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RESUMO

Este artigo se insere numa agenda de pesquisas plural e relativamente recente que tem se
dedicado a analisar o problema da governanca urbana a partir de um enfoque institucional
alargado e critico. Trata-se de situar 0s contextos territoriais de ag&o, trazendo maior
énfase nas regras, normas, organizacdes do Estado, mas também tradicdes culturais,
rotinas, habitos, etc. que circunscrevem a acgdo politica. Nesse sentido, invocamos uma
aproximacdo entre os subcampos da geografia politica e da geografia urbana, no intuito
de destacar as disputas e os conflitos adjacentes a essa escala do planejamento urbano, a
fim de mostrar em que circunstancias eles se revelam e de que modo os distintos grupos
de pressdo agem. Para tanto sdo operacionalizados os conceitos de governanca e de
espaco politico em um estudo de caso sobre o processo de revisdo do plano diretor da
cidade de Nitero6i/RJ realizado entre 2014 e 2018. O objetivo é contribuir para o debate
acerca das potencialidades desta proposta tedrico-metodolégica para a pesquisa
geogréfica. Os resultados apontam para existéncia uma complexa trama que envolve
atores, agentes e instituicbes enredados em relacbes de poder contingentes,
intencionalidades e agenciamentos plurais que afetam a agenda politica da governanca.

Palavras-chave: Geografia politica urbana; planos diretores; governanca; espacos
politicos; participagéo.

RESUMEN

Este articulo es parte de una agenda de investigacion plural y relativamente reciente que
se ha dedicado a analizar el problema de la gobernanza urbana desde un enfoque
institucional amplio y critico. Se trata de situar los contextos territoriales de actuacion,
poniendo mayor énfasis en reglas, normas, organizaciones estatales, pero también
tradiciones culturales, rutinas, habitos, etc. que circunscriben la accion politica. En este
sentido, se invoca una aproximacion entre los subcampos de la geografia politica y la
geografia urbana, con el fin de resaltar las disputas y conflictos adyacentes a esta escala
de planificacion urbana, con el fin de mostrar en qué circunstancias se manifiestan y como
actian los diferentes grupos de presién. Por lo tanto, los conceptos de gobernanza y
espacio politico se encuentran operacionalizados en un estudio de caso sobre el proceso

1 Mestranda em Geografia da Universidade Federal Fluminense - UFF, aorozco@id.uff.br;



mailto:aorozco@id.uff.br

XIVENCONTRO NACIONAL DE
POS-GRADUAGAD E PESQUISA EM

GEOGRAFIA

EDICAO ONLINE

10 A 15 DEQUTUBAD DE 2021

de revision del plan director de la ciudad de Niterdi / RJ realizado entre 2014 y 2018. El
objetivo es contribuir al debate sobre el potencial de esta propuesta tedrico-metodoldgica
para la investigacion geografica. Los resultados apuntan a la existencia de una trama
compleja que involucra a actores, agentes e instituciones enredados en relaciones
contingentes de poder, intenciones y agencias plurales que inciden en la agenda politica
de governanza.
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Palabras clave: Geografia politica urbana; planes directores; gobernanza; espacios
politicos; participacion.

INTRODUCAO

As mudancas institucionais pelas quais passou a politica urbana brasileira nas
ultimas trés décadas alteraram as formas de interacdo do Estado com a sociedade. A
pesquisa urbana em geral, a partir de enfoques criticos, tem desde entdo fornecido
fortuitas chaves analiticas que atestam um solido diagnostico a respeito do alcance
limitado desses novos arranjos. No entanto, neste artigo partimos da consideracéo de que
embora sejam referéncias incontornaveis, essas literaturas ainda ndo foram capazes de
explicitar como esses arranjos sao operacionalizados de modo a produzir os frustrantes
resultados a que inegavelmente chegamos. Em outras palavras, entendemos que ha uma
caréncia de instrumentais analiticos que nos permitam dar conta de iluminar de maneira
nuancada as disputas e os conflitos que ocorrem no interior das estruturas institucionais
do planejamento urbano e que ndo respondem necessariamente e de maneira exclusiva
aos imperativos macroecémicos. Ao contrario, eles sdo produto da acdo politica praticada
por “atores reflexivos e territorialmente situados que cooperam, estrategicamente, ou
entram em conflito/confronto para modificar (ou manter) o quadro institucional que, ao
mesmo tempo, constrange e habilita sua acdo” (NUNES RODRIGUES, SANFELICI,
2021, p.285).

Nessa esteira, € bastante pertinente - e esse € o0 argumento central a ser
desenvolvido neste artigo — a proposta de uma geografia politica urbana que se concentre
justamente nos arranjos geopoliticos adjacentes aos processos de planejamento urbano.
A aposta vai em dire¢do ao compartilhamento dos referenciais teoricos-metodoldgicos e
dos temarios de pesquisa entre esses dois importantes subcampos da ciéncia geogréafica
em dialogo com outras tradicdes disciplinares. E, portanto, a partir dessas interfaces que

esse artigo procura fornecer contribui¢des para um alargamento da agenda da governanca

urbana.
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Como ocorrem o0s pactos adjacentes a formatacdo de planos diretores? Essa é
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pergunta central que perseguimos neste ensaio. Estamos interessados em entender a
complexidade da elaboracdo do novo plano diretor da cidade de Niteroi a partir de um
estudo da geografia politica urbana que busca elucidar exatamente os modos de expressdo
e representacdo dos conflitos de interesse ocorridos nesse processo.

Quais sdo os agentes e atores envolvidos? Em que circunstancias eles se
expressam? De que modo a anélise sobre os diferentes espacos politicos de discussdo do
plano diretor aponta para conflitos de interesse e vislumbra capacidades distintas de poder
de agenda dos grupos de pressdo implicados nesse processo?

Para responder a esses questionamentos, recorremos aos conceitos operatorios de
governanca e de espaco politico para analisar o material empirico reunido sobre a revisdo
do PD de Niteroi. Ambos os conceitos respondem a tentativa de compreender as recentes
transformacdes porque passou o Estado, no sentido de uma abertura cada vez maior de
arenas participativas. Tratam-se, portanto, de instrumentos analiticos que permitem uma
observacdo mais detalhada dos processos de planejamento desenrolados sob formatos
pretensamente cooperativos.

O artigo esté estruturado da seguinte maneira: a primeira se¢do busca dar conta
das balizas teoricas e conceituais que mobilizamos para os fins desta pesquisa. Em
seguida, sdo apresentadas as metodologias. E, finalmente, no terceiro item apresentamos
os resultados de um estudo empirico que estamos desenvolvendo no Programa de Pds
Graduagdo em Geografia da Universidade Federal Fluminense (PPGEO-UFF), em uma
pesquisa de mestrado que conta com apoio da Coordenacdo de Aperfeicoamento de
Pessoal de Nivel Superior (CAPES), e que tem também sido debatida no ambito do
Nucleo de Pesquisas sobre Pactos Politico-Territoriais e Desenvolvimento (NUPACT-

UFF) desde 2018, sobre a revisdo do plano diretor da cidade de Niteroi.

REFERENCIAL TEORICO:

Segundo Mamadouh (2020) existem trés “formas principais” de se fazer uma
geopolitica urbana. A primeira seria trazendo os referenciais da geopolitica,
historicamente comprometidos com os temas do Estado-nacao, para tratar os fenbmenos

da escala urbana. A segunda seriam 0s estudos sobre os efeitos das guerras sobre as

cidades, e a terceira 0s exames gerais que tomam da cidade como um ator geopolitico
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enquadrar as disputas entre atores territoriais na escala local — da cidade - como conflitos
geopoliticos.

Outos autores tém seguido nessa direcao. A titulo de exemplo menciona-se a obra
de Rossi e Vanolo (2012), que desenvolveram um vasto estudo a respeito das politicas
urbanas atribuidas as cidades de Pequim, na China, e Bilbao, na Espanha, elencando suas
motivacdes, representacdes, estratégias e impactos sobre o espaco urbano. Outro exemplo
importante, este na América do Sul, vem do Chile, onde Lukas (2021) tem defendido a
centralidade do estudo da governanca para tratar das mudancgas aceleradas que se abatem
sobre os espacgos urbanos chilenos. O autor sustenta a relevancia da geografia politica
urbana para iluminar os conhecimentos a respeito das redes de atores e as estratégias e
discursos que mobilizam em seus cursos de acdo de modo a influir nos resultados do
planejamento urbano. J& no Brasil, entre 0s estudos que invocam a geografia politica
urbana, destacam-se os trabalhos de Gomes e Ribeiro (2018), Machado (2018), Soares
(2018), Ribeiro et al (2021), entre outros, que tém tratado das disputas estabelecidas em
torno de politicas urbanas sob um viés geopolitico.

Esse movimento de renovacdo da geografia politica coincide com — e, podemos
dizer que é, em grande medida, estimulado por — um diagndstico cada vez mais evidente
das lacunas deixadas pela pesquisa urbana “tradicional”. Essas lacunas dizem respeito a
dificuldade encontrada em convergir nossas caracterizacdes tedricas sobre a producao do
espaco urbano em suas multiplas faces e escalas com a realidade empirica observavel.
Como resultado, escapam do escopo analitico nuances importantes dos processos
politicos pertinentes ao planejamento e a gestdo urbana que ndo respondem unicamente
as logicas e racionalidades macroeconémicas, mas que dizem respeito aos contextos
territoriais e as tramas de relagdes situadas espacial e temporalmente e que influenciam
de modo significativo na agenda politica e no ordenamento do territério urbano de
maneira ampla (NUNES RODRIGUES, SANFELICI, 2021; BRENNETOT, 2021).

A fim de contribuir com a superacdo dessas insuficiéncias e garantir maior
operacionalidade nas analises criticas sobre os processos de policy making no espaco
urbano, um conjunto de gedgrafos — e também de pesquisadores de outros campos das
ciéncias sociais — ttm recuperado e atualizado o pensamento institucional, como forma

de valorizar as distintas temporalidades, dimensfes e escalas que atravessam 0S

fendmenos politicos urbanos. Diante disso, as abordagens institucionais de analise voltam
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chaves analiticas passiveis de serem articuladas para nos aproximar das realidades
empiricas sobre as quais nos debrucamos em diferentes problemas de pesquisa. Dentre
outros trabalhos, tém destaque os recentes esforgos feitos por Nunes Rodrigues e Sanfelici
(2018;2021), que se dedicaram a fazer uma sistematizacdo das potencialidades tedrico-
metodoldgicas abertas pelo paradigma instrucional institucional (em sentido largo?) para
a ciéncia geografica, de modo a dar maior visibilidade e ao mesmo tempo fornecer
elementos para embasar 0s debates a esse respeito.

Suscintamente, 0s autores tematizam a relevancia da abordagem institucional para
tratar de temas caros a Geografia, dentre os quais destacamos a questdo da governanca e
da cooperacdo no ordenamento territorial. Essa tematica especifica muito tem interessado
aos geografos politicos, que, inseridos num contexto de renovacdo e ampliacéo das pautas
e das perspectivas tedricas abarcadas por esse subcampo da disciplina, tentam dar conta
da multiplicidade de processos politicos que ocorrem em diversas escalas e envolvem um
conjunto cada vez mais amplo de atores, agentes e espa¢os politicos.

A questdo da governanca, especificamente, como ja muito se tem debatido, evoca
uma multiplicidade bastante ampla de possiveis conceituacdes que, no espaco limitado
deste artigo ndo convém retomar detalhadamente®. Cabe-nos, no entanto, especificar que
a nocao de governanga que adotamos nesta pesquisa estd embasada em referenciais tais
como Lima (2018;2019), Ferrdo (2014), Nunes Rodrigues e Sanfelici (2021), entre
outros, que resguardadas suas particularidades epistemoldgicas, chamam atencdo para 0s
processos de negociacdo e tomada de decisbes que incorporam arranjos mais
horizontalizados por meio dos quais agentes e atores ndo estatais até entdo nao
formalmente inscritos nesses processos se inserem.

Fortalece-se uma agenda de pesquisas que interroga quais Sdo as reais
possibilidades de efetivacdo das formas de governanca que, amparadas em configuracoes
reticulares para a troca de experiéncias, informagfes e conhecimento entre atores e

agentes, seriam mais propensas a impulsionar mudangas significativas para um modo de

2 Os autores enfatizam notadamente as contribuicBes do institucionalismo alargado o qual, partindo da
proposta de Reis (2009), incorpora uma visdo mais abrangente do que sejam as instituicdes - indo desde as
leis, normas, regras e organismos estatais até costumes, habitos, tradi¢fes culturais, e demais cddigos
formais e informais, etc — para a importancia delas em transformar a dindmica e afetar o ordenamento dos
territdrios.

3 Todavia, sugere-se ler Lima (2019), Dallabrida (2011), Abdalla e Rodrigues (2017), entre outros.
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novos padrdes de policy making podem ser frustrados por ciclos mais viciosos do que
virtuosos nos contextos em que ocorrem. Isto é, em que medida, por exemplo, arranjos
clientelistas e populistas de decisdo se afirmam de modo a minar possibilidades de
processos mais colaborativos e horizontalizados.

Trazer o0 debate da governanca significa lancar luz sobre as interagdes
institucionais e processos decisorios construidos em redes por diferentes atores e agentes.
Num contexto como o brasileiro, onde nas ultimas trés décadas houve a multiplicacao de
canais de participacdo popular, que permitiu a inser¢ao de grupos sociais historicamente
alijados dos processos decisorios, a0 mesmo tempo em que 0S processos de
neoliberazacdo ganharam muita forca, as fronteiras entre Estado, mercado e sociedade
esfumacam-se — 0 que ndo significa necessariamente uma reducao do ente estatal -, de tal
forma que faz cada vez mais sentido — e é também urgente — entender como esses
diferentes atores se coordenam.

Uma vez que esses processos interativos ndo ocorrem de maneira apartada do
espaco, apostamos na aplicacdo do conceito de espaco politico como um segundo recurso
operatdrio que nos permite nos aproximarmos de maneira mais precisa do locus onde
ocorrem 0s processos de governanca. O conceito de espaco politico também é permeado
por uma miriade de definicdes*. Aqui adotamos a defini¢do proposta por Castro (2012;
2018a; 2018b), que o define como o espaco no qual os atores agem politicamente com
intuito de influir sobre o resultado das politicas, ou seja,

um tipo de espaco ao mesmo tempo de encontro, de debates e acordos
sobre interesses conflitantes, pode ser ou ndo visivel e acessivel a todos
e personifica a materialidade inerente a vida politica que supde néo
apenas pensar e falar, mas também o agir. O espago politico é entdo um
lugar mobilizado para o confronto, onde os homens agem coletivamente
com uma intengdo, o lugar da defesa de interesses, da negociagdo e da
disputa de poder sobre os acordos em relagdo as normas necessarias ao
convivio pacifico entre diferentes visdes de mundo. (CASTRO, 2018, p.
123).

A potencialidade desse conceito para os estudos sobre governanga, reside,
portanto, no fato de que ele seleciona as arenas especificas em que ocorrem as disputas e
negociacdes que afetam a agenda politica. Dessa maneira, funciona como uma lente

através da qual podemos visualizar as praticas de participacdo, além de favorecer a

4 Pode ser entendido como espaco da sociedade, espaco da resisténcia social, espago das escolhas
eleitorais, etc. (CASTRO, 2018).
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de conflitos de interesse atinentes aos processos decisorios coletivos, tais como aqueles
de elaboracdo de politicas urbanas.

De acordo com Castro (2018a; 2018b), os espacos politicos podem ser de trés
tipos bésicos: exclusivos, limitados e abertos. De maneira resumida, 0S espagos
exclusivos sdo 0s espacos da representacdo politica, da a¢do das instituicdes legislativas
tais como Parlamentos, Assembleias ou Camaras Legislativas. Os espacos politicos
limitados s@o aqueles nos quais se debate e delibera politicas a partir de determinadas
agendas tematicas. E o caso dos conselhos setoriais e das audiéncias publicas, “onde a
sociedade tem contato direto com as instituicbes de poder, podendo influencia-lo por
meio da simples pressao da copresenga ou mesmo pela possibilidade de atuar ativamente”
(AZEVEDO, 2016, p.130). Porém esse contato € mediado por regras e parametros pre-
estabelecidos que delimitam, de certo modo, o alcance da acdo politica praticada no
interior desses espacos - por isso o adjetivo “limitado™. J& 0s espacos politicos abertos
seriam aqueles abertos a toda sociedade e que ocorrem nas ruas e pracas e demais lugares
do cotidiano social; seriam o que Cornwall (2002 apud CASTRO, 2018) chamou de
espacos politicos de movimentos e momentos efémeros.

O processo de elaboragcdo de planos diretores, segundo as normas federais,
notadamente o Estatuto da Cidade, deve ser feito de maneira participativa. Isso implica,
portanto, o acionamento de determinados espacos politicos, em especial dos espacos
limitados, como audiéncias publicas e conselhos municipais, que sdo os dois principais
canais de participacdo social engendrados nesses processos. Qual é o alcance da
participacdo popular nesses espacos? Como se manifestam os conflitos de interesse
nesses espacos e de que maneira eles sao mediados? Essas sdo algumas perguntas que nos
fizemos ao analisar, a luz dos referenciais tedricos acima destacados, 0s materiais
empiricos reunidos sobre a revisdo do PD de Niter6i. A seguir apresentamos a
metodologia utilizada para analisar esses mesmos materiais e, em seguida, os resultados

da investigacé&o.

METODOLOGIA

A revisdo do PD de Niterdi iniciou-se em janeiro 2014 apds uma série de pressdes

e constrangimentos que envolveram desde a sociedade civil, articulada em torno de um
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inicio dos trabalhos se desse de maneira participativa conforme orienta o Estatuto da
Cidade. Os principais espacos politicos acionados para tanto foram: o Conselho de
Politicas Urbanas de Niter6éi (COMPUR), no bojo do qual foram criadas as chamadas
Camaras Tematicas (CTs), e as Audiéncias Publicas®.

Foram realizadas pesquisas de campo ndo participativas por meio das quais
reunimos gravacdes, notas de campo e fizemos uma pequena rede de contato com alguns
dos agentes presentes (vereadores, liderancas politicas, conselheiros da cidade,
moradores, etc.) aos quais recorremos num segundo momento para fazer entrevistas semi-
estruturadas. Complementarmente foram escrutinadas atas e relatorios oficiais de ambos
0s espagos politicos acionados no processo em questdo. Além disso, outros materiais
foram reunidos como legislagdes municipais, regulamentos, matérias de jornal, que nos
ajudaram a complementar a construcdo de um painel a respeito das etapas, atores e
conflitos identificados na revisdo do PD de Niterdi.

As atas, relatdrios, notas de campo e gravacfes serviram-nos para compor uma
espécie de “etnografia” do COMPUR e das Audiéncias Ptblicas’. O estudo sobre o
COMPUR especificamente foi feito prioritariamente a partir da sistematizagao das atas e
relatérios coletados na plataforma digital da Secretaria Municipal de Urbanismo e

Mobilidade Urbana de Niterdi® e outros nos foram gentilmente cedidos por alguns de

5 O FOPUR é um movimento social que retine agentes oriundos de diversos segmentos da sociedade com
intuito de, dentre outras coisas, funcionar como uma espécie de canal de mediagdo entre a sociedade civil
e os conselheiros do COMPUR. No periodo da revisdo do PD, esse forum funcionou, dessa maneira, como
um espago paralelo ao COMPUR, mas que foi fundamental para ampliagdo do controle social sobre as
politicas urbanas. Por meio dele, pessoas interessadas nos temas pertinentes a politica urbana se
informavam a respeito das propostas debatidas no Conselho e, dessa maneira, tragavam estratégias de luta
coletiva.

6 Também foram realizadas oficinas com liderangas comunitarias da cidade, mas n&o foi possivel localizar
registros desses encontros. Solicitamos essas informagGes a Secretaria de Urbanismo e Mobilidade de
Niterdi, que, segundo consta no relatério da FGV (FGV, 2015b), foram disponibilizados num CD-ROM,
mas ndo obtivemos respostas.

" Dentre os documentos oficiais analisados, isto é, aqueles disponibilizados publicamente pela SMU ,
listam-se as 49 Atas do COMPUR das gestfes 2013-2016 e 2017-2020; Regimento Interno do COMPUR,;
Portal da Transparéncia e os relatérios técnicos elaborados pela FGV (FGV 2015a, 2015b; 2016). Outras
fontes fundamentais para extrair informac6es basilares para compreenséo do fenémeno analisado foram as
gravagdes das reunides disponibilizadas no Youtube pelo Férum de Politicas Urbanas de Niter6i (FOPUR)
e pelo vereador Paulo Eduardo Gomes , além de nossas notas particulares de campo e algumas entrevistas
semi-estruturadas realizadas com ex-conselheiros e outros personagens da politica urbana ativos no
COMPUR, porém, como visitantes. Importante ressaltar que um dos problemas que tivemos para
operacionalizar essa analise foi que as atas da gestdo 2017-2020 ndo possuem lista de presenca no texto.
Dessa maneira, ndo foi possivel precisar quantos e quais foram os atores presentes nas reunides realizadas
nesse periodo.

8 Disponivel em: http://urbanismo.niteroi.rj.gov.br/
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maneira a0 COMPUR e/ou aos demais espacos politicos do planejamento urbano de
Niteroi.

Por meio desses materiais conseguimos identificar o perfil dos atores mais
proeminentes nesses espacos, algumas de suas estratégias de agdo, frequéncia com que
ocupam tais espacos, etc. Junto disso, as entrevistas serviram para que pudéssemos ter
uma nocdo mais ampliada a respeito do funcionamento desses espacos a partir da
perspectiva propria daqueles atores que participaram deles. Ao identificar e organizar na
forma de tabelas e gréficos quais sdo os grupos de presséo envolvidos, a frequéncia com
que seus respectivos representantes ocupam esses espagos, e cruzarmos esses dados com
os relatos extraidos das entrevistas, pudemos entender melhor as conflituosas
circunstancias em que 0s grupos de pressao se expressam, assim como sobre as estratégias
de atuacdo que eles mobilizam em cada caso e em cada espaco politico.

Com isso, foi possivel perceber a coexisténcia de distintos padrdes de governanca
num mesmo espaco politico, bem como os proprios limites e possibilidades com que
contam os diferentes grupos de interesse nos seus respectivos espacos de intermediagédo

com o Estado.

RESULTADOS E DISCUSSAO

O Conselho de Politicas Urbanas da cidade foi instituido no ano de 2004, por meio
da Lei Municipal n°® 2123, de 04/02/2004 que alterou o Plano Diretor da cidade
adequando-o ao Estatuto da Cidade. Todavia, uma experiéncia anterior havia ocorrido
entre os anos 1993 e 1997, periodo em que esteve ativo o primeiro Conselho Municipal
de Urbanismo e Meio Ambiente (CMUMA), que, embora tivesse fungfes meramente
consultivas, funcionou como um importante canal de interacéo entre Estado e a sociedade
civil, tendo sido decisivo em diversas disputas atinentes as politicas urbanas da cidade no

curto periodo de existéncia (BIASOTTO et al, 2009)°. A principal diferenca entre o

% Alias, a desativacdo do CMUMA ocorreu justamente quando tramitou na cidade uma proposta de lei que
visava flexibilizar os pardmetros urbanisticos em &reas valorizadas pelo setor imobiliario. Estamos nos
referindo a Lei Municipal n® 1732/99, que instituiu as chamadas Operacdes Interligadas (Ols) - que conferiu
aos construtores a possibilidade de ultrapassar os limites de altura e de adensamento definidos nas
legislagdes do PUR e do uso e ocupacdo do solo mediante o pagamento de contrapartidas. Vigentes entre
1999 e 2002, as Ols acabaram por reforcar as desigualdades na cidade, na medida em que todas as propostas
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permanente (ou seja, ndo pode ser desativado).

Foi possivel perceber um nitido controle da agenda do COMPUR por parte da
Secretaria de Urbanismo, que tem a primazia de assentar a presidéncia do Conselho.
Segundo o Regimento Interno do COMPUR, as pautas devem ser decididas coletivamente
em plenéria. Mas, o que se verificou na préatica é que em geral a presidente decidia as
pautas e informava aos conselheiros as datas e respectivas matérias das reunides. Essa
dindmica pode ser interpretada como uma estratégia de “manipula¢ao dindmica das
condi¢cdes da escolha politica” (RIKER, 1984, apud SANTOS e BORGES, 2018), haja
vista que fica sob incumbéncia do Executivo o poder de decidir quais problemas seréo
matéria de discussdo no ambito do Conselho e quando. Ao se antecipar e controlar o
escopo das discussdes, 0 poder executivo, costurou a agenda do Conselho a agenda do
governo e limitou em grande medida a abertura de brechas para se discutir ou se
aprofundar debates pertinentes a tematica do plano diretor.

O COMPUR foi 6rgdo responsavel pela coordenacdo do processo participativo.
Ao todo foram realizadas 13 reunides que tiveram como pauta matérias relativas ao PD.
Muitas vezes, essas reunides dividiram a pauta com outras matérias, reduzindo-se dessa
maneira o tempo habil para os debates e negocia¢des. Um outro problema verificado era
0 tempo entre a convocacdo das reunides e a disponibilizacdo das informacdes sobre o
que seria deliberado: em geral, os conselheiros eram informados da pauta, mas nédo
recebiam 0s anexos com os textos que embasariam as discussdes, 0s quais geralmente s
eram acessados — quando eram —no momento das reunides.

O COMPUR é um conselho paritario. Dessa maneira, sua composicdo € partilhada
entre agentes estatais (do poder executivo e do legislativo) e agendes da sociedade civil
(movimentos sociais, empresarios, entidades académicas e profissionais, trabalhadores e
ONGs)Y. Analisando as atas do COMPUR e das duas Conferéncias da Cidade realizadas

naquele periodo®!, verificamos que, embora se exija pluralidade e proporcionalidade na

de operacédo realizadas se restringiram a construcédo de unidades multifamiliares voltadas sobretudo para as
classes média e alta (SALANDIA, 2008).

10 S40 36 membros, sendo 18 titulares, 18 suplentes, distribuidos de maneira paritaria e proporcional. Os
assentos (titulares e suplentes) sdo assim repartidos: 5 representantes do Poder Executivo, 2 representantes
do Poder Legislativo, 5 representantes dos Movimentos sociais e populares, 2 representantes do Segmento
empresarial, 2 representantes dos Trabalhadores, 1 representante das Entidades profissionais e académicas,
e, por fim, 1 representante das Organizagdes Ndo Governamentais (ONGS).
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quantidade de instituicdes da sociedade civil representadas no COMPUR, especialmente
no segmento dos movimentos sociais. Desde de 2013 esse segmento, que conta com 10
assentos no Conselho (sendo 5 titulares e 5 suplentes), passou a ser representado somente
por uma instituicdo a FAMNIT (Federacdo das Associacdes de Moradores de Niterdi).
Trata-se um movimento que embora tenha uma larga trajetéria de lutas na cidade em
favor especialmente de moradores de bairros periféricos, carrega também fortes vinculos
com 0 governo que sugerem sua cooptacao. Destaca-se o fato de que parte de seus lideres
integravam cargos comissionados em secretarias e autarquias executivas (GORHAM,
2017), sugerindo a existéncia de arranjos clientelistas. Tais arranjos revelaram-se como
um dos principais fatores para o aprofundamento exercicio democratico praticado no
COMPUR. Verificamos que em geral os conselheiros da FAMNIT ndo tensionavam as
pautas com 0 governo, ao contrério atuavam de maneira a favorecer consensos em torno
das propostas da SMU, evitando conflitos e, consequentemente, a propria acdo politica
que funda esse espaco politico - COMPUR?2,

No geral as reunides do COMPUR sobre o PD tiveram carater consultivo e de
prestacdo de contas (accountability). Eram apresentadas aos conselheiros as propostas
para a revisdo e para o formato do no PD elaboradas pela SMU em parceria com a FGV.
Em seguida, solucionavam-se dividas pontuais e 0 processo seguia a diante, 0 que era
possivel gracas ao controle da agenda por parte do executivo que demandava celeridade,
em detrimento do aprofundamento dos debates.

As Camaras Tematicas, como vimos, foram espacos anexos ao COMPUR. Elas
foram compostas da seguinte maneira: 80% conselheiros e 20% visitantes. A FAMNIT e
0 poder legislativo sequer chegaram a compor as trés CTs. Adicionalmente, chama
atencdo que entre os visitantes, a maioria deles eram ou de instituicdes vinculadas a
Academia ou de ONGs e movimentos sociais que ndo se viam representadas pela

FAMNIT, o que foi fundamental para que pautas importantes que ndo foram trabalhadas

11 Em 2013 e 2016 foram realizadas duas Conferéncias em Niter6i. A Conferéncia das Cidades é um forum
nacional bianual de discusséao e deliberacéo sobre assuntos relevantes ao desenvolvimento urbano. Possui
trés etapas interconectadas: municipal, estadual — incluindo o Distrito Federal — e nacional. Na etapa
municipal as cidades devem fazer a elei¢cdo dos membros dos conselhos de politica urbana.

12 Como nos lembra Castro (2012, p.46), “a politica é um principio de agdo frente ao confronto de interesses
e uma engenharia institucional que define normas e sangdes para esse confronto”.
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o0 controle da agenda feito pelo executivo.

As CTs foram divididas em trés grandes temas: interessados nos seguintes temas:
Uso e Ocupacdo do Solo e Mobilidade Urbana; Habitacdo e Regularizacdo Fundiaria;
Meio Ambiente, Saneamento e Infraestrutura. Ao final de cinco encontros dezenas de
propostas interessantes foram acordadas, especialmente no que toca a temética da
habitacdo social e da regularizacdo fundiaria. Ocorre que, quando o Projeto de Lei (PL
00008/2017) chegou a Camara verificou-se que muitas das propostas tiradas nas CTs ndo
haviam sido incorporadas ao PL.

Inicialmente estavam previstas uma audiéncia para cada etapa. No entanto, ja na
primeira audiéncia a populacdo exigiu que as audiéncias fossem realizadas de maneira
descentralizada no territorio, isto €, garantiu-se que as 5 regides administrativas da cidade
recebessem pelo menos uma audiéncia em cada etapa do processo revisério. Desse modo,
nas etapas executivas da revisdo do PD, foram realizadas ao todo 14 audiéncias
coordenadas pelo poder executivo. Quando o processo chegou as etapas finais e o Projeto
de Lei foi encaminhado a Camara Legislativa Municipal, houve uma expressiva pressao
popular para que se realizasse mais audiéncias publicas. Proposta que foi acatada pelo
lider das Comissdes de Urbanismo e Meio Ambiente da Camara, o vereador Bruno Lessa
(PSDB), quem pleiteou e garantiu que outras 12 audiéncias fossem realizadas também de
maneira descentralizada.

Observa-se desde ja a existéncia de certa tradicdo associativa na sociedade
niteroiense, elemento considerado fundamental, na avaliagdo de Lichmann (2003), para
que se obtenha éxito na implementacdo de arranjos participativos. Muito embora 0s
movimentos sociais ndo formem naturalmente um bloco de acdo politica coeso,
homogéneo, € possivel afirmar que houve uma convergéncia entre eles no que tange a
necessidade de se alcancar participacdo ampla da populagdo. Em vista disso, mais do que
demandar um quantitativo expressivo de audiéncias — que foram indiscutivelmente o
mecanismo de participagdo privilegiado na revisdo do PD -, demandou-se também uma
atencdo maior com relacdo a metodologia delas.

Historicamente — e Niter0i ndo € uma excec¢ao nesse caso — as audiéncias publicas
sdo criticadas pelo engessamento da metodologia implementada, marcada por excessos

de tecnicismos e pela limitacdo do espaco e do tempo de manifestacdo garantido a

populacdo, o que dificulta efetivacdo desses canais como espagos de escuta e
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governanga territorial em si. Essas limitagfes pdem em xeque os limites da qualificacéo
desses espacos — as audiéncias publicas — como espacos efetivamente politicos, no sentido
de servirem como arenas de vocalizacdo e mediacdo de conflitos criados justamente para
estabelecer acordos e decisfes politicas conjuntamente. Como nos lembra Cornwall
(2002), para que seja efetiva, a participagdo requer um engajamento ativo na promocao
da voz, na defesa da inclusdo de pessoas historicamente excluidas dos processos
decisorios e na construcdo de capacidades politicas para o engajamento democréatico. Ao
reivindicarem a realizacdo de audiéncias publicas descentralizadas no territorio e
disputarem o - ou tentarem criar constrangimentos que resultassem na modificagdo do —
desenho delas, os movimentos sociais de Niterdi, em nossa avaliacdo, estavam realcando
exatamente as qualidades que fazem das audiéncias publicas espacos politicos: a
capacidade reunir atores, agentes e instituicbes com intuito de construir pactos politico-
territoriais mais horizontalizados, cooperativos.

De acordo com uma pesquisa realizada pelo laboratorio Mobile-Lab da UFRJ®,
89% dos entrevistados declararam ndo ter compreendido claramente as propostas do
governo municipal, o que, de acordo com os autores da pesquisa, decorre do alto grau de
abstracdo do contelido, a auséncia de definicdo de projetos e parametros urbanisticos.
Segundo os pesquisadores, “o publico demonstrou grandes interesse e conhecimento
sobre o assunto, discernimento critico e frustracdo por ndo ter sido atendida sua
expectativa quanto ao contetdo do plano e as questdes de seu interesse” (MOBILE-LAB,
2017, p.6). Observa-se, com isso que embora as regras federais e municipais instituam
processos de governanca na elaboracdo de PDs, na pratica, 0 modus operandi das
audiéncias revela a persisténcia de verticalidades que constrangem e limitam a
incorporacgdo plena de cidaddos, membros da administracdo publica e outros grupos de
interesse nos processos decisorios.

A anélise sobre as atas das audiéncias publicas revelou ainda que os grupos de
interesse que mais se engajaram nesses espacgos em termos de fazer suas consideracdes a

respeito do processo participativo e do desenho esperado para 0 novo PD foram

13 Disponivel em:
https://drive.google.com/file/d/0B7VLMZrxlcWpQ3RUTFhnRTU2dDQ/view?fbclid=IwAR239eJv809Ui
MADbOON2FXA M9aFgUQFKdrU_xMDx_Icpj_Gka7TDtMgJ0l&resourcekey=0-

S0d3DCThV9kx8NGPUTEICQ
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COMPUR. Esse fato ilustra um aspecto importante da governanga urbana em Niteroi,
mas que também estimula algumas hipéteses para pensar o problema da governanca como
um todo: o problema da legitimidade da representatividade nos espacos participativos,
gue como exposto mais acima, no caso do COMPUR, arranjos clientelistas e outros ciclos
viciosos constrangem e cerceiam a pluralidade representativa e a participacdo e
cooperacdo em si.

Outra informacao importante extraida dessa analise diz respeito a participacdo do
setor empresarial nas APs. Percebe-se que estes, apesar de terem frequentado esses
espagos, ndao se manifestaram por via oral ou escrita em nenhuma das nove audiéncias
analisadas, endossando a hipotese de que estes atores buscavam outros canais - inclusive
0 COMPUR - para manifestar suas propostas.

O PD, como se sabe, é uma politica de diretrizes gerais e, portanto, abrange um
universo amplo de matérias e instrumentos pertinentes ao ordenamento da cidade. No
entanto, tanto nas audiéncias publicas quanto no COMPUR e suas Camaras Tematicas, o
que ficou evidenciado, sobretudo por conta do contingente de cidaddos que passaram
ativamente por esses espacos, € que havia um anseio muito grande por parte da populacéo
em se fazer ouvir e ver suas demandas serem incorporadas ao tecido das politicas do
Estado. Isso indica o alcance limitado das estruturas de participacdo existentes e,
consequentemente, a urgéncia de aperfeicoamento delas bem como sugere a necessidade
de se pensar outros espagos que possam dar conta da coordenacdo dos problemas
cotidianos da cidade que extrapolam as competéncias do plano diretor.

Dentre os principais “pontos” de conflito identificados na revisao do PD,
destacamos aqui a pauta da habitacdo, e mais especificamente os dilemas atinentes a
implementacdo e ao aperfeicoamento dos instrumentos urbanisticos da cartilha do
Estatuto da Cidade nos planos diretores voltados para a protecdo ambiental, para o
controle do uso especulativo da terra e para promocéo da habitacao social.

A pauta da protecdo ambiental apareceu em diversos momentos. A proposta do

executivo a todo momento trazia o argumento do controle do espraiamento urbano como

14 Os movimentos sociais representados nas audiéncias publicas identificados foram o0 FOPUR, Bicicletada
Massa Critica, Associacdo Moradores da Aldeia do Imbuhy, Associacdo dos Moradores da Rede Jardim,
Associacdo de Moradores do Cantagalo, Associacdo Teixeira de Freitas, Associacdo de Moradores do
Caramujo, Associacdo dos Moradores da Fazendinha, Conselho Comunitdrio da Regido Oceénica
(CCRON).
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apostavam no adensamento das &reas urbanas ja consolidadas. Ocorre que, essa
preocupacdo com a preservacao mostrou-se seletiva, especialmente quando se referia aos
espacos de interesse do mercado imobiliario local.

Essas contradicbes mostraram-se cristalinas quando se abordou a tematica da
Laguna de Itaipu. Trata-se de um sistema lagunar sensivel situado na regido Oceanica,
que é, desde os anos 1970 a principal frente de expansdo imobiliaria da cidade. Na década
de 1940, foram elaborados diversos planos de parcelamento e urbanizacdo de fracGes de
terra na regido, por meio dos quais até mesmo as faixas marginais dos sistemas lagunares
foram loteadas (SALANDIA, 2001). Parte desses lotes pertencem supostamente as
empresas Pinto de Almeida Engenharia S/A e Sociedade Técnica de Engenharia S/A
(Soter) (TEIXEIRA, 2021) e aos espolios da VEPLAN, uma urbanizadora que atuou
fortemente na regido nos anos 1940. A proposta dos empresarios era que se criasse na
regido um parque municipal, que conjugasse a constru¢do de um condominio
“sustentavel” e atividades de turismo ecologico. No entanto, embora o0s representantes da
Pinto de Almeida e da Soter integrem o quadro de associados da ADEMI e, portanto,
possuam representagdo no COMPUR, nédo chegaram a encaminhar sua proposta para o
Conselho, onde, alias, a pauta da laguna sequer foi debatida.

Os conflitos nesse territdrio sdo antigos, mas foram reacendidos em 2014, quando
uma decisdo do STF favoreceu 0s supostos proprietarios que almejam construir um
condominio no entorno da laguna®®. Esses conflitos sensibilizaram agentes de diversos
segmentos sociais, desde ambientalistas, pescadores até politicos locais articulados em
torno de um movimento intitulado “Movimento Lagoa para Sempre”. Uma das principais
estratégias mobilizadas por esse movimento foi justamente de buscar no plano diretor
uma garantia de demarcacio de toda laguna e seu entorno como Area de Preservacio
Ambiental Permanente (APP). Para tanto, 0 Movimento articulou com os vereadores uma
proposta de emenda ao PL do Plano Diretor (Emenda 368). Mas, quando o Plano foi
votado, a proposta foi rejeitada em pleito apertadissimo que foi decidido por voto de
minerva do entdo presidente da Camara, Paulo Baguera. A “solugdo” estabelecida pelo
novo PD foi a preservacdo de uma parte da frente de protecdo marginal da laguna e a

15 para saber mais sobre a cronologia dos eventos/conflitos em torno da laguna, ver:
http://lagoaparasempre.blogspot.com/p/ameacas.html.
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parte do trecho do antigo e controverso terreno para ocupacao imobiliéria.

Apesar de Niteroi ser conhecida pelo elevado indice de qualidade de vida, até
2012, Niteroi apesentava um deficit habitacional de 15 a 40 mil moradias.
Adicionalmente, segundo o ultimo Censo do IBGE, a cidade possui 77 aglomerados
subnormais, nos quais existem 24.286 domicilios em que residem 79.623 pessoas, 0 que
representa aproximadamente 16,4% do total da populacédo (FGV, 2015). De acordo com
dados do PLHIS de 2012, Niterdi é a cidade da regido metropolitana que possui a maior
proporgdo de pessoas residentes em aglomerados subnormais em toda Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro. Todo esse cenario torna premente a promocao de
politicas pulblicas habitacionais efetivas. Em vista disso, havia um interesse,
principalmente por parte de grupos vinculados aos movimentos por moradia na cidade,
em delimitar de maneira bastante precisa os critérios de definicdo conceitual, mas também
territorial para aplicagdo dos instrumentos do Estatuto da Cidade, especialmente as Zonas
de Especial Interesse Social (ZEIS)!*. Para serem efetivas, no bastam que as ZEIS
estejam previstas como diretriz. E preciso, também, que estejam demarcadas no territdrio.
Adicionalmente, é preciso que esteja bem claro no Plano Diretor em quais casos 0
instrumento deve ser aplicado.

Nesse sentido, foi acordado na CT de Habitacdo que se definisse no novo plano
diretor os critérios de definicdo de cumprimento da sua funcéo social da propriedade para
assim facilitar uma segunda estratégia: a ampliacdo da demarcacdo de poligonos de
terrenos e imoveis vazios passiveis da aplicacio do instrumento de ZEIS tipo 21’. Chegou-
se inclusive a propor uma definicdo para enquadrar imdveis vazios ou subutilizados e,
logo, passiveis de serem qualificados como ZEIS. Porém, na proposta do executivo

submetida ao legislativo, os critérios foram flexibilizados!®. Houve também uma

16 As ZEIS (Zonas de Especial Interesse Social) sdo instrumentos previstos no Estatuto da Cidade que tém
como objetivo reservar terra para a producao habitacional para familias de média e baixa renda. Sua
execucdo consiste na delimitagcdo de perimetros urbanos para os quais sao estabelecidas regras prdprias de
uso e ocupacdo do solo.

17,0 Ministério das Cidades define dois tipos de ZEIS: ZEIS 1: Areas publicas ou privadas ocupadas por
assentamentos precarios tais como: favelas e assemelhados, corticos, loteamentos e conjuntos habitacionais
irregulares, habitados por familias de baixa renda. ZEIS 2: Areas, terrenos e iméveis vazios, subutilizados
ou ndo utilizados, adequados para a producdo de habitacdo de interesse social (HIS).

18 Na proposta pactuada na Camara Tematica havia-se estabelecido que “ndio cumprem sua fungio social:
imdveis ou terrenos vazios por mais de 1 ano com mais de 250 m? de &rea; e subutilizados, isto é, com
ocupacao de menos de 50% de sua area”. Todavia, no novo plano diretor de Niterdi os critérios variavam
conforme o coeficiente de aproveitamento de cada uma das seis macroareas da cidade. Importa reacar que
isso ndo € um problema em si. No entanto, ressalta o fato de que os detalhes da legislagdo ndo foram
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cidade, e embora algumas propostas ndo tenham sido demarcadas, pode-se dizer que o
resultado final foi positivo para a luta pela habitacéo social: ao todo 28 novos poligonos
foram demarcados no novo PD.

Importa sublinhar que para serem efetivas essas ZEIS precisam vir acompanhadas
por outras legislacdes complementares. O mesmo vale para varios outros instrumentos
previstos no PD. Para evitar que o PD seja, portanto, uma cartilha de boas intencoes,
porém com pouca aplicabilidade, é fundamental que os prazos para elaboracdo dessas
legislagdes complementares sejam definidos por ele. E o PL aprovado pelos vereadores
de Niter6i em 29/11/2018, num processo extremamente longo e tumultuado®®, estabelecia
esses prazos. Quando o novo PD foi para as méos do prefeito para ser sancionado, o
prefeito em exercicio, Paulo Baguera?, fez diversos vetos, dentre os quais aqueles que
estabeleciam os prazos para elaboracgdo das leis complementares. A populacdo, uma vez
atenta ao processo, fez enorme presséo para que os vetos fossem derrubados e os acordos
feitos democraticamente fossem respeitados?®. Assim, os artigos com os prazos foram
reestabelecidos ao novo Plano Diretor da cidade de Niteroi que foi publicado em maio de
2019, porém, dessa vez sem 0s mapas que demarcavam, dentre outras coisas as ZEIS,
deixando de garantir os direitos conquistados no decurso das etapas participativas da
revisao do PD a populacéo de baixa renda e especialmente as comunidades tradicionais,
como as extrativistas, quilombolas, indigenas e ribeirinhas existentes na cidade??.

Isso fez que com o Ministério Publico do estado do Rio de Janeiro (MPRJ),
procurado pelos movimentos sociais da cidade, entrasse com uma agdo exigindo a
publicacdo dos mapas exatamente conforme havia sido acordado na votacdo do plano.
Foi assim que somente em janeiro de 2020 a populacéo da cidade de Niteroi teve acesso
ao seu novo plano diretor para, a partir dele, (re)elaborar a politica urbana municipal

segundo as novas diretrizes instituidas.

discutidos plenamente com a sociedade, nem mesmo com aqueles que participaram do processo de
elaboracédo do plano diretor, que sé foram informados dessas mudancas na definigdo dos critérios quando
o PD foi publicado.

19 Ver: https://www.atribunarj.com.br/camara-aprova-novo-plano-diretor-de-niteroi/.

20 Na ocasido o prefeito eleito, Rodrigo Neves, estava preso temporariamente, como desdobramento da
Operacéo Lava Jato.

2L Ver: https://www.gbnews.com.br/single-post/2019/03/21/vereadores-derrubam-vetos-ao-plano-diretor-
de-niter%C3%B3i

22 \er: https://oglobo.globo.com/rio/bairros/quase-um-ano-apos-sancao-prefeitura-de-niteroi-nao-
publicou-novas-demarcacoes-de-comunidades-tradicionais-23932491
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CONSIDERACOES FINAIS

Neste artigo buscamos trazer algumas contribuicdes para o debate acerca das
potencialidades do viés institucionalista como proposta tedrico-metodoldgica para a
pesquisa geogréfica, notadamente para a geografia politica urbana. O principal argumento
perseguido neste texto € o de que a geografia politica urbana referendada numa
perspectiva institucionalista critica e alargada de analise tem muito a contribuir para 0s
estudos sobre planejamento urbano no Brasil. Para ilustrar esse percurso de anélise,
apresentamos um estudo de caso sobre a revisdo do plano diretor da cidade de Niterdi,
para o qual os referenciais tedricos e conceituais apresentados serviram para vislumbrar
as disputas e os conflitos de interesse de maneira mais detalhada.

O conceito de governanca, tal como requalificado por gedgrafos contemporaneos,
chama atencdo para as possibilidades de efetivacdo de processos de pactuacgdo politico-
territorial marcados por arranjos mais horizontalizados e participativos que afetam o
acesso a direitos no territorio. Nessa esteira, procuramos identificar o alcance os e 0s
limites dos processos participativos, langando luzes sobre as formas de articulagéo e os
conflitos eminentes entre atores e agentes que, inseridos quadros institucionais marcados
por regras e outras referéncias formais, mas também por valores, rotinas, relactes
informais, etc., negociam e disputam o escopo das politicas publicas — e, no particular
desta pesquisa, do plano diretor.

Por sua vez, a operacionalizacdo do conceito de espaco politico serviu para uma
aproximacdo metodoldgica sobre as arenas participativas, permitindo-nos avaliar as
condicdes de efetivacdo — ou ndo — de processos de governanca na revisdo do PD de
Niteroi. Os resultados da pesquisa empirica evidenciaram que o0s espacos de participacéo,
notadamente o conselho de politicas urbanas e as audiéncias publicas, instituidos para
funcionar exatamente como espacgos de vocalizacdo de conflitos, de confrontagdo de
ideias, interesses e perspectivas, em gque pesem as particularidades de suas experiéncias,
na pratica foram atravessados por relacGes hierarquizadas motivadas muitas vezes para
garantia de interesses privados, mas que também esbarraram em limites impostos pelo
proprio desenho institucional que funda e regula a acdo politica praticada nesses espagos.

Apesar dessas adversidades, a experiéncia de Niteroi revelou ainda a pertinéncia

dos processos e espagos de participagdo. Destaca-se as conquistas no formato do PD —
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em si. Ao conquistarem a ampliacdo e difusdo do numero e da distribui¢do de audiéncias
publicas no territorio municipal para apreciacdo do problema do PD, conseguiram inserir
um contingente expressivo de cidaddos num exercicio democratico fundamental. Assim,
embora na pratica as audiéncias tenham mostrado vicios que dificultaram as interagdes
entre poder publico e sociedade civil, 0 que em nossa avaliacao reforca a importancia do
olhar sobre as disputas acerca do desenho institucional (as regras do jogo — tanto formais
quanto informais) dos espacos e dos processos participativos.

Em linhas gerais, nesta pesquisa especifica, buscamos entender a complexidade
do fendmeno em questéo a partir de um estudo que busca elucidar as capacidades distintas
de poder de agenda com que contam 0s grupos de pressdo envolvidos nesse processo. Os
resultados confirmam a pertinéncia, notadamente em termos de aprofundamento
democrético, mas ao mesmo tempo, evidencia as muitas contradi¢des que atravessam 0s

processos de governanca e seus respectivos espacgos politicos.
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