, entre outros, 0s seguintes instrumentos:

| — 6rgéos colegiados de politica urbana, nos niveis federal, estadual
e municipal;

Il — debates, audiéncias e consultas publicas;

Il — conferéncia sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis
nacional, estadual e municipal;

IV — iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e
projetos de desenvolvimento urbano.

O modelo mais difundido de érgéos colegiados até hoje encontrado no Brasil sdo os
conselhos, que podem ser de variadas naturezas. Neste artigo vou tratar apenas dos
gue atuam no planejamento e controle da execucao das politicas publicas.

Tais instituicdes funcionam como canais efetivos de participacdo da sociedade civil,
permitindo o exercicio de uma cidadania ativa, através da incorporacdo das forcas
vivas de uma comunidade a gestdo de seus problemas e a implementacdo de
politicas publicas que possam soluciona-los (CARVALHO, n.p.). E pela participacgéo
popular efetiva que se desenvolve e concretiza a democracia; a obrigacao cidada de
participar corresponde ao dever do Estado de garantir 0 acesso a essa participagao
(SEGUIN, p. 318).

Tudo isso fica ainda mais evidente quando a participacédo cidada tangencia a gestéao
ambiental. Para falar em qualidade de vida e meio ambiente sadio em determinado
local, ninguém melhor do que os seus proprios moradores; sédo eles que “sentem na
pele” os efeitos de uma falta de saneamento basico em seus bairros, de uma politica
publica comprometida com os cidadaos, especialmente os de baixa renda, etc. A
implantacéo de obras e projetos que irdo causar grande impacto ambiental ou de

by

vizinhanca deve obrigatoriamente ser submetida a consulta da populacéo
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diretamente atingida (ESTATUTO da Cidade: guia para implementacdo pelos
municipios e cidadaos, p. 208). Assim, é preciso que o Poder Publico abra canais
com dialogos e debates com a populacéo, para conhecer e entender a realidade e
as necessidades de cada um. O ambiente funciona melhor se 0s usuarios tomam
parte na sua criacdo e administracdo, em vez de serem tratados como meros
consumidores (SERRA, 2004, p. 716).

Apesar de ja previstos em algumas legislacdes pré-Constituicdo Federal de 1988 ha
relativamente algum tempo, a implementacédo e atuacao desses conselhos ndo vém
satisfazendo as expectativas; sobram exemplos de conselhos institucionalizados,
mas que, por auséncia de forca politica, ou por desinteresse da sociedade, nao
funcionam, nem mesmo foram instalados.

N&o podemos deixar de citar, também, a notéria desqualificagdo dos seus membros
integrantes, especialmente dos representantes da sociedade civil.

Por ultimo, outro problema abundante é a falta de articulagdo entre os conselhos
atuantes. Nos municipios € que fica ainda mais clara essa deficiéncia, consequéncia
da auséncia de uma viséao interdisciplinar na gestéo publica.

Implementacgéao

A enxurrada de leis organicas pelo pais, no fim da década de 80 e inicio da de 90,
fez surgir uma leva de conselhos municipais das mais diferenciadas espécies,
principalmente de meio ambiente, desenvolvimento urbano, -cultura, saude,
educacdao, entre outros tantos.

Ocorre que, desde entdo, muitos desses 6Orgados colegiados existem somente no
papel, carecendo de uma lei que os regulamente. Algumas vezes falta aos gestores
publicos e vereadores vontade de permitir que a sociedade participe das decisbes
do Municipio — com receio de perder a forca dos seus mandatos, vao delongando o
maximo possivel a democratizacdo administrativa.

E quando isso ocorre muitas vezes o que sobra, em termos de atribui¢cdes funcionais
aos conselhos, é a incidéncia sobre espacos marginais de deliberacao, ja que seu
nacleo central nunca € delegado aos processos patrticipativos (BRANCO, 2003, p.
46-47).

Se a sociedade quer participar das decisbes importantes para o futuro do seu
Municipio (e ndo pode deixar de querer), ela deve se unir e exigir a instalacao
imediata dos conselhos. Em Salvador, por exemplo, o Conselho Municipal de Meio
Ambiente ficou engavetado por mais de uma década, por culpa do desinteresse pela
abertura democréatica. Apenas recentemente, com a criacdo de uma autarquia
ambiental especializada (Superintendéncia do Meio Ambiente), foi que a espera se
tornou inadiavel; assim, foi promulgada a Lei n° 6.916, de 30 e 31 de dezembro de
2005, regulamentando a estrutura e as competéncias do Conselho Municipal do
Meio Ambiente (COMAM).
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Foi uma verdadeira conquista popular; conseguiu, ainda, participacdo majoritaria da
sociedade na sua composicdo, além de ter natureza consultiva, deliberativa e
normativa.

Quanto a sua composicdo e natureza, gostaria de abrir um paréntesis: trata-se de
uma evolugdo social vitalicia, que jamais poderd ser desfeita face ao principio
constitucional da vedacdo ao retrocesso legislativo. As conquistas da sociedade,
alcancadas por meio de muito suor, lagrimas e sangue, sdo para sempre.

Entretanto, ndo basta uma lei que o regulamente; energia maior deve ser
concentrada para fazé-lo funcionar: decidir que vai compo-lo merece escolhas
criteriosas e muita cautela; conciliar datas e local para votagéo do regimento interno
€ mais complicado do que aparenta; conseguir quorum e comprometimento sincero
dos membros exige “jogo de cintura”. Enfim, na sua maioria, sdo pequenos
problemas que travam o bom funcionamento dos conselhos.

E imprescindivel também que o 6rgdo de suporte executivo do conselho seja muito
bem estruturado. Vai ser preciso uma sala ampla e uma equipe preparada para
elaborar as atas, além de fornecer todo o apoio necesséario aos conselheiros e
convidados.

Outro ponto fundamental é a isengdo funcional e o carater pessoal e profissional
ilibado do presidente do conselho. Sem essas caracteristicas, tornam-se passiveis
de questionamentos todas as decisdes tomadas, ainda mais quando o voto de
minerva for garantido.

Capacitacéao

As mudancas de paradigma na educacgdo, ocorridas no fim do século passado,
trouxe a baila uma nova forma de magistério: o “ensinar para aprender”, como na lei
da acdo/reacao aplicada no mundo da fisica. Nao se aceita mais a relacao unilateral
professor x aluno; hoje, todo professor € um aluno, e todo aluno pode contribuir para
0 aprimoramento do educador.

Com base nessa nova filosofia de ensino, aplicavel semelhantemente a gestao
publica moderna, os governos devem enxergar ndo somente nos seus servidores,
mas também no cidadao, uma fonte de informacgdes.

Assim como em qualquer empresa, governo ou organiza¢do, um conselho também é
formado por um grupo de pessoas, que o faz funcionar. Claro que a instituicdo em si
€ importante (alias, nenhum individuo pode querer se colocar acima de qualquer
instituicdo, pois estas sdo permanentes, enquanto aqueles sdo passageiros), mas
sem as pessoas que a formam ela nao é nada.

Por isso, faz-se necessaria a capacitacdo dos seus membros, mesmo sabendo que
a desqualificacdo €, como bem frisou Chaia (2003, p. 31), apenas uma das razes
para a o mau funcionamento dos 6rgaos colegiados.
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Da mesma forma que um empresario investe em seus funcionarios objetivando um
retorno para o seu negécio, a administragdo publica deve promover programas de
capacitacdo dos membros de orgaos colegiados e liderancas comunitarias, visando
a sua qualificacao para o fortalecimento da cidadania, podendo ser feito diretamente
pelo Poder Publico, ou mediante convénios com instituicbes como universidades ou
organiza¢des nao-governamentais.

Um curso como esse, que forneca maiores informacdes sobre o papel de cada um,
sua atribuicbes especificas dentro do conselho, a fundamentacdo legal da
participacdo popular na formulacdo de politicas setoriais, ferramentas para o controle
dos fundos financeiros sob sua responsabilidade, certamente amplia a capacidade
de proposicéo e negociacdo dos membros dos 6rgédos colegiados.

E imperioso destacar a diferenca qualitativa entre os conselheiros membros do
poder publico e os membros da sociedade civil; estes ja entram nos conselhos em
condicbes de participacdo desigual. Por outro lado, torna-se fundamental a
capacitacdo dos membros do poder publico de forma a possibilita-los uma
participacdo isenta de interesses hierdrquicos que macule suas convicgoes.

Superar a estigma de meros homologadores das decisGes do executivo, tornando-os
verdadeiros canais de expressdo da vontade popular; esse € o objetivo primordial a
ser perseguido.

Articulacao

A possibilidade da participacédo popular na formacgéo politica do pais € um processo
recente, que vem se consolidando através dos conselhos. Essa abertura politica a
sociedade, aliada a décadas de administracfes publicas setoriais tradicionalmente
desarticuladas e fragmentadas, deixou como legado o seguinte panorama: uma
notoria falta de comunicacdo e integracdo entre os conselhos, mormente o0s
municipais, devido a (mais visivel) estrutura organizacional precaria das prefeituras.

A necessidade de uma visdo mais transversal nas politicas publicas é fundamental
para o processo de transformacado. Raicheles (2003, p. 23), com razao, observa que
0s governos ndao abrem mao do monopdlio do poder sobre as politicas publicas com
tanta facilidade. Tal monopdlio da-se ndo somente na relagcdo governo x sociedade,
mas, também, dentro da propria administragdo publica. Ndo é raro vermos dois ou
mais gestores discutindo um mesmo tema, como também ndo € raro haver
retaliacoes entre os chefes do executivo local e os presidentes dos conselhos
municipais.

De forma bastante parecida, a descontinuidade politica contribui para a atuacao
deficiente dos o6rgdos colegiados, no momento em que modificacbes radicais
ocorrem nos altos escaldes das prefeituras, se agravado mais ainda quando as
equipes de governo encontram-se partidariamente divididas.
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Vale, neste momento, repetir as palavras de Carvalho (n.p.), quando diz que “Pesa
também [em relacé@o a dificuldade de funcionamento efetivo e eficaz dos conselhos]
a tradicdo de segmentacdo das politicas publicas que provoca a superposicao
desarticulada de programas e projetos voltados para um mesmo publico”.

Kayano (1998, p. 2) também compartilha dessa idéia, ao considerar como o grande
desafio para os varios conselhos existentes em cada municipio uma acao articulada
e integrada, de forma a se evitar a fragmentacdo excessiva dos problemas e
contornar os conflitos que possam surgir na abordagem de temas que interessem a
diferentes conselhos.

Em entrevista em abril de 2001, o ex-Prefeito de Santo André, Celso Daniel, ja
afirmava ser preciso manter os conselhos na sua diversidade e, ao mesmo tempo,
criar espacos de interacado que permitam aos conselheiros uma visdo mais ampla e
diversificada.

Na pratica, entretanto, ndo se tem adotado tais idéias. Em Salvador, por exemplo,
impressiona a quantidade de conselhos; sédo mais de trinta, instalados ou ndo, que
ndo se articulam. Permanecem isolados e desconectados das demais politicas
setoriais, como uma caixa estanque’.

Sensivel a essa questdo, um dos consultores® contratados pela Secretaria do
Planejamento, Urbanismo e Meio Ambiente do Municipio de Salvador - SEPLAM
para fazer uma analise critica do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano - PDDU,
propds, na sua revisdo*, a criagcédo do Férum de Conselhos de Salvador.

Forum de Conselhos

Trata-se de uma instancia superior aos conselhos municipais, com o fim basico de
articular a atuacdo dos mesmos, propondo solucbes para os conflitos de
competéncia, estimular o intercambio de informagdes, entre outros.

Na minuta de lei do novo Plano Diretor de Salvador®, ora recentemente apresentado
a Camara Municipal para apreciagao, discussédo e votacdo, o Férum de Conselhos
de Salvador esta assim disciplinado:

TITULO IX — DO DESENVOLVIMENTO POLITICO-INSTITUCIONAL

(.)
CAPITULO Il — DO SISTEMA MUNICIPAL DE PLANEJAMENTO E

GESTAO

(...)

Secdo V — Dos instrumentos de participacdo no planejamento e
gestao

(...)

Subsecéo Ill — Do Férum de Conselhos de Salvador

Art. 300. O Prefeito Municipal convocara anualmente o Forum de
Conselhos de Salvador, instancia de articulacdo e integracdo das
politicas setoriais, a qual compete:
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| — propor mecanismos para viabilizar a troca de informacdes entre
os diversos setores e com as organizacbes da sociedade civil,
contribuindo para o fluxo de informacdes do Sistema de Informacdes
Municipal, SIM-Salvador;

Il — garantir maior eficacia aos diversos conselhos e promover o
intercambio de experiéncias entre estes;

Il — avaliar o funcionamento, o desempenho e as necessidades dos
conselhos, propondo medidas e providéncias para o0 seu
aperfeicoamento;

IV — apresentar sugestbes para a adequacdo da estrutura
organizacional do Municipio, para o melhor desempenho das suas
atribuicoes;

V — apresentar propostas para aprimorar a capacitagdo dos
conselheiros, de modo a torna-los mais atuantes e propositivos;

VI — propor medidas capazes de conferir maior visibilidade aos
conselhos junto a populacgao.

81°. O Férum de Conselhos de Salvador ser4d composto por
representantes de cada um dos conselhos institucionalizados e
atuantes no Municipio.

§2°. Cada conselho elegera um membro titular e um suplente, que
representardo a entidade no Forum de Conselhos de Salvador.

83°. O Poder Executivo municipal garantird suporte técnico e
operacional necessario ao pleno e regular funcionamento do Forum
de Conselhos.

84°. A participacdo no Forum de Conselhos de Salvador ndo sera
remunerada, sendo considerada prestacdo de servico de relevante
interesse publico, e a auséncia ao trabalho dela decorrente sera
abonada e computada como jornada efetiva de trabalho, para todos
os efeitos legais.

Da mesma forma, atento a desarticulacdo entre os conselhos, o ConCidades,
vinculado ao Ministério das Cidades, aprovou a Resolucdo n° 13, de 16 de junho de
2004, na qual, considerando a falta de integracdo entre as politicas, que reflete na
multiplicacdo de conselhos burocréticos, desarticulados e ndo representativos do
conjunto da populacao, propds um levantamento de todos os conselhos ja existentes
(nos ambitos estadual e municipal), para avaliar o funcionamento, a
representatividade, a articulacdo entre as politicas (Art. 1°, 11).

A prética tem demonstrado que a simples participacdo de outras pastas em
conselhos setoriais ndo garante a interdisciplinaridade necessaria, reforcando a idéia
do Forum. Contudo, mister lembrar que a proposta de sua criagdo € um projeto
ainda embrionério; vao ser preciso diversas reunifes, analises e criticas para se
chegar a um modelo satisfatorio. Nao se conhece ainda os problemas que poderdo
surgir pés-funcionamento do Férum, mas, por enquanto, a proposta parece muito
boa. Espera-se que a criacdo do Foérum permita superar a visdo setorizada e
corporativa de cada um dos conselhos, além de identificar seus problemas comuns
(CARVALHO, n.p.).

O que se sabe de anteméo € que o Férum de nada valerd sem a implementacéo de
um sistema municipal de informac¢des (que permitira mais transparéncia e o
intercambio de dados entre os 6rgdos da Prefeitura), além de uma legislacéo
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moderna, que distribua, de forma clara, as competéncias na estrutura da
Administracdo Publica municipal.

ARTICULACAO ENTRE OS CONSELHOS URBANO E AMBIENTAL

Fala-se muito na necessidade de transversalidade entre conselhos que tratam de
assuntos afins a crianca e ao adolescente; porém, gostaria aqui de abrir um tépico
para discutirmos a articulacédo entre os conselhos que tratam das politicas urbana e
ambiental.

O ja citado inciso Il, Art. 1°, da Resolucdo n° 13/2004 ConCidades, no seu final,
ressalta a necessidade de articulacdo especial entre as tematicas de planejamento
territorial urbano, habitagao, saneamento ambiental, transporte e mobilidade urbana.

O conceito de meio ambiente se desenvolveu, englobando, além do meio natural, o
ambiente construido. Neste sentido, o Direito Ambiental cresceu, passando a
disciplinar as relagcées humanas com o ambiente urbano®.

Com efeito, a questdo ambiental deixa de ser tratada como mero axioma, para
adquirir uma dimenséo holistica, aproximando-se cada vez mais de outras ciéncias,
notadamente do urbanismo, de forma que as gestbes publicas municipais, em
especial’, ndo poderiam quedar imunes a essa transformacéo. Como conseqiiéncia
desse fenbmeno politico, 0s municipios passam a atuar em matérias que outrora ndo
eram objeto de licenciamento ambiental, como o0s empreendimentos com
caracteristicas eminentemente urbanas (v.g. shoppings centers, loteamentos,
condominios, etc) e as modernas concepc¢cdes de construcdes que obedecem
critérios de eficiéncia energética, arquitetura sustentavel e sustentabilidade
ambiental de materiais.

Prestes (2006, p. 22) alerta, com razdo, que, enquanto os instrumentos de politica e
gestdo urbanistica ndo incorporarem elementos da gestdo ambiental, as cidades
seguirdo o rumo da degradacao. E continua a autora, mostrando motivos para uma
compreensao macro do meio ambiente:

Isso porque a tradicdo histérica do planejamento urbano é de adotar
planos fisico-territoriais. J4 a tradicdo da &rea ambiental é de ater-se
ao ambiente natural. E fundamental ocorrer uma simbiose entre
estes elementos, a fim de que possa ser gerada uma nova sintese,
contemplando ambos, acrescida das demais dimensfes de que uma
cidade necessita (PRESTES, 2006, p. 30).

Um desses instrumentos a servico dos municipios € o conselho. Os modernos
modelos de planejamento urbano apregoam a descentralizacdo e democratizacao
administrativa, oferecendo a populacdo oportunidades de participar dos processos
decisorios politicos.

Neste particular, urge que os conselhos que tratam das politicas de desenvolvimento
urbano e de meio ambiente se articulem, encontrando um denominador comum para
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as questdes ambientais das cidades. Os problemas urbanisticos ndo serdo
solucionados sem a participacdo dos 6rgdos ambientais e vice-versa. Nesse sentido,
mister trazermos as palavras de Martins e Nogara (2007, p. 563):

A tensdo entre urbanizacdo e meio ambiente ndo pode escamotear a
tensdo entre os diversos segmentos sociais pela apropriacdo de
bens e vantagens e pela localizagcdo no territério urbano e pela
fruicho dos bens ambientais. Ndo podemos considerar que sem
mudancas nos niveis de consumo, inclusive do espaco, ndo ha como
incluir a todos (como determina a legislacdo) sem dilapidagdo do
meio ambiente.

As areas envolvidas na agenda ambiental e na agenda urbana
(saneamento, desenvolvimento urbano, habitacdo, meio ambiente)
precisam necessariamente dialogar, assumindo uma visdo abragente
e de mutua compreensao dos valores que expressam e dos projetos
gue pretendem promover, sob pena de justapostas, conflitantes,
resultarem no aumento da degradacdo ambiental e dos prejuizos
sociais.

Apenas como exemplo, talvez o mais expressivo deles, cito a questdo da
regularizacéo fundiaria em areas de preservacdo permanente;® a solugdo de um
conflito ndo exclui a solugcdo do outro. Quem melhor esclarece o tema é Fernandes
(2006, p.357):

(...) haveria mesmo um conflito entre preservacdo ambiental e
moradia? Trata-se de uma falsa questdo: os dois sdo valores e
direitos sociais constitucionalmente protegidos, tendo a mesma raiz
conceitual, qual seja, o principio da funcdo socioambiental da
propriedade. O desafio, entdo, é compatibilizar esses dois valores e
direitos, o que somente pode ser feito através da construcéo nao de
cenarios ideais, certamente ndo de cenérios admissiveis, mas de
cenarios possiveis.

Voltando a citar as palavras de Prestes (2006, p. 41-42), o grande desafio da gestéo
ambiental atual é “enxergar” os mesmos problemas com outro olhar, transversal,
dimensionando a questao urbana sob outros matizes conexos. Os confrontos entre o
ambiental e o urbanistico suscitam reflexdo quantos aos seus préprios objetos, cuja
pedra de toque € o bem comum, i.e. a prevaléncia do interesse coletivo sobre o

privado (MARTINS; NOGARA, p. 563).

Caso de Salvador

Interessante trazer a baila o que ocorreu na Capital baiana. Salvador nunca chegou
a ter em funcionamento simultadneo os conselhos de desenvolvimento urbano e meio
ambiente. O primeiro (CONDURB) chegou a ser instalado em meados da década de
70, funcionando (para inglés ver)® até o Gltimo més de 2004. Desde o inicio de 2006,
por seu turno, funciona o de meio ambiente (COMAM), carecendo, porém de
amadurecimento.

OLAM Ciéncia & Tecnologia Rio Claro/SP, Brasil Ano VIl Vol.7 No.2 Pag. 49
Dezembro/2007
www.olam.com.br



O Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano (PDDU), aprovado pela Lei n°
6.586/2004, havia previsto a fusdo dos dois conselhos num sO, numa tentativa de
esvaziar a participacéo da sociedade nas decisfes politicas, conforme se vé abaixo:

Art. 156. Serdo criados ou reestruturados os seguintes dispositivos
de participacdo organizada na gestao municipal:

| — Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano — CONDURSB,
que passara a denominar-se Conselho  Municipal de
Desenvolvimento Urbano-Ambiental, incorporando as funcdes
atribuidas ao Conselho Municipal de Meio Ambiente.

Com a criagcdo da Superintendéncia do Meio Ambiente no municipio, em 2005,
surgiu um lobby para separacéo dos dois conselhos, retornando-se ao status quo
anterior. Neste sentido, foi aprovada a Lei n° 6.916/2005, atendendo as
expectativas, além de atribuir competéncias e estruturar o COMAM.

O CONDURB, por seu turno, sera substituido pelo Conselho Municipal de Salvador,
a ser regulamentado no novo Plano Diretor.

No meu entender, andou bem o legislador, separando os conselhos. Por mais
conexas que as matérias urbanisticas e ambientais sejam, elas ndo se sobrepdem;
pelo contrario, sdo harmdnicas e complementares entre si. Além do que, a juncao
dos dois temas poderia fragiliza-los isoladamente. O ambiental e o urbanistico
possuem linguagens, instrumentos e 6rgaos diferentes.

Se a questdo urbanistica devesse se fundir & ambiental por serem conexas, assim
também deveria ocorrer com as politicas econbmica, social, de transportes,
sanitaria, entre tantas outras, criando-se um super conselho, destoando da idéia de
descentralizacdo administrativa. Quanto a questdo da descentralizacao
administrativa, Serra (2004, p. 719-720), citando documento de proposta de reforma
da estrutura organizacional da Prefeitura de Sao Paulo (In: Secretaria Especial da
Reforma Administrativa. Proposta de novo modelo organizacional da PMSP. Sao
Paulo, Prefeitura Municipal de Sao Paulo; 1991. p. 23-24) lembra que: “(...)
descentralizacdo nao significa dividir a cidade em partes autbnomas, mas dar um
tratamento as questdes regionais, de acordo com suas especificidades, com maior
interacdo com a populacéo e a realidade local”.

N&o obstante algumas consideracbes equivocadas'® trazidas na exposicdo de
motivos da lei que separou os conselhos, esta foi precisa ao identificar a
irregularidade do art. 156, I, do PDDU frente a Lei Organica Municipal, que prevé a
criacao segregada dos dois conselhos.

A titulo de curiosidade, transcrevo em seguida as competéncias de cada um dos
conselhos, para que possamos verificar quantos pontos em comum existem entre os
mesmos:

Art. 297. O Conselho Municipal de Salvador serd deliberativo e
fiscalizador nas matérias relativas ao planejamento e gestdo do uso
do solo, habitacdo, saneamento ambiental e mobilidade urbana, e
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consultivo nas demais matérias que afetam o0 desenvolvimento
urbano, competindo-lhe:

| - emitir resolucdes, orientacdes e recomendacdes sobre a aplicacao
desta Lei e dos demais atos normativos relacionados ao
desenvolvimento urbano;

Il - propor a atualizacdo, complementac¢ao, modificacdo e revisdo do
Plano Diretor;

Il - acompanhar e avaliar os resultados da implementac&do do Plano
Diretor, mediante o sistema de acompanhamento e controle;

IV - apreciar e emitir instrucdes sobre a legislacdo referente e
decorrente do Plano Diretor, em especial a legislagdo especifica
relativa aos instrumentos da Politica Urbana, antes do seu
encaminhamento ao Legislativo municipal;

V - monitorar e deliberar sobre a aplicagdo dos instrumentos da
Politica Urbana, atendendo ao disposto nesta Lei;

VI - convocar audiéncias publicas sobre matérias relacionadas a
Politica Urbana e participar dos debates e audiéncia que se realizem
sobre o Plano Diretor;

VIl - pronunciar-se sobre omissGes e conflitos na aplicacdo da
legislagéo urbanistica municipal que Ihe forem submetidos;

VIII - acompanhar a execucéo de planos e projetos de interesse do
desenvolvimento urbano, inclusive os planos setoriais;

IX - apreciar e pronunciar-se sobre a proposta orgamentaria do Plano
Plurianual, PPA, e da Lei de Diretrizes Orcamentéarias, LDO,
especialmente acerca da sua compatibilidade com as diretrizes do
Plano Diretor, antes do seu envio ao Legislativo municipal;

X - apreciar e emitir parecer sobre as propostas de iniciativa popular
de projeto de lei e de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano;

Xl - promover debates publicos com as organizacdes espontaneas
da populacdo, especialmente as associagcbes representativas de
bairro, para conhecer suas demandas;

XIl - participar dos debates sobre o Orcamento Participativo;

XIlll - propor aos oOrgdos integrantes do Sistema Municipal de
Planejamento e Gestéo a elaboracdo de estudos sobre questbes que
considerar relevantes, bem como a realizacdo de programas de
capacitacdo dos conselheiros;

XIV - deliberar sobre a programagéo e acompanhar a movimentacao
do Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano de Salvador,
FUNDURBS;

XV - instituir cAmaras tematicas e grupos de trabalho, permanentes
ou extraordinarios, sobre temas pertinentes a Politica Urbana,

XVI - manter registro proprio e sistematico de seu funcionamento em
atas, dando-lhes publicidade;

XVII - elaborar seu regimento interno.

(...)

§2°. As deliberagbes do Conselho Municipal de Salvador deveréo
estar articuladas com as deliberagbes dos demais conselhos,
buscando a integracéo entre as diversas politicas afins, em especial
as de planejamento e gestdo do uso do solo, habitacdo, saneamento
ambiental e mobilidade urbana, nos ambitos municipal e regional.ll
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Art. 2°. Compete ao COMAM:

| - estabelecer normas, padrdes e critérios de avaliacdo, controle,
manutencao, recuperacdo e melhoria da qualidade do meio ambiente
do Municipio, obedecidas as legisla¢6es estadual e federal;

Il - estabelecer as condicGes para a defesa e a ocupacdo de areas,
sitios ou zonas do Municipio, de acordo com a legislacdo urbanistica
e ambiental em vigor;

lll - estabelecer normas e critérios para o licenciamento e para a
elaboracdo de estudos ambientais de empreendimentos e atividades
gue ocasionem impacto ambiental e local;

IV - avocar o exame de projetos ou pedidos de instalacdo de
empreendimentos ou atividades, que, danosamente, interfiram, ou
causem repercussao no equilibrio ambiental;

V - promover estudos com vistas ao controle, & prevengdo e a
correcéo da poluicdo ambiental,

VI - julgar, em grau de recurso, as penalidades aplicadas pelo Poder
Publico Municipal, na forma definida na legislacdo especifica;

VIl - estimular a participacdo da comunidade no processo de
preservacdo, conservacdo, recuperacdao e melhoria da qualidade
ambiental, através de ac¢des de educacdo ambiental e de campanhas
institucionais de defesa do meio ambiente;

VIII - formular a Politica Municipal do Meio Ambiente e acompanhar a
sua implementacgdo, determinando, quando for o caso, as medidas
necessarias a sua fiel execucao;

IX - apreciar e pronunciar-se sobre Estudos e Relatérios de Impacto
Ambiental (EIA/RIMA) no ambito do Municipio do Salvador;

X - promover a integragcdo das agbes ambientais, desenvolvidas
pelos diversos érgaos e entidades do Municipio e, quando for o caso,
do Estado, da Unido e da Iniciativa Privada;

Xl - elaborar o projeto de Cdodigo de Defesa do Meio Ambiente a ser
encaminhado a Camara Municipal do Salvador, em conformidade
com art. 233, 81°, da Lei Orgénica do Municipio;

XIl - propor legislacdo referente a conservacao, preservacao ou
restauracdo do meio ambiente no Municipio do Salvador;

XIII - opinar sobre os projetos de lei, com repercussdo ambiental e
oferecer contribuicdes para o seu aperfeicoamento, antes de serem
submetidos a deliberacdo da Céamara Municipal e oferecer
contribuicbes ao aperfeicoamento da legislagcdo de igual natureza,
emanada do Poder Executivo;

XIV - apresentar sugestdes para revisao e reformulagdo do PDDU no
gue concerne as questdes ambientais;

XV - propor a definichio e a implantacdo de Unidades de
Conservacdao e incentivar a criacdo de reserva particulares, visando a
protecdo do patriménio ambiental, historico, artistico e cultural do
Municipio;

XVI - discutir e aprovar o Plano Anual de Aplicacdo dos Recursos
provenientes do Fundo Municipal de Recursos para o0 Meio
Ambiente, assim como fiscalizar a sua execucao;

XVII - elaborar e aprovar o seu Regimento Interno.*?
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Importa destacar, também, que o novo Plano Diretor pretende extinguir 0s
remanescentes de areas rurais no municipio, transformando-os em macroareas de
conservacgao, protecao e recuperacao ambiental. Com isso, excetuando-se as areas
de intensa restricdo ambiental, todo o territério municipal estard passivel de
ocupacao, aumentando ainda mais a necessidade de articulacdo entre as politicas
de desenvolvimento urbano e ambiental. Outra consequéncia de um territorio
zoneado integralmente como urbano (ou urbanizavel), sem areas rurais, é a extincéo
das areas de reserva legal, cujo conceito é descrito na Lei federal n.° 4.771, de 15
de setembro de 1965 (Cddigo Florestal):

Art. 1°.(...)

§2° Para os efeitos deste Codigo, entende-se por:

Il — Reserva Legal: area localizada no interior de uma propriedade
ou posse rural, excetuada a de preservacao permanente, necesséria
ao uso sustentavel; dos recursos naturais, a conservagcdo e
reabilitacdo dos processos ecolégicos, a conservacdo da
biodiversidade e ao abrigo e protecéo de fauna e flora nativas.

Dessa forma, Salvador estara perdendo um importantissimo e insubstituivel
ecossistema, em privilégio do desenvolvimento urbano nem sempre ordenado. Uma
cidade como Salvador, que ja possui diversos problemas de ordenamento urbano,
com uma geografia desfavoravel a ocupacédo e ao uso do solo, por onde nascem,
correm e desdguam rios e riachos, onde se abriga inUmeros fundos de vale, morros
e escarpas, ndo pode se dar ao luxo de descuidar do que ainda resta de recursos
naturais preservados, a exemplo dos remanescentes de mata atlantica, dunas,
lagoas e represas locais.

CONSIDERACOES FINAIS

A instituicdo de conselhos, de preferéncia deliberativos, é uma conquista da
sociedade a qual os gestores publicos ndo podem se opor, sob pena de violacdo ao
principio da vedac&o ao retrocesso social."®> N&o se trata mais de uma faculdade,
mas sim de obrigacdo imposta pela nova gestao publica, focada na modernizacédo e
no fortalecimento da cidadania.

A natureza deliberativa em conselhos que tratam das politicas ambientais e de
desenvolvimento urbano é fundamental. Ao contrario de setores como educacéo e
saude, cujos sistemas de participacdo popular possuem importantes recursos
garantidos por lei (vinculados, portanto), as éareas de meio ambiente e
desenvolvimento urbano ndo possuem esse tipo de garantia (ESTATUTO da Cidade:
guia para implementacdo pelos municipios e cidadaos, p. 196). A aplicacdo de
recursos em tais searas depende de decisdo discricionaria da autoridade
competente, sujeita, assim, ao humor e a conveniéncia politica daqueles que detém
0 poder. Colocando tal poder nas médos de um 6rgédo colegiado, com participacao
popular efetiva, permitir-se-& uma maior integracdo entre os planos e politicas
publicas e as prioridades da sociedade.
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E preciso também o maximo de transparéncia na administracdo publica, para que a
sociedade civil tome ciéncia do volume de verbas disponiveis e do quanto é gasto,
capacitando-a a participar das decisdes politicas com maior eficacia. A transparéncia
€ a pedra de toque no fomento de uma politica participativa. Serra (2004, p. 717-718)
nos lembra que “As decisdes técnicas ndo sao necessariamente melhores que as
leigas. Desse modo, uma forma de participacdo € o técnico trazer as propostas de
planejamento a discusséo, debatendo com a comunidade de forma transparente”.

N&o € demais repetir a importancia de um sistema publico de informacgdes, que
contenha uma base de dados, indicadores e similares em constante atualizacao,
possibilitando a compreensao da realidade de forma a subsidiar o planejamento e a
gestdo democratica. No particular, quanto aos indicadores que retratem a qualidade
ambiental de um determinado local (bairro, regido, cidade), a participacédo popular é
imprescindivel no momento de escolha, coleta e acompanhamento dos indicadores
que irdo compor o quadro comparativo, que servira de base para a formulacdo de
politicas e planos de melhoria ambiental. Neste sentido, louvavel é a experiéncia da
cidade de Seattle (Licbes da Seattle Sustentavel), a qual contou com participacao
macica da sociedade civil.

Superar a falsa impressdo de ineficiéncia que se tem dos Orgaos publicos,
causadora de descrédito e desconfianca da populacéo, é a meta a ser alcancada.
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Notas

1- O PDDU de Salvador, aprovado pela Lei 6.586/04, foi revisado extemporaneamente por
causa de um Termo de Ajustamento de Conduta celebrado entre a Prefeitura Municipal e o
Ministério Publico do Estado da Bahia com o objetivo de permitir a participacdo popular na
sua elaboracdo, negada veementemente na gestdo do Prefeito anterior. O Prefeito de
Salvador encaminhou o projeto de lei do PDDU a Camara Municipal em agosto de 2007,
onde se encontra atualmente em fase de discussdo com a populacéo.

2- Mais uma vez utilizo-me dos ensinamentos da fisica para ajudar na reflexdo: trata-se da
lei newtoniana da entropia, segundo a qual todo sistema fechado tende a desintegracao; por
outro lado, um sistema aberto é capaz de se auto-organizar (COELHO, 2005, p. 33).

3- A arquiteta e urbanista Heloisa Oliveira de Araujo foi uma das consultoras contratadas
pela SEPLAM para avaliar e propor alteracdes necessarias no PDDU.

4- Lembro, novamente, que o Ministério Publico do Estado da Bahia acionou a Prefeitura
Municipal de Salvador no sentido de democratizar o processo de elaboracdo do Plano
Diretor, negado de forma peremptoria pelo ex-Prefeito e ex-Secretario de Planejamento. Por
esta razdo, o Plano aprovado em 2004 teve que ser revisado intempestivamente,
encontrando-se, atualmente, em fase de realizacdo de audiéncias publicas pelo Poder
Legislativo local.

5- A minuta de lei esta disponivel para download no site da SEPLAM (
http://www.seplam.salvador.ba.gov.br/pddu_2007/conteudo/texto/PDDU 2007 MINUTA FI

NAL.pdf)

6- Doutrinadores de vanguarda jA anunciam a necessidade de surgimento do Direito
Urbano-Ambiental, conforme prenuncia o Titulo 1l (Possibilidades de concretizacdo do
Direito Urbano-Ambiental) da obra Temas de Direito Urbano-Ambiental (Ed. Forum),
organizada por Vanésca B. Prestes.

7- Digo “em especial” porque é nos municipios que as transformagfes sdo sentidas com
maior intensidade, afinal é la que construimos nossas relacfes sociais.

8- Outros exemplos também poderiam ser citados: areas de preservacao permanente na
zona urbana; expansao territorial das cidades e modificagdo de areas rurais em urbanas;
areas com caracteristicas predominantemente rurais, mas zoneadas sem maiores critérios
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como urbanas pelos municipios (para cobrangca de IPTU); etc. Enfim, sdo muitos os
exemplos, os quais deverdo ser tratados no Plano Diretor.

9- O CONDURB era uma instancia homologadora das decisdes Executivas, composto
quase que na sua totalidade por representantes do mercado imobiliario.

10- Julgo equivocadas duas consideracdes trazidas na exposicdo de motivos da lei que
separou os conselhos. A primeira alerta para o risco dos aspectos urbanisticos
predominarem sobre os ambientais; como ja foi dito neste artigo, as politicas urbana e
ambiental sdo complementares e harmdénicas entre si, ndo podendo uma se sobrepor a
outra. A segunda consideracdo equivocada diz que, embora apresentem &reas de
convergéncia, os objetos dos referidos conselhos sdo diferentes; a moderna doutrina,
entretanto, profetizando o surgimento do Direito Urbano-Ambiental, direciona o foco para um
mesmo objeto, qual seja: a CIDADE e as suas intercorréncias.

11- Este artigo faz parte da minuta de lei do novo Plano Diretor, que esta disponivel para
download no site da SEPLAM.

12- Lein.° 6.916, de 30 e 31 de dezembro de 2005.

13- O principio da proibicdo do retrocesso legislativo, decorrente do sistema juridico-
constitucional, impede que medidas legislativas reduzam o significado de um direito
fundamental ja declarado pelo constituinte (ex vi do artigo 1°, I, da Constituicao Federal de
1988 — a cidadania como fundamento da Republica Federativa do Brasil), e regulamentado
por norma anterior, podendo ser aplicado para a tutela do meio ambiente (DOS SANTOS;
FICHTNER, p. 348).
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RESUMO

O presente artigo ressalta a importancia da articulacdo entre conselhos nos municipios, com
destaque aos que tratam das politicas de desenvolvimento urbano e ambiental, enfatizando
a experiéncia proporcionada pela revisdo do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano de
Salvador. Com a afirmacdo peremptéria da transversalidade das questbes ambiental e
urbanistica, urge a necessidade de dialogo entre esses conselhos, no sentido de se buscar
um denominador comum aos problemas correlatos. Neste sentido, as legislacdes atuais
trazem novos instrumentos para modernizacdo da gestdo publica, como o Férum de
Conselhos.

Palavras-chave: Conselhos Municipais. Articulacdo de Conselhos. Plano Diretor. Férum de
Conselhos. Democratizacdo da Gestao Publica. Gestdo Ambiental Urbana.

ABSTRACT

The present article enhances the importance of the articulation among councils in the
municipality, with relevance to those that deal with the policy of urban development and
environment, emphasizing the experience provided by the revision of the Master Plan of the
Urban Development of Salvador, Bahia State (Brazil). With the peremptory affirmation of the
transversality of the environmental and urbanistic matters, it is extremely necessary the
communication between the councils to find a common denominator to the correlate
problems. In this aspect, the present legislations bring news instruments for the
modernization of the public management, such as the Forum of Councils.
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