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No Brasil, com maior ou menor énfase, a questdo da participacdo tem permeado o debate
sobre o planejamento urbano desde a década de 1960. Com a promulgacéo da Constituicdo Federal
de 1988 e, posteriormente, do Estatuto da Cidade (2001), foram instituidos propostas e canais
institucionais de participacao direta na elaboracao de leis, de politicas publicas e na gestéo urbana,
tornando-a obrigatéria nos trés niveis de governo. Contudo, paralelamente a esses avancgos
normativos, consolidaram-se progressivamente praticas alinhadas a politicas neoliberais e a um
modelo de planejamento subordinado a mercantilizacdo do espaco urbano.

Neste contexto, e com base na experiéncia acumulada pelo Nucleo de Estudos e Projetos
Habitacionais e Urbanos da Pro-Reitoria de Extensdo da Universidade Federal Fluminense
(NEPHU/PROEX/UFF) no acompanhamento dos espacos institucionais de participacéo e da gestéo
urbana praticada em Niteréi (RJ), o presente estudo se propde a refletir sobre os processos
desenvolvidos e descritos como praticas de gestdo urbana democratica, especulando se 0s
mesmos tém, de fato, garantido a intervencdo popular nas politicas urbanas e enfrentado o
acirramento da desigualdade socioespacial. Para tanto, analisa-se o processo de discussao e
aprovacgdo da Lei Urbanistica Municipal de Niterdi (Lei n°® 3.905/2024).

A cidade de Niter6i apresenta o mais alto indice de Desenvolvimento Humano Municipal
(IDHM) do estado do Rio de Janeiro, sendo também o municipio com a maior renda do estado.
Entretanto, dados de 2010 indicam que 29,5% da populagéo possuia rendimento nominal mensal
per capita de até meio salario minimo, evidenciando uma profunda desigualdade socioespacial.
Essa desigualdade manifesta-se de forma nitida no territério, revelando duas faces contrastantes:

uma, popular e autoproduzida, fonte de vida das classes populares, que priorizam o valor de uso da
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cidade, no lugar do lucro que ela pode gerar3; e outra, privilegiada, ocupada pelas classes média e
alta, plena de direitos e servicos e permanentemente recuperada?®.

Em termos do planejamento urbano, a partir da década de 1990, apés um periodo de
desalento, com parcos recursos e deterioracdo do espacgo publico, Niterdi inicia um processo de
reconstrucdo de sua imagem urbana. Nesse novo ciclo, a gestdo municipal caracteriza-se por uma
zeladoria eficiente da face privilegiada da cidade e pela utilizagcdo de icones arquitetdnicos, como o
Caminho Niemeyer, voltados para resgatar o “orgulho do morador”. Essas intervencdes passam a
cumprir uma fungéo simbdlica e marcam o inicio de um periodo no qual a cidade se apresenta no
cenario global®. A partir de 2013, com a proposta de revitalizacéo do Centro da cidade, por meio do
instrumento da Operagao Urbana Consorciada e com foco em uma ocupagéao verticalizada, acirra-
se 0 modo de planejar voltado para a cidade mercadoria. As aprovag¢ées do Plano Urbanistico
Regional de Pendotiba®, do novo Plano Diretor de Niterdi (Lei n° 3.385/2019) e da Lei Urbanistica
de Niteroi, objeto deste estudo, evidenciam a intengéo de abrir novos vetores de ocupacao, visando
sua exploracao pelo setor imobiliario privado.

No entanto, nesse mesmo periodo, foram criados a Subsecretaria de Habitagdo de Niterdi,
vinculada & entdo Secretaria de Urbanismo e Controle, o Fundo Municipal de Urbanizacao,
Habitagdo e Regularizagdo Fundiaria (FUHAB - Lei n°® 2.121/2004) e o Conselho Municipal de
Politica Urbana (COMPUR - Lei n° 2.123/2004), acenando para uma possivel inten¢éo de gestédo
democratica, com foco nos territérios populares e na participa¢cdo da sociedade civil na andlise
prévia das propostas do Executivo, antes das audiéncias publicas. Nesse cenario, o processo de
discusséo sobre o Projeto da Lei Urbanistica de Niter6i teve inicio, em 2021, no COMPUR, quando
apenas seus objetivos e diretrizes gerais foram apresentados, sem que o contetdo completo fosse

previamente disponibilizado para andlise pelos conselheiros.
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A nova Lei Urbanistica substitui os Planos Urbanisticos de quatro das cinco regides
administrativas da cidade e introduz mudancas significativas, pautadas na verticalizacao, inclusive
em parcel das Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS). Entre as alteracdes, destacam-se a
supressado de algumas ZEIS previstas no Plano Diretor e a autorizagdo de construgfes em areas
de amortecimento do Parque Natural Municipal, sem a prévia apresentacdo de estudo de impacto.
Questbes como a crise hidrica enfrentada na regido’ e o grave problema de mobilidade urbana
existente foram omitidas. Embora o discurso oficial justificasse a proposta como um esforgo de
simplificacdo e atualizacdo das normas, o texto final com mais de 90 paginas de linguagem técnica
e complexa, dificultava o entendimento por parte da populagédo sobre o conteddo das propostas e
suas possiveis consequéncias. Mesmo sem apreciacdo integral pelo Conselho, o projeto foi
encaminhado diretamente a Camara dos Vereadores para votagao.

A primeira audiéncia publica do Legislativo (das trés inicialmente previstas) foi marcada por
divulgacao insuficiente, horario inadequado (ao final do expediente comercial) e baixa adesao
popular. Durante o encontro, a transmissao on-line, usada como justificativa para garantir o acesso
de todos os interessados, ocorreu por meio da plataforma YouTube, restringindo a participagéo a
forma escrita e sujeita a falhas técnicas. No que diz respeito ao método de discussao, observou-se
uma assimetria na condugéo dos debates: o0s representantes do Executivo ndo possuiam limite de
tempo para suas intervengdes, enquanto os cidaddos dispunham de apenas trés minutos, sem
gualquer garantia de respostas ou encaminhamento. A auséncia de medidas que garantissem a
preparacdo da populacgéo, aliada a linguagem técnica e ao niumero reduzido de encontros, dificultou
ainda mais a efetiva participagéo popular.

Diante desses entraves, formou-se o grupo Leitura Critica da LUOS, composto por coletivos
sociais, movimentos de defesa do meio ambiente e do patrimonio cultural, entidades profissionais
e universidades, que até entdo atuavam de forma isolada. A articulagdo desse coletivo teve como
objetivos tomar conhecimento do contetdo do Projeto de Lei, aprofundar sua analise critica e
construir propostas alternativas, a¢bes que ndo vinham sendo promovidas nos espacgos
institucionais.

Como resultado dessa mobiliza¢ao, o Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro (MPRJ)
foi acionado com a reivindicac&do de ampliacdo do processo participativo, sendo firmado um acordo
judicial entre o MPRJ e a Prefeitura, que determinou o retorno do Projeto de Lei ao Executivo e
estabeleceu medidas para ampliar a participacao, incluindo: (i) realizacdo de seis oficinas regionais;

(ii) reunides extraordinarias nos conselhos; (iii) audiéncia devolutiva protagonizada pela sociedade
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civil; (iv) disponibilizacdo antecipada dos documentos; (v) deliberacdo final no COMPUR, com
registro das objecdes; e (vi) estruturacdo metodoldgica para o debate e mapeamento participativo.

Apesar dos avangos obtidos, a linguagem técnica e o formato adotado nas oficinas
continuaram a restringir o0 engajamento amplo da populacdo. Realizadas aos sdbados e sem
apresentacdo prévia do contetdo da proposta de lei, as oficinas solicitavam que os participantes
registrassem suas sugestdes em um grande mapa do municipio e, ao final, as apresentassem
oralmente. De modo geral, observou-se a auséncia da classe popular e o predominio da atuacao
do grupo Leitura Critica da LUOS que, organizado por eixos tematicos (habitacéo, mobilidade, meio
ambiente e saneamento), buscava difundir os debates e propostas captados a partir de sua
articulacdo com assentamentos populares, como no caso do NEPHU, cuja atuacdo enquanto
assessoria técnica contribuia para esse processo.

Essa reacdo articulada da sociedade civil, associada a atuagdo do Ministério Publico,
revelou-se relevante diante das restricdes iniciais ao direito a participacdo, mesmo com a limitada
presenca de coletivos populares, ao viabilizar o aprofundamento do debate publico e criar novas
oportunidades de interlocugcdo entre sociedade e poder publico. Além de um exemplo da forca
politica e institucional que a mobilizagdo coletiva pode exercer sobre 0s processos decisorios
urbanos, essa articulacdo também viabilizou a posterior realizacdo auténoma da Conferéncia
Municipal de Meio Ambiente em 2024, diante da inagdo do Executivo Municipal para convoca-la.

Contudo, os desdobramentos no Legislativo frustraram as expectativas, uma vez que a
maioria dos vereadores nao participou das discussdes publicas e, das 283 emendas protocoladas
pelos movimentos sociais e parlamentares, apenas 63 foram aprovadas, com 14 votos favoraveis,
cinco contrarios e duas auséncias.

Em que pese a narrativa institucional de ampla participacdo, os dados e as falhas
observadas revelam que o direito a participacdo popular néo foi plenamente garantido. Ainda assim,
a experiéncia analisada evidencia a poténcia das mobilizacdes sociais e da assessoria técnica
publica socialmente referenciada e comprometida com o direito a cidade e a moradia, aliadas ao
Ministério Publico, para reabrir e qualificar processos decisorios. Por outro lado, demonstra também
os limites dessas acdes para romper com o histérico processo no qual decisdes ocorrem em

espacos restritos a classe dominantes.
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