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RESUMO

O objetivo geral desta pesquisa ¢ analisar, através de estudo de caso, o grau e a qualidade do
impacto da pressdo popular no processo de revisao do Plano Diretor Municipal Participativo de
Niterdi. Considerando a elaboragdo democratica dos planos diretores como o fio condutor sem
o qual a propriedade urbana ndo atende a sua fung@o social, a andlise permeia o processo
politico e histdrico de revisdo do PDMP, com destaque especial para sua fase legislativa e para
a perspectiva dos movimentos sociais envolvidos em conflitos socioambientais e/ou que lutam
contra a exclusdo socio-espacial e situagdes de precariedade e riscos ambientais. A dissertagcdo
tem como referencial tedrico-metodoldgico a Teoria Critica, por isso sua construcao se da com
base na realidade vivenciada por aqueles que constroem o objeto. A metodologia adotada
envolve pesquisa de natureza qualitativa, com raciocinio indutivo e dedutivo, assumindo um
perfil juridico-social e transitando entre as areas de Direito, Arquitetura e Urbanismo, Servigo
Social, Sociologia Urbana e Linguistica. As técnicas de pesquisas sdo as de entrevistas semi-
estruturadas, observa¢do ndo participante, analise documental e revisdo bibliografica. As fontes
primarias sdo as entrevistas realizadas com os atores institucionais e ndo institucionais que
participaram do processo de revisdo do PDMP, especialmente sobre os debates de direito a
cidade e os conflitos socioambientais. Ja as fontes secundarias sdo livros, artigos, jornais,
documentos e a legislacdo, além de sites, blogs e paginas do Facebook dos movimentos e

entidades privadas de Niteroi.

Palavras-Chave: Democracia; Participagdo popular; Direito a cidade; Conflitos

Socioambientais; Plano Diretor Participativo.



ABSTRACT

The general objective of this research is to examine through case study the degree and the
quality of the impact of the popular pressure in the Review process of the Participative
Municipal Master Plan of Niteroi / RJ of 2019. Considering the democratic elaboration of
Municipal Master Plan as guide to the urban real estate fulfill its social purpose, this analysis
permeates the historical and political Review process of the Municipal Master Plan, with
especial emphasis on the legislative process and in the perspective of social movements
involved in environmental conflicts and/or fight against socio-spatial exclusion, precarious
situation, and environmental risks. The dissertation has an empirical character and develops
under the bias of Critical Theory, so its construction takes place based on the reality experienced
by those who build the object. The methodology adopted is of a qualitative nature, involving
inductive and deductive reasoning, assuming a social juridical profile and moving between
Law, Architecture and Urbanism, Social Service, Urban Sociology and Linguistics. Research
techniques are semi-structured interviews, non-participant observation, document analysis and
bibliographic review of the specific case of PDMP, especially about the debates of right to the
city and environmental conflicts. Secondary sources are books, papers, newspapers, documents,
legislation and sites, blogs, Facebook pages of social movements and the private sector of

Niteroi.

Keywords: Democracy; Popular participation; Right to the city; Environmental conflicts and

Participative Master Plan
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1. INTRODUCAO

1.1. Conectando minha trajetoria a historia dos sujeitos pesquisados

Estudar a tematica do direito a cidade e dos conflitos socioambientais no ambito do
processo de revisdo do Plano Diretor Municipal Participativo de Niter6i/RJ 2019 nao foi uma
ideia que ‘caiu do céu’. A histdria dessa pesquisa perpassa a minha historia como pessoa, como
estudante e como cidada, ja que nasci em Niteroi e sempre fui apaixonada por essa cidade e
suas questoes.

Desde cedo aprendi com minha avé pernambucana a importancia pratica da palavra
solidariedade. Em sua casa, abrigava quem precisava, mesmo tendo que “apertar” mais um
prato a mesa. O crescimento em uma familia simples e fortemente norteada pelas praticas
judaico-cristas também teve influéncia no desenvolvimento de valores como a importancia de
cuidar, respeitar e fazer o que estd ao seu alcance para ajudar o proximo. A igreja a qual fui
ligada também despertou o interesse pelas mais diversas atividades sociais, além de ampliar as
oportunidades educacionais. Todas essas razdes me ajudaram a desenvolver uma consciéncia
dos meus privilégios e de que tinha que fazer o que estava ao meu alcance para ajudar aqueles
em condi¢des mais precarias e vulneraveis.

Apesar de tudo, foi o Ensino Médio cursado no Colégio Pedro II — UNED Niterdi um
dos maiores responsaveis pelos meus “choques de realidade”, tendo em vista a formagao sdlida
e critica que me ofereceu as bases da cidadania, aprofundando o respeito a diversidade e ao
meio ambiente. Além disso, tive a oportunidade de lidar com a divergéncia de pensamentos, de
participar de diversos projetos de extensdo tanto curriculares (como a criagdo de uma horta em
parceria com a escola municipal vizinha), quanto extracurriculares (mobilizacdo para auxiliar

os desabrigados pelas chuvas de 2010' que ficaram alojados no colégio).

! As ‘chuvas de 2010’ referem-se as inundagdes e deslizamentos de terra ocasionados por fortes chuvas que tiveram
inicio em 05 de abril de 2010 e deixaram muitos estragos nas cidades do Rio de Janeiro e nos arredores. Niterdi
viveu um verdadeiro caos em muitas areas de risco, mas foi marcado, em especial, pela tragédia do Morro do
Bumba. (SALEK, PEIXOTO, 2010; ¢ G1, 2010).
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Essas experiéncias influenciaram minha decisdo de cursar Direito e desde a graduacdo
tenho acompanhado diversos pleitos, relacionados principalmente a satide, educagao e moradia.

Desde 2014 sou associada da Associacdo de Preservacdo Ambiental de Varzea das
Mogas (PRESERV), entidade que tem se engajado tanto na luta pela preservacao ambiental na
regido de Varzea das Mocas, como também buscando ampliar o acesso aos beneficios da vida
urbana para os moradores da regido. Ao mesmo tempo, meu interesse pela construgao
participativa do espago urbano e por praticas sustentdveis faz com que me julgue pessoalmente
atingida pelas questdes que envolvem a revisdo do Plano Diretor de Niter6i de 2019.

Outro processo importante na construcao desta dissertagdo foram as disciplinas que
cursei durante o primeiro ano de mestrado no PPGDC, que influenciaram minha forma de
pesquisar e me ajudaram a lapidar os objetivos da minha dissertagdo. Destaco, em especial, o
contato com textos descoloniais e a disciplina "Teoria Constitucional Critica" ministrada pelos
professores Enzo Bello, Gladstone Leonel Jr. e Pedro Curvello Saavedra Avzaradel, que
incentivou a buscar novas leituras e teorias que escapavam a dogmatica tradicional, tdo
reforcada durante a minha graduacao.

Ao adentrar no campo critico, compreendi que a maneira como escrevo e investigo sao
um reflexo cultural de um aprendizado tradicional. Nao posso deixar de destacar que me afastar
da maneira classica e abstrata de pesquisar foi um obstaculo para mim e que ainda estou em
conflito com meus anos de estudo sob um padrdo dogmatico. Creio que esse dilema sera
percebido neste trabalho, especialmente na minha escrita. Isso porque, mesmo tentando
abandonar o “juridiqués”, percebo que, em alguns momentos, ele ainda se faz presente em
minhas palavras?. Digo isso ndo como uma justificativa, mas como uma autocritica deste meu
processo de aprendizado.

Antes de apresentar o objeto de pesquisa desta dissertagdo, preciso contextualizar o
universo social, econdmico, politico, urbano e juridico da cidade de Niter6i para que se
esclareca a importancia desta pesquisa.

O Municipio de Niterdi estd localizado na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro.
Enquanto Maric4, Rio de Janeiro e Sdo Gongalo s3o seus municipios limitrofes, posicdo que
gera uma dindmica de deslocamento pela via terrestre e pelas barcas que cruzam a Baia de

Guanabara diariamente, quer como rota de passagem, quer pelo fato de muitos habitantes deste

2 Minha opgdo pela escrita desta dissertagio em primeira pessoa decorre de uma forma de expressdo da auséncia
de separagdo entre sujeito pesquisador e objeto pesquisado no dmbito da pesquisa, buscando construir um
argumento cientifico que se distancie das formas tradicionais de pensar a ciéncia (BACHELARD, 1996; 2010).
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Municipio desenvolverem suas atividades profissionais na cidade do Rio de Janeiro
(CARVALHO et. al., 2004, p. 93).

O territorio de Niterdi ¢ fisicamente atravessado por cadeias montanhosas, que
acabaram norteando os locais que seriam mais facilmente ocupados, recebendo estrutura e
investimento imobilidrio, e aqueles que seriam invisibilizados (TEIXEIRA, et al., 2005, p. 7).
Durante o processo de urbanizacdo houve um distanciamento da populacdo de baixa renda do
centro da metropole e que fez com que ela se instalasse, muitas vezes, em locais de risco,
procurando ficar perto de oportunidades de emprego e sustento (HARVEY, 2014).

O relevo e o fator hidrico de Niterdi sdo importantes para esta disserta¢do, pois sdo as
areas mais propensas a conflitos nesta cidade. Devido ao valor econdmico que o mercado
imobilidrio confere as areas de mais facil ocupacdo e as areas proximas as lagoas e praias. Mas
também porque nos casos de chuvas intensas, as areas proximas as encostas de morros e a faixa
marginal de prote¢do dos cursos d’dgua, onde se instalam as camadas mais pobres da
populagdo, sdo as mais vulneraveis

Ao longo do tempo Niter6i consolidou-se, como uma das cidades que tém o Indice de
Desenvolvimento Humano entre os mais altos do Estado do Rio de Janeiro, e estabelece sua
imagem como uma cidade de classe média, negando a existéncia de conflitos urbanos
(SERAFINI, 2020). Enquanto isso, ha 7% da popula¢do da cidade que vive abaixo da linha da
pobreza, com uma renda insuficiente para um minimo de condi¢des dignas de sobrevivéncia, o
que obviamente se reflete nas condi¢des de vida da populacdo, especialmente na questdo da
moradia, ocasionando diversos conflitos urbanos (SERAFINI, 2020).

Com a tragédia do Morro do Bumba, em 2010, esse contrassenso carimbado pela
desigualdade socioecondmica ganha destaque, quando um deslizamento de terra soterra cerca
de 50 casas, que haviam sido construidas em cima de um lixdo desativado em Niterdi. A
existéncia desse evento de forca maior fez emergir uma cidade até entdo esquecida,
demonstrando a auséncia de uma politica habitacional voltada para residéncias construidas
pelas pessoas mais pobres em locais de risco (SERAFINI, 2020).

Em 2018, o deslizamento ocorrido no Morro da Boa Esperanga, mesmo que em menor
propor¢do, ¢ apenas um exemplo de que a tragédia do Bumba ndo foi o ultimo desastre
decorrente de deslizamentos de terra ocorrido em Niteroi.

Antes disso, apesar de ainda ndo concluido, ja tinha sido iniciada a revisdo do Plano
Diretor do Municipio de Niter6i, que permaneceu sem alteragdes, por mais de 15 (quinze) anos.
O processo foi deflagrado em cumprimento a decisdo liminar proferida na A¢ao Civil Publica

(Processo n.° 0067002-25.2013.8.19.0002), ajuizada pelo MPRJ, em que se reconheceu a
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obrigatoriedade de revisdo do Plano Diretor a cada 10 (dez) anos, conforme o dispositivo do
Estatuto da Cidade (art. 40, §3°) e determinou-se o acato do mesmo (MPRJ, 2017).

A partir dessa obrigatoriedade, a Prefeitura Municipal contratou a Fundagdo Gettlio
Vargas, com dispensa de licitagdo, para prestacao de servigos de consultoria especializada em
apoio a Secretaria Municipal de Urbanismo e Mobilidade. O desenvolvimento da revisdo do
PDMP na esfera executiva foi longo e teve inimeras etapas, dentre elas, merecem destaque as
fases de Diagnostico Perceptivo; de Construgdo de Cendrios e Principios e de Diretrizes, ja que
ao final de cada uma delas promoviam-se (de quatro a cinco) audiéncias publicas de
apresentagao a populagao.

Para acatar a decisdo liminar da ACP, o Poder Executivo municipal desenvolveu o
Projeto de Lei do Plano Diretor Municipal Participativo (Projeto de Lei n° 000082017), que
levou mais dois anos de tramitagdo na Camara de Vereadores. Ao final deste periodo,
apresentou-se um cronograma inicial que previa a realiza¢do de apenas 3 (trés) audiéncias
publicas, mas a ampla pressao popular conseguiu que os parlamentares majorassem o numero
de audiéncias publicas para 16 (dezesseis).

Por estas razdes, a revisao do Plano Diretor Municipal Participativo de Niter6i/RJ, no
ambito do Legislativo, permite verificar se as pessoas tiveram voz nesse espaco institucional.
Mas também possibilita um questionamento mais amplo, que pode ser alcangado através de um
referencial teodrico critico, buscando avaliar a qualidade da participacdo popular ocorrida e as
proprias audiéncias publicas, como um espago socialmente inclusivo e deliberativo.

A partir desse caso concreto, percebi que uma pesquisa empirica, realizada inicialmente
através de entrevistas semiestruturadas, era o que eu gostaria de fazer. A possibilidade de
conhecer outras pessoas, historias e ainda usar tudo isso na minha pesquisa foi algo que me
encantou. Outro ponto que me incentivou, especialmente pelo quesito originalidade, foi ndo
encontrar no repositorio de teses e dissertacdes da CAPES, na 4rea do Direito, pesquisas cujo
tema envolvesse as expressoes interrelacionadas "Plano Diretor Municipal" e "Niteroi".

Para escolher os atores e as atrizes sociais que iria entrevistar, elegi alguns critérios
baseados, especialmente, na posi¢do que eles se encontram nas estruturas sociais. Sao eles:

a) Institucionalidade (Estado) ou ndo (Sociedade Civil - Movimentos Sociais,
Associagoes, entre outros);

b) Representatividade politica, econdmica e social;

c) Alto grau de protagonismo nas audiéncias publicas (fato que constatei pelas atas

executivas, pelas midias sociais e pela propria fala dos atores sociais); e
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d) Pleitos relacionados ao direito a cidade e ao meio ambiente, pois sdo as tematicas
que me movem como pesquisadora.

Escolhi os dois primeiros critérios por adotar como o referencial teoérico critico o
pensamento pachukaniano, de que o direito ndo se distingue das relagdes sociais em geral, ou
seja, a relacdo juridica seria entdo gerada pela relacdo material de produgdo entre as pessoas
(PACHUKANIS, 2017, p. 96). Por isso, neste trabalho o Direito ndo aparecerd somente como
um conjunto de normas que garante o poder do Estado. Afastar-me da teoria normativista
incentivou-me a olhar além do texto legal produzido pelo processo de revisio do PDMP,
buscando entender as relagdes sociais, politicas e econdomicas que influenciaram a atuacao da
propria Sociedade Civil e do Estado durante as audiéncias publicas e todo o processo
legislativo.

Conclui que os principais sujeitos a serem entrevistados no campo da sociedade civil
seriam: a Associacdo dos Moradores de Jurujuba (AMORJ), a Associacao de Preservagdo
Ambiental de Varzea das Mogas (PRESERYV), a Colonia dos Pescadores de Itaipu, a Federagao
de Associagdes de Moradores de Niterdi (FAMNIT), o Forum de Luta pela Moradia de Niteroi
de Sao Gongalo, o Lagoa para Sempre, o Movimento dos Trabalhadores Sem Teto (MTST) em
Niterdi, a Ocupagdo do Casardo da Presidente Domiciano, as Quiosqueiros de Charitas, o SOS
Engenho do Mato, e o Sub Comité de Bacias das Lagunas de Itaipu e Piratininga (CLIP).

Nesse mesmo setor, inclui as entrevistas com membros do Ntcleo de Estudos e Pesquisa
Habitacionais e Urbanas (NEPHU) da Universidade Federal Fluminense (UFF), por seu
historico de assessoria aos pleitos da sociedade civil por moradia na cidade e por organizar o
Forum de Luta pela Moradia de Niterdi e Sdo Gongalo.

Para avaliar a qualidade do impacto da participagdo popular, busquei incluir no campo
institucional, as entrevistas com os parlamentares da Comissao de Urbanismo e da Comissdo
de Meio Ambiente, por terem liderado o processo de revisdo do PDMP no Legislativo, outros
parlamentares e assessores que acompanharam o processo, e, por fim, gestores do Executivo,
em especial da Secretaria de Urbanismo, que pudessem discorrer sobre o tramite do projeto de
lei antes dele chegar até a Camara dos Vereadores. Ao longo do processo vi que era importante
incluir a propria Camara dos Vereadores, tendo em vista a influéncia da sua composi¢ao no
decorrer do processo de revisdo.

Além disso, pelo apoio ao Executivo de Niter6i, inclui nesse grupo técnicos da
Fundagdo Getulio Vargas e ainda representantes da Associacdo das Empresas do Mercado
Imobiliario de Niter6i (ADEMI-Niterdi), por sua representacdo do capital imobiliario que

compdem a classe dominante do municipio.

18



E claro que ha uma grande diferenca entre as conjecturas que fiz antes de iniciar o
trabalho de campo e os resultados que obtive.

Ao longo do processo de coleta de dados, verifiquei que a luta por direitos de todas as
entidades que eu queria estudar era ampla e extensa. Acabei optando por recortar mais o meu
objeto, de modo a ndo inviabilizar a pesquisa. Filtrei as entidades que lutam por moradia
(apenas contra remogdo/adensamento ou pela demarcacdo das ZEIS) e o conflito
socioambiental que envolveu a Lagoa de Itaipu.

Por conta da pandemia, também ndo consegui dados satisfatorios de todas as entidades.
Assim, em razdo do recorte do objeto e das minhas condigdes objetivas de possibilidade da
coleta de dados, ndo tratarei das seguintes entidades: Associacdo dos Moradores de Jurujuba
(AMORYJ), Colodnia dos Pescadores de Itaipu, SOS Engenho do Mato, quiosqueiros de Charitas
e Subcomité de Bacias das Lagunas de Itaipu e Piratininga (CLIP).

1.2. Justificativa, problema de pesquisa e objetivos da dissertacao

1.2.1. Justificativa

Estudar qualquer questao urbana em Niteroi, em especial as que envolvam a segregacao
socioespacial e os conflitos socioambientais que existem nesta cidade compreendem sem
duvida uma discussdo de desigualdades sociais. Problema latente ndo s6 no municipio
niteroiense, mas também em todo o mundo. Corroboram com esta afirma¢ao os estudos, de
2019, da ONG britanica Oxfam, que apontavam que os 2.153 biliondrios do mundo possuiam
mais riqueza acumulada que 4,6 bilhdes de pessoas, ou seja, cerca de 2 mil bilionarios
acumularam mais riqueza do que 60% do planeta (TUON, 2020).

O panorama econdémico mundial ¢ composto por relacdes sociais conflitantes e os
nimeros mencionados apenas reafirmam um cenario de terrivel desigualdade socioecondmica,
que fica cada dia mais explicito na forma como se constituem e organizam os espagos urbanos.
A polarizagdo de riqueza e poder estdo presentes na organizacdo do espaco urbano de maneira
marcante, desde a cidade de Niteroi, até paises como a India, a China e os Estados Unidos.

A pobreza e a miséria passam a ser encarados como problemas paisagisticos, gerando
uma politica segregacional sem precedentes, que divide e fragmenta as cidades. Paralelamente,

encara-se uma crise ecologica global baseada em uma gestdo irresponsavel dos bens naturais,
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como consequéncia de uma concep¢do do crescimento baseado em inesgotaveis recursos
naturais.

Em Niter6i, por exemplo, o planejamento urbano municipal permitiu ao longo do tempo
a construcdo de intimeros apartamentos na orla da praia de Icarai, sem que houvesse
necessariamente um planejamento ambiental urbano para a regido. Atualmente, estes
apartamentos tém um dos metros quadrados mais caros da cidade, mas integram ruas que
sofrem com sérios problemas de drenagem em momentos de chuvas mais intensas, causando
alagamentos e enchentes que se espalham também para outras areas da cidade.

Ao mesmo tempo, existem outros projetos imobilidrios para a construgdo de prédios
em torno das lagoas de Itaipu e Piratininga, alguns deles ndo consideram as faixas marginais de
protecdo (FMP) dessas areas e outros ignoram a quantidade de novos moradores e seu impacto
no sistema ambiental da regido. Segundo o INEA (2010), a demarcacdo adequada da FMP ¢
essencial para proteger os corpos hidricos da ocupagdo irregular de suas margens, ja que
construcdes realizadas nas margens de rios e lagoas estdo constantemente sujeitas a enchentes,
ocasionadas pelo transbordo natural em épocas de chuva, o que pode colocar em risco ndo
apenas a qualidade ambiental, como também a vida das pessoas.

Ao mesmo tempo, a populacdo mais pobre continua nas encostas € em outros
assentamentos precarios. Conforme mapeamento realizado pelo Nucleo de Estudos e Projetos
Habitacionais ¢ Urbanos da Universidade Federal Fluminense (NEPHU/UFF), em 2012 o
déficit habitacional do municipio ja era de 15 mil moradias. Em 2017, outro estudo do
NEPHU/UFF, destaca a existéncia de 93 assentamentos informais no municipio, onde ha mais
de 40 mil unidades habitacionais que abrigam aproximadamente 168 mil pessoas, perto dos
30% da populagdo municipal da época. Demonstrando que, infelizmente, esta situacdo esta
muito longe de ser sequer, minimamente resolvida.

O cenario de pobreza e desigualdade, que reflete na existéncia de habitagdes informais,
assentamentos precarios e déficit de moradia, e o descaso com o meio ambiente ocorre tanto no
ambito municipal, quanto no ambito mundial.

Essa relagdo, influenciada pelo sistema econdmico e financeiro vigente, conduz a uma
breve analise histdorica e panordmica do modo de produgdo capitalista e sua influéncia no
planejamento e construgdo das cidades em um cendrio mundial, em especial em um pais como
o Brasil, marcado por sua posi¢ao de dependéncia na economia mundial.

A cidade capitalista se implanta quando baseada na produgdo e circulagdo de
mercadorias, tendo como marca principal o excedente ou mais-valia, que, na pratica, enriquece

cada vez mais os capitalistas e demanda uma produ¢do de mercadorias em quantidade além das
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necessidades de consumo imediato (ROLNIK, 2004). Essa “mais-valia urbana” tem uma dupla
caracteristica, pois possibilita a existéncia da cidade, mas ¢ também seu resultado, ja que seus
moradores sao consumidores e ndo produtores agricolas, e ¢ na cidade que a produgdo agricola
vai ser impulsionada (ROLNIK, 2004).

Posteriormente, as cidades vao se constituindo em centros da vida social e politica,
acumulando conhecimento, técnicas e produzindo mercadorias - ou seja, relagdes sociais - ndo
s0 nas fabricas, mas em todo o centro urbano (LEFEBVRE, 2008). Através da expansdo da
industrializacdo, a cidade passa a ser um ativo financeiro, uma mercadoria, e ¢ esse processo
de mercantilizacdo que faz com que o fildsofo e socidlogo francés Henri Lefebvre (2008) passe
a nela identificar dois carateres contrarios: o valor de uso e o valor de troca.

E neste cenario que a urbanizacio desempenha um papel particularmente ativo ao
absorver o capital (excedente em dinheiro e mercadorias supérfluas), significando que toda a
reorganizac¢ao espacial, tem uma base econdmica e politica para sustenta-la (ROLNIK, 2004;
HARVEY, 2014). Assim, nos contextos de crise econdmica, quando os capitalistas (grandes
empresarios e investidores) tém dificuldade de escoar o excedente promovem-se reformas
urbanas para estabilizar a economia (HARVEY, 2014). Essa ideia de absor¢do do capital por
meio de desenvolvimento urbano, com processos de deslocamento, desapropriacio e
segregacao socioespacial pode ser exemplificada através de varios casos paradigmaticos, como
os processos de urbanizacao histdricos conduzidos em Paris (Georges-Eugeéne Haussmann),
Nova lorque (Robert Moses) e Rio de Janeiro (Francisco Pereira Passos).

Raquel Rolnik (2004), arquiteta e urbanista brasileira, reflete e explica que a presenca
do aparelho do Estado na gestao da cidade foi tdo incorporada que aparenta sempre ter integrado
o cendrio urbano. Mas a origem dessa presenca do Estado forte na cidade atual tem uma historia
vinculada as transformagdes sociais que ocorreram com a emergéncia e o desenvolvimento do
capitalismo. Como o préprio espago urbano se torna campo de investimento do capital, a cidade
ndo ¢ mais mero espago de producdo e circulacdo de mercadorias, mas também, ela propria,
uma mercadoria.

A pressdo das elites socioeconomicas e politicas sobre a acdo do Estado se dard no
sentido de maximizar a rentabilidade e retorno dos investimentos e buscando estabelecer
separagdes entre grupos econdmicos e classes sociais distintas na forma de ocupar a terra
urbana, j4 que a mistura entre ambos ¢ conflitante (ROLNIK, 2004). Isso acaba gerando nao
apenas espagos com todos os privilégios urbanos, mas também locais precérios e de risco em

que falta o basico a sobrevivéncia e ndo chegam servigos publicos.
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Na conjuntura histérica contemporanea da cidade capitalista, a gestdo das cidades ¢
estimulada pelo mercado financeiro em todos os niveis, através de seu investimento em
imagem, infraestruturas, subsidios, favores fiscais, apoios institucionais e financeiros de todos
os tipos (VAINER, 2012). Isso significa dizer que o acesso aos beneficios da vida urbana tem
sido direcionado aos individuos e as entidades privadas que possuem mais meios financeiros, e
a questdo da protecdo do meio ambiente e da sustentabilidade ambiental é, em muitos
momentos, subjugada pela ideia de desenvolvimento e, inclusive, considerada como
externalidade negativa em planilhas de gastos.

Considerando a ideia de que a gestdo da cidade e seu impacto nas questdes ambientais
¢ afetada pelo modo de produgdo vigente, cabe resgatar o conceito de metabolismo social
empregado por Karl Marx. Essa categoria define o trabalho como uma atividade em um
processo que ocorre entre 0 homem e a natureza, pelo qual o ser humano, por meio suas agdes,
modera, regula e controla o metabolismo que se instala entre ele e a natureza (MARX, 2013, p.
188). Marx (2013, p. 326) considerava que a relagdo entre homem e natureza era de uma
interdependéncia complexa e ensinava que o processo de trabalho seria a atividade orientada a
um fim, a apropriacdo do elemento natural para a satisfacdo de necessidades humanas, condi¢ao
universal do metabolismo entre homem e natureza.

Essa categoria metabolica ¢ explorada pelo socidlogo estadunidense John Bellamy
Foster, no livro “A ecologia de Marx: materialismo e natureza”, no qual destaca o que Marx
entende como a grande problematica decorrente desta nocao, a “fratura irreparavel” que surgiu
neste metabolismo como fruto das relagdes de producdo capitalistas e da divisdo antagdnica
entre campo e cidade (FOSTER, 2000, p. 220).

Foster (2000, p. 252) ensina que ao defender que a sociedade capitalista de grande escala
criou esta fratura metabolica entre os seres humanos e o solo, Marx considerava que as
condi¢des de sustentabilidade impostas pela natureza tinham sido violadas. Além disso, Marx
(2013, p. 379 e 380) aponta o proprio crescimento da sociedade urbana, como um processo que:
“acumula a for¢a motriz historica da sociedade e, por outro lado, desvirtua o metabolismo entre
o homem e a terra [...]”. Fato que também seria perceptivel em um nivel global, j& que colonias
inteiras viram o roubo de suas terras, recursos € solo em apoio a industrializagdo dos paises
colonizadores. (FOSTER, 2000, p. 253).

Seguindo esta linha de pensamento, Ronaldo Coutinho (2004, p. 24) explica que:
“somos concretamente regidos por uma divisdo social do trabalho, na qual o carater privado da
propriedade determina uma apropriacdo privada da natureza, seja em escala local, nacional ou

mundial”. Ao mesmo tempo, ele demonstra que ha riscos intrinsecos e crescentes que decorrem
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do metabolismo que se estabelece pelo capital em sua relacdo com o meio ambiente, ja que o
modo de produgdo precisa devastar a natureza para que ela seja transformada em mercadoria
(COUTINHO, 2004, p. 24). Através destes argumentos criticos, Coutinho (2006) sustenta a
incompatibilidade do desenvolvimento sustentavel das cidades com o sistema capitalista.

Em um outro paralelo, Ellen Meiksins Wood (2007), representante da teoria critica
marxista, defende que a histéria da propria democracia moderna ndo ¢ dissociada do
capitalismo, e que isso s6 aconteceu porque o capitalismo gerou uma relagao nova entre poder
politico e econdmico. A autora canadense defende que esse fendmeno so6 € viabilizado porque
a democracia tornou-se limitada e “formal”, isso porque quando se entende “democracia” tal
como o indica sua significagdo literal (o poder popular ou o governo do povo), ela ¢é
incompativel com o capitalismo (WOOD, 2007). J& que o real sistema democratico tornaria
impossivel a dominacao de classe coexistir com os direitos politicos universais (WOOD, 2007).

A ideia de democracia como participa¢do dos cidaddos nas decisdes publicas cria um
pano de fundo significativo para estudarmos a organizacao socio-espacial das cidades (BELLO,
COSTA, 2020), por isso importa a relagdo de incompatibilidade do modelo democrético e do
capitalismo, como destacado por Ellen Wood (2007).

Diante da exposicdo dos argumentos anteriores, considero como premissas deste
trabalho a dificuldade de se estabelecer um processo democratico que ndo seja meramente
formal e o desenvolvimento sustentavel das cidades sem que se leve em consideracdo a
necessidade de uma mudanga no modo de produgdo vigente.

Mas antes de adentrar qualquer tipo de questdo que tenha como objetivo repensar as
cidades e a urbanizagdo, com base nas noc¢des de justica social e responsabilidade para com a
natureza, no Brasil, importa revisitarmos o fato de que a América Latina ¢ uma regido
colonizada. Isso fez com que suas civilizagdes fossem submetidas a um modelo colonial que
estabelecia um monismo cultural e politico que favoreceu as elites locais, a concentracdo de
poderes e aprofundou as diferencas de classes.

Atualmente, a sociedade que tem uma composi¢do econdmica e social desigual e sendo
ao mesmo tempo multicultural e necessitando do reconhecimento real de inimeros direitos
(BRAGATO, FERNANDES, 2015, p. 37). H4 indicios de que a adequagao de outros modelos
gerou uma situacao de caos politico e juridico que a regido continua enfrentando. Depois de
dois séculos de constitucionalismo latino-americano (GARGARELLA, 2014), a desigualdade
continua tendo escassa atencdo dos o6rgdos deliberativos, e esses t€ém pouca abertura efetiva a

participagdo popular. Ao buscar relacionar o pensamento latino-americano a um caso mais
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concreto, entendo que as disparidades existentes na regido se refletem de forma direta e
profunda na maneira como as cidades sdo organizadas.

A desigualdade na forma como as cidades sdo estruturadas ndo ocorre apenas nos paises
latino-americanos, apesar de entender que a historia do povo e o modelo colonial ao qual foram
submetidos ainda se reflita, ndo apenas na esfera econdmica e politica, mas também na questio
da organizagdo e estruturacdo dessas cidades em especial.

O direito a cidade surge buscando respostas as desigualdades sociais geradas no espago
urbano, que se apresentam, na segregacdo urbana e na exclusdo de grupos indesejados, em
especial daqueles que se encontram em péssimas situagdes econdmicas e sociais (MACHADO,
2017).

No aspecto teorico, a ideia de um “direito a cidade” ¢ mencionada pela primeira vez por
Henri Lefebvre, em seu livro de mesmo nome. Ainda sob o impacto dos eventos de 1968 em
Paris, o livro tinha como tema uma reflexdo sobre as transformacdes pelas quais as cidades
passavam naquele momento historico, em que ocorria a mudanca de seu tradicional valor de
uso em valor de troca, com todos os conflitos que decorrem dessa conversdo da cidade em
mercadoria, através da expansao da industrializagdo naquele periodo (ALFONSIN, et.al., 2017,
p. 1218-1219). E através do método dialético marxista que Lefebvre identifica as polaridades e
contradigdes existentes no processo de producdo e reproducdo da cidade capitalista,
inaugurando uma nova metodologia de analise sobre as cidades (ALFONSIN, et.al., 2017, p.
1218-1219).

Além desse referencial que nos permite estudar as cidades, o grande proposito da obra
de Lefebvre (2008) ¢ apresentar um processo, teorico e pratico, de transformagao em relagdo a
cidade capitalista, a possibilidade de uma nova sociedade urbana e um novo humanismo, os
dois norteados pelo valor de uso, o que permitiria aos individuos desfrutar de uma vida urbana
sem desigualdades ou exploragdo. Dai decorre a necessidade de pontuar que para o autor, direito
a cidade ¢ um direito que engloba outros direitos, mas também um horizonte ideal
(LEFEBVRE, 2008).

Com o passar do tempo, a literatura referente ao direito a cidade ganha outra dimensao
e alcancga notoriedade através dos escritos académicos de David Harvey, geografo britanico
reconhecido pela analise geografica das dindmicas do capital. Ele amplia a noc¢ao do direito a
cidade (no campo tedrico e no campo juridico) como um direito individual e coletivo que
engloba vérios outros. Ha outros dois momentos chaves para o ambito de estudo do direito a
cidade no plano internacional, sendo o primeiro em 2002, quando se propde durante o II Féorum

Social Mundial, uma minuta de uma Carta Mundial pelo Direito a Cidade, que ¢ recepcionada
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internacionalmente por inimeros movimentos sociais (ALFONSIN, 2019, p. 221). Ja o segundo
ocorreu em 2016, na Conferéncia Habitat III, em Quito, quando a Nova Agenda Urbana pelas
Nagdes Unidas menciona expressamente o direito a cidade e o incorpora a declaracao,
produzindo compromissos politicos e obrigacdes para os paises signatarios.

Esse avancgo legislativo no plano internacional ndo ocorreu sem que houvesse intensa
mobilizagdo por parte de movimentos sociais e outros diversos setores da sociedade. E a
evidéncia das desigualdades sociais, que influencia a participagdo da sociedade civil
(universidades, organizagdes ndo-governamentais, jornalistas, artistas, arquitetos/as,
profissionais da saude, educadores/as, coletivos de sustentabilidade, entre outros) no apoio a
luta pelo direito a cidade. Assim, inimeros setores da sociedade civil se organizam para suprir
suas necessidades ou projetar novas relagdes, atuando nas situagdes de descaso governamental.

Visando resguardar a participagdo popular, a CRFB (art. 182, § 1°) e o Estatuto da
Cidade (Lei n° 10.257/2001) (artigo 40, § 4°), conquista de uma intensa mobilizagdo popular,
trazem a exigéncia de assembleias publicas e debates com participacdo da populagdo para se
elaborar os planos diretores ¢ fiscalizar sua implementa¢io®. Essa legislagdo é importante, pois
consagra a participagdo popular e a atuacdo do poder publico como garantidores da funcdo
social da cidade, visando a assegurar um planejamento apropriado das politicas urbanas como
forma de garantir a gestdo eficiente da cidade (REIS; VENANCIO, 2016).

Ao tratar de participagdo popular, ¢ importante destacar que o planejamento urbano
passa por um processo de ressignificagdo que acompanha o processo de redemocratizagido do
Brasil e a promulgacdo da Nova Constituicdo em 1988. Os Planos Diretores que eram
elaborados de forma autoritiria e tinham fun¢do estratégica para a concep¢do do
desenvolvimento urbano durante o governo militar, passaram a ser executados pelos municipios
(ALFONSIN, 2016, p. 267-268). Mas mais do que isso, o paragrafo segundo do artigo 182 da
CF/1988 vai determinar que a fungdo social da propriedade urbana sé serd atendida quando
acatar as exigéncias basilares de ordenacdo da cidade expressas pelo Plano Diretor.

A CRFB e a Lei Federal n° 10.257/2001, destacadamente, sdo diplomas normativos que
sustentam frontalmente o controle social da gestdo urbana e, em particular, a anulagao judicial
de processos de constru¢do e mudancas de planos diretores aprovados sem que tenha havido

publicidade ou participagdo (ALFONSIN, et.al., 2017, p. 1232). Apesar da existéncia destes

3 Artigo 40, § 42 No processo de elaboragio do plano diretor e na fiscalizagdo de sua implementagdo, os Poderes
Legislativo e Executivo municipais garantirdo: I —a promogao de audiéncias publicas e debates com a participa¢ao
da populag@o e de associacdes representativas dos varios segmentos da comunidade; IT — a publicidade quanto aos
documentos ¢ informagdes produzidos; III — o acesso de qualquer interessado aos documentos e informacdes
produzidos. (grifei)
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novos mecanismos de participagdo, elencados tanto na Lei Maior quanto na legislagdo
infraconstitucional, h4 casos em que a gestdo democratica ¢ empregada, indiretamente, para
legitimar os interesses de uma elite socioecondmica por meio de controle estatal (BELLO,
COSTA, 2020).

No exame de casos concretos no Brasil, as diversas formas de participagdo popular t€ém
revelado auséncia de sistematizacdo entre si e dificuldade de acolher os muitos meios de
reivindicagdo social que se encontram fora do plano institucional (ALFONSIN, et.al., 2017, p.
1232). Nesse sentido, Bello, Reis e Mascarello (2015), por exemplo, destacam que a noc¢ao da
participagdo como um mero pré-requisito legal e formal propende-se a ocultar, com uma
aparéncia de legitimidade, processos de decisdo em que a visdo social dos problemas, mesmo
com indicativos de falhas técnicas ou juridicas, foi amplamente desvalorizada.

Mas, a despeito de os cidadaos participarem cada vez menos de uma gestdo democratica
das cidades, tutelada inclusive pela norma juridica constitucional, mas pouco ou ndo aplicada
pelos governantes e legisladores, hd movimentos populares de resisténcia e atores sociais que
reivindicam direitos por meio de lutas politicas (BELLO, RIBEIRO, 2019, p. 235), as chamadas
lutas por direitos.

Hé um compreensivel conflito entre a gestdo democratica das cidades e as agendas da
elite socioeconOmica e politica que sdo contempladas pelo exercicio do poder estatal (BELLO,
COSTA, 2020). Esses confrontos sdo evidenciados porque as classes dominantes demonstram
uma adesdo pragmatica e ideoldgica a 16gica do capital, que reestrutura a sociedade urbana cada
vez que € necessario resolver uma crise econdmica, em detrimento de quem tenha que desalojar
ou prejudicar (SMITH, 1996).

Neste cenario, percebi a reforma urbana promovida pelo recente processo legislativo de
revisdo do Plano Diretor Municipal Participativo de Niter6i/RJ como uma oportunidade impar.
Tendo em vista a possibilidade de verificar se, de fato, houve um processo socialmente
inclusivo e deliberativo, que visasse a promover um modelo de planejamento urbano, voltado
para ampliar o acesso dos cidadaos aos beneficios da vida urbana e o amparo a inimeras areas
potencialmente consideraveis de prote¢ao ambiental. Para além das questdes formais, a revisao
do PDMP permitiria interrogar a qualidade da participacdo popular realizada, a adequacdo
regional das audiéncias publicas promovidas pelo Legislativo e a capacidade que o processo
teve (ou ndao) de mobilizar a populagdo.

O fato de o municipio estar a mais de 15 anos sem a revisdo do Plano Diretor, em

desrespeito a legislacdo cabivel, e a disparidade entre o alto IDHM de Niterdi em relagdo ao

26



alto déficit habitacional tornam os questionamentos sobre a qualidade da participacdo popular,

durante o processo de revisdo do PDMP, ainda mais relevante.

1.2.2. Problemas de pesquisa

Minha dissertag¢do parte do pressuposto de que o capitalismo financeiro e globalizado
influencia o espago urbano e a gestdo das cidades, (re)produzindo desigualdades sociais,
segregacao espacial e depredacdo do meio ambiente. Também considero como ponto de partida
deste trabalho a dificuldade de se estabelecer um processo democratico que ndo seja meramente
formal e o desenvolvimento sustentavel das cidades sem que se leve em consideragdo o modo
de producido vigente. O problema da pesquisa tem como premissa a existéncia de um déficit de
participag@o popular nos espagos institucionais democraticos, o que me leva a questionar se
esses espagos sao realmente democraticos.

Essa participacdo deficitaria ¢ generalizada na democracia constitucional e na
democracia liberal. E uma tendéncia que perpassa as esferas do Estado (Executivo, Legislativo,
Judiciario*, Ministério Publico, Defensoria Publica, entre outros) e da sociedade civil. Ou seja,
embora analisada inicialmente no ambito do PDMP de Niteroi, essa questdo da auséncia de
abertura a participagdo, ou participagdo por mera formalidade ultrapassa os limites do
Legislativo do municipio e ja era mencionada por Henri Lefebvre (2008, p. 104):

Na pratica, a ideologia da participagdo permite obter pelo menor prego a aquiescéncia
das pessoas interessadas e que estdo em questdo. Apds um simulacro mais ou menos
desenvolvido de informacdo e de atividade social, elas voltam para a sua passiva

tranquilidade, para o seu retiro. E evidente que a participagio real e ativa ja tem um
nome. Chama-se autogestao.

Considerando que a elaboragdo democratica dos planos diretores € o fio condutor sem
o qual a propriedade urbana ndo atendera a sua funcao social, questiono a qualidade do impacto
da pressdo popular durante o processo legislativo de revisdao do Plano Diretor Municipal
Participativo de Niter6i/RJ.

Buscando responder este problema, também questiono o que tem ocorrido em Niterdi
que justificaria a alta (ou baixa) pressdo popular durante o processo legislativo de revisao do

Plano Diretor Municipal Participativo de Niter6i/RJ? Outra questdo relevante nesta

4 Para outro estudo nesse sentido, mas na esfera do judiciario ver: FRAGALE (2015).
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investigacdo serd elencar quais sdo as motivagdes de participagdo dos atores sociais,
selecionados nesta dissertacdo, para participacdo no PDMP.

Com base nestes problemas de pesquisa, tenho como objetivo geral desta dissertagdo
realizar estudo de caso sobre o Plano Diretor Municipal Participativo de Niter6i/RJ de 2019,
buscando entender ndo s6 se foram respeitados os procedimentos de participacdo democratica
(questao formal). Mas, também, questiono se o processo conduzido foi oportuno, regionalmente
adequado, geograficamente bem distribuido e capaz de mobilizar a participag@o popular.

Minha analise permeia o processo politico e historico de revisdo do Plano Diretor
Municipal Participativo de Niter6i/RJ, promulgado em 2019, com destaque especial para sua
fase legislativa e para a perspectiva dos movimentos sociais que lutam contra a exclusdo

socioespacial e situagdes de precariedade e riscos ambientais.

1.2.3. Objetivos da dissertacio

Inicialmente, o objetivo do meu trabalho era verificar a efetividade da participacdo
popular e dos mecanismos participativos nesse processo, a favor de uma cidade democréatica,
igualitaria e inclusiva. Mas na minha banca de qualificacdo ficou claro que abordar a ideia de
efetividade seria um objetivo muito complexo, até porque ela trabalha uma visdo tradicional
que opde presente e futuro.

Além disso, verificar a efetividade dos processos de participagdo seria trabalhar algo
que ¢é proprio da teoria tradicional®, que ndo esta preocupado, do ponto marxista, com uma
perspectiva dialética. Assim, para aproximar-me mais do referencial tedrico critico que adoto,
buscarei atuar em um nivel mais concreto para que eu seja capaz de atender aos meus proprios
objetivos.

Nesse cenario, meu principal objetivo serd analisar o grau e a qualidade do impacto da
pressd@o popular no processo de revisdo do Plano Diretor de Niterdi. Para isso, buscarei

demonstrar o que tem ocorrido em Niter6i, compreender a motivagdo da participacdo dos

SA efetividade, entendida como uma esfera de concretizagdo das normas constitucionais de direitos fundamentais
estd na “doutrina brasileira da efetividade” (Barroso), que integra a Teoria Tradicional e entende que o caminho
para plena efetividade dessas leis passa unicamente pelas vias juridicas institucionais (BELLO, et. al, 2018, p.
1774 e 1775)
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entrevistados que escolhi, a qualidade desta participag¢do e o impacto da revisdo do PDMP no

municipio.

Logo, os objetivos especificos desta investigacdo sdo os seguintes:

(1)

(ii)

(iii)

(iv)

v)

(vi)

(vii)

(viii)

(ix)

(x)

(xi)

Contextualizar historica, demografica, econdmica e socialmente a cidade de
Niter6i/RJ durante o periodo de revisdo do PDMP, para compreender o que tem
ocorrido no municipio;

Identificar os atores e as atrizes institucionais e ndo institucionais que
participaram do processo de revisdo do PDMP;

Entrevistar os atores e as atrizes institucionais e ndo institucionais que
participaram do processo de revisdo do PDMP, especialmente sobre os debates
de direito a cidade e protecdo do meio ambiente;

Compreender a motivacdo da participacdo dos atores e das atrizes institucionais
e ndo institucionais que escolhi;

Analisar os documentos do processo legislativo (atas, estudos, pareceres,
minutas, dentre outros);

Identificar os pleitos dos atores e das atrizes ndo institucionais e comparar com
a lei aprovada para verificar em que medida a pressdo popular exercida
conseguiu alcancar as pautas levantadas pelos atores sociais;

Entender se, e como, foram respeitados os procedimentos de participacdo (ou
nao);

Sistematizar a literatura dos referenciais tedricos adotados para averiguar a
qualidade do processo de revisao popular;

Analisar a existéncia de eventos de forca maior (como a tragédia do Morro do
Bumba) que poderiam ter feito o processo de revisao do Plano Diretor Municipal
Participativo de Niter6i/RJ mais participativo e que contemplasse os
movimentos € comunidades de Niteroi;

Analisar os dados fornecidos pelos atores e atrizes institucionais e nao
institucionais para verificar se houve um processo de revisdo popularmente
deliberativo e inclusivo, oportuno, regionalmente adequado e geograficamente
bem distribuido na cidade;

Compreender a qualidade do processo de revisao popular e o impacto da revisdo

do PDMP sobre o Municipio de Niteroi; e
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(xil) Promover uma reflexdo sobre as audiéncias publicas como instrumento de
participagdo averiguando a possibilidade de existéncia de um modelo

representativo que afasta o cidaddo dos espagos deliberativos institucionais.

Esclareco ainda que esse estudo ndo faz uso de hipotese, que tradicionalmente
acompanha o uso do método hipotético dedutivo, que parte de questdes gerais e abstratas,
tentando encaixéd-las em algo concreto. Ocorre que esse método ¢ incompativel com a
perspectiva epistemologica da Teoria Critica, referencial que adoto neste trabalho (como sera
melhor esclarecido adiante), que parte de elementos da realidade social e do concreto, tendo o
problema de pesquisa como elemento norteador da investigagao.

Ao longo do trabalho, percebi que ndo seria vidvel abordar detalhadamente todos os
pleitos dos atores e das atrizes ndo institucionais e comparar com a lei aprovada. Por isso, acabei
por acrescentar no anexo 8 uma tabela que retne todos os pleitos relacionados ao meio-
ambiente e ao direito a cidade. Com esta conclusdo, fiz um recorte em minha analise para
contemplar especificamente a luta por moradia (pleitos contra remog¢ao/adensamento e a favor
da demarcagdo das ZEIS) e o conflito socioambiental que envolve a Lagoa de Itaipu. Ja que

foram as causas que mais mobilizaram a entidades ndo institucionais.

1.3. Aspectos metodologicos

A presente dissertagdo busca entender, interpretar e examinar a realidade por meio da
pesquisa empirica (EPSTEIN, KING, 2013) e a partir de uma teoria que consiga compreender
que os fendmenos sociais possuem ndo apenas uma aparéncia, mas também uma esséncia,
determinada pelas condicdes de existéncia de uma dada sociedade (KOSIK, 2010). Nessa linha,
parto do entendimento de que para chegar na esséncia dos fendmenos sociais ¢ necessario que
se faca um trabalho constante de articulacdo dialética entre teoria e pratica, dar um
protagonismo para os atores sociais, contextualizando quem eles sdo e o universo social no qual
se inserem.

Este trabalho tem como referencial tedrico-metodolégico a Teoria Critica, que se
diferencia da Teoria Tradicional por seu comportamento critico, diagndstico do presente e
orientacdo para a emancipa¢do. Nesse sentido, promove-se um olhar capaz de perceber a
esséncia da realidade, marcada por disputas de poder e pela opressdo, tendo consciéncia das

categorias dominantes do processo social sem considera-las naturais, possibilitando a
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compreensdo de elementos ndo desenvolvidos da realidade, que permitem a sua superagdo
(HORKHEIMER, 1980; FALBO, 2015).

Dentro do meu referencial tedrico-metodoldgico, que ¢ a Teoria Critica da sociedade
capitalista (HORKHEIMER, 1980), trabalho com um conjunto de autores(as) e categorias que
sdo os principais na minha dissertacdo: “movimento social” (GOHN, 2011); “Estado
Ampliado”, “sociedade civil”, “sociedade politica” e “hegemonia” (GRAMSCI, 2006; BELLO,
2013); "aparelhos ideoldgicos de Estado” (ALTHUSSER, 1970); “classes sociais”, “fragcdes de
classes”, “Estado” (POULANTZAS, 1977); "Estado" e "forma politica" (HIRSCH, 2007),
“direito a cidade” (LEFEBVRE 2001, 2008; HARVEY 2006, 2014; ROLNIK 2004, 2015);
“cidadania ativa” (BELLO, 2010); “participagdo popular” (ARNSTEIN, 2002)% “gestdo
democratica da cidade” (SAULE JR., 2005; FERNANDES, 2005); “democracia” (WOOD,
2011); “desdemocracia” (TILLY, 2013) e “direito” (PACHUKANIS, 2017); metabolismo
social homem-natureza (MARX, 2013; FOSTER, 2000); “desenvolvimento sustentavel”
(COUTINHO, 2004); e plano diretor (ALFONSIN 2015, 2020).

Aproveito para explicar que a escolha dos autores mencionados anteriormente, e de suas
respectivas categorias de andlise, se da por pertinéncia ao meu objeto de investigacdo e ao
referencial teorico critico com o qual me proponho a trabalhar. Entendo que muitos dos autores
indicados possuem posi¢des diferentes dentro do marxismo, mas optei por articuléd-los na minha
narrativa por lidarem com categorias que auxiliam a explica¢do e analise dos fenomenos que
trato neste trabalho.

Através do manejo do instrumental tedrico-metodolégico da Andlise de Discurso
proponho-me a um esforgo sistematico e critico, que visa a captar e compreender a realidade
ndo apresentada a primeira vista pelo caso concreto, sem considerar, contudo, que esta realidade
esteja pronta e acabada, existindo independentemente de minha atividade como pesquisadora
(KOSIK, 2010, p. 14, 16 e 24). Isso significa dizer que farei uso da Andlise de Discurso
enquanto metodologia para captar aspectos ndo aparentes a primeira vista, ja que a linguagem

nao € transparente (ORLANDI, 2009).

6 Sherry R. Arnstein, além de muitas outras fungdes, foi conselheira-chefe do Departamento de Habitagdo,
Educacdo e Bem-Estar (HUD) dos Estados Unidos. Nesta fungdo, ela projetou diretrizes que envolveram os
residentes da comunidade em seu planejamento local e atividades de formulagdo de politicas — pratica que ficou
conhecida como “participagdo cidada”. Seu artigo “Uma escada para participacdo cidada”, publicado em 1969 tem
influenciado pesquisas nas ciéncias sociais, em especial no servigo social, e nas areas que estudam as politicas
publicas. Sendo inclusive adotada em alguns estudos do NEPHU-UFF. (AACOM)
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No meu trabalho procuro, especialmente, captar a presenga de uma “ideologia da
participa¢cdo” (LEFEBVRE, 2008, p. 104), averiguando se no caso concreto a participagdo real
¢ apenas a aparéncia de um procedimento que em sua esséncia foi apenas formal, e no qual os
cidaddos ndo tiveram chance de influenciar o processo legislativo de revisdo do PDMP.

Diante disso, essa pesquisa ndo trard nenhum capitulo exclusivamente "teorico", no
sentido tradicional. Nao porque a fonte primaria da pesquisa ¢ empirica, mas porque no
referencial teorico-metodologico que adoto ndo ha divisdo entre "tedrico" e "empirico", pois se
tratam de duas dimensdes da mesma totalidade no processo de apreensdo e construcdo do
conhecimento. As categorias e conceitos teoricos serdo utilizados de forma imbricada na
construcao desta dissertagao, tendo em vista minha concep¢ao de que o conhecimento cientifico
ndo esta dissociado dos fatos sociais, ou seja, teoria e pratica estdo conectadas e entrelagadas
em todos os capitulos deste trabalho.

Darei destaque as fontes de pesquisa que costumam ser desvalorizadas pela
epistemologia dominante, que assentada em pretensdes universalizantes, suprime
conhecimentos locais e menospreza outros saberes diferentes das relagdes politicas e culturais
excludentes mantidas no sistema mundial contemporaneo (SANTOS, 2007). Ela também ¢
caracterizada pela auséncia de andlise critica quanto aos modelos teodricos de investigacdo, e
calcada em uma ideia de que a realidade pode ser descrita através de neutralidade e
imparcialidade (FALBO, 2015).

Assim, busco privilegiar a experiéncia e as narrativas dos atores sociais envolvidos no
processo legislativo de revisao do PDMP de Niter6i, buscando me distanciar de uma teoria que
seja esbocada ‘de cima para baixo’ e construida sem contato direto com os problemas empiricos
e concretos (HORKHEIMER, 1980; FALBO, 2015).

Nessa linha apresento, ainda, a justificativa epistemoldgica-metodologica-tedrica de
minha opg¢ado pela escrita desta dissertagdo em primeira pessoa. Ela decorre de uma forma de
expressao da auséncia de separacdo entre sujeito pesquisador e objeto pesquisado no ambito da
pesquisa. Assim, buscando construir um argumento cientifico que se distancie das formas
tradicionais de pensar a ciéncia, afasto-me do desenvolvimento mais comumente utilizado nos
textos cientificos, aquele em terceira pessoa (BACHELARD, 1996; 2010).

Além disso, procuro refutar no meu trabalho o mito da neutralidade cientifica
(JAPIASSU, 1976), tendo em vista que essa suposta neutralidade nio passa de uma ideologia
que oculta fendmenos sociais concretos e esconde uma correlagdo de forgas entre grupos
sociais. Acredito ainda que a imparcialidade do cientista, da ciéncia e da teoria constituem uma

“falsa ideia”, conforme ensina Horkheimer (1980). Por estas mesmas razdes, optei por
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desenvolver este trabalho com a enunciagdo em primeira pessoa, ja que ela ¢ fruto das minhas
percepcdes como cidada e dos estudos tedricos que realizei no PPGDC/UFF.

Esta pesquisa ¢ inicialmente exploratoria e busca ter contato com a realidade,
examinando alguns de seus fendmenos por meio da pesquisa empirica (EPSTEIN, KING, 2013)
e de uma perspectiva relacionada a teoria critica (HORKHEIMER, 1980; FALBO, 2015).

A metodologia adotada nesta dissertagcdo tem com base pesquisa de natureza qualitativa
(BECKER, 2014), adotando o raciocinio indutivo e dedutivo, assumindo um perfil juridico-
social (GUSTIN, 2006) e multidisciplinar, que articula diversos campos do conhecimento
juridico e em geral: Direito Constitucional, Direito Urbanistico, Direito Ambiental, Direito
Civil, Direito Administrativo, Arquitetura e Urbanismo, Servigo Social, Sociologia Urbana e
Linguistica.

Ainda sobre o aspecto metodoldgico, pretendo analisar o objeto de investigagdo através
das técnicas de pesquisas de estudo de caso (YIN, 2001), de entrevistas semiestruturadas, de
observagdo ndo participante, de andlise documental e de revisdo bibliografica.

Por fim, ressalto que ndo me proponho a destrinchar conceitos, autores e categorias, ja
que no meu nicho de pesquisa eles sdo amplamente conhecidos e porque quero dar
protagonismo aos atores sociais € as dindmicas que observei, para construir a minha narrativa,
privilegiando as entrevistas e toda coleta de dados que realizei. Dessa maneira, o referencial
teorico sera trabalhado de maneira conjugada com o material concreto levantado, e apesar de
Jé& perceptivel, destaco que em varios momentos busco privilegiar autores brasileiros como

forma de valorizar a pesquisa nacional.

1.3.1. Analise de Discurso

No meu trabalho, serd utilizada a Anélise de Discurso, com amparo na corrente francesa
materialista, como forma de conferir tratamento aos dados coletados. Para tanto, terei como
referéncia a obra de Michel Pécheux, filésofo francés influenciado pelos escritos althusserianos,
que nos propde uma ferramenta que permite trabalhar com falas, discursos e textos, provendo
acesso a materialidade histérico-discursiva.

Nao ignoro as criticas sobre o estruturalismo althusseriano na obra de Pécheux, mas
assim como Rene Keller (2018, p 45) acredito que a “andlise de discurso na vertente materialista
sera valida para compreender como que a discursividade dos manifestantes sustenta tais

condi¢des ideologicas de manutencgao, ou ndo da ordem posta”.
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Também utilizo como referencial a obra de Eni Orlandi (2009), linguista brasileira,
responsavel pela traducdo e divulga¢do das obras de Michel Pécheux sobre a Andlise de
Discurso no Brasil.

Essa ferramenta de andlise permite acesso a realidade ndo através da observacao, que ¢
algo extremamente objetivo e personalissimo, mas pelo acesso as formacdes discursivas, aos
discursos e sobretudo as ideologias. Assim, 0s sujeitos aparecem e se colocam permitindo que
se revele a realidade que compde a feitura de uma lei como o Plano Diretor pelo Legislativo.

A Analise de Discurso percebe a linguagem como a mediacdo necessdria entre o ser
humano e a realidade natural e social. Ela ndo estuda a lingua como um sistema abstrato, mas
a lingua no mundo, suas formas de significar, com homens falando, considerando a producdo
de sentidos enquanto parte de suas vidas, seja enquanto sujeitos seja enquanto membros de uma
determinada forma de sociedade (ORLANDI, 2009).

Eni Orlandi (2009) explica que na Andlise de Discurso objetiva-se entender como os
objetos simbolicos geram sentido, examinando os proprios gestos de interpretacdo, pois se
considera que a linguagem nao ¢ transparente. Ou seja, entende-se que hd uma ilusdo presente
na literalidade da linguagem, ja que o discurso ¢ considerado produto historico, cujos efeitos
sofrem as determinacdes dos modos de assujeitamento das diferentes formas-sujeito na sua
historicidade e em relagdo as diferentes formas de forca e de poder (ORLANDI, 2009).

Partindo da ideia de que a linguagem ndo ¢ transparente e de que cabe ao pesquisador
captar os aspectos ndo revelados na aparéncia das coisas, busco neste trabalho (re)construir os
acontecimentos do processo de revisdo do PDMP de Niter6i fazendo uso das ferramentas da
Analise de Discurso (ORLANDI, 2009; PECHEUX, 1995, 2008). Meu objetivo ndo ¢ apenas
maneja-la para interpretar as informagdes obtidas através das entrevistas, mas articula-la
durante todo o trabalho a fim de perceber as ideologias que se ocultam nos discursos de meu
estudo.

Na minha pesquisa, a Analise de Discurso sera trabalhada através de uma articulagao
dialética entre um plano micro, que seria o dos meus entrevistados, e um plano macro, que seria
o da relacdo entre os diferentes discursos (juridico, econémico, politico, mididtico) no plano da
interdiscursividade. O texto do Plano Diretor, estaria nos dois planos, pois constituiria algo para
além do que cada entrevistado falou e omitiu (dito e ndo dito) nas entrevistas. Assim, analisarei
nas entrevistas realizadas, como a fala de cada ator e atriz chega a um dmbito maior, de um
discurso. Tratando desses dados buscarei avaliar também aquilo que o Plano Diretor diz e

também o que ele ndo diz.
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Seguindo os termos procedimentais elencados por Eni Orlandi, a Anélise de Discurso
sera realizada em trés etapas: 1*: passagem da superficie linguistica (texto/discurso) para o 2°:
objeto discurso (formacdo discursiva) para a 3* processo discursivo (formacdo ideoldgica)
(ORLANDI, 2007, p. 77-81).

A aplicacdo dessa primeira etapa nesta dissertacdo ocorrerd da seguinte maneira:
desnaturalizando-se a relagdo palavra-coisa, no sentido de desfazer a premissa de que o que ¢
falado pelos(as) entrevistados(as) ou mesmo do que o que esta dito no PDMP s6 poderia ser
dito do modo que foi (relagdo do dito com o ndo dito) (ORLANDI, 2007, p. 77-81).

Em um segundo momento, busco relacionar a formagdo discursiva com a formagao
ideologica que condiciona as relagdes sociais em analise no caso. Procuro, enfim, alcangar a
formagdo ideoldgica, levando em consideragdo os tragos da linguagem como condicdo de
reproducdo da materialidade da vida social (ORLANDI, 2007, p. 77-81).

Ao transitar do plano micro para o macro, ficard evidenciada a existéncia de um discurso
juridico, que na linha do interdiscurso se relaciona com o discurso politico, econdmico, social,
midiatico, entre outros. Porém, essa interdiscursividade ¢ marcada pelo que Althusser (1970, p.
94) denomina de “interpelagdo”. Os individuos sdo interpelados enquanto sujeitos de direitos,
recebendo o tempo todo informagdes, visdes de mundo e & medida que vivem tendem a
reproduzir na vida social os pardmetros e as visdes de mundo que o capitalismo nos oferece.
Aqui destaco o capitalismo, ndo de uma maneira maniqueista e inquestionavel, mas apenas pelo
fato de ele ser o modo de produgdo da vida social vigente na maioria dos paises atualmente.

Buscarei expor a opacidade dos discursos analisados aplicando as nocdes dessa
metodologia como: “interdiscurso”, “discursividade”, “unidade de sentido", "contexto",
"esquecimento", entre outras.

Por fim, cabe destacar que o uso da Analise de Discurso enquanto ferramenta
metodoldgica para tratamento de dados ndo ¢ incompativel com a adogdo de Evguiéni B.
Pachukanis como referencial teorico. Isto porque a critica realizada por esse autor ndo teria o
objetivo de fazer andlise de falas e sim de estrutura, forma, tendo como referencial as relagdes
sociais.

Logo, o uso da Analise de Discurso como critério metodologico, ndo seria incompativel
e sim complementar ao aporte tedrico pachukaniano adotado aqui. Outro ponto de unido entre
o referencial tedrico e a ferramenta metodoldgica adotada seria o fato de Anélise de Discurso

trabalhar no plano da materialidade historico-linguistica. Além disso, a Anélise de Discurso
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trata-se também de uma analise linguistica’, e a propria linguagem €, ndo apenas uma forma,
mas a forma que coloca todas as outras formas em movimento. Assim, ambos seriam diferentes

aspectos de uma mesma totalidade.

1.4. Caminhos percorridos

Acerca da pesquisa exploratdria, inicialmente minha observagao do processo legislativo
de revisdo do Plano Diretor de Niter6i comegou bem antes do ingresso no curso de mestrado.
Por ser membro da PRESERYV, participei inclusive de duas das audiéncias publicas promovidas
pela Camara de Vereadores de Niterdi/RJ. Ou seja, de inicio minha observagdo foi uma
observagao participante, do ponto de vista politico e social, tendo em vista a minha relacdo com
a associacdo que defende inumeras questdes ambientais na regido leste de Niteroi.

Além disso, em 2019 participei como prestadora de servicos no processo de
licenciamento de uma escola nesta regido. Isso me permitiu conhecer melhor as agendas
ambientais e urbanas que estdo em conflito na cidade de Niterdi, e entender de maneira pratica
a luta de interesses que integra a cidade. Foi através desse trabalho que conheci diversos
servidores publicos e politicos que atuavam na SMARHS (Secretaria Municipal de Meio
Ambiente e Recursos Hidricos) e na SMU (Secretaria Municipal de Urbanismo).

Durante esse processo de licenciamento, também fiz contato com alguns engenheiros e
arquitetos que transitavam diariamente pela SMU buscando aprovar seus projetos. Uma das
arquitetas tinha relagdo com o Movimento Lagoa Para Sempre (movimento que busca
preservagdo da Lagoa de Itaipu®) e se disponibilizou a apresentar-me alguns dos envolvidos no
movimento, desde que resguardada sua identidade’®. Através de nossas conversas, percebi que
sua preocupacdo era evitar que os fiscais da Secretaria Municipal de Urbanismo enxergassem
com “maus olhos” sua relagdo com o movimento e criassem obstaculos desnecessarios para o
licenciamento de seus projetos de arquitetura. Tive a oportunidade de ouvir sobre as inumeras

questdes urbanas que ela acompanhava ha mais de 20 anos na cidade. Entretanto, antes de me

7 Apesar de saber sobre a importincia de autores como Mikhail Bakhtin, eles ndo serdo tratados nesta dissertagdo
pois, dentro das minhas condi¢des objetivas de possibilidade, ndo me propus a estudar aqui a Filosofia da
Linguagem.

8 Esse movimento sera abordado de maneira mais detalhada no primeiro capitulo, nio apenas por sua relevancia
ambiental, mas principalmente pelo intenso debate que ocorreu na revisdo do Plano Diretor de Niterdi por sua
causa.

° Em respeito a este pedido, preferi ndo mencionar a identidade desta arquiteta nesta dissertagdo.
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apresentar a alguns dos membros do Movimento Lagoa Para Sempre, ela descobriu uma doenca
grave e acabou falecendo em meados de 2020.

No segundo ano do mestrado, perdi uma de minhas principais gatekeepers'’, e a
oportunidade certa de contato com o Movimento Lagoa Para Sempre, e ainda fui surpreendida
pela pandemia de COVID-19!! que nos obrigou ao isolamento social, visando & redugdo da
dissemina¢do da doenca. Isso ndo apenas impossibilitou algumas das entrevistas que eu ja ia
realizar, como também dificultou o meu acesso a inimeros materiais que eu esperava conseguir
apOs visitas a Prefeitura (como por exemplo as atas das audiéncias publicas realizadas).

Diante desse novo e imprevisto cendrio, procurei seguir minha pesquisa exploratoria
buscando todas as informagdes eletronicas disponiveis nos sites do governo municipal e das
associagdes, movimentos sociais e demais grupos envolvidos no processo legislativo de revisao
do Plano Diretor de Niteroi.

Foi nesse momento que meu orientador, Prof. Dr. Enzo Bello, compartilhou comigo o
contato de alguns dos membros do NEPHU-UFF e sugeriu que eu os entrevistasse por
videoconferéncia, o que me permitiu seguir com a pesquisa durante o periodo de confinamento,
por causa da pandemia.

Devido as questdes de for¢a maior ao longo de minha trajetéria durante essa pesquisa,
deparei-me com trés cenarios possiveis em relacao ao resultado de minhas entrevistas.

O primeiro cendrio seria aquele em que teria a oportunidade de realizar contato com
todos os atores sociais que queria, conseguindo o maior nimero de entrevistas possiveis para a
elaboracdo desse estudo.

O segundo cenario ¢ aquele em que parte das entrevistas seriam inviabilizadas devido
ao confinamento decorrente da pandemia de COVID-19, o que reduziria minhas fontes
primarias, mas ndo inviabilizaria o encaminhamento desta pesquisa.

O terceiro, e ultimo cendrio, seria aquele em que ndo haveria possibilidade de realizar
nenhuma das entrevistas devido ao isolamento visando a reducdo da dissemina¢ao de COVID-

19. Nesse caso, teria que me basear em toda pesquisa exploratoria que ja fiz, considerando

10 “Gatekeeper” € um termo utilizado pelos etnografos para identificar alguém que permite o acesso (abre as

portas) a dados que ndo sdo evidentes, o que ¢ exigido por uma pesquisa empirica (ALMEIDA, 2014).

' COVID-19 é uma doenga causada pelo virus SARS-CoV-2, que pode apresentar-se como uma infecg¢do branda,
podendo também desencadear pneumonia, insuficiéncia respiratoria e até a morte. Identificada, inicialmente na
cidade de Wuhan, a doenca néo ficou restrita aquele local e disseminou-se por toda China, Asia e posteriormente
para outros paises. Assim, em 11/03/2020, a Organiza¢do Mundial de Satde (OMS) decretou estado de pandemia
da COVID-19. Nesta data, ja havia mais de 118 mil casos da doenga registrados em mais de 100 paises e 4.291
mortes (SANTOS, 2020). Assim, para reduzir a disseminacdo da doenga e evitar colapsos no sistema de satide
uma série de medidas foi instaurada, dentre elas o fechamento provisorio de atividades consideradas ndo
essenciais, de locais em que fosse possivel a aglomeragdo, bem como a determinacgao de isolamento social.
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minha observagao participante e os questionamentos informalmente ja realizados. Além disso,
trataria também como fonte primdria o material legislativo ao qual ja tive acesso.

Em razdo da possibilidade de entrevistas por meios eletronicos, considero que ficou
caracterizado o cendrio n. 2, descrito anteriormente, o qual se mostrou vidvel em termos de
continuidade enquanto vigente o isolamento social pela COVID-19.

Isso se deu porque, seguindo as sugestdes do meu orientador, entrei em contato com
vereadores, membros de associagdes e funcionarios da Prefeitura Municipal de Niterdi que eu
Jé& conhecia e planejava entrevistar, agregando a este grupo outros contatos de parlamentares,
assessores € membros de movimentos sociais atuantes em Niter6i que foram fornecidos pelo
Professor Enzo. Meu acesso a essas pessoas foi facilitado, ndo sé pelo meu orientador, mas
também pelo presidente da PRESERV (Sidney Faria), que, devido as suas acdes na regido
Leste, atua como uma ponte entre os membros da regido e o Poder Publico, sendo bem-visto
por ambos.

Nao tenho dividas que essa introdugao influenciou a forma como fui recebida por todos
aqueles que entrevistei até aqui. Acredito que essa intermediag@o influenciou positivamente o
contato com os atores sociais que tive, tendo em vista a disponibilidade, gentileza e atencdo que
me foram dispensadas, especialmente pelos parlamentares, seus assessores ¢ membros do
Executivo, aos quais tive acesso. Apesar da dificuldade de conciliar algumas agendas, percebi
um esfor¢o no agendamento dos horérios para as entrevistas e na disponibilizagdo de materiais.

O que me surpreendeu foi que, at¢ o momento de minha qualificagdo, tive mais
dificuldade de contatar membros e liderancas de movimentos sociais do que autoridades
estatais. Mas pude perceber que a pandemia de COVID-19 foi um dos fatores que mais criou
obstaculos a esse acesso, em especial por dificultar o contato pessoal (que acabou sendo
realizado por meios eletronicos e por alguns intermedidrios, tanto das assessorias parlamentares
quanto do NEPHU-UFF).

De fato, as comunidades e representantes de movimentos sociais tém mais dificuldades
de acesso a meios tecnoldgicos de comunicacdo do que 6rgaos publicos. Apesar disso, minha
surpresa se da sobre o aspecto da receptividade. Acredito que com a disseminagao atual do novo
coronavirus a lida didria pela sobrevivéncia impediu que esses atores sociais estivessem
disponiveis para outros tipos de pesquisa e debate.

As entrevistas realizadas ocorreram por meios eletronicos'?, e puderam ser gravadas

(com as devidas autorizagdes). As unicas excegdes sdo: a) a entrevista realizada com o Sr.

12 Sio eles: Skype, Google Meet, Zoom, Whatsapp.
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Sidney Faria, que pude entrevistar presencialmente por ter sido logo no inicio da pandemia; e
b) a entrevista realizada com o Secretario de Urbanismo, José Renato Barandier Junior, que foi
realizada através de ligacdo telefonica (esta também ¢ a Unica entrevista que ndo consegui
gravar, pois tive problemas técnicos).

De inicio, segui dois questionarios (doc. Anexo 1 e 2) com perguntas no perfil de
entrevistas semiestruturadas, um especifico para parlamentares e membros do Executivo
(Estado) e outro para integrantes de entidades privadas e movimentos sociais (sociedade civil),
procurando também dar margem para que os entrevistados resgatassem outras memorias
importantes do processo de revisdo do PDMP.

Sobre esse contato com os atores sociais, em todo o processo de obtengdo, tratamento e
uso dos dados do universo empirico, utilizei a Analise de Discursos (ORLANDI, 2009;
PECHEUX, 1995, 2008), procurando levar em consideragio quem sdo os prolatores ¢ o
contexto no qual estdo inseridos.

Quanto as fontes secundarias, usei ndo somente livros, artigos, jornais, documentos e a
legislagdo (especialmente a legislagdo municipal relativa ao caso estudado), mas também tive
acesso parcial as atas das audiéncias publicas efetuadas pelo Executivo, ao processo
administrativo da SMU (080/000672/2014) criado para contratacdo da FGV, aos relatorios
produzidos por essa institui¢ao e a outros documentos fornecidos pelo Executivo que pautavam
a producao do projeto de lei.

No aspecto do Legislativo, consegui acessar pelo sife da Camara dos Vereadores as
emendas propostas ao projeto de lei e outras informagdes irrelevantes. Contribuiram para essa
pesquisa, ainda, os documentos fornecidos pelos assessores parlamentares Cynthia Gorham e
Pedro Lanolino, que atuam, respectivamente, nos gabinetes dos vereadores Paulo Eduardo
Gomes (PSOL) e Bruno Lessa (PSDB). Por conta da pandemia, acabei ndo conseguindo ter
acesso as atas e listas de presencas das audiéncias legislativas, ou mesmo aos modelos dos
materiais de divulga¢do que foram utilizados pela Camara.

Outros dados importantes que acessei foram os perfis dos movimentos e entidades
privadas de Niterdi nas redes sociais,'® para obter informagdes sobre sua constitui¢do, atuagdo
e pleitos. Destaco especialmente o site do NEPHU-UFF, em razdo do detalhamento de
informagdes sobre as comunidades e movimentos sociais, € do historico de acompanhamento

da luta pelo direito a moradia na cidade niteroiense.

13 Sites, blogs e paginas do Facebook.
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O resultado desta trajetoria se apresenta nesta dissertagdo, que parte do real
indiretamente (com a contextualizacdo da cidade Niter6i) e assim segue por todo o trabalho,
em um diadlogo dialético entre "pratica" e "teoria" quando apresento e analiso a dindmica do
processo legislativo e a participagdo popular no PDMP de Niteroi.

Optei por essa disposi¢do porque, como explicado anteriormente, parto do pressuposto
de que os fendmenos sociais t€ém uma aparéncia, mas também uma esséncia, determinada pelas
condigdes de existéncia de uma dada sociedade (KOSIK, 2010). Através da Analise de
Discurso, procurando captar, no caso concreto, a linguagem nao transparente ¢ a presenca de
uma “ideologia da participagcdo” (LEFEBVRE, 2008, p. 104), busco a esséncia dos fenomenos
sociais no plano da realidade, ciente de que ela ¢ marcada por disputas de poder e pela opressao,
como ensina Horkheimer (1980).

No segundo capitulo, procuro contextualizar historica, demografica, economica e
socialmente a cidade de Niter6i/RJ durante o periodo de revisdo do PDMP, para compreender
o que tem ocorrido no municipio. Também identifico os atores e as atrizes institucionais
(entidades/6rgaos estatais) e ndo institucionais (movimentos sociais, associagdes civis e demais
grupos sociais) que participaram do processo de revisio do PDMP, explorando suas
motivagoes, tendo em vista a sua importancia no processo legislativo de revisao.

Este capitulo tem a parte empirica como protagonista, ndo apenas pela necessidade de
apresentacao dos atores sociais e das dindmicas na constru¢ao da minha narrativa, mas também
pelo proprio referencial tedrico e critico adotado, que parte da realidade para instruir a
construgdo do pensamento.

Neste segundo capitulo, as duas principais categorias teodricas utilizadas sdo
“movimento social” (GOHN, 2011). Também vou cotejar as categorias “Estado Ampliado”,
“sociedade civil”, “sociedade politica” e “hegemonia” (GRAMSCI, 2006 ¢ BELLO, 2013),
além das seguintes: "aparelhos ideologicos de Estado” (ALTHUSSER, 1998; POULANTZAS,
1977), "Estado" e "forma politica" (HIRSCH, 2007), “direito a cidade” (LEFEBVRE 200,
2008; HARVEY, 2006, 2014) e “desenvolvimento sustentavel” (COUTINHO, 2004) e
“metabolismo social” (MARX, 2013; FOSTER, 2000).

Meu objetivo no terceiro capitulo ¢ dar destaque ao processo legislativo da revisdo do
Plano Diretor Municipal Participativo de Niteroi de 2019. A dimensdo da parte empirica
também terd destaque em relagdo a dimensao estritamente tedrica, mas mesmo neste topico, em
que descrevo mais detalhadamente as formas de atuagdo poder publico na divulgacdo das
audiéncias e na condugdo de seu rito, o fago instruida pela parte tedrica, até porque na

concepcao do referencial adotado elas ndo se separam.
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Aqui também procuro demonstrar os pleitos incorporados ou ignorados no texto
aprovado. Do mesmo modo, dou destaque especial a participagdo e aos pleitos (atendidos ou
ndo) dos movimentos sociais, associacdes e demais grupos que fizeram parte do processo
legislativo de revisao do Plano Diretor de Niteroi de 2019. Nesta secdo ndo sera realizada uma
analise detalhada de todas as mudancas promovidas no PL 0008/2017, darei destaque a luta por
moradia (especialmente contra remocdo e o adensamento e os pleitos pela delimitagdo das
ZEIS) e o conflito socioambiental que envolveu a Lagoa de Itaipu.

Uma das principais categorias trabalhadas no capitulo trés ¢ o “direito a cidade”, no
campo epistemologico estudado de uma perspectiva ndo mercadoldgica, por isso uso como
referencial tedrico basico os autores Henri Lefebvre (200, 2008), David Harvey (2006, 2014) e
Raquel Rolnik (2004, 2015). Outras categorias relevantes neste capitulo sdo: “desenvolvimento
sustentavel” (COUTINHO, 2004) ¢ metabolismo social (MARX, 2013; FOSTER, 2000).

J& no quarto e ultimo capitulo, busco contextualizar a participagdo democratica e a
politica urbana no Brasil e sua relagdo com o processo legislativo do PDMP. Neste topico
abordo o exercicio da cidadania ativa como forma de alcangar pautas escanteadas pelos
representantes eleitos, a participagdo popular e a existéncia de uma ideologia da participagao
(LEFEBVRE, 2008, p. 114).

Procurando averiguar a qualidade da participagdo popular na revisio do PDMP de
Niteroi, avalio as audiéncias publicas enquanto instrumento de promocdo da participacao
democratica. Por fim, com base no caso concreto, reflito sobre a influéncia do capitalismo sobre
a democracia, o déficit habitacional, a precarizagdo de moradia e a relagdo insustentavel com o
meio ambiente.

Para articular meus objetivos, neste capitulo uso as categorias: “democracia” através do
referencial tedrico desenvolvido por Ellen Meiksins Wood (2010), “desdemocracia” de Charles
Tilly (2013), “Direito” de Evguiéni B. Pachukanis (2017), e as categorias de “cidadania ativa”
(BELLO, 2010), “participacdo popular” (ARNSTEIN, 2002), novamente. Por fim, serdo
articuladas as categorias de “cidadania ativa” (BELLO, 2010), “participacdo popular”
(ARNSTEIN, 2002)'4, "gestdo democratica da cidade" (FERNANDES, 2005), plano diretor
(VILLACA, 2005; ALFONSIN 2015, 2020).

14 Sherry R. Arnstein, além de muitas outras fungdes, foi conselheira-chefe do Departamento de Habitagdo,
Educacdo e Bem-Estar (HUD) dos Estados Unidos. Nesta fungdo, ela projetou diretrizes que envolveram os
residentes da comunidade em seu planejamento local e atividades de formulag@o de politicas — pratica que ficou
conhecida como “participagdo cidada”. Seu artigo “Uma escada para participacdo cidada”, publicado em 1969 tem
influenciado pesquisas nas ciéncias sociais, em especial no servigo social, e também nas areas que estudam as
politicas publicas. Sendo inclusive adotada em alguns estudos do NEPHU-UFF.
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Por fim, ressalto que no inicio de cada capitulo farei uma abertura com o sumario em
forma de texto, que trard os principais pontos a serem tratados. Ja ao final de cada capitulo,
apresentarei um topico de consideragdes parciais com o intuito de sintetizar as discussoes feitas

em cada parte e de estabelecer uma conexao apurada entre os capitulos desta dissertacao.
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2. A DINAMICA DAS SUBJETIVIDADES COLETIVAS PARTICIPANTES NA
REVISAO DO PLANO DIRETOR MUNICIPAL PARTICIPATIVO DE
NITEROI/RJ DE 2019

Este capitulo busca, em um primeiro momento, apresentar o contexto histdrico, social,
econdmico, politico, urbano e juridico da cidade de Niter6i/RJ, quando da deflagragdo do
recente processo de revisdo do Plano Diretor Municipal Participativo, demonstrando
brevemente como ocorreu o tramite de elaborag@o do projeto de lei a partir do Executivo, pela
influéncia exercida em todo o processo legislativo.

Também serdo apresentados, caracterizados e analisados os principais atores sociais
deste processo, a partir de suas posi¢des sociais (institucionais ou ndo), ressaltando-se sua
atuagdo em relacdo a temas referentes ao direito a cidade e aos conflitos socioambientais.

E, ainda, procuro explorar, em alguns casos, a motivagdo de participagdo dos atores e
atrizes sociais no processo de revisio do PDMP. Ao final, serdo expostas as consideragdes
parciais com o intuito de sintetizar as discussoes feitas em cada parte e de estabelecer uma

conexao apurada entre os capitulos desta dissertacao.

2.1. Contextualizacio do cenario histérico, demografico, econdomico e social da
cidade de Niteroi /RJ

O Municipio de Niteroi estd localizado na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro,
Estado do Sudeste brasileiro. Conforme os dados do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), de 2019, a cidade niteroiense possuia estimadamente 513.584 habitantes.

O local tem uma extensdo de 133,757 km? e tem Maric4, Rio de Janeiro e Sdo Gongalo
como municipios limitrofes, posicdo que suscita uma dindmica de deslocamento pela via
terrestre e pelas barcas que cruzam a Baia de Guanabara diariamente (IBGE, 2019). Sobretudo
porque muitos habitantes deste Municipio desenvolvem suas atividades profissionais na cidade
do Rio de Janeiro (CARVALHO et. al., 2004, p. 93), mas também porque a cidade funciona

como rota estratégica de passagem que conecta os outros trés municipios.
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A geografia local também merece destaque especifico neste trabalho, j& que Niteroi
possui um territorio fisicamente entrecortado por cadeias montanhosas que acabaram definindo
os locais que seriam mais facilmente ocupados, recebendo estrutura e investimento imobilidrio
(TEIXEIRA, et al., 2005, p. 7).

Em 2005, as pesquisas promovidas pelo Instituto Poélis (Instituto de Formagdo e
Assessoria em Politicas Sociais) demonstram que a cidade de Niter6i tem uma ocupagdo de
territorio semelhante a da cidade do Rio de Janeiro, j& que em ambas os centros urbanos estao
proximos a entrada da Baia de Guanabara. O mesmo estudo (2005, p. 7) aponta que nos dois
municipios as classes sociais mais favorecidas economicamente estabeleceram-se,
inicialmente, na costa sul e nos vales protegidos da zona norte, permitindo que as margens
pantanosas e o interior da baia dessem lugar as ocupagdes industriais, ao porto e as classes
populares.

Esta forma de organizagdo socioespacial, promoveu um distanciamento da populacdo
de baixa renda do centro da metrépole e fez com que ela se instalasse, muitas vezes, em locais
de risco, buscando ficar perto de oportunidades de trabalho, servigos publicos e sustento
(HARVEY, 2014).

Atualmente, a cidade de Niter6i ¢ dividida em cinco Regides de Planejamento: Praias
da Baia, Oceanica, Norte, Pendotiba e Leste!”. A regido das Praias da Baia de Guanabara (Icarai,
Inga e Boa Viagem) e a Regido Oceénica (em especial Itaipu e Piratininga com suas respectivas
lagoas) também sdo partes significativas do territorio municipal, ndo apenas por sua beleza,
mas também pelo conflito de interesses socioespaciais, economicos e ambientais que decorrem
de sua ocupagdo. Ja as regides Leste e de Pendotiba sdo marcadas pelo esquecimento de
sucessivas administragdes niteroienses, ao longo dos anos.

Tanto o relevo quanto o fator hidrico de Nitero6i sdo fundamentais para esta dissertacao,
pois sdo as areas mais propensas a conflitos nesta cidade. Uma das razdes ¢ o valor econémico
que o mercado imobiliario confere as areas de mais facil ocupacdo e as areas proximas as lagoas
e praias. O outro motivo diz respeito a vulnerabilidade, especialmente nos casos de chuvas
intensas, das areas proximas as encostas de morros e a faixa marginal de protecdo dos cursos
d’agua, onde se instalam as camadas mais pobres da populagdo.

116

No caso de Niterdi, assim como em outros do Brasil'°®, a populagdo mais pobre se instala

nas periferias, nas encostas dos morros, nos terrenos sujeitos a enchentes, nas regides poluidas

15 Para melhor visualizagdo desta divisdo ver: ANEXO 3.

16 Para mais informagdes ver: MARICATO, Erminia. Metropole, legislagdo e desigualdade. Estudos Avangados
17 (48), p.151-167. 2003
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e nas areas de prote¢do ambiental (areas desvalorizadas!” por legislagdes de protecdo e auséncia
de fiscalizagdo) (MARICATO, 2003).

Esse processo ¢ bastante influenciado pela relacdo que existe entre o mercado
imobilidrio e o mercado de derivativos, em razdo do papel que o patrimonio imobilidrio passa
a ter na funcdo de troca para movimentar o capital na forma de ativos (FERNANDES, 2019,
p-209).

Dados das midias culturais de Niter6i'® demonstram que ha dois periodos histdricos
marcantes que influenciam a organizacao socioespacial da cidade, ambos quando a cidade foi
capital estadual, primeiro de 1834 a 1894 e posteriormente de 1903 a 1975. O status de capital
gerou uma série de desenvolvimentos urbanos para a cidade niteroiense.

No primeiro momento, destacam-se a implantacao de servicos basicos de abastecimento
de 4gua e iluminac