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Resumo

A pandemia da Covid-19 desnudou a face cruel da politica urbana no Brasil, revelada na incapacidade histérica de enfrentar
os graves problemas estruturais das cidades. Com uma robusta base juridica e institucional, essa politica publica incorporou
instancias de participagao e controle social nos trés niveisdo governo, atualmente em processo de desmonte na esfera
federal. Num contexto de crise politica e sanitaria, este artigo, com base em pesquisa documental e bibliografica, revisita o
historico de constituicdo e atuagdo do Conselho Estadual das Cidades da Bahia e do Conselho Municipal de Salvador e
avalia a atengdo dada a pandemia. Os resultados evidenciam as contradi¢des e fragilidades na atuagéo e a auséncia de
compreensdo, nos ambitos dos conselhos e dos governos, do potencial dessas instancias e do indispensavel acionamento
da politica urbana no enfrentamento da pandemia.
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Abstract

The Covid-19 pandemic uncovered a cruel face of urban politics in Brazil, revealed in the historical inability to face the
serious structural problems of the cities. Within a sturdy legal and institutional basis, this public policy has incorporated
instances of participation and social control at the three government spheres, currently in the process of dismantling at the
federal sphere. In a context of political and health crisis, this article revisits the history of the constitution and action of the
State Council for the Cities of Bahia and the Municipal Council of Salvador and assesses the support provided to the
pandemic, based on documentary and bibliographic research. The results show contradiction and weaknesses in the
performance of councils and government scopes, lack of understanding of the potentiality of these instances and the
indispensable acting of urban policies when facing the pandemic.
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CONSELHOS EM “QUARENTENA”? Participagao e controle social na politica urbana na pandemia da Covid-19

1 INTRODUGAO

Os Conselhos de politicas publicas séo instancias colegiadas com relevante papel na
formulacdo das politicas publicas no Brasil, no contexto da redemocratizacdo, por ocasido da
promulgacao da Constituicdo Federal cidadd e municipalista de 1988. Conforme exposto por Avritzer
(2009), Gohn (2003) e Dagnino (2002) esse processo ensejou a formagdo de uma ampla e variada
institucionalidade participativa, resultando na construgdo de espagos publicos compartilhados,
preconizados por institui¢des hibridas (AVRITZER, 2005; GAUDIN E PEREIRA, 2005).

Em seus termos esté relacionado a um determinado projeto politico entendido, conforme
Dagnino (2004, p. 98), como o conjunto de interesses, crengas e representagdes “que orientam a agao
politica dos diferentes sujeitos” e, consequentemente, a determinados sentidos relativamente as
nogdes de sociedade civil, participagdo e cidadania, os quais sofrem deslocamentos e inflexdes, a
depender do projeto politico hegeménico em questéo.

Tais conselhos, conforme exposto por Tatagiba (2020); Teixeira (2005) representam a
terceira fase da implantagdo de colegiados no Brasil, sendo instituidos por leis especificas, de carater
consultivo ou deliberativo. Ainda segundo Tatagiba (2020, p. 30) “os conselhos apresentam-se como
pecas centrais no processo de reestruturagdo das politicas, legitimados pelos novos principios
constitucionais da participagé@o e da descentralizacdo politico-administrativa”.

Ao longo desses anos, diversas sao as experiéncias acumuladas acerca da atuagdo dos
conselhos, inicialmente nas areas de saude e assisténcia social, posteriormente ampliada para as
areas de politica urbana, direitos humanos, seguranca alimentar, cultura e outras. Os conselhos de
politicas publicas trouxeram como aspecto inovador o rompimento com as politicas clientelistas
vigentes até entdo, quer seja em relacdo a sua composicdo paritaria (estado e sociedade civil); a
eleicdo dos seus integrantes, mediante instancias proprias de deliberagdo, bem como a publicizagéo
das discussdes e decisdes.

Além disso, transformaram-se em instancias de discussdo e pactuacdo de conflitos,
considerando-se a diversidade de interesses em pauta. Um aspecto importante refere-se a atribui¢éo
de capacidade deciséria dos Conselhos, no tocante a formulagédo das politicas publicas, o que,
entretanto, ndo avangou em todas as experiéncias brasileiras.

Toda essa experiéncia acumulada resultou na producdo cientifica e reflexdes criticas
acerca dos limites e desafios referentes a atuacdo dos mesmos (PONTUAL, 2008; TATAGIBA, 2002;
ALMEIDA, C; TATAGIBA, 2012). Destes pode-se inferir que, apesar dos problemas e limitagOes,

principalmente no tocante ao carater deliberativo e a efetiva participagdo deste 6rgao colegiado na
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definicdo e pactuacdo de politicas publicas, seguem como espagos importantes, sobretudo de
articulagdo e trocas entre movimentos sociais, entidades e outros agentes da sociedade civil. Como
destacado por Bobbio (2000), o poder decisorio esta em iniumeros espagos onde se tomam decises
coletivas. Alargar a democracia participativa significa ampliar essas sedes onde as decisdes coletivas
sejam tomadas e sejam capazes de influenciar no todo, a ponto de produzir transformagdes baseadas
na justica social.

Quanto aos conselhos de politica urbana, de interesse especial no presente artigo, pode-
se destacar o Conselho Nacional das Cidades (ConCidades)’, criado em 2003, composto por ampla
representacdo, com integrantes dos trés niveis de governo e de representantes da sociedade civil. A
sua criagao, bem como dos Conselhos Estaduais e Municipais esta fundamentada no Estatuto da
Cidade (10.257/2001) e na luta por direitos e maior controle social de processos e projetos urbanos que
tém na cidade o espago de sua realizagdo, fundamentados na fungéo social da propriedade e da
cidade, na gestdo democratica das cidades e no acesso a cidadania, pilares do direito a cidade, tal
como esbogado na legislagéo brasileira.

A atuacao do ConCidades foi de extrema relevancia na formulagéo das politicas urbanas
em ambito federal2. Entretanto, apesar dos avangos, no campo dos conflitos e disputas o0 Conselho ndo
conseguiu a aprovacdo do Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano (SNDU), bem como ficou a
margem do processo de discussdo e implantagcdo de importantes programas do governo federal, a
exemplo do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC); Programa Minha Casa Minha Vida.
Cumpriu 0 seu papel na institucionalidade nos limites permitidos pela correlagdo de forgas, até ser
extinto no atual governo.

O entendimento sobre como os Conselhos de politica urbana se posicionam para fazer
avancar a agenda urbana no sentido do seu fortalecimento no periodo mais recente nos parece
necessario, em face da desconstrugéo dessa politica na esfera federal. Com limitagdes, os conselhos
se colocaram na base de experimentagdo de inUmeros planos, projetos e agbes para as cidades e
ganharam legitimidade que os credencia no importante papel de tensionar para o alargamento da
democracia no Brasil. Embora desmobilizados e desprestigiados em muitos contextos, esses érgéaos
ainda representam brechas na institucionalidade, importantes no contexto atual de afronta a
democracia.

Na atual conjuntura politica brasileira, na contramao de todo o processo democréatico que
vinha sendo implementado, registra-se o processo de desmonte das insténcias participativas, em
ambito federal, com a edigao de decretos extinguindo conselhos de politicas publicas no Brasil. Diante

do retrocesso politico e antidemocratico, o olhar para os conselhos estaduais e municipais em atividade
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pode dar pistas sobre mecanismos de sustentagdo, mesmo frageis, da democracia participativa no
pais.

O contexto atual de crise politica e sanitaria nos parece ser um bom momento para
revisitar essas instancias, considerando-se a poténcia dessa crise para promover inflexdes,
reconducles e transformagdes. De acordo com Lawrence Grossberg (2015) toda conjuntura esta
diretamente associada a uma crise organica que abrange as diversas dimensdes da formag&o social
(politica, econdmica, cultural, social etc.), sendo uma ‘realidade historicamente emergente” que
demanda uma reflexdo da sociedade sobre si mesma, bem como daquilo que ela pode vir a se tornar
enquanto atravessa a crise. Representa, portanto, um potencial de conhecimento e de transformacéo,
em si indissociaveis.

No Estado da Bahia, o primeiro caso de COVID-19 foi registrado no municipio de Feira de
Santana-BA, em mar¢o de 2020, dando inicio ao processo de acompanhamento e controle da
pandemia que se expandiu rapidamente no Estado. Conforme informagdes do grupo interdisciplinar e
interinstitucional  Geocombate Covid 19/BA (GEOCOMBATE, 2020), os 417 municipios baianos
apresentam respostas diferenciadas no enfrentamento dos problemas, o que abrange os graus de
vulnerabilidades dos municipios, de desenvolvimento econdmico local, percepg¢ao da populagédo sobre
a importancia do isolamento social, caracteristicas da populacéo (faixa etaria, etnia, morbidades etc.),
até a infraestrutura de saude disponivel para suporte e atendimento em seus diversos niveis.
(GEOCOMBATE, 2020, p. 1).

Em Salvador, a Covid-19 veio escancarar a situagdo de desigualdade social e
precariedade habitacional e sanitaria caracteristica da metropole. Registra-se que 20% do territorio
municipal constitui-se de areas precarias caracterizadas como ZEIS — Zonas especiais de interesse
social,totalizando 234 &reas,que concentram 56% da populacéo, com elevada densidade populacional
e de domicilios, com média de 24.000 hab./ha.(PEREIRA et. al., 2020).

Grande parte dessa populagdo vive em condigbes precarias de habitabilidade,
caracterizadas principalmente pela deficiéncia no abastecimento de agua e esgotamento sanitario, bem
como elevada densidade, com a coabitagdo familiar. Segundo as anélises preliminares do Nucleo
Salvador do INCT/Observatério das Metropoles (PEREIRA et. al., 2020) o “planejamento urbano néo foi
requisitado e nem tampouco oferecido como possibilidade de reforgo as estratégias de gestdo da crise
sanitaria da COVID-19”. Paralelamente, “as iniciativas da populagdo de autogestdo foi o que se
apresentou como inovagdo de aparente eficacia: a mediagcao das demandas ante as emergéncias de
saude pela prépria comunidade, estabelecendo microterritdrios de supervisdo e de assisténcia
social’(CORSO et. al, p. 5/15).
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O presente artigo, além de recuperar em perspectiva critica o histérico de constitui¢do e
atuacéo do Conselho Estadual das Cidades da Bahia e do Conselho Municipal de Salvador, expondo
as contradicdes envolvidas na relagao entre sociedade civil e estado, propde discutir o tratamento dado
por esses 6Orgdos a politica urbana contexto da pandemia do coronavirus. A metodologia utilizada
consiste em pesquisa documental e bibliografica exploratoria a partir da sistematizagao e analise critica
das atas do ConCidades-BA e do Conselho Municipal de Salvador, do inicio das suas respectivas
atividades até o ano de 2020, no curso da pandemia.

Parte-se da hipétese do apagamento desses 6rgaos colegiados durante a pandemia em
duas perspectivas. Por um lado, da falta de importancia atribuida ao mesmo, pelo Estado, nesse
periodo critico, evidenciada na reduzida mobilizagédo e convocagao de reunides, bem como do nédo
reconhecimento do potencial de articulagéo e trabalho coletivo a partir das redes constituidas pelos
agentes em seus respectivos contextos.

Por outro lado, dos préprios Conselhos e seus membros que néo utilizaram a prerrogativa
legal de autoconvocagéo e capacidade de presséo para fazer avancar, na crise, a agenda da politica
urbana, tendo em conta a estreita relagdo da disseminagdo da doenca com as desigualdades e
vulnerabilidades socioespaciais e também dos mecanismos de contengéo da doenga com essa politica
publica.

O artigo esta estruturado em trés topicos. O primeiro aborda a leitura dos conselhos de
politica urbana no Brasil no atual contexto de desconstru¢do da politica urbana no Brasil. O segundo
trata da conformagao de uma agenda de politica urbana na pandemia da Covid-19. O terceiro trata do
Conselho Estadual das Cidades da Bahia e do Conselho Municipal de Salvador, analisando as

respectivas formagdes, trajetorias e perfis e 0 envolvimento no combate a pandemia da Covid-19.

2 CONSELHOS DE POLITICA URBANA NO BRASIL: uma leitura no contexto de

desconstrucéo da politica urbana brasileira

Os avangos e conquistas relativos a construgdo de uma politica urbana participativa ao
longo dos ultimos quinze anos, a qual tem como um dos instrumentos principais os conselhos de
politicas, vém sofrendo flagrante retrocesso na atual conjuntura politica brasileira, no contexto do
projeto neoliberal que vem sendo implementado no pais desde a década de 1990, fundamentado na
privatizagdo e competitividade, com iniciativas como a desregulamentagéo das legislacdes trabalhista e
previdenciéria e a reducéo de participagdo do Estado nas questdes sociais (BEHRING, 2003; BORON,
1995; HARVEY, 2008; SADER; GENTILI,1995).
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Conforme afirma Ribeiro (2020, p. 372), esse processo inscreve uma profunda
ambiguidade, caracterizada, por um lado, pela “democracia participativa, justica distributiva, regulagao
das forcas de mercado’, e a implantagdo de uma politica urbana progressista, e, por outro, de
programas fundamentados no planejamento estratégico e empreendedorismo urbano. Na atualidade,
novas questdes e desafios sdo postos no contexto da inflexdo ultraliberal e do capitalismo
financeirizado (CHESNAIS, 2020; DOWBOR, 2020; RIBEIRO, 2020), com graves ameagas ao direito a
cidade (LEFEBVRE, 1991). Segundo Ribeiro (2020, p. 374), estamos vivendo “‘um momento [...] de
desregulagéo acelerada, voltada para a desarticulagcdo dos sistemas de prote¢do existentes e para
liberagéo das forgas de mercado das amarras institucionais contingentes”.

Com as mudangas na correlacdo de forcas e a ascensdo das for¢as politicas
conservadoras ao poder central, em 2019, tem inicio o deliberado processo de desmonte da politica
urbana brasileira com significativas mudangas nos marcos legais e constitucionais (RIBEIRO, 2020;
LIMA; VIVEIROS, 2020). Nesse contexto, registra-se a flagrante afronta aos principios da reforma
urbana e a transformacg&o da politica urbana em um verdadeiro campo de disputa, tensionada entre o
direito a cidade e o urbanismo corporativo (FERNANDES, 2013), no &mbito do capitalismo
financeirizado.

Essas questbes estdo associadas muito fortemente, ao que Dagnino (2004) chamou de
deslocamento de sentidos das nogdes de sociedade civil, participa¢do e cidadania, resultando em um
campo de disputa semantica que se revela enquanto disputa entre projetos politicos distintos. Segundo
Dagnino (2004, p. 108),esses deslocamentos implicam nadespolitizagdo dessas trés nogdes que
redefinem as nogdes de politica e de democracia advindas das lutas pela democratizagao.

No ambito da politica urbana, conforme exposto em Viveiros; Lima; Souza (2020) a
disputa vem sendo pautada na “politica urbana corporativa”, em flagrante retrocesso politico, que vem
se materializando em um amplo marco legal.De interesse especial no presente artigo, registra-se o
processo de desconstituicdo, fragilizagdo e desmantelamento dos Conselhos de Politicas Publicas,
mediante os Decretos 9076/2017 e Decreto n. 9.759/2019.

O primeiro trata do Conselho Nacional das Cidades, e altera o intervalo de realizagdo da
Conferéncia Nacional das Cidades de trés para quatro anos e transfere a competéncia para
convocagao da conferéncia do Concidades, para o Ministério das Cidades, o qual, por sua vez, foi
extinto pela Lei n® 13.844, de 18 de junho de 2019, que estabelece as alteragdes na organizagéo dos
6rgéos da Presidéncia da Republica e dos Ministérios, tendo suas atribui¢des transferidas para o
Ministério Desenvolvimento Regional.

O segundo decreto, de carater mais ampliado, trata da extingdo ou limitagdo dos 6rgaos

colegiados de participagéo social voltados para a formulagéo e controle social das politicas publicas,
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nos quais se inclui o Conselho das Cidades3. Posteriormente, o Supremo Tribunal Federal (STF)
concedeu liminar para suspensao parcial do Decreto 9.759/2019, a partir do entendimento de que o
mesmo nao poderia ser extinto mediante decreto, ja que os conselhos foram criados por lei. Conforme
exposto em Viveiros; Lima (2020, p.213) a “extingdo dos meios de participacdo e controle social e
introducdo de mecanismos de repressé@o e censura acionados envolvem todas essas expressdes da
politica urbana corporativa em brumas de obscurantismo, cada vez mais densas’.Essas medidas em
ambito federal tendem a desmobilizar e enfraquecer as instancias de participagcdo social em ambito
estadual e municipal. Como sintetizado por Santos Junior, Diniz e Saule Junior (2020).

Nesse cendrio, os avangos decorrentes da adogdo dos principios da reforma urbana e do

direito a cidade, que foram conquistados através das lutas das classes populares e das

politicas institucionais progressistas ao longo dos Ultimos anos, correm um enorme risco de

serem desmontados pela adogdo de um modelo de gestéo autoritario e opaco as demandas
da sociedade, e afinado com o pensamento neoliberal.

Vale registrar que apesar do direcionamento politico do governo federal para o desmonte
das politicas publicas, os estados e municipios ainda detém a responsabilidade pelos respectivos
sistemas de planejamento e de gestdo democratica das cidades, conforme preconizado pelo Estatuto
da Cidade. O desgoverno verificado no ambito federal pode encontrar peias que preservem conquistas
logradas no contexto em que a politica urbana, com limites e pressdes proprios aos processos de
construgdo de hegemonia (WILLIAMS, 1979) conseguiu avancar em uma perspectiva de um projeto

democratico e participativo no Brasil.

3 A CONFORMAGAO DE UMA AGENDA DE POLITICA URBANA NA PANDEMIA DA COVID-19

Em contexto de pandemia, a primeira vista ndo parece razoavel pensar em politicas de
longo prazo e estruturantes, quando esforgos e recursos publicos sdo mobilizados e direcionados para
uma pauta de emergéncia de saude publica de importéncia internacional relacionada a Covid-19, em
vigéncia de estado decalamidade publica, conforme estabelecido pelo Decreto Legislativo n° 6 de 2020,
e seguido nos estados e municipios do Brasil.

Na pandemia da Covid-19, pelo menos trés vertentes de acéo estatal, encaminhadas no
pais, guardam relacéo direta com a politica urbana: uma voltada para a contengédo da disseminagéo da
doenga, de carater preventivo e protetivo, com destaque para 0 comando do distanciamento social;
outra para a criagdo das condi¢es de tratamento da doenga, como a constru¢do de hospitais de
campanha, unidades de isolamento e outras e, uma terceira, também importante, para ampliar a oferta

de vagas em cemitérios. Uma agenda ampla, nos trés niveis de governo, se apresenta na complexa e

89



CONSELHOS EM “QUARENTENA”? Participagao e controle social na politica urbana na pandemia da Covid-19

intrincada rede de conexdes necessarias, requerendo atuacéo interfederativa e intersetorial, inclusive e
fortemente entre politica de salde e politica urbana.

N&o ha duvidas que o enfrentamento a pandemia convoca a politica urbana em muitos
aspectos, mesmo do modo paradoxal de restricdo temporaria ao exercicio do direito a cidade, como o
direito ao espaco publico, a centralidade, ao encontro e a festa, como entendido por Lefebvre (1991).
Podemos dizer que a politica urbana, em tempos de pandemia, € requerida no seu negativo ou no seu
avesso, mas nem por isso deixa de se conformar como politica urbana. Fechamento de fronteiras,
bloqueio de vias, alteragdes no funcionamento do sistema de transportes, fechamento de pracas,
proibi¢do do uso de praias, lockdown, criagdo de ciclovias, dentre outras, configuram a indispensavel
politica urbana da/na pandemia, com seu carater temporario e emergencial. Cria uma agenda que
coloca o espago publico sob restrigdes, reconfigura a operacdo de servigos urbanos e realiza
intervencdes nos espagos da cidade e assim altera a dindmica da vida coletiva nas cidades.

Ativa e realga, por outro lado, a politica urbana na sua face cruel de ndo ter sido orientada
historicamente no Brasil, para enfrentar os grandes e graves problemas estruturais das cidades. Essa
face se expde na expanséo e maior letalidade da doenca nos territérios populares e coloca em relevo a
importancia e urgéncia no desenvolvimento de agdes emergenciais € de politicas habitacionais
estruturantes e continuadas. Entretanto, a sua urgéncia,ao que se infere, ndo tem sido suficiente para
colocar o tema na agenda publica.

De fato, o comando do distanciamento social, fundamental no controle da expansédo da
doenca, se defronta com a impossibilidade de grande parte da populacdo atender a essa medida. Em
pesquisa realizada pelo Instituto de Saude Coletiva da Universidade Federal da Bahia (ISC, 2020) para
apurar a relacdo entre distanciamento social e vulnerabilidades em Salvador, os indices de Isolamento
Social (IISs) mais baixos foram registrados nos bairros onde reside a populagdo pobre da cidade,
concentrada no Suburbio Ferroviério e no chamado “Miolo”.

Dentre os fatores explicativos dos baixos 1ISs encontrados nos bairros populares de
Salvador, sé@o destacados a ocupagéo das pessoas de baixa renda em servigos essenciais e atividades
informais, que impde o deslocamento para o trabalho; a falta de qualidade das habitagbes; maior
exposic¢ao a problemas financeiros, de saudee psicologicos, associados ao préprio isolamento social, e
a confianga na medida, relacionada a maneira como os governantes atribuem importéncia a medida e a
comunicam na esfera publica.

No contexto de emergéncia de saude publica na Bahia e em Salvador foram adotadas
diversas medidas para conter a expansao da Covid-19. Apesar das divergéncias politicas, os gestores
publicos conseguiram realizar uma agdo coordenada no combate a pandemia nos termos das

recomendacgdes da Organizagcdo Mundial de Saude (OMS). Diferentemente da postura negacionista e
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omissa do governo federal (CAPONI, 2020; VANNUCHI, 2020), o governo do estado da Bahia € a
Prefeitura Municipal de Salvador conseguiram, com acertos e erros, evitar situagdes mais criticas de
sobrecarga do sistema publico de saude.

Divergéncias trazidas na dimensao publica ocorreram em situagdes especificas na esfera
dos debates sobre competéncia e autonomia no encaminhamento das medidas e, nessa seara, “farpas”
foram eventualmente langadas no velho jogo da ‘transferéncia” de responsabilidades diante de
eventuais O6nus politicos, como verificado em matérias de jornais de grande circulagdo. Em termos
gerais conseguiram situar o problema e os encaminhamentos das medidas na esfera da politica de
saude em atendimento aos protocolos da OMS.

As politicas de combate & pandemia adotadaspelos governos estadual e municipal no
enfrentamento da pandemia, em regra ndo excedem os protocolos estabelecidos, como se esse
acontecimento (BRAUDEL, 2007) delimitasse, congelasse e padronizasse tempo e espago. Um
presentecomo fragmento de historia desprendido do seu passado e do seu futuro, descolado do real-
concreto. Especificidades contextuais, diversidade cultural, social e econdmica, além das imensas
desigualdades regionais e intraurbanas sdo, assim, abstraidas ou subsumidas nos protocolos
generalistas, 0s quais, embora assertivos nos seus enunciados gerais, ndo conseguem alcangar a toda
a populagdo. Distintas e desiguais realidades, expressas nas cidades brasileiras, exigem adequacoes
das determinagdes sanitarias, para assim cumprir 0s seus objetivos.

As estratégias colocadas a populacdo baiana e em especial a soteropolitana para lidar
com a pandemia, claramente consideraram um discurso construido do ponto de vista de uma
populagdo residente em bairros da cidade com acesso a saneamento, moradias adequadas e
transporte individual. Assim, as condigdes e modos de vida da grande parcela de populacdo
vulnerabilizada séo abstraidos das politicas de combate a Covid-19 e raramente aparecem nos
discursos oficiais ou, quando aparecem,estdo associados a contundentes prescrigdes sem
reconhecimento das dificuldades praticas de cumprimento.

Nos contextos estudados, essas especificidades socioecondmicas e culturais néo
lograram canais de escuta para que fossem colocadas no debate publico e atravessassem as
estratégias adotadas para frear a pandemia. Observou-se, no entanto, o esforco de liderangas
comunitarias no sentido de dar visibilidade publica as dificuldades de cumprimento do distanciamento
social pelas populagbes residentes nos territérios populares. Para isso, estes agentes sociaisse
utilizaram de canais de comunicagdo independente como radio comunitaria e a internet, ou mesmo
pecas gréficas feitas manualmente e espalhadas pelas comunidades.

Também buscaram formas alternativas e adaptadas aos seus contextos para

minimamente assegurar o cumprimento de medidas de higiene e o uso de méascara, além da busca de
91



CONSELHOS EM “QUARENTENA”? Participagao e controle social na politica urbana na pandemia da Covid-19

aliados na formacédo de redes de solidariedade em face da dificuldade de obtengdo dos meios de
subsisténcia. Um esforgo, apesar de importante, incapaz de lograr resultados efetivos diante da
complexidade da situagdo,quando dissociado de agdes planejadas através de politicas publicas
construidas de maneira multidisciplinar e participativa.

Os conselhos de politicas publicas podem se constituir como instancias de mediagao entre
estado e sociedade civil, dada a capacidade de mobilizagé&o de grande parte dos seus integrantes, da
diversidade de segmentos envolvidos e da capilaridade territorial. Entre os conselhos vinculados
especificamente a pauta urbana no estado da Bahia, por exemplo, nota-se um imenso potencial de
formulacao e implementacéo de estratégias regionalizadas para conter a expansao da pandemia.

No municipio do Salvador, da mesma forma, os meios de sustentagcdo das medidas de
distanciamento social ancorados em estratégias construidas, pactuadas e legitimadas pelo Conselho
Municipal de Salvador e implementadas com o seu acompanhamento, certamente seriam mais efetivos
nos territorios com maiores indices de contaminagédo. Poderia, por exemplo, fazer a informagéo chegar
a “ponta”, criando as narrativas indispensaveis na contraposigdo as fakenews, que invadiram as redes
sociais durante a pandemia (GALHARDI et al, 2020) e aos discursos negacionistas e inveridicos
propagados por autoridades publicas, inclusive pelo presidente. Como destaca Sandra Caponi (2020,
p.211),

Para evitar a proliferagdo de discursos negacionistas devem ser ouvidos os argumentos
apresentados pelos expertos (e evitados os falsos expertos) ndo s6 epidemiologistas,
infectologistas, sanitaristas, mas também cientistas sociais, educadores, psicdlogos.
Acrescentando a eles o saber daqueles que chamaremos aqui de expertos por experiéncia.

Isto é, aqueles que desde seus locais e conhecendo de perto a problematica que
cotidianamente vivenciam podem aukxiliar-nos a criar redes de ajuda, cuidado e informagao.

Mais do que fazer as informagfes chegarem aos territdrios onde a Covid-19 encontra
terreno fértil € acionar mecanismos de pressdo ancorados em dados e informagdes sobre as
especificidades dos contextos onde a doenga se instala e se propaga com maior facilidade diante de
determinadas condigdes de vulnerabilidade. Exercer a chamada estratégia de enumeragéo
(MCFARLANE, 2006), que consiste na apuragdo e compilacdo de dados e informagdes locais que
demonstrem aos governantes alternativas as politicas encaminhadas na légica hegeménica de
deslegitimagao, invisibilizacdo e silenciamento desses territdrios.

Tal estratégia ganharia efetividade em esforgo combinado de articulagéo dos conselhos de
politica urbana com os conselhos de saude, envolvendo inclusive os agentes comunitérios de saude,
agentes estratégicos nas politicas de prevengao a Covid-19.

Esse evidente apelo a uma politica urbana orientada para a reducéo das desigualdades
socioespaciais e enfrentamento da problematica habitacional do pais, trazido pela pandemia, ndo
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logrou reconhecimento das instancias governamentais na Bahia e em Salvador. Prova disso s&o as
acoes de reintegragéo de posse em curso em Zonas Especiais de Interesse Social, a exemplo da ZEIS
do Toror6 (IBDU, 2020), alteragdes de poligonais de ZEIS, como ocorrido nas ilhas de Salvador
(SALVADOR, 2020) e desapropriagdes durante a crise sanitaria.

A indispensavel abordagem articulada de politica de saude e politica urbana na pandemia
da Covid-19 néo parece ter reconhecimento dos gestores a frente das pastas no governo do estado da
Bahia e da Prefeitura Municipal do Salvador e, como evidencia a pesquisa realizada, ndo ensejou uma

postura critica e contestatoria por parte dos conselhos, como sera visto a seguir.

4 FORMAGOES E TRAJETORIAS DO CONSELHO ESTADUAL DAS CIDADES DA BAHIA E DO
CONSELHO MUNICIPAL DE SALVADORE ENVOLVIMENTO NAS POLITICAS DE PREVENGAO E
COMBATE A COVID-19

A Constituicdo Federal/1988 foi fruto de intensa mobilizagao de politicos e da sociedade,
numa operagao que durou trés anos, contados a partir da convocacdo da Assembleia Nacional
Constituinte (ANC) em 1985. Entre os resultados da pressao da sociedade civil na ANC, estabelece-se
na Carta Constitucional um novo desenho politico-institucional, pela garantia de espagos publicos de
participacdo, que compreendem, entre outros, os Conselhos e as Conferéncias de politicas publicas.
Na visdo de Dagnino (2002), a sociedade civil desempenhou papel determinante no processo de
transicdo democratica brasileiro, na medida em que reuniu diferentes segmentos (ndo sem conflitos e
contradigdes), mas conseguiu a unificacdo em torno da luta contra o regime autoritario.

Com o aprofundamento democratico, houve um aumento significativo do numero de
entidades associativas, assim como uma mudanga qualitativa, pelo surgimento de entidades voltadas
para direitos humanos, meio ambiente e outras, incorporando demandas relativas a direitos
(AVRITZER, 2012). Entretanto, as politicas neoliberais dos anos 1990 tiveram como consequéncia o
agravamento das desigualdades sociais e econdmicas que repercutiram, também, sobre a capacidade
de mobilizagdo e organizagdo politica da sociedade civil, quando os movimentos sociais perdem
terreno para as organizagdes nao governamentais (ONGs), implicando em certas dificuldades no ritmo
da democratizagao (DAGNINO, 2002).

De acordo com Almeida, Cayres e Tatagiba (2015, p. 256), a década de 2000 é a época
de expansao no nivel federal e consolidagdo dos conselhos “como parte da arquitetura institucional do
Estado brasileiro’. Consagrados na Lei 10.257/2001, os Conselhos das Cidades se revestem de um
imenso potencial de luta por direitos na cidade e pelo controle social de processos e projetos urbanos.

Com limitagbes de operacionalidade frente as realidades diversas das cidades brasileiras, estdo na
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base de experimentacdo da politica urbana nas cidades. Sua legitimidade o credencia enquanto
orientador de processos de alargamento da democracia no Brasil ao instituir nas cidades o principio da

participagéo social em situa¢des em que um projeto de cidade e de sociedade esteja em discusséo.

4.1 Conselho Estadual das Cidades da Bahia: um potencial desperdigado

O Conselho Estadual das Cidades da Bahia — ConCidades-BA, foi criado pela Lei n°
10.704, em 12 de novembro de 2007, durante o primeiro governo petista do Estado, como 6rgao
colegiado de natureza permanente, de carater deliberativo, consultivo e fiscalizador, da estrutura da
Secretaria Estadual de Desenvolvimento Urbano - Sedur. Ja no primeiro paragrafo da lei de criagdo €
explicitado que se articula ao Ministério das Cidades, por meio do Conselho Nacional das Cidades,
numa clara vinculagao as diretrizes da politica urbana nacional.

E composto por representantes do poder publico e da sociedade civil, sendo que a
representagdo da sociedade civil € proporcionalmente superior, considerando-se todos os segmentos,
totalizando 61 componentes?. A presidéncia do ConCidades é exercida pelo Secretario Estadual de
Desenvolvimento Urbano e, com excegéo dos representantes do poder publico estadual, incluindo dois
representantes da Assembleia Legislativa Estadual, indicados pelo secretario da Sedur e pelo
Presidente da Assembleia, respectivamente, todos os representantes dos demais segmentos sao
eleitos na Conferéncia Estadual das Cidades, entre os delegados presentes de seus respectivos
segmentos, com mandado coincidente com a periodicidade das Conferéncias Estaduais. Para o seu
funcionamento, o ConCidades-BA conta com o plenario, a presidéncia, a secretaria executiva e
Cémaras Técnicas (Habitagdo, Saneamento Basico, Mobilidade Urbana e Planejamento e Gestdo
Territorial Urbana, com funcionamento e atribuicdes de assessoria ao ConCidades definidos no
Regimento Interno, sendo prevista a criagdo de grupos de trabalho (GT) para temas especificos,
através de resolugdes aprovadas em reunides plenarias.

Ainda conforme o Regimento, embora seja competéncia do Presidente do Conselho a
convocagdo de reunides plenarias (Art. 19, Inciso 1), as reunides extraordinarias poderdo ser
convocadas por 20% dos membros do ConCidades, com representacdo minima de 4 segmentos (Art.
11). Ao plenario cabe, além do poder deliberativo mediante resolugéo aprovada pela maioria dos seus
membros titulares, constituir e aprovar a composicdo de grupos de trabalho, solicitar as Camaras
Técnicas pareceres sobre matérias especificas e solicitar estudos ou pareceres técnicos especializados
quando do seu interesse.

Embora bem estruturado e funcionando com regularidade, com reunides bimensais,

exceto em 2020 a partir da crise sanitaria, € possivel identificar que o processo de participagao ou a
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relacdo da sociedade civii com o Estado nédo € linear e apresenta dificuldades. Reportam-se,
sobretudo, a diferentes compreensdes dos papéis atribuidos, conhecimento do aparato estatal,
capacidade organica, formagdes politicas e culturais. Dagnino enfatiza a dimensao cultural dos
processos de consolidagdo democratica no pais, considerando que € “nesse campo que as
contradigbes e a fragmentacdo que caracterizam esse processo se mostram mais evidentes.”
(DAGNINO, 2002, p. 280).

Segundo a autora, a interagao entre sociedade civil e Estado € sempre tensa e permeada
pelo conflito, em maior ou menor intensidade conforme o grau de identificagdo ou estranhamento entre
os projetos politicos. Cabe lembrar que as gestdes do Partido dos Trabalhadores (PT), tanto a nivel
federal como dos estados e municipios, introduziram algumas praticas, como orcamento participativo,
conselhos e Conferéncias de politicas publicas que materializaram a participagédo da populagéo
conforme preconizado na Constituicdo Federal, que se tornou uma espécie de marca das
administragdes petistas, conseguindo, dessa forma, estabelecer um diélogo, em certa medida e
durante certo tempo, mais proximo e confiante com os movimentos sociais e entidades, porém
contraditorio e ambiguo (VIVEIROS, 2018).

A despeito do alinhamento politico, cabe uma observagao em relacdo a uma pratica da
cultura politica brasileira, que nao foi rompida com as administragdes progressistas, que se refere a
verticalidade das relagdes entre Estado e Sociedade. Nao obstante a experiéncia adquirida nos 13
anos de atuacdo desse colegiado e de certo grau de amadurecimento politico de seus integrantes,
ainda prevalecem as relagdes hierarquicas, com relativa assimetria em favor de técnicos e gestores
estaduais. As frequentes demandas por “capacitacdo” pelos conselheiros, registradas nas atas de
reunides, evidenciam o interesse em processos formativos para o pleno exercicio das atribuicbes que
lhe sdo conferidas, destacadamente a capacidade de formulagdo de politicas e de analise e

compreensdo do orgamento publico.

4.2 Conselho Municipal de Salvador: anulagédo da dimensé&o do politico e legitimagao das acdes do

governo

O Conselho Municipal de Salvador (CMS) foi criado pela Lei n° 7.400/2008, alterada pela
Lei 9.069 de 30 de junho de 2016, que dispde sobre o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano de
Salvador (PDDU - Salvador), no capitulo que trata do Processo de Desenvolvimento Urbano do
Municipio, onde sdo definidos os instrumentos de participa¢do no planejamento municipal. O Art. 354
define o Conselho como 6rgdo permanente, de carater consultivo, composto por representantes do

poder publico e da sociedade civil.
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Conquanto instituido no interior do PDDU, sua centralidade na formulagédo e
implementacdo da politica urbana é dissipada no conjunto dos instrumentos de participagdo, ndo
trazendo desde seu titulo sua vinculagdo como o6rgdo gestor da politica urbana municipal (como
explicitado com a Conferéncia Municipal da Politica Urbana, que também integra o conjunto de
instrumentos do artigo 353), podendo referir-se a qualquer categoria no conjunto de conselhos
existentes, como “outros conselhos, comissdes e foruns legalmente instituidos” (inciso 3 do mesmo
artigo) ou ainda o Sistema Municipal de Quvidorias (paragrafo unico do art. 353), sem vinculagdo a um
sistema ou legislagdo nacional (TATAGIBA, 2002, p. 49), no caso, o Estatuto da Cidade, que
regulamenta os capitulos constitucionais da Politica Urbana, sem embargo se afirme no parégrafo
unico do artigo 354 que o mesmo “é parte integrante dos sistemas nacional e estadual de
desenvolvimento urbano” (SALVADOR, 2016).

N&o obstante instituido como “érgéo permanente’, o carater consultivo Ihe da o status de
simples comisséo externa com finalidade opinativa ou de aconselhamento, sem forga para interferir na
elaboracdo da politica urbana, o que contradiz a condi¢do de 6rgao colegiado, que pressupde a
igualdade de poderes entre os pares que compdem tal estrutura, reafirmando, assim, a assimetria entre
Estado e sociedade anteriormente mencionada.Os seus objetivos, definidos nos incisos de | a VI do
referido artigo 354, Ihe atribuem um papel instrumental ou legitimador, caracteristica dos modelos de
gestdo tecnocraticos, inadvertidamente explicitado no inciso lI: “propiciar respaldo politico as decisdes
e diretrizes do planejamento e gestdo municipal” (SALVADOR, 2016).

Apesar de criado originalmente no PDDU de 2008, o Conselho Municipal de Salvador s6
teve sua composicéo definida 10 anos depois, pelo Decreto Municipal n°. 29.563.859/2018, alterado
pelo Decreto Municipal n°® 30.859 de 14/03/2019. Posteriormente foi aprovado o regimento pelo
Decreto 31.796 de 20 de novembro de 2019, no qual estdo definidas, suas atribuicbes, as do
presidente e as dos conselheiros.

N&o obstante parega estar funcionado regularmente, no que se deduz pela agenda de
reunides disponibilizada no site da Secretaria Municipal de Desenvolvimento e Urbanismo, apenas
foram localizadas cinco atas de reunido, sendo duas de 2018 e trés de 2019. Também se identificou
um ato do Conselho, a Resolugdo n°® 01, de 03 de maio de 2019, que dispde sobre os critérios de
priorizagdo dos beneficiarios do Programa Minha Casa, Minha Vida. Em 2020 ndo foram realizadas
reunides, mesmo virtuais, embora parte das atividades da administracdo estivesse sendo desenvolvida

de forma remota, durante o periodo mais agudo da pandemia.
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4.3 Os Conselhos na Pandemia da Covid-19

Em ambos os conselhos analisados, sem desconsiderar suas diferengas intrinsecas de
constituicdo (deliberativo/consultivo; modelo democratico-participativo/modelo tecnocratico, entre
outras) dois pontos se destacam: i) a incapacidade propositiva, seja por dificuldades de compreensao
da estrutura do Estado e da politica publica, seja pelas conten¢des impostas pelo modelo de gestéo
que limita a atuagdo do conselho ao meramente legitimador; ii) a historica assimetria das relagdes entre
estado e sociedade, que em ambas as situagdes ndo parecem ser percebidas ou contestadas.

A partir deste comentério, tendo em conta a situagéo atual da crise pandémica que alterou
a rotina das cidades em quase todas as partes do mundo, e que ressaltou, com capacidade
telescopica, as desigualdades existentes no mundo capitalista, notadamente nos paises néo
hegemdnicos, surpreende que o tema nao tenha despertado o interessee ensejado a mobilizagéo e o
acionamento de mecanismos de pressdo dos Conselhos estudados, considerando as
desigualdadessociais e territoriais, especialmente em Salvador,diante do alto indice de contaminagao e
mortes diariamente anunciados nas midias.

No Conselho Municipal de Salvador, as atividades foram simplesmente suspensas, sem
nenhuma noticia de que tenha havido qualquer tipo de mobilizagdo em sentido contrario por parte dos
conselheiros. Havia reunido agendada, ainda no formato presencial, para 18 de margo de 2020, que
seria a primeira do ano, porém poucos dias antes foram proibidas reunides presenciais, e assim houve
o0 cancelamento sem remarcagéo de nova data. O Conselho se manteve desarticulado e sem atuagéo
na orientacdo das politicas publicas de prevengdo e combate ao coronavirus, tendo participado,
entretanto, de reunido para a discusséo do Plano Salvador 500, um plano de agdo em desenvolvimento
pela Prefeitura Municipal do Salvador.

Por seu turno, no ConCidades-BA, embora tenham sido promovidas reunides remotas em
2020, as atas divulgadas néo revelam qualquer iniciativa de pautar a politica urbana como dimenséao
bésica e estratégica para conter a pandemia da Covid-19. Na primeira, ocorrida em 22 de julho de
2020, no formato remoto, o tema da pandemia da Covid-19 n&o foi tratado como pauta principal, e até o
momento de elaboracdo do presente artigo nada havia sido discutido nas camaras técnicas, sendo a
situacdo da crise sanitaria tratada apenas comoempecilho para a continuidade das atividades
programadas para o Conselho devido ao impeditivo dos encontros presenciais.

A segunda reunido, realizada em 31 de agosto de 2020, também em formato
remoto,reitera a inércia do Conselho para influenciar nas politicas publicas de enfrentamento a
pandemia, embora registre discussdo ocorrida na Camara Técnica de Planejamento e Gestdo

Territorial Urbana — CT/PGTU sobre projeto de cooperacdo técnica entre a Sedur e a Universidade
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Federal da Bahia — UFBA intitulado de “Projeto de Desenvolvimento Urbano Contra o Covid-19”,
voltado ao mapeamento dos problemas relativos ao desenvolvimento urbano para o controle da
pandemia. Foram feitos também relatos sobre a propagacdo do Covid-19 nas cidades, com destaque
para os territérios de residéncia dos Conselheiros e discutida a participacdo dos conselheiros no
levantamento de dados.A terceira reunido ocorreu no dia 16 de dezembro e ainda n&o teve a sua ata
aprovada, o que esta previsto para a proxima reuni&o, como de praxe, sendo este requisito para a sua

divulgacao.

4 CONSIDERAGOES FINAIS

Embora seja certa a tese da ampliagéo de espacos de participagao e controle social na
gestdo das politicas publicas, ndo tdo certa é a capacidade de efetivamente influenciar nessas
politicas, acompanhar a implementagdo e ir além dessa tarefa no exercicio ampliado da politica no
sentido de interferir nos processos decisorios maiores, como, por exemplo, na elaboragao das politicas
publicas, dos planos e do orgamento publico.

Nos casos analisados, as dificuldades de compreensao mais ampla da agenda da reforma
urbana marcam a historia dos dois conselhos. No contexto da pandemia da Covid-19, essa constatagao
apenas fica mais evidente, pelo fato de a pandemia esviscerar as contradicbes do modelo de
urbanizagao das cidades brasileiras e néo ser discutida nesses termos pelos colegiados aqui tratados.

No Concidades-BA a discussao sobre temas centrais da politica urbana, como o principio
da fungdo social da cidade e da propriedade, espago publico, gestdo democratica das cidades, regides
metropolitanas etc. raramente acontece. Em alguns momentos sdo observadas referéncias a politica
estadual de desenvolvimento urbano da Bahia nos debates, mas o tema ndo logrou forga suficiente
para se afirmar na agenda publica. No Conselho Municipal de Salvador, ao que se observa, ndo ha
mesmo uma compreenséao clara por parte dos integrantes do seu papel e responsabilidade na politica
urbana.

Cabe ainda destacar o reduzido exercicio da prerrogativa de deliberagéo do Concidades-
BA, constatada em dois aspectos. O primeiro diz respeito ao pouco aprofundamento dos debates em
torno de temas complexos na plenéria do Conselho e mesmo nas Cémaras Técnicas. O segundo
refere-se ao pouco tempo de discussao reservado a esses mesmos temas e ao seu amadurecimento.
Mesmo havendo votacdo sobre temas especificos, o tratamento superficial de assuntos complexos
coloca em questéo o conhecimento efetivo sobre 0 objeto da decisao.

A pesquisa confirma a auséncia de percepgao, por parte dos conselheiros, do potencial de

pressionar o0 Estado para fazer avangara politica urbana, em um contexto de flagrante evidenciagéo
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das contradigdes do modelo de desenvolvimento urbano hegeménico. O enfoque setorial na discussao
dos temas da agenda da politica urbana, observado durante todo o periodo de existéncia do
ConCidades-BA e também do Conselho Municipal de Salvador,pode explicar dificuldades no
entendimento da estreita relagdo da politica urbana com a politica de saude, em condigdes de
emergéncia sanitaria.

Razbes podem ser encontradas na postura pouco ativa no sentido de pautar temas além
daqueles préprios da agenda governamentale na historia de reduzidos contrapontose conflitos frente as
proposicoes apresentadas pelo governo, mesmo no Concidades-BA, com a sua ‘maturidade” e
presenca de membros com larga experiéncia de militancia politica e de participagéo nesses 6rgaos. No
ConCidades-BA s&o raras as discussdes sobre conjuntura e assuntos que extrapolam o ambito das
politicas setoriais da pasta da Sedur. No Conselho Municipal de Salvador as atas néo registram os
debates.

As insténcias governamentais, por outro lado, ndo foram capazes de incorporar nas
politicas de combate a Covid-19, a imensa capacidade de articulagéo desses érgaos colegiados na
implementacéo das agdes que atendam as urgéncias do momento, incorporando olhares e narrativas
mais préximas e contextualizadas. Também ndo aparece nos informes dos gestores publicos, a
atuacdo dos 6rgaos aos quais 0s conselhos estao vinculados, sobre os respectivos engajamentos nas
acles de contengdo e combate a pandemia, o0 que pode revelar o ndo envolvimento direto, 0 que é

mais critico, ou 0 entendimento de néo ser importante partilhar esse esforgo com o Conselho.
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Notas

1 O Decreto n°. 5.031, de 02 de abril de 2004, dispds sobre a composi¢ao, estruturagdo, competéncias e funcionamento do
ConCidades, tendo sido substituido pelo de Decreto n. 5.790, de 26 de maio de 2006.
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2 Pode-se destacar o Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social (SNHIS), a Politica Nacional de Habitagdo e
Interesse Social e o Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse Social (FNHIS) (2005); a Lei Nacional de Saneamento
Basico (2007); a Politica Nacional de Mobilidade Urbana (2012).

3 Registra-se ainda o CONEA (Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional), a Comissdo Nacional para
Erradicagdo do Trabalho Escravo, o Conselho Nacional de Combate a Discriminagdo e Promogao dos Direitos de LGBT.

4 Dentre esses, 0s movimentos sociais e populares sdo 0 segmento de maior representa¢do, seguindo a mesma orientagao
do Conselho Nacional das Cidades por uma gestdo mais democratica. Sua composigéo proporcional por segmentos é
definida na Lei de criagdo, da seguinte forma: 42,3% do Poder Publico, 26,7% do movimento social e popular, 9,9% dos
trabalhadores, 9,9% dos empresarios, 7% das entidades profissionais de ensino e pesquisa e 4,2% de organizagbes néo-
governamentais.
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