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Resume

Este trabalho acompanha as articulagcées ocorridas entre movimentos populares da
sociedade civil da cidade de Niterdi - RJ e o projeto de extensdo Nucleo de Estudos e
Projetos Habitacionais e Urbanos da Universidade Federal Fluminense (NEPHU-UFF),
que, juntos de outros atores civis e institucionais, tém sido exemplo de participacéo
popular no recorte das audiéncias publicas do Plano Diretor de Niterdi. Visa discutir
o potencial da participagéo institucional quando camadas populares mobilizadas

e uma universidade socialmente referenciada trocam experiéncias e conhecimento
para garantir participagéo democrdtica. A partir de autores como Maria da Gloria
Gohn (2008), Sherry Arnstein (1969) e Toro e Werneck (2007) avalia-se a efetivacdo
da participagéo popular em tal contexto institucional. Questdes urbanas tendem

a movimentar a populagéo, talvez por sua caracteristica intrinseca de interferir de
modo concreto no espaco de vida dos cidadéos. De fato, muitas mobilizacdes de
camadas populares se consolidam a partir de uma ofensiva direta do poder publico
quanto ao seu direito de permanéncia em territrios consolidados, isto €, a politica
urbana pode ser considerada espacializacéio de direitos (ou ataque a esses direitos).
O Estatuto da Cidade (Lei 10.257 de 2001) define como diretrizes da politica urbana a
“gestdo democrdtica por meio da participacdo da populacdo” e a “cooperagdo entre
0s governos, a iniciativa privada e os demais setores da sociedade no processo de
urbanizagéo, em atendimento ao interesse social”. Mais especificamente, ao versar
sobre Plano Diretor, exige “a promogéo de audiéncias publicas e debates com a
participag¢do da populagdo e de associa¢bes representativas dos vdrios segmentos
da comunidade”. Durante o processo de acompanhamento das doze audiéncias
publicas aqui citadas surgiu o que se chamou de Férum de Luta pela Moradia, espaco
horizontal de troca de experiéncia entre as comunidades afetadas e atuantes na
discussdo corrente, buscando auxilio do NEPHU-UFF, de alguns elementos do poder
legislativo e do Nucleo de Terras e Habita¢do (NUTH) da Defensoria Publica do Rio
de Janeiro. Mais do que abrir reivindica¢bes pontuais e negociacdo - que cessam até
a proxima investida -, o Férum se configura como um espaco para a percep¢do da
luta pela moradia como uma luta unificada de todos os cidadéos, ou melhor, dos
cidaddos que néo tém seus direitos.

Palavras-chave: Direito a moradia; Assessoria técnica; Estatuto da Cidade; Movimento
popular

595



inc_li
scip
lina

O processo participativo na produc¢do urbana brasileira tem sua costura
tedrica e legal desde a Constituicdo Federal de 1988 (Artigos 182 e 183).
Esses artigos foram regulamentados no chamado Estatuto da Cidade, Lei
10.257 / 2001. O Estatuto define como diretrizes da politica urbana a “gestao
democratica por meio da participacdo da populacdo” e a “cooperacao entre os
governos, a iniciativa privada e os demais setores da sociedade no processo
de urbanizacao, em atendimento ao interesse social”. Mais especificamente,
ao versar sobre Plano Diretor, exige “a promoc¢ado de audiéncias publicas e
debates com a participacao da populacao e de associacbes representativas
dos varios segmentos da comunidade”.

O Estatuto da Cidade cria um arcabouco juridico-urbanistico capaz de
garantir tanto o direito a habitar a cidade dignamente quanto o direito de
participar ativamente nos processos de sua construcdo - gestdo democratica
da cidade.

O municipio, enquanto principal ente federativo responsavel pela Politica
Urbana, tem a fun¢do de ordenar o pleno desenvolvimento das fung¢des
sociais da cidade, garantir o bem-estar dos cidadaos e que o territério urbano
cumpra sua fungao social. Esse poder de definir a politica urbana pode - e
deve - seruma oportunidade de aproximar os cidadaos das decis&es politicas,
contribuindo para que eles atuem diretamente em sua conformacao juridico-
urbanistica e, garantindo algum grau de autodeterminagao.

Nesse sentido, o Plano Diretor deve ser instrumento do direito ao exercicio
da cidadania e do direito a cidade, reconhecendo-a como produto coletivo
que, portanto, deve democratizar os beneficios da urbanizacdo. Para tanto,
ndo se pode prescindir da submissdo da propriedade privada a sua funcao
social, o que exige estabelecer limites ao poder econdmico em conformar
o urbano e mitigar a gera¢do de desigualdade decorrente do processo de
urbanizacao em moldes capitalistas.
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Ribeiro e Cardoso (2003) alertam que a gestao democratica da cidade deve
visar a conquista real da cidadania e a defesa de padrées minimos de
qualidade de vida - padrdes que podem ser tecnicamente desenvolvidos e
avaliados como condi¢Bes de habitabilidade e de preserva¢do ambiental. A
cidade, para os autores, deve regular publicamente a produc¢ao privada do
ambiente construido e regular publicamente os servicos urbanos. A gestao
democratica da cidade é a arena de embate entre a cidade para pessoas,
como lugar de moradia, pelo seu valor de uso, e a cidade para negécios, do
chamado planejamento estratégico, do seu valor de troca.

Santos Junior (1997) alerta que garantir participacao nas decisdes da gestdo
urbana(controlesocial)integratodo um entendimento de gestdo democratica
das cidades, uma construcdo institucional a ser feita intermitentemente.

A propria construcdo da Constituicdo, através do processo da Assembleia
Constituinte, foi um momento de participacdo popular, enfatizando a
necessidade de participa¢do da populacdo interessada nas definicdes das
variadas politicas publicas. Conselhos de politicas publicas tém um histérico
que remonta ao governo Vargas, passando pelo de Fernando Henrique
Cardoso, se generalizando no pais durante o governo do presidente Lula.

Pode-se dizer, no entanto, que os espacos institucionais de participacao
no Brasil ainda ndo se consolidaram. Apesar de incluidos no Estatuto da
Cidade, ainda demandam regulamentacdo, o que foi tentado através do
Decreto Presidencial n. 8243, de 23 de maio de 2014, voltado para instituir
uma Politica Nacional de Participacdo Social, com definicdo de diretrizes e
objetivos, a qual, porém, ndo se concretizou, pois o governo nao conseguiu
té-la aprovada pela Camara Federal. Esse decreto definia a audiéncia publica
como “mecanismo participativo de carater presencial, consultivo, aberto
a qualquer interessado, com a possibilidade de manifestacdo oral dos
participantes, cujo objetivo é subsidiar decisdes governamentais”.
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Ha necessidade de avancar, buscando um equilibrio entre a critica a
“burocratizacdo da participacao”, em contraponto a necessidade de criar e
regulamentar instancias de participacdo com forca institucional.

Acidade de Niteroi, naregiao metropolitana do estado do Rio de Janeiro, como
toda cidade acima de 20 mil habitantes, deve atualizar seu Plano Diretor,
elaborado e aprovado no ano de 1992 e apenas adaptado ao Estatuto da
Cidade, em 2004, com a inclusdo dos instrumentos disponibilizados por ele.
Portanto, seu Plano Diretor estava defasado em 15 anos, quando deveria ser
revisto e atualizado a cada 10 anos. Em 2014, comeca o processo de revisdo
do Plano Diretor, com apresentacao do Diagndstico para confec¢ao de um
Projeto de Lei (PL n. 08/2017).[1]

O presente artigo se concentra no exame do processo de participa¢ao
popular na elaboracao dos Planos Diretores, exigida pelo Estatuto da Cidade,
tomando como caso referéncia a cidade de Niter6i e analisando a forma
pela qual essa participacao foi efetivada, no que se refere ao tratamento dos
territérios populares. Esta organizado em trés partes, além desta introducao.
A primeira apresenta rapida revisdao dos instrumentos analiticos para a
participacdo popular, recuperando alguns autores que poderdo auxiliar na
analise pretendida; a segunda resgata o processo das audiéncias publicas
enquanto instrumento de participacao popular e conclui-se o artigo com
observag¢des a cerca da eficacia de tal processo, além dos obstaculos e das
dificuldades enfrentadas.

[11 Parte consideravel dos documentos apresentados pelo poder municipal de Niterdi
e discutidos neste artigo estdo disponiveis no portal: http://urbanismo.niteroi.rj.gov.br/
planodiretor/
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Recuperar autores que estruturaram um pensamento sobre a participagao
popular se torna importante, para adiante aplicarmos tais conceitos no
exame do caso concreto das audiéncias publicas do Plano Diretor de Niterdi,
durante o ano de 2017.

Maria da Gloéria Gohn (2008) define alguns eixos analiticos nas teorias dos
movimentos sociais. Entre elas, as teorias sobre o processo de constru¢ao
de identidade e cultura; sobre justica social e reconhecimento; sobre
autonomia e resisténcia ao mercado; sobre a institucionalizacdo das
acles coletivas. Segundo a autora, as teorias que focam na justica social
e reconhecimento lidam com redistribui¢cdo, compensacdo de injusticas
histéricas e desigualdade. As teorias que focam na autonomia e resisténcia
ao mercado e ao processo econémico neoliberal criticam duramente as
proprias institucionalizagdes de demandas e da participacao social. Os
processos participativos aqui sao vistos como apaziguadores de conflitos,
enquanto mantém a estrutura intacta.

Sherry Arnstein recupera a “escada de participacdo cidada” (1969). Para a
autora, hdoitodegraus de participacdo. Osdois primeiros degraus configuram
a nao-participacao: (1) manipulacdo e (2) terapia. Os degraus seguintes
apresentam niveis de “concessdao minima de poder”: (3) informacdo, (4)
consulta e (5) pacificacao. Os ultimos degraus consolidam o “poder cidadao™:
(6) parceria, (7) delegacdo de poder e (8) controle cidadao.

Nos degraus de manipula¢do e terapia ndo ha realmente participagao
popular. Nos niveis de concessao minima de poder ha degraus importantes
para a avaliacdo realizada mais a frente sobre o processo desenvolvido
em Niterdi. Os degraus de informacdo e consulta representam a escuta
da populacao. Entretanto, nesses niveis, os cidaddos se frustram quando
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percebem que podem falar, mas que suas falas ndo irdo necessariamente se
refletir e influenciar nas decisdes, que continuam nas maos do Estado.

Toro e Werneck (2007, p.5) discutem a questao da Mobiliza¢do Social. Para os
autores, “mobilizar é convocar vontades para atuar na busca de um proposito
comum, sob uma interpretacdo e um sentido também compartilhados”.
A construcao de uma interpretagdo e propdsitos comuns é justamente o
desafio de colocar as questdes concretas cotidianas das mobiliza¢es sociais
dentro de uma leitura do processo, no caso em estudo, da gestdo urbana.
Essa construcao consolidaria um movimento social.

”

Os autores também trabalham as categorias de “produtores” e “reeditores
sociais. Para eles, sdo os atores da mobilizacdo social que lidam com a
comunicag¢do cotidiana necessaria. Esses atores precisam de legitimidade
alcancada em seu proprio meio, horizontalmente. Em ultima instancia, os
autores estdo trabalhando a aplicacao de uma visao de mundo e de gestao
politica que nada mais é do que a democracia.

Souza e Rodrigues (2004) definem planejamento urbano como uma atividade
focada no futuro (em contraste com a gestdao urbana, que seria focada
no presente). Um Plano Diretor pode ser considerado como o principal
documento do planejamento urbano. Isto é, evidencia as inteng¢des futuras
com respeito ao espaco urbano de um municipio, denuncia problemas (ou
0 que é considerado como problemas a serem combatidos/resolvidos) e, se
lido atentamente, indica os interesses por tras dos processos de urbanizacao.

Dentro de uma visao democratica, as institui¢des publicas serdo mais fortes
quanto mais elas “sintetizam e representam os interesses, contraditérios ou
ndo, de todos os setores da sociedade” (TORO; WERNECK, 2007, p.10).

Com base nesses conceitos, discute-se a seguir o processo participativo
desenvolvido em Niterdi e sua efetividade na construcdo do diagnostico
sobre a situagdo urbana, no contexto das audiéncias publicas do PL 08/2017.
Aplicados ao caso em questdo, o Plano Diretor de Niterdi tera tanta forca
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e legitimidade, quanto mais ele for reflexo e sintese dos interesses dos
cidaddos.

Nosso recorte temporal analisa as doze audiéncias publicas chamadas
para a discussdao do Projeto de Lei no 08/2017, que “Aprova a Politica de
Desenvolvimento Urbano do municipio e institui o Plano Diretor de Niterdi,
e revoga as Leis n° 1.157 de 29/12/1992 e n° 2.123 de 04/02/2004", isto &,
a revisdo do Plano Diretor, concentrando-se no exame do tratamento
dispensado a demarcacdo das Areas Especiais de Interesse Social. As
audiéncias publicas ocorreram semanalmente, no periodo entre os dias 17 de
julho de 2017 e 02 de outubro de 2017, em um esfor¢co da Camara Municipal
de levar a discussao para diferentes bairros e areas da cidade. A revisdo do
Plano Diretor de Niterdi foi definida em quatro etapas: (i) Leitura da Cidade;
(ii) Construcao de Cenarios; (iii) Principios e Diretrizes, etapas nas quais o
Executivo realizou audiéncias publicas e (iv) Definicdo do Projeto de lei. As
propostas ndo passaram por audiéncias publicas, que foram executadas
pelo Legislativo municipal.

Dentre os atores que participaram dessas audiéncias, destacou-se o
movimento popular, com especial énfase para o Forum de Luta pela
Moradia[2] e a Universidade Federal Fluminense, através do NEPHU/UFF.
A cidade de Niter6i tem um histérico de participacao popular em questdes
urbanas que vem desde o processo de lutas dos moradores da regidao de

[2] Durante o processo de acompanhamento das doze audiéncias publicas aqui citadas foi
criado, em 2016, o que passou a se chamar Forum de Luta pela Moradia, espago horizontal de
troca de experiéncia composto por moradores e liderangas de comunidades que lutam por
melhores condi¢Ges de moradia e pelo direito a cidade e que buscaram o auxilio do NEPHU-UFF,
de alguns elementos do poder legislativo e do Nucleo de Terras e Habitagdo (NUTH) da Defensoria
Publica do Rio de Janeiro para a luta que empreendiam.
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Pendotiba contra remocdes, nos anos 1980, que consolidou a Federacao de
Associa¢des de Moradores de Niter6i (FAMNIT).

Apesar de a luta por moradia e pela terra estar arrefecida, a discussdo do
Plano Diretor foi capaz de atrair moradores de dreas populares. Dentre eles,
podem ser destacados a Ocupacdo Mama Africa e a Ocupacdo do Casardo
da Presidente Domiciano, regido central, que marcaram presenca nas
audiéncias publicas, trazendo a pauta do aproveitamento de iméveis vazios
e subutilizados, na malha urbana consolidada do centro da cidade, para a
habitacdo de interesse social; os membros da Associacdo de Moradores de
Jurujuba (AMORJ) que, no comeco do ano de 2017, receberam notifica¢gdes de
interdi¢cdo por risco geotécnico da Defesa Civil e que ha décadas lutam pela
urbanizacao e regularizacdo fundiaria; e o Movimento dos Trabalhadores
Sem Teto (MTST), que ocupa atualmente um casardo na area central da
cidade e uma gleba na regido de Pendotiba, e acompanha as discussdes do
Plano Diretor.

Na verdade, muitos coletivos de moradores e liderancas de assentamentos
precarios e de ocupacdes, reunidos no Forum de Luta pela Moradia
participaram ativamente da discussdao do Plano Diretor, defendendo a
aplicagdo dos instrumentos juridicos e urbanisticos disponibilizados pelo
Estatuto da Cidade, confrontando a proposta do Executivo municipal
que ndo deseja planejar o uso do territorio, ndo reservando areas vazias
infraestruturadas para a produc¢dao de habitacdo de interesse social e o
enfrentamento do déficit de moradia do municipio, além de proteger os
assentamentos populares existentes.

No entanto, nesse processo, é importante considerar a influéncia de fatores,
cada vez mais presentes, que obstaculizam ou ao menos dificultam a
formacao de um movimento popular forte: a presenca do narcotrafico e/
ou da milicia nos territorios e o processo histérico, é verdade, de cooptacao
de liderancas comunitarias por representantes politicos que as silencia.
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Apesar de presentes em praticamente em toda a cidade, se destacam no
maior complexo de comunidades, situado na regido central: o Morro de
Estado, da Chacara e do Arroz, e marcadamente no primeiro deles. Mesmo
assim, ha moradores que se articulam entre si e com outras comunidades e
institui¢des, na busca de seus direitos.

Mas nesse processo de discussao e disputa de propostas, surgiram mais
recentemente, importantes organiza¢des sociais atuando em defesa de
guestdes ambientais. Niterdi ainda tem quase metade de seu territorio verde,
ambientalmente protegidos. Isto pode ser constatado no proéprio projeto de
lei para o Plano Diretor, que reconhece 56% do territério como “Macrozona
de Protecdo e Recuperacdao do Ambiente Natural”. Em seu ambiente natural
sao notaveis o Parque Estadual da Serra da Tiririca e as duas importantes
lagunas, Piratininga e Itaipu.

Moradores da regido Oceanica[3], na qual estdo situados o bairro e a propria
laguna de Itaipu, tém intensa preocupacdo com as investidas do mercado
imobiliario na area, inclusive nas pressfes que estes tém exercido na
recente revisdo do Plano Diretor. Dentre os movimentos de defesa do meio
ambiente se destacam “Lagoa para Sempre”, que aglutina os moradores do
bairro - tanto em areas de interesse social quanto em areas “formais” -, e a
Coldnia de Pescadores de Itaipu, além de profissionais interessados no valor
arqueoldégico da area.

Interessante notar que ai e na regido de Pendotiba, a mobilizacao nao se
restringe as camadas de mais baixa renda que lutam pelo seu direito a
moradia, mas inclui também moradores de classe média que, nas audiéncias
publicas, se posicionam fortemente contra o adensamento e a verticalizagao
de seus bairros e a mudanca de seu modo de vida.

[3] Niteroi esta dividida em cinco regides de planejamento: Regido das Praias da Baia, Regido
Oceanica, Regido de Pendotiba, Regido Norte e Regido Leste.
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Além isso, durante o processo de discussao do Plano Diretor, outros
movimentos marcaram também presen¢a,mesmo que ndo necessariamente
defendendo a pauta do direito a moradia. Entre eles, destacaram-se o SOS
Engenho do Mato e as quiosqueiras de Charitas, mulheres organizadas pelo
seu direito ao trabalho nos quiosques daquele bairro.

Outro ator importante nesse processo foi a universidade, através do NEPHU-
UFF[4], que vem prestando assessoria técnica aos coletivos e moradores que
participam do Forum de Luta pela Moradia, por meio de um programa de
extensdo ao qual estdo articulados sete projetos de extensao, distribuidos
nas areas de Arquitetura e Urbanismo, Comunica¢ao, Direito, Engenharia
e Servico Social. O NEPHU/UFF participou da discussao do Plano Diretor,
contribuindo para a constru¢do de emendas a proposta do Executivo
municipal, apresentadas e demandadas pelo Forum e disponibilizando
subsidiostécnicos paraosintegrantes do Forum defender suasreivindicagdes.

Dentre as propostas debatidas, uma questdo se revelou extremamente
séria, foi a demarcacdo de Zonas de Especial Interesse Social (ZEIS). O

[4] O NEPHU/UFF é um laboratério de apoio a extensédo, a pesquisa e ao ensino, cuja origem esta
ligada a demanda por assessoria técnica, encaminhada ao Curso de Arquitetura e Urbanismo da
UFF por uma comunidade de Sdo Goncalo ameacada de remocgdo total, em 1983, em decorréncia
da implanta¢do do novo tragado da rodovia BR-101, no trecho Niter6i-Manilha. O desafio foi aceito
pelas professoras (Maria Elisa Meira e Regina Bienenstein) de uma das disciplinas obrigatérias do
curso, voltada para a tematica da habitacdo de interesse social. Visando garantir a continuidade
da assessoria técnica, foi necessario extrapolar o periodo letivo da disciplina e estruturar o
trabalho dentro de um projeto de extensdo e de pesquisa. Com apoio da universidade e sua
intensa mobiliza¢do, os moradores da Favela do Gato, mesmo em um contexto politico complexo,
conseguiram ver atendidas suas reivindica¢gdes, mantiveram-se em seu territério e foram titulados
como proprietarios plenos de seus terrenos e casas. Desde entdo, o NEPHU se consolidou

como espaco de extensdo e pesquisa universitaria que tem como diretriz dar assessoria técnica
as camadas populares, mantendo-as sempre como protagonistas das decisdes sobre suas
condi¢des de vida urbana, apoiando comunidades da regido metropolitana do Rio de Janeiro, e se
articulando com outras universidades, com a Defensoria Publica do Estado do Rio de Janeiro e da
Unido e com outras organizagdes da sociedade civil.
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Executivo argumentava que elas poderiam ser objeto de ajuste posterior,
ndo necessitando ser parte integrante do Plano Diretor. O movimento
popular defendia que esta tarefa ndo deveria ser delegada a algum outro
tipo posterior de lei ou regulamentacdo[5], tendo em vista serem o principal
instrumento de reconhecimento de comunidades e da desigualdade
socioespacial. Argumentava que tais zonas garantem que as areas assim
delimitadas sejam utilizadas, predominantemente, para fins de moradia
de interesse social, servindo para garantir a permanéncia dos moradores
consolidados e para garantir investimentos em infraestrutura.

O debate de ZEIS teve de ser aprofundado em reunides do Conselho de
Politica Urbana de Niter6i (COMPUR), instancia consultiva do poder executivo.
Houve exigéncias de conselheiros em aprofundar o debate concreto de
limites e até mesmo das diretrizes para defini¢cdes de ZEIS.

Sabemos da auséncia de “eficacia deliberativa” (TATAGIBA, 2002) em
Conselhos Municipais. A definicdo de limites de ZEIS foi disputada nas
ditas reunides, com alguns ajustes sendo feitos, muito pela insisténcia dos
participantes e moradores que mostravam inconsisténcias. Mesmo assim,
o debate conceitual das diretrizes para marcacao de ZEIS ndo encontrou
espaco.[6]

Mesmo assim, importante considerar que o processo participativo cria
sujeitos e grupos politicos durante o seu desenrolar que passam a se
relacionar, a se identificar com uns ou outros, a consolidar sua experiéncia e
suas demandas. Aos poucos, se apropriam de conhecimentos necessarios a
sualuta e ao se apropriar de certos conhecimentos, despertam para um maior

[5]1 Aquija se percebeu algum desconhecimento de agente publicos quanto ao desenho
legal do Plano Diretor, ao relativizar a obrigatoriedade de defini¢do de ZEIS no Plano
Diretor.

[6] Podemos citar a inexisténcia, até a confecg¢@o desse artigo, de marcacao de ZEIS em
ocupacdes de casardes no centro de Niterdi, pois estes nao se encaixariam na definicao de
“comunidade” aplicada pelo poder executivo.
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entendimento de suas demandas e necessidades. Criam, assim, identidade
a partir de suas rela¢bes horizontalizadas, da troca. “As constru¢des sao
relacionais, ainda que as estruturas maiores existam a priori, antes das
acdes.” (GOHN, 2008, p.444).

Nesse sentido,

“Os sujeitos dos movimentos sociais saberéo fazer leituras

do mundo, identificar projetos diferentes ou convergentes, se

participarem integralmente das acées coletivas, desde seu inicio,

geradas por uma demanda socioeconémica ou cultural relativa,

e ndo pelo simples reconhecimento no plano dos valores ou da

moral” (GOHN, 2008, p.444-445).
No caso do Férum de Luta pela Moradia, dentro da l6gica de Toro e Werneck,
é um espaco em que a aglutinacao de mobiliza¢cdes se torna movimento.
Mais do que abrir reivindicacbes pontuais e negociacdo - que cessam
até a préxima investida - o Férum se configurou como um espaco para
a percepcao da luta pela moradia como uma luta unificada de todos os
cidadaos, ou melhor, dos cidaddos que ndo tém seus direitos concretizados.
Mesmo que cada area tenha suas particularidades (riscos ambientais ou nao,
comunidade com conformac¢do urbana consolidada ou ocupacdo em area
publica ou privada), a luta, em Ultima instancia, € por garantia e concretizacdo
de direitos. Assim, a troca de informacdo entre as comunidades e o mutuo
apoio tem sido essencial para o processo de construcdo de uma cidadania
e para cada individuo conseguir situar seus problemas concretos em um
panorama mais amplo.

E importante reconhecer também que, por mais que os movimentos
sociais aqui citados precisam fazer demandas objetivas, uma leitura dessas
demandas como pequenas pe¢as em um quadro de mudanca de paradigma
de gestdo urbana se faz necessario. Isto é, fragmentar a discussao, tratar
cada grupo ou individuo como representante apenas de seu interesse é
justamente uma estratégia do poder para se legitimar como o agente de

606

: anisme
; pelitice

“consenso”. O Férum, portanto, visa sempre encaixar cada demanda no que
ela significa em um quadro geral de luta por moradia e contra desigualdade
socioespacial. A dinamica do real exige em alguns momentos um embate
para a resposta de uma demanda especifica, principalmente frente a um
risco iminente (tentativas de remocdo, catastrofes ambientais), mas sempre
urge perceber que esses casos sao o sintoma agudo e imediato de processos
de exclusao que exigem um entendimento tedrico e critico mais amplo.

Questbes urbanas tendem a movimentar a populacdo, talvez por sua
caracteristica intrinseca de poder interferir de modo concreto no espaco
de vida dos cidadaos. De fato, muitas mobiliza¢bes de camadas populares
se consolidam a partir de uma ofensiva direta do poder publico quanto ao
seu direito de permanéncia em territérios consolidados, isto é, a politica
urbana pode ser considerada a espacializacdo de direitos (ou ataque a esses
direitos).

O direito a cidade e a moradia adequada deve ser lido, portanto, nas
suas dimensdes garantidoras de outros direitos: saude (saneamento,
equipamentos urbanos); educac¢ao (escolas, creches); alimentacao (acesso
a servicos e prote¢do a producdo proépria); ir e vir (politica de transportes);
cultura e lazer (garantia de permanéncia e reconhecimento de modos de
vida e manifestac¢fes culturais).

Uma questdo de fundo importante é pensar o préoprio desenvolvimento
urbano para além do crescimento puramente da expansdo urbana e da
atividade econémica. Desenvolver o urbano deve passar por reconhecer as
atividades sociais e culturais - e econémicas - consolidadas e garantir sua
sustentabilidade. Claro, este pensamento ataca frontalmente a logica de
acumulagdo capitalista que faz, por exemplo, o capital imobiliario girar.
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Quer dizer, o discurso da sustentabilidade usado pelos agentes econémicos
nunca se pergunta “o que” fazer - e o que nao fazer. Apenas absorve o
minimo de “como” fazer para parecer sustentavel frente a opiniao publica.
Obviamente, “o ndo fazer” (por exemplo, respeitar a autodeterminacdo de
moradores de um bairro em manter sua morfologia em baixos gabaritos)
ndo é uma op¢ao para a légica capitalista na cidade. O “o que” fazer é dado e
indiscutivel: aproveitar oportunidades de lucro.

A participacdo institucional acaba por exigir uma capacitacao diferente das
liderancas e participantes de movimentos sociais para navegar dentro dos
espacos formais conquistados. Isto significa entender a estrutura de uma
audiéncia publica, entender os processos legislativos. Consolidar uma cultura
de participacdao democratica em uma cidade exige insisténcia. E o processo
ndo é linear ou exponencial. Ha altos e baixos nas forcas politicas populares.
Ha contingéncias.

A universidade, portanto, tem papel importante em fazer essa ponte entre a
sociedade civil e a linguagem do poder municipal. A universidade aqui pode
ser vista aqui como um agente garantidor do direito a educacdo na medida
em que, ao trocar conhecimentos, colabora para a formacdo cidada dos
individuos (tanto das camadas populares quanto dos estudantes envolvidos
no processo) e para o conhecimento de caminhos para garantia de direitos
e emancipacgao.

A propria nocdo de participacdo da sociedade civil cria uma dicotomia entre
a sociedade e o Estado, como se a sociedade civil tivesse que se abster
de qualquer atitude politico-partidaria e estar em oposi¢cdo a um Estado
patrimonialista e oligarquico. Isso se justifica, é claro, pois historicamente o
Estado brasileiro é utilizado pelas elites que o manejam para seus interesses
e ndo para o interesse coletivo.

No ambito da academia, ha discussdo sobre as rela¢bes histéricas entre
movimentos sociais e partidos politicos. Criticas sao feitas quanto a essas
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relagbes e como elas prejudicam a autonomia da participacdo cidada. Por
exemplo, a movimentos sociais que se tornam apenas pressao de oposi¢do
ao governo ou base popular quando este governo esta no poder. Em Niterdi,
podemos dizer que o maior dano a autonomia da participacao esta na
cooptacdo de liderancas, que passam a fazer parte do quadro comissionado
do governo. Entretanto, julgar que a sociedade civil atuard sempre
politicamente neutra ndo tem base na realidade.

O planejamento urbano, portanto, vive uma dualidade. Deve se consolidar
em lei - é, portanto, impositivo. Mas tais leis, como o Plano Diretor, devem
ser a cristalizacdo de um processo democratico e inclusivo de discussao e
tomadas de decisdo que envolve todos os atores urbanos, isto &, como lei,
o Plano Diretor s6 garante a sua legitimidade se teve a participacdo popular
efetiva.

O préprio funcionamento das instancias participativas ainda esta em um vir-
a-ser, a mercé da vontade e dos jogos de forca politicos. Isso se v€, no caso
do Plano Diretor, pela decisdo do numero de audiéncias publicas surgir a
partir da pressao popular e as devolutivas[7] decorrerem imediatamente da
pressao popular. O problema desse vir-a-ser esta na sensa¢ao da populacao
de que o sistema de participacdo é confuso e ndo tem efetividade. Durante
o plano de Niterdi, em mais de um momento ouviu-se criticas sobre as
apresentacdes do poder executivo que ndao eram absorvidas e corrigidas
para a audiéncia seguinte.

Outro desafio de entendimento do poder municipal é citar a “sociedade
civil organizada”, como se os movimentos sociais so tivessem legitimidade
quando burocratizados. Ora, para isso as audiéncias publicas ddo voz a

[71 Consequéncia da participa¢do popular nas audiéncias publicas, as chamadas
devolutivas do poder legislativo foram uma tentativa de sintese e reconhecimento dos
problemas insistentemente levados as doze audiéncias.
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qualquer cidaddo. “Todo poder emana do povo, que o0 exerce por meio de
seus representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta constituicdo”
(Constituicao Federal, 1988, grifo nosso). Em que pese as vantagens em se
consolidar espacos de participagao institucional, de normatizar movimentos,
nao se deve perder de vista a mobilizacdo inicial, conectada diretamente
as demandas dos individuos em um processo de retroalimentagdo entre a

efervescéncia das demandas e a consolidacdo institucional.

Importa também avaliar a que ponto a proposta de Plano Diretor é
chamado de “generalista” - definindo diretrizes gerais que parecem ndo
rebater concretamente na vida dos individuos -, assim afastando a propria
participagdo popular, que vé o Plano como uma abstracao. Podemos discutir
se a linguagem juridico-urbanistica pode ser usada intencionalmente para
afastar a participacao popular e manter o poder de decisdo nas maos de
atores que conseguem navegar nessa linguagem - técnicos e agentes
econdmicos - ou, melhor, técnicos submetidos a agentes econdémicos.

No caso de Niterdi, pareceu claro a efetividade da pressdo popular em, no
minimo, uma aparente disposicao do executivo e legislativo em ouvir com
mais proximidade a populacdo. Importante dizer que Niterdéi, com seus 500
mil habitantes, ainda é uma cidade média e seus politicos (vereadores) tem
certa proximidade com parte da populacdo - alguns com ideias de politicas
sociais mais progressistas, outros com uma politica datada do tipo “curral
eleitoral”.

Pode-se ainda dizer que as audiéncias publicas de Niteroi transitaram por
degraus de participacao, as vezes chegando ao degrau de pacificagdo - por
exemplo, na decisdo de aumentar o numero de audiéncias publicas. Isto
porque em “pacificacdo” ha algum nivel de recomendacdo popular que
€ ouvida, um nivel minimo de concessdo. No entanto, as propostas nao
chegaram a ser acolhidas.
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Urge lembrar que Niterdi € um caso em que - embora ndo tdo grande quanto
o Rio deJaneiro, sua metropole - se apresenta um cenario de capacitagao dos
agentes publicos e, de certa forma, da propria populacdo para a discussao
da participacdo. Quer dizer, um cenario com as instituicdes publicas
estruturadas, com pessoal capacitado atuando. Um cenario com presenca
de uma Universidade Federal altamente inserida na cidade, rebatendo na
alta escolaridade e renda de boa parte da populagdo. Certamente outros
municipios apresentam cenarios diferentes, provavelmente em que uma luta
complexa e institucionalizada pela moradia nem tem condic¢do de florescer.

Para concluir, ndo podemos esquecer que audiéncias publicas sdo instancias
consultivas. Ser apenas consultivo é apenas dar voz, ndo ser deliberativo,
ndo dar poder de decisdao. Mesmo assim, no processo das doze audiéncias
publicas, foi importante para a populagao fazer a sua voz ser ouvida, pois,
minimamente, os integrantes do legislativo sentem a pressao de responder
a seus eleitores. No fim das contas, o poder decisério ainda é do poder
municipal, poder consolidado nas aliancas entre executivo e legislativo.

Por tudo isso, este estudo espera contribuir para mostrar uma dinamica
possivel de mobiliza¢do de diferentes atores e efetivo impacto na construcao
de politicas publicas, com seus percalcos comuns aum pais aindainexperiente
em uma genuina participacdo democratica, quica em uma democracia
emancipatoria.
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