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RESUMO. Nas ultimas décadas em especial, a populacéo urbana vem alcangando altos indices
de crescimento em nosso pais, acompanhado por inimeros problemas, dos quais € possivel
destacar a segregacao socioespacial, a crise habitacional, a exclusdo social, a violéncia urbana
e a queda da qualidade de vida. Neste contexto, emerge a importancia da construcdo de
ambientes sociais, sob a esfera da cidade saudavel e da moradia digna, favoraveis a promogéo
da qualidade de vida e da satde. O tema proposto € analisado a partir do estudo da cidade de
Niter6i, no Rio de Janeiro, durante o periodo de 1989 a 2012 enfatizando a alteracdo do
significado de cidade, salde e habitacdo ocorrida no Ocidente a partir da década de 1970, o
percurso historico da urbanizacdo do municipio, as politicas urbanas de diferentes perspectivas
implementadas e os projetos inovadores direcionados a moradia digna e a promocao da saude.
Neste cenario constata-se que, apesar das diferentes politicas publicas implementadas no
municipio, a tendéncia ao modelo excludente de urbanizacdo se mantém, incompatibilizando-
se com a construcdo de ambientes sociais saudaveis. Ressalta-se, assim, a importancia da
aplicacéo dos reais conceitos de cidade e de moradia de forma que, por meio deles, se promova

a saude assegurando uma vida com qualidade aos cidadaos.
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ABSTRACT. In recent decades in particular, the urban population has achieved high rates of
growth in our country, accompanied by numerous problems, of which it is possible to highlight
the socio-spatial segregation, housing crisis, social exclusion, urban violence and a decline in
quality of lifetime. In this context, emerges the importance of building social environments
under the sphere of healthy city and dignified, in favor of promoting quality of life and health
of the housing. The proposed topic is analyzed from the study of the city of Niterdi, Rio de
Janeiro, during the period 1989-2012 emphasizing the change of the meaning of city health and
housing occurred in the West from the 1970s, the historical background of urbanization of the
municipality, urban policies from different perspectives and implemented innovative projects
targeted to housing and health promotion. In this scenario it has been noted that despite the
different public policies implemented in the municipality, the tendency to the exclusionary
model of urbanization continues, incompatibilizando with building healthy social
environments. Thus, it emphasizes the importance of applying the real concepts of city and
housing so that, through them, if promote health by ensuring quality life for citizens.
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1 Introdugéo

Na segunda metade do século passado e especificamente a partir da década de 70
ocorreram no Ocidente importantes mudancgas na trajetéria dos direitos humanos, com o
surgimento de novos direitos, como o de viver em cidades saudaveis ou promotoras da saude
humana, assim como uma amplia¢do do significado ou do contetdo de direitos j& proclamados
como os da saude e da habitacdo.

Tambeém a luta pela efetivacdo dos direitos humanos intensifica-se devido as mudancas
geradas pelo processo de globalizacdo que, dentre outros aspectos, vem aumentando o nimero
de pessoas que vivem na pobreza ou na situacéo de exclusdo social, a destruicdo ambiental e
suas diversas consequéncias para o planeta e a vida humana, o enfraquecimento do poder dos
povos em se autodeterminar e dos Estados Nacionais na implementacéo de politicas publicas
capazes de efetivar tais direitos, sendo este um dos desafios contemporaneos.

Sob esta perspectiva € que se pretende analisar a cidade saudavel e a moradia digna
enquanto ambientes sociais favoraveis a promogéo da saude dos homens, bem este t&o essencial
a plena realizag&o individual e social dos seres humanos. Ou seja, ambientes promotores de um

estado de Bem Estar fisico, mental, emocional e social e ndo mais a visdo comedida da saude



considerada apenas como uma situacdo de inexisténcia da doenca. A construcdo destes
ambientes saudaveis exige politicas urbanas adequadas a este fim, com planejamento,
implementacdo, controle e fiscalizacdo da populacdo através de meios de democracia
participativa e dos 6rgaos competentes do Estado.

A abordagem proposta tem como objeto de estudo o Municipio de Niterdi, situado na
Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, ao leste da Baia de Guanabara, totalizando uma
populacéo de mais de 470 mil habitantes (IGBE, 2004) e com 129 km2 de extensdo considerada
urbana. Desperta atencdo o fato da reducdo em qualidade de vida no Municipio ocorrida nas
duas ultimas décadas na qualificacdo realizada em 2010 (IBGE), apesar de ainda constar com
a melhor avaliacdo do Estado. Alteracdo esta significativa e indicativa de um preocupante
retrocesso na efetivacdo destes direitos e cujos fatores devem ser identificados e analisados.

Destaca-se que no periodo de 1989 a 2012 o modelo de politica urbana, escolhido e
implementado pelo poder publico em Niteroi, sofreu alteragdes. De um perfil claramente social
de construcdo da cidade, para outro em que vem predominando a perspectiva econdmica que
atualmente se denomina de City Marketing. Um perfil de cidade cujo maior objetivo é estimular
a vinda de empresas de turismo, de servicos, cultura e lazer, através da captacdo de recursos
publicos e privados, propiciando desta forma a sua incluséo no circuito nacional e internacional
de turismo, mesmo que seja necessaria a segregacdo socioespacial dos setores sociais
desprivilegiados, em situacdo de risco e de intensa fragilidade social. Esta mudanca € aqui
considerada em termos hipotéticos como importante determinante social para a ocorréncia da
apontada gueda na qualidade de vida e, desta forma, na promocéo da saude dos que vivem no
referido municipio.

Objetiva-se, portanto, o estudo da politica urbana com perfil social, voltada para a
construcdo de ambientes sociais favoraveis a promocao da saude, prestigiando-se 0s aspectos
econémico, cultural e a promocdo da cidade no mundo globalizado.

Para desenvolvimento do tema proposto, utiliza-se como base a pesquisa bibliografica
com levantamento de dados e base legal constituida.

2 A mudanca sob a otica ocidental dos paradigmas de cidade, saude e moradia e suas

influéncias na Constituicdo Brasileira de 1988

A organizacédo e o significado das cidades se alteram no tempo e no espacgo, sendo
assim uma criagdo historica e sempre podem ser repensados e modificados, como toda e

qualquer instituicdo, segundo os valores, fins ou objetivos humanos.



Com a crise do feudalismo e o advento do capitalismo, em sua primeira fase
mercantilista, a cidade passa a ter o significado predominante de um espaco social em que se
desenvolvem as atividades do comércio, das manufaturas, das financas, sendo por exceléncia o
centro da vida econémica. Perfil este intensificado com a Revolucéo Industrial e a inauguracao
de um novo tipo de vida social, através da transformacao radical da sociedade até entdo agréria
e mercantil em uma sociedade industrial urbana. A cidade passa a ser o locus da producdo da
riqueza, do comércio, das financas e da prestacdo de servigos privados e publicos, aumentando
de modo crescente o seu gquantitativo populacional pelo éxodo rural, exigindo uma ampliacédo
do seu aparelho institucional e uma organiza¢do minimamente racional (LEAL, 2000).

Constituiu-se um novo campo do conhecimento - o urbanismo - que, em sua primeira
acepcao no século X1X, confunde-se com a arte do embelezamento, pois direcionado para um
planejamento da cidade capaz de torna-las belas, agradaveis ou esteticamente harmoniosas,
assim como incorporando, com as inovacdes tecnoldgicas da época, o calcamento das ruas, 0
esgoto, os condutos de agua enquanto aparato ou infraestrutura urbana.

No século XX, apo6s duas guerras mundiais e a destruicdo e reconstrucdo de varias
cidades, tem inicio na Europa no final da década de 70 uma proposta de construcao de um novo
tipo de cidade- a cidade saudavel - diferenciada daquela eminentemente de perfil econémico e
ordenada segundo o poder e 0s interesses destes setores (WESTPHAL, 2000).

O movimento em prol deste novo modelo urbano encontra-se intimamente interligado
a nocdo de determinantes sociais da saude, qual seja, das condi¢des sociais, econémicas,
urbanas, ambientais, culturais capazes de promover melhor qualidade de vida e ensejar uma
situacdo de bem estar fisico, mental, emocional e social aos seres humanos, tido como uma
nova perspectiva de saude. Ou seja, a qualidade de vida de determinada populagdo relaciona-se
as condicBes de sua existéncia como emprego, renda, educacdo, alimentacdo adequada,
saneamento basico, moradia digna, transporte de qualidade, e assim a salide passa a ser vista
como o resultado de um complexo processo de producdo social da qualidade de vida, incluindo
a construcdo da cidade saudavel. Este processo exige uma capacitacdo das populacdes para
identificar os problemas que a afetam ou impedem o alcance desta qualidade de vida, como de
lutarem e participarem na tomada das decisdes capazes de edificarem e efetivarem projetos
voltados para esta finalidade (WESTPHAL, 2000).

A proposta de construgéo de cidades saudaveis surgiu em Toronto, Canada, em 1978,
logo apds um comité ter publicado importante estudo sobre a saude publica no pais, que ficou
conhecido como o Relatorio Lalande, cuja primeira motivagdo foi a de reduzir os aumentos de

custos da saude naquele pais, mas que acabou ensejando um amplo debate em torno dos



determinantes sociais da saude, descentrando-a do paradigma da auséncia da doenca e criando
toda uma ressignificacdo do direito a satde. Todo este movimento desembocou na realizagdo
da Primeira Conferéncia Internacional sobre promocéo da saude realizada em Otawa, Canada,

em novembro de 1986. Data em que foi lancada a Carta de Otawa, dispondo que:

A promocdo da salde ¢ o nome dado ao processo de capacidade da
comunidade para atuar na melhoria de sua qualidade de vida e salde,
incluindo uma maior participacdo no controle deste processo. Para atingir um
estado de completo bem estar fisico, mental e social, os individuos e grupos
devem saber identificar aspiracOes, satisfazer necessidades e modificar
favoravelmente o meio ambiente.

Definem-se, entdo, novas diretrizes de acdo como as de elaboracdo de politicas
publicas incluindo aquelas voltadas para a construcdo de novos ambientes sociais, como a
cidade saudavel e nela a moradia digna, favoraveis a efetivacdo do aspecto promocional da
salde.

Comeca no Canada em 1986 um forte movimento social pela cidade saudavel que se
difunde rapidamente para outros paises, constituindo as chamadas redes sociais de cidades
saudaveis, a fim de divulgarem as diferentes iniciativas dos governos locais e as possiveis
experiéncias positivas, criando um movimento internacional. Em meados de 1990 ja existiam
dezessete redes nacionais de cidades saudaveis, assim como uma rede internacional na lingua
francesa. Em alguns paises se formaram as chamadas redes subnacionais, sete na Franca, duas
na Espanha, duas nos EUA e uma na India. J& em 2000, o projeto Europeu contava com 36
experiéncias localizadas em 23 paises.

O movimento ganhou tal visibilidade e importancia, que em 1995 a Organizagédo
Mundial da Saude definiu que para uma cidade se tornar saudavel deveria proporcionar dentre
outras exigéncias: um ambiente fisico limpo e seguro, um ecossistema saudavel e sustentavel,
alto grau de participacéo social, necessidades basicas satisfeitas, moradia digna etc.

Na década de 90 a OPAS — Organizagdo Panamericana de Salde — decidiu estimular
e impulsionar o movimento na América Latina, que hoje ja acumula importantes experiéncias,
assim como definiu as etapas necessarias do processo de construcao destas cidades, conforme

afirmam Adriano, Werneck e Santos (2000, p. 55) que:

O processo de construcdo de municipios saudaveis, da-se através das
seguintes fases: declaracdo politica (publica) de compromisso do
governo local, criagdo e funcionamento de um Comité Intersetorial,
elaboracdo de um diagnostico com a participacdo dos cidaddos e
instituicOes locais, plano consensual estabelecendo prioridades e



recursos e o estabelecimento de um sistema de informacdo para o
monitoramento e a avaliagdo no nivel local.

O movimento alcangou o Brasil, existindo algumas experiéncias neste sentido, como
as de Sdo Paulo, Santos, Campinas, Céu Azul e Palmeiras, sendo que algumas nédo tiveram
continuidade, pois a mudanca da matriz politico ideologica dos governos locais impediu. Outros
municipios, inclusive o de Niteroi, participaram do | Forum Brasileiro de Cidades Saudaveis,
ocorrido em agosto de 1998, em Sobral no estado do Ceara. Importante encontro em que foram
apresentadas experiéncias de acdo local diversificadas, como a do orcamento participativo,
geracdo de emprego, dentre outras. Niterdi destacou-se ao apresentar dois projetos inovadores,
o do Médico de Familia, inspirado na experiéncia Cubana e adaptado a realidade do Municipio
e 0 Vida Nova no Morro voltado para a urbanizacdo das comunidades, levando um minimo de
infraestrutura urbana, servindo de inspiracdo para Varios outros projetos municipais,
prefigurando desta forma um movimento no sentido da construcéo da cidade saudavel.

A luta pela redemocratizacdo e restauracdo do Estado de Direito culminou na
Constituicdo de 1998, cujo texto inaugurou em nossa historia politico- constitucional o Estado
Democratico de Direito que, dentre outras caracteristicas e inovacgdes, destacam-se a ampliacao
de direitos e garantias: novos direitos sociais e politicos e a inauguracao dos direitos difusos ou
transindividuais. Também inovou ao prever um capitulo especifico dedicado a politica urbana,
onde dispbe explicitamente sobre a funcéo social da propriedade e da cidade. Trata-se, portanto,
de um Estado de matriz Social, que deve atuar através de politicas publicas voltadas a efetivacao
de tais direitos, além de intervir na ordem econémica a fim de assegurar a todos existéncia
digna, conforme os ditames da justica social.

Outro aspecto que merece relevo é o da ampliagdo da democracia, deixando de ser
exercida apenas pela via representativa, combinando-a com meios de participacdo e de decisdo
direta do povo nas questdes politicas ou de interesse publico, como o referendo popular, a
iniciativa popular e o plebiscito, exigindo a participacdo da sociedade em diversos conselhos
integrantes da estrutura estatal, objetivando a denominada gestdo democratica, configurando,
desta forma, a democracia semidireta ou participativa.

No que concerne o direito a satde, a Constituicdo ampliou o seu significando em seu
art. 193.

Inaugurou, para a consecucao de suas acdes e servicos de satide, um Sistema Unico da
Saude, descentralizado, voltado ao atendimento integral e tendo a importante participacdo da

comunidade em sua gestdo. Acerca das competéncias do sistema, dispostas no art.200,



constatamos a sua amplitude, como, por exemplo, a participacdo na formulagéo da politica e da
execucao das a¢Oes de saneamento basico, fiscalizagdo e inspecdo de alimentos, compreendido
0 controle de seu teor nutricional, bem como de bebidas e aguas para consumo humano e a
colaboracdo na protecdo do meio ambiente, nele compreendido o do trabalho, todas de teor
claramente promocional.

Quanto ao aspecto da urbanizagdo, extraordinariamente acelerado e da demanda
histérica por um novo modelo de cidade e de propriedade, o constituinte, internamente
pressionado pelo movimento popular que elaborou a Proposta de Emenda pela Reforma
Urbana, inaugurou importante capitulo voltado a questdo, dispondo no art. 182 que a politica
de desenvolvimento urbano tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes
sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes. Exigindo obrigatoriamente um plano
diretor para as cidades com mais de vinte mil habitantes, enquanto imprescindivel instrumento
da politica de ordenacéo, desenvolvimento e expansdo urbana, além de vincular a funcéo social
da propriedade urbana ao atendimento das exigéncias de ordenacdo de determinada cidade
expressas no plano e dispondo que as desapropriacdes necessarias de imoveis urbanos ocorram
mediante prévia e justa indenizacdo em dinheiro.

Além disso, prevé importante meio ou instrumento de efetivacéo do direito & moradia
- 0 denominado usucapido urbano — possibilitando a aquisicdo do dominio por aquele que ndo
seja proprietario de outro imével rural ou urbano, de area urbana de até 250m2, cuja posse seja
exercida por 5 anos ininterruptos e sem oposicdo com a finalidade de moradia sua e de sua
familia.

Afirma Leal (2000, p.133) que a Constituicdo Federal, mas também as estaduais
indicam através de seus principios “que s6 ha pleno desenvolvimento das func¢Ges sociais da
cidade se houver o direito de todo cidaddo ter acesso a moradia, ao transporte pablico, ao
saneamento, a seguranca, a saude, a educacao, etc.”

Neste contexto sobreleva-se o papel do direito a moradia adequada. A relevancia do
tema desponta na medida em que 0 mesmo € concebido em relacdo direta com a qualidade de
vida, impactando na saude fisica e mental dos individuos, além de se encontrar atrelado a vida
com dignidade. A leitura do instituto, portanto, deve ser realizada em sentido mais abrangente
e sisttmico. (COHEN; BODSTEIN; KLIGERMAN; MARCONDES, 2007).

Apesar da importancia do debate e protecdo do direito a moradia, 0 mesmo enfrentou
e enfrenta, principalmente apds revelar-se expressamente em nossa Constituicdo Federal de
1988 pela Emenda Constitucional n® 26/2000, as mesmas dificuldades em torno de sua

efetividade daquelas direcionadas aos demais direitos sociais.



Cabe salientar que mesmo antes da positivagdo mencionada, era possivel concebé-la
como um direito fundamental, cuja presenca era constatada em diversos dispositivos
implicitamente. O contexto atual se liga ao seu passado, pois a trajetoria da questao fundiaria
na histdria brasileira, iniciada em 1500, com a chegada dos portugueses ao nosso territorio e a
regulamentacdo que ao longo do tempo foi surgindo, demonstra que a mesma permanece
inconclusa e incapaz de resolver as questdes que se apresentam.

Certo € que alguns avancos na questdo fundiaria foram alcancados nos anos 1980, com
a Constituicdo Federal de 1988, na qual a propriedade assume um novo papel, munida de
utilidade, atrelada a concepcéo da funcédo social. Desta forma, necesséria uma releitura acerca
do instituto, como ja afirmado, sob o aspecto social, conciliando-se a propriedade privada com
a sua funcéo socioambiental e os direitos individuais e coletivos.

A questdo habitacional esta inserida no feixe de problemas urbanos em nosso Pais seja
pela auséncia de habitacéo, seja pela precariedade daquelas existentes, presentes em muitos de
seus municipios, inclusive no de Niter6i. O que se pretende é o atendimento do minimo
necessario a existéncia digna aos envolvidos neste processo de exclusdo de forma que este
contexto propicie melhoria na qualidade de vida da populagcdo e consequentemente da sua
salde. Tais caréncias no Brasil foram detectadas e estudadas pela Relatoria Especial do Direito
Humano a Moradia Adequada e pela Relatoria Nacional do Direito Humano a Cidade
(MORAES; VIVAS, 2014).

A comunidade internacional foi levada a reconhecer o direito a moradia como um
direito humano. Seu reconhecimento expresso no ordenamento positivo, conforme salienta
Sarlet (2008) ocorreu na Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, em 1948, em seu art.25,
paragrafo 1°.

Ele também se encontra em muitos textos internacionais e tem sido reafirmado em
varios outros instrumentos como: o direito de ser protegido da arbitrariedade de interferéncia
ilicita no domicilio, que vem insculpido no art.17, paragrafo 1° do Pacto Internacional sobre
Direitos Civis e Politicos (PIDCP): “Ninguém podera ser objeto de ingeréncias arbitrarias ou
ilegais em sua vida privada, em sua familia, em seu domicilio ou em sua correspondéncia, nem
de ofensas ilegais a sua honra e reputagdo”; o direito a um adequado padrdo de vida para si e
sua familia, inclusive alimentac&o, vestuério e habitacdo, que vem disposto no art.11,1 do Pacto
Internacional sobre Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (PIDESC); o reconhecimento pela
Convencao Internacional sobre a Eliminacdo de Todas as Formas de Discriminacdo Racial no
art.5°, “e”, “iii” bem como na Convencdo sobre a Eliminacdo de Todas as Formas de

Discriminagdo contra a Mulher, no art.14,2,”h”.



Também podemos acrescentar a Convengdo Internacional sobre os Direitos da
Crianga, no art.27,3; a Convengdo Internacional sobre a Protecdo dos Direitos de Todos os
Trabalhadores Migrantes e dos Membros das suas Familias, art.43,1,”d” e a Convengéo
Relativa ao Estatuto dos Refugiados, em seu art.21 (OSORIO, 2014).

Dentre os documentos apresentados, destaca-se a atuagdo do Comité de Direitos
Econbmicos, Sociais e Culturais da ONU que emitiu comentario em 1991, designado
Comentario Geral n°4, ampliando a nogcdo de moradia para além da habitacdo prevendo sua
extensdo, representativa que seria de uma condic¢do de vida digna, com relacéo direta com a
efetivacdo de varios outros direitos humanos. De acordo com esta visdo, ndo estaria adstrita a
um mero teto, mas ampliada ao ponto de serem considerados também a seguranca, a paz e a
dignidade (OSORIO, 2014). Apresenta-se, portanto, incorporada as necessidades existenciais
bésicas para uma vida digna.

Ressalta-se que a iniciativa de habitacdo saudavel se desenvolveu, a partir de 1982 em
Buffalo/Nova York, no Centro de Medicina Coletiva ao direcionar a pesquisa e a produgéo de
conhecimento em torno do ambiente construido, de fatores de risco e do impacto na salde da
populagdo (COHEN; BODSTEIN; KLIGERMAN; MARCONDES, 2007).

Para assegurar a realizacdo do direito a moradia, o Relator Especial da ONU para a
Moradia Adequada e um grupo de especialistas apresentaram as areas de atuacdo do Estado
neste setor: promover a seguranca da posse, prevenir a discrimina¢do no acesso a moradia,
proibir os despejos ilegais e massivos, eliminar a falta de moradia e promover processos
participativos para individuos e familias que necessitam de habitacéo.

Preservando a peculiaridade de cada pais, os elementos constitutivos de uma moradia
adequada foram estruturados no Comentério Geral n°4 do Comité, que apresentou a necessidade
de ser concebida com: a) Seguranca legal da ocupacéo, de forma que, independentemente do
tipo de ocupacdo, todos devam ter um certo grau de seguranga contra a expulsdo, a agressao e
outras ameacas; b) Disponibilidade de servicos, materiais, equipamentos e infra-estruturas
essenciais; ¢) Acessibilidade, sendo que os custos financeiros do alojamento devem situar-se a
um nivel que ndo ameace, nem comprometa, a satisfacdo de outras necessidades basicas; d)
Habitabilidade, devendo propiciar aos seus ocupantes o espago adequado e a devida protegéo;
e) Facilidade de acesso; f) Localizacéo, situando-se num local onde existam possibilidades de
emprego, servigos de salde, estabelecimentos escolares, centros de cuidados infantis e outras
estruturas sociais. g) Respeito pelo meio cultural, de forma a se permitir exprimir, de forma
adequada, a identidade e diversidade culturais (OSORIO, 2014).



Pelo exposto observa-se, na definicdo do direito em debate, que sobreleva o seu
conceito mais amplo indo além da estrutura fisica de um local para morar, revelando-se também
nas condicOes de habitabilidade do predio e de seu entorno tendo em vista que representa um
elemento essencial para uma condicdo adequada de vida. Por esta razdo, alguns fazem a
distingdo entre a moradia, que compreende a ampliagdo mencionada e habitacdo, que se
restringiria a um local para morar.

Sob a perspectiva defendida, o direito a moradia se robustece, ultrapassando a simples
reivindicaco de um teto (OSORIO, 2014), englobando também a infraestrutura e um ambiente
saudavel. Desta feita, as politicas que objetivem promover a incluséo social e territorial ndo
podem ignorar o conceito e a sua extensao de forma a viabilizar o acesso a uma cidade saudéavel,
que seja capaz de promover a saude, propiciando uma vida com qualidade, afastando-se a visdo
simplista utilizada por muitos atores politicos e sociais que encaram a moradia, conforme
salienta Moraes e Vivas (2014, p.158), como “algo restrito a habitagdo ou a politicas

assistenciais”.

3. O percurso historico da urbanizacdo no Municipio de Niter6i até o advento da
Constituicéo Federal de 1988

Durante o periodo colonial o territorio do estado do Rio de Janeiro correspondeu a
capitania do Rio de Janeiro, sendo o seu principal centro urbano a cidade do Rio de Janeiro,
que a partir de 1834 constituiu-se em municipio neutro da corte, ou seja, desvinculada da
provincia do Rio de Janeiro. Esta ganhou uma nova capital a Vila Real da Praia Grande, situada
do outro lado da baia de Guanabara e que em 1835 passou a ser denominada de Nitero0i.

A cidade enfrentou dificuldades para se afirmar enquanto capital da provincia do Rio de
Janeiro, devido ao peso politico, econémico e cultural da Cidade do Rio de Janeiro, capital do
Império do Brasil, que concentrava vultosos recursos tributarios e econémicos e interferia de
modo constante na vida fluminense.

A autora Ferreira (1997, p. 79) cita Alain Corbin, em seu artigo “Paris Province” ao
retratar a relacdo entre a provincia e a capital, por considera-la pertinente para compreender a
génese de um enorme complexo de inferioridade dos fluminenses em relagdo aos cariocas ou
0s que viviam no grande centro econdmico, politico e cultural que era a cidade do Rio de

Janeiro:



Para este autor, a no¢do de provincia se fundamenta na percepcdo de uma
caréncia, de um distanciamento, de uma privacéo, de uma exclus3o. E o lugar
do exilio interior, do esquecimento, da zombaria dos elementos da capital. A
provincia se identifica com a letargia, a hibernacdo longe da sociedade, do
lugar real, dos salGes, do mundo da academia. Ela se constitui, enfim, num
espaco depreciado que se caracteriza pelo ridiculo.

Situacdo que muito pouco se modificou com a Proclamacdo da Republica e a
transformacéo da entdo provincia em estado do Rio de Janeiro, agora portador de autonomia,
mas que continuava sofrendo interferéncias constantes do governo federal, sediado na Cidade
do Rio de Janeiro. Persistindo, desta forma, o desafio para Niterdi em constituir sua identidade
distinta da cidade sede da capital da Republica, mas enquanto capital do Estado do Rio de
Janeiro. Como se transformar em locus privilegiado de construcédo da identidade de um estado
da federacdo? Niteroi era vista como uma cidade provinciana, pelos proprios politicos ou pela
elite fluminense, em relagdo ao Rio de Janeiro, que passou a encarnar o espirito da modernidade,
principalmente depois da reforma urbana de 1905.

Esta situacdo ensejou grandes discussdes politicas acerca da capacidade de Niterdi
continuar sendo a capital do novo estado, surgindo uma movimentacdo para destitui-la desta
condicdo para o municipio ora de Campos, ora de Nova Friburgo e posteriormente para
Teresopolis. Acabou, por fim, que a capital foi transferida para Petropolis em fevereiro de 1894
e a volta para Niterdi deu-se varios anos depois em 1903 durante o governo de Nilo Pecanha.

Este governo implementou importante reforma urbana em Niteroi visando moderniza-
la e adequéa-la ao perfil de capital de estado, tendo por inspiracdo a reforma feita por Pereira
Passos na cidade do Rio de Janeiro. Alargou as ruas, fez o calcamento, reconstruiu a Camara
Municipal e instalou o governo no Palacio do Inga, organizou o Horto Municipal, edificou e
inaugurou o Teatro Jodo Caetano. Também iluminou a cidade com a moderna luz elétrica,
substituindo o antigo sistema de gas. Reformou a Cantareira e modernizou 0s Seus Servigos
melhorando significativamente o transporte maritimo para a capital, além da inauguracdo de
linhas de Bondes elétricos, intensificando, desta forma, a circulagdo e a mobilidade na cidade
capital.

Todo este movimento de urbanizacdo tanto da cidade do Rio de Janeiro, como de
Niter6i, exemplificam a tese defendida por Leal (2000, p. 70) quando em sua obra afirma que:

Apenas no inicio do século XX em especial na década de 20, é que se iniciam
0s debates sobre a introducdo de preocupac¢des com a ordenacdo do espago
urbano no Brasil, culminando com a elaboracdo do Plano do Rio de Janeiro.
Além disso, a ansia de identificacdo com o modelo europeu faz com que as
intervencdes publicas urbanas, ainda escassas, visem a criagdo de uma nova



imagem de cidade; a modernizacdo torna-se, entdo, 0 seu principio
organizador.

Este processo apresenta como principal caracteristica, todavia, a ndo
universalidade. A elite busca, desesperadamente, afastar de suas vistas a
populacdo pobre, criando, por meio de reformas urbanas, uma cidade para
inglés ver.

Foi inaugurado em nosso pais um modelo urbanistico excludente, que empurra para as
periferias das cidades a populacédo de baixa capacidade econdmica, sem condi¢6es de arcar com
alugueres altos ou comprar terrenos em regides nobres, restando-lhes os loteamentos ndo
oficiais ou irregulares como Unica via de moradia. Por outro lado, o poder publico preocupado
somente em criar centros urbanos modernos, embelezados com pracas, avenidas e boulevares,
era omisso e ndo instalava nestas regides periféricas os equipamentos urbanos imprescindiveis,
concorrendo para a instituicdo de uma baixa qualidade de vida e, portanto, da salde destas
populacdes empobrecidas.

Feliciano Sodré foi eleito em 1924 governador do estado do Rio de Janeiro e tinha
interesse em fortalecer seu grupo politico em Niter6i. Para tal, empenhou-se em fazer uma nova
reforma urbana objetivando modernizar e fortalecer economicamente a cidade, neutralizando o
peso da cidade do Rio de Janeiro no estado. Neste sentido construiu o porto de Nitero6i, instalou
uma alfandega e elaborou um plano de urbanizacao para a area portuaria, objetivando eliminar
a intermediacdo do Distrito Federal e criar uma nova fonte de recursos financeiros com a
arrecadacao de tributos.

Ocorrida a Revolucdo de 30 e posteriormente decretado o Estado Novo em 1937,
Amaral Peixoto, genro de Getulio Vargas, foi por este nomeado interventor no estado do Rio
de Janeiro, situacdo que fortaleceu uma atuacéo governamental direcionada, mais uma vez, para
a modernizacdo de Niteroi, objetivando o desenvolvimento industrial da cidade e uma nova
onda de urbanizacdo.

Nos governos de Amaral Peixoto foram inaugurados o servico de Trolleybus,
concluida a construcdo de um ginasio esportivo, o Caio Martins, novos predios para secretarias
e a imprensa oficial. Foram feitas obras de saneamento e instalada a adutora Niteroi- S&o
Gongalo. Também destacam-se a Avenida Amaral Peixoto (1942) de caracteristicas
monumentais e o aterrado da Praia Grande pelo desmoronamento de quatro morros juntos ao
centro da cidade, abrindo uma nova porta de entrada para a cidade com a abertura de uma larga
avenida que leva ao novo Palécio da Cidade.

Segundo pesquisa de Azevedo (1998, p.5), em 1943 foi aprovado um novo Projeto de
Obras de Remodelagdo da Cidade de Niteroi- Dahne & Conceigéo:



Integrava o plano o arruamento e o parcelamento de mais de 1 milh&o de
metros quadrados de area aterrada incluindo o loteamento dos morros do
Gragoata e do Palacio do Inga, além da construcdo de uma avenida contorno
entre as praias de Gragoata e das Flechas, execugdo de obras de drenagem e
arruamentos e construcdo de jardins na area conquistada ao mar e resultante
do desmonte do Morro de Sao Sebastido.

O fim da segunda guerra no ambito internacional e do Estado Novo em nosso pais
intensificaram o processo de redemocratizacdo que culminou com uma nova Carta
Constitucional, a de 1946. Foi um periodo de intensa migracdo interna do campo para as
cidades, aumentando expressivamente a populacéo destas, que se encontravam despreparadas
pela auséncia de moradias adequadas, de infraestrutura urbana, de saneamento basico, de
transportes etc.

Destaca Leal que a partir da década de 1950 duas sdo as principais caracteristicas da
questdo urbana. A primeira € o fato de ser tratada a partir predominantemente da 6ética
desenvolvimentista, ou seja, afastando-se da tendéncia anterior de modernizacdo e
embelezamento para 0 dmbito econémico. A segunda é o que denominou de urbanizacdo
sociopatica, cujos principais tracos sao as migragdes intensas e desordenadas para as cidades
em busca de melhores condicbes de vida, acarretando um inchago destas, com o
enfraguecimento dos lacos de solidariedade social e 0 acimulo de demandas de infraestrutura.

Em Niterdi teve inicio 0 processo de expansdo urbana, primeiramente nos bairros de
Sdo Francisco e de Charitas e posteriormente no sentido da Regido Oceanica. Processo
caracterizado pela auséncia de planejamento, orientacdo e atuacdo do Poder Publico, que em
sua omissdo permitiu o parcelamento de inimeras glebas agricolas em loteamentos urbanos
irregulares e com fraca ou inexistente infraestrutura. Também ocorreu, com a alteracdo das
normas de ocupacao do solo urbano, o inicio da verticalizacdo da cidade de Niteroi, que passou
a sofrer forte pressdo do mercado imobiliério, para implantar o novo modelo ja iniciado em
1940 na cidade do Rio de Janeiro. A verticalizagdo foi inaugurada nos bairros da zona sul e
favoreceu o fenémeno do adensamento do espaco urbano na cidade.

Na década de 1960 deu-se a transferéncia da capital federal para o planalto central,
provocando um debate em torno do destino do estado do Rio de Janeiro e da Cidade do Rio de
Janeiro, antigo Distrito Federal. A fuséo foi descartada neste primeiro momento, vencendo a
proposta politica da cria¢cdo de um novo estado da federacdo denominado de Guanabara, tendo
como primeiro governador Carlos Lacerda.

Com o golpe militar em 1964 e instalacdo da ditadura em nosso pais, Nnovos projetos

foram implementados, afetando intensamente a cidade de Niter6i. Em primeiro lugar a



construcdo da ponte Rio- Niter6i, permitindo que a partir de 1974, as duas cidades — Niteroi e
Rio de Janeiro — se tornassem bem mais interligadas. Ao prevalecer a 6tica regional, ndo foram
feitos estudos de possiveis impactos urbanos e ambientais na cidade. Ocorreu, entdo, de modo
mais imediato, uma intensificacdo do adensamento urbano na regido sul, assim como, da
expansao via Regido Oceénica, passando a alcancar Itaipd. Posteriormente, em 1975, com a
fuséo dos estados da Guanabara e do Rio de Janeiro, a cidade do Rio de Janeiro deixa de ser
capital da Guanabara e passa a ser a capital do estado do Rio de Janeiro, destituindo Niterdi de
tal posicdo politica na Federacdo Brasileira, passando a simples condicdo de ser um dentre os
inimeros municipios do novo estado.

Leal destaca que no final dos anos 60 e na década de 70, com o surgimento dos
movimentos sociais no Brasil e em outros paises, a dimensao social entrou finalmente na
questdo urbana. Emergiu nas lutas populares uma nova bandeira - a do direito de morar com
dignidade. Morar numa cidade que assegure moradia digna, saneamento basico, agua potavel,
drenagem da &gua, transporte de qualidade, ruas pavimentadas e iluminadas, areas de lazer etc.
Surgiu, segundo o autor, a demanda por um novo modelo de reforma urbana, denominado de
redistributivo e ecoldgico, valorizando as questfes sociais e ambientais; desembocando nas

mudancgas trazidas pela nova Constitui¢do de 1988 e estimulando segundo este (2000, p. 78):

(...) umarevisdo das politicas publicas destinadas a cidade e sua constitucional
funcdo social. Isto implica pensar uma gestdo democratica das cidades, um
planejamento urbano ético, o direito & cidadania, i.e., condi¢des de vida urbana
dignas para todos os cidaddos.

4. O Estatuto da Cidade e a construcao do Plano Diretor de Niterdi

A dimensdo assumida pelo processo de urbanizacdo em nosso pais, frente o
crescimento da desigualdade mensurado pelo crescimento econdmico descortina a caréncia
existente e a concentracdo espacial da pobreza. (SILVA, 2010).

Ao longo dos tempos percebe-se a alteracdo na imagem das cidades, assumindo um
novo modelo de assentamento humano, com notavel aumento da condicdo de precariedade,
ausentes as condicdes minimas necessarias para a habitabilidade mencionada anteriormente,

carente de infraestrutura necessaria para a existéncia digna. (SILVA,2010).



Sob esta perspectiva, a ordenacdo dos espagos urbanos merece especial atencdo na
busca da solucao dos inimeros problemas sociais que afligem as camadas mais desprestigiadas
da populacdo, e que acarretam o crescente fenbmeno de urbanizacdo da pobreza
(FERNANDES, 2006).

No que interessa ao presente tema, na analise da questéo espacial, seja no que se espera
do modelo assumido pela cidade, seja pela questdo envolvendo a moradia, perseguindo-se o
ideario de qualidade de vida, vistos como ambientes de promocédo da saude, cabe destacar a
importancia da nova orientacao da ordem juridica no tratamento destas questdes. A mencionada
inovacdo veio a ocorrer diante da inser¢do do capitulo sobre politica urbana na Constitui¢do
Federal de 1988, pela primeira vez na histéria constitucional brasileira, tendo em vista que o
civilismo classico ja ndo correspondia as complexidades deste fenémeno (FERNANDES,
2006).

Conforme salienta Fernandes (2010, p.58), “Foi o capitulo original introduzido pela
Constituicdo de 1988 que estabeleceu as bases juridico-politicas iniciais para a promogéo da
reforma urbana”. Antes da Constituicdo de 1988, as leis que tratavam de questdes urbanisticas
retratavam isoladamente problemas especificos (CARVALHO FILHO, 2009). Imperioso
destacar novamente que grande parte do capitulo constitucional teve como base a Emenda
Popular de Reforma Urbana, contando com o envolvimento de mais de 100 mil organizagdes
sociais e individuos ligados ao Movimento Nacional de Reforma Urbana, e que pugnava pelo
reconhecimento constitucional dos principios: autonomia do governo municipal; gestdo
democratica das cidades; direito social de moradia; direito a regularizacdo de assentamentos
informais consolidados; funcdo social da propriedade urbana; e combate a especulacdo
imobiliéria nas areas urbanas (FERNANDES, 2010).

Diante da necessidade de enfrentar estas questdes e com a ressalva em relacdo ao
direito social de moradia, que nédo foi aprovado diante do contexto politico desfavoravel, deve
ser enfatizado que a autonomia do governo municipal foi reconhecida em termos juridicos,
politicos e fiscais, este Gltimo em menor escala e que o principio da gestdo democratica das
cidades foi pela Constituicdo endossado com maior amplitude na participagdo direta no
processo decisorio (FERNANDES, 2010). Também merece realce a aprovagdo de instrumentos
como a usucapido especial urbana e a concessdo do direito de uso, que possibilitam os
programas de regularizagéo fundiaria, seja em terrenos privados ou publicos, respectivamente,
e que podem responder & almejada regularizacéo de assentamentos informais consolidados.

No tocante a propriedade urbana, esta reconhecida como direito fundamental, salienta-

se a necessidade de que seja direcionada ao cumprimento de sua funcéo social, determinada



pelos planos diretores municipais e outras leis urbanisticas e ambientais. Notadamente um
principio que vem sendo repetido desde a Constituicdo de 1934, e que agora encontra apoio na
Constituicdo Federal de 1988 promovendo, juntamente com o Estatuto da Cidade, a alteracéo
do instituto tipicamente individualista e absoluto, modelo firmado sob a eégide do Cddigo Civil
de 1916.

Quanto a necessidade de enfrentar e combater a especulagdo imobilidria, os
mecanismos de parcelamento, utilizacdo e edificacdo compulsorios, juntamente com o0 imposto
predial e territorial progressivo no tempo e a desapropriacdo-sancdo, apresentam-se como
importantes instrumentos.

Mais de dez anos depois de um intenso processo de negociacdo envolvendo forcas
politicas e sociais, revela-se a regulamentacdo do postulado constitucional contido nos artigos
referentes a politica urbana (artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal de 1988), o que se realiza
pela Lei n® 10.257/2001 (FERNANDES, 2010). A lei em debate se denomina Estatuto da
Cidade, e estabelece diretrizes gerais de politica urbana.

Todo o ordenamento acaba envolvido e impulsionado pela relagéo entre os individuos
e 0s grupos que residem nas cidades e seus diferentes e muitas vezes contraditorios e até
incompativeis interesses. Sob este aspecto, a cidade resulta do “conjunto dos subsistemas que,
ajustados entre si, se tornam necessarios a vida e ao bem-estar da coletividade e dos cidadaos
que a integram” (CARVALHO FILHO, 2009, p.4). Desta feita, o Estatuto estabelece, conforme
seu artigo 1°, paragrafo Unico, “normas de ordem publica e interesse social que regulam o uso
da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e bem-estar dos cidaddos, bem
como do equilibrio ambiental”.

A Constituicdo Federal de 1988 e o Estatuto da Cidade propdem, portanto, uma
alteracdo na propriedade urbana e na cidade, agregando a estes institutos a funcdo social,
estabelecendo-se as bases “de um novo paradigma juridico-politico que controle o uso do solo
e o0 desenvolvimento urbano pelo poder publico e pela sociedade organizada” (FERNANDES,
2010, p.61).

Os novos instrumentos trazidos pela ordem juridica possibilitam aos municipios, com
0 seu manejo adequado, uma ordem urbanistica mais eficiente e sensivel ao seu quadro social.
Para esta tarefa, muitos instrumentos podem ser utilizados, especialmente no ambito dos seus
planos diretores, intermediada pelo planejamento e gestdo democratica. O grande desafio é a
busca de sua efetividade o que, de certa forma, envolve o tema proposto, sendo apresentados
em capitulo seguinte, alguns mecanismos para este desiderato notadamente no municipio

analisado.



O plano diretor mencionado é o instrumento bésico da politica de desenvolvimento e
de expansdo urbana em nosso pais. Traduziu a incorporacdo, pelo constituinte originario, de
parte da Emenda Popular pela Reforma Urbana que, como visto, resultou de um amplo
movimento da sociedade brasileira em ambito nacional em torno desta importante questéo.
Posteriormente foi incluida, com o Estatuto da cidade, a participacdo da sociedade civil no
processo de sua elaboracdo e efetivacdo, procurando superar os limites da democracia

estritamente representativa, porque segundo Fernandes; Ruediger; Riccio (2010, p.528):

Na forma tradicional da chamada democracia representativa, 0s setores
populares da sociedade, com parcelas assimétricas de poder em suas diversas
facetas, dispem de meios escassos de participar do processo decisorio
daquilo que tange a alocacdo orcamentéria e as politicas referentes a
destinacdo de bens e meios de consumo coletivo nas cidades. Outros
segmentos, pertencentes a elite econdmica e politica, conseguem sobrepujar a
escassez de mecanismos formais de participagdo, estabelecendo lacos de
influéncias — lobbies — no interior da burocracia estatal e das instancias de
representacdo, de modo que suas posi¢des e interesses, ainda que de forma
subjetiva, tornem-se, por vezes, efetivamente representados nos processos
decisorios.

Neste sentido, indica um enorme avango politico em nosso pais a construgdo
participativa ndo so do plano diretor em sentido formal, mas também no que concerne a sua
efetivacdo no caminho da gestdo democratica das nossas cidades. A qualidade desta
participacdo esta condicionada a diversos fatores como, por exemplo, o nivel de cultura civica
ou democratica no municipio, a pujanca da sociedade civil, dos movimentos sociais e dos meios
de comunicacéo social comprometidos com a questdo coletiva da construcao da cidade, assim
como, a renovacao da representacdo no sentido de eleger liderancas que demonstrem um efetivo
compromisso publico com a funcgdo social da cidade. Caso contrario, a participacdo sera de
baixissima intensidade e qualidade, na realidade se traduzindo em simples homologacao ou
legitimacdo das propostas apresentadas pela equipe técnica do governo e ndo em efetiva partilha
do poder como dispde a Constituicao.

Nesta direcdo, o governo federal estabeleceu algumas normativas, como a resolugéo
34\ 2005 do Conselho das Cidades, vinculado ao Ministério das Cidades, que procuraram
destacar algumas formas em que deve ocorrer a participacdo da sociedade ou 0s instrumentos
de gestdo democratica, como a organizacdo do Conselho da Cidade em cada municipio, a
pratica de audiéncias publicas, consultas populares através de referendos e plebiscitos, ou seja,
espacos e préticas de decisdo direta da cidadania participativa. J& a resolucdo 25|2005 estabelece

algumas exigéncias para que tais meios ndo sejam apenas canais formais, como: efetividade na



publicidade da convocagdo em espacos que realmente cheguem ao conhecimento da populacao,
realizacdo das audiéncias publicas em horarios e locais que permitam o acesso e a participacdo
expressiva dos cidaddos, acdes de incentivo e de mobilizacdo da sociedade, bem como, acdes
voltadas para a capacitacdo das liderancas sociais e ndo para a sua cooptacao.

Niteroi aprovou o seu plano diretor em 1992 no final do primeiro mandato de Jorge
Roberto Silveira. Num momento em que a cidade crescia reproduzindo o padrdo comum de
exclusdo social e territorial, vivenciando o processo de adensamento populacional nos bairros
do centro e da zona sul, fortes pressées do poder imobiliario para mudancas nas normas de
edificacdo, principalmente as relacionadas ao estabelecimento de padrdes de gabarito nas
regides, déficit de saneamento bésico nas &reas de expansdo urbana, nas favelas e nos
assentamentos e loteamentos irregulares.

No que concerne a participacdo da sociedade no plano e posteriormente na sua revisdo
em 2004, a fim de adequé-lo ao Estatuto da Cidade, foram realizadas audiéncias publicas e
varios seminarios tematicos abertos a populacdo pela Universidade Federal Fluminense, a
Associacdo de Engenheiros e Arquitetos de Niterdi, bem como de outras entidades da sociedade
civil.

Os entrevistados na época por pesquisadores, em sua grande maioria, afirmaram que
houve sim uma boa mobilizacao da sociedade niteroiense quando da elaboragéo do plano, o que
ja ndo aconteceu na sua revisdo em 2004, pois segundo estes ndo foi feito, neste segundo
momento, um trabalho sério de mobilizacdo e de divulgacdo pelo setor pablico municipal, 0s
foruns foram restritos, com baixa participacdo e dominados por uma linguagem técnica e
juridica pouco acessivel ou compreensivel pelos cidaddos que participaram.

O Plano diretor conforme andlise de Carvalho (2006) criou um sistema de gestao
democratica do planejamento territorial do municipio com fundo e Conselho Municipal, adotou
o IPTU progressivo no tempo, a outorga onerosa do direito de construir (presente através das
chamadas operac0es interligadas), a transferéncia do direito de construir e as chamadas areas
de especial interesse social.”

O Conselho Municipal de Urbanismo e Meio Ambiente (CMUMA), 6rgdo apenas
consultivo e principal meio de participacdo e fiscalizacdo da sociedade, deixou de ser
convocado pelo governo justamente no momento importante da discussdo em torno das
Operagoes Interligadas (n. 1732/99), que alteraram 0s parametros, estabelecidos em 1995, para
0s gabaritos da regido das Praias da Baia (Icarai, Sdo Francisco, Charitas, Inga, Boa Viagem e

Jurujuba), cedendo a pressdes do mercado imobiliario, que os considerava muito restritivos.



Ficando evidente que tal vitoria dos agentes econdmicos s6 foi possivel pela auséncia de
participacdo da sociedade civil, cujos interesses vao além dos definidos pelo mercado.

A revisdo de 2004 objetivou o plano as exigéncias do Estatuto da Cidade,
principalmente no que tange a participacéo da sociedade no planejamento urbano. Instituiu um
novo Conselho — O Conselho Municipal de Politica Urbana (COMPUR) — enquanto um 6rgéo
colegiado, deliberativo, sendo constituido por 18 titulares e 18 suplentes e com a seguinte
composicdo: 5 representantes indicados pelo poder executivo, 2 pelo poder legislativo, 5
indicados pelos movimentos sociais e populares, 2 pelo segmento empresarial, 2 pelos
trabalhadores, 1 por entidades profissionais e académicas e 1 por organizacbes néo
governamentais.

Definiu a divisao do territorio em cinco regifes: Praias da Baia (incorpora o Centro),
Oceanica, Norte, Pendotiba e Leste e estabeleceu a exigéncia obrigatéria de um PUR (Plano
Urbanistico Regional) para cada uma delas, adequados as suas peculiaridades e devendo ser
elaborados com ampla participacdo popular. Instituiu areas de Especial Interesse Ambiental
(preservacdo permanente) e as APAS (areas de protecdo ambiental) como as Lagunas, as
Florestas e o parque da Cidade, as areas se Especial Interesse Social (terrenos publicos ou
privados ocupados por favelas, conjuntos habitacionais populares, loteamentos irregulares e
terrenos ndo edificaveis onde haja interesse publico em suprir demandas de equipamentos
comunitarios e habitacionais), areas de especial Interesse Econémico (turistico, agricola,
pesqueiro, ou de implementacéo de atividade econémica de interesse publico) e, por fim, areas
de especial Interesse Urbanistico. Para proteger as paisagens e o direito humano a elas,
estabeleceu pardmetros para a construgdo nas encostas, a exigéncia de baixa ocupacdo e de
adequacdo para ndo descaracterizar a sua morfologia ou o seu perfil natural, além de prever o
estudo do impacto de vizinhanca. Também estabelece que a aplicacdo de recursos provenientes
da outorga onerosa para construcdo deve ser para a execucdo de programas e projetos
habitacionais de interesse social, a implantacdo de equipamentos urbanos e comunitarios e a
criacdo de espagos publicos de lazer e de areas verdes. Por fim é considerado vago em relacéo
a edificacdo compulsoria, ao IPTU progressivo e a desapropriacdo com pagamento de titulos,
sem fixar parametros ou diretrizes claras ou bem definidas.

Acerca da efetiva atuacdo do COMPUR parece pertinente a seguinte indagagédo: pode
ser considerado um espaco publico de efetiva participacdo da sociedade, capaz de orientar as
decisdes no sentido da funcdo social da cidade? Ou, ao contrério, tem se demonstrado, ao longo
de sua existéncia, como mais um dos espagos de simples legitimacao das diretrizes apresentadas

pelo poder publico?



Destaca Hagino (2008, p.2535) em sua pesquisa sobre a atuacdo do COMPUR de
Niteroi e das Conferéncias da Cidade realizadas em 2003, 2005 e 2007, por exemplo:

Na Conferéncia da Cidade de 2005 varias propostas foram apresentadas e
aprovadas por diversos segmentos sociais, como a da negociacdo das terras
publicas da Unido e dos Estados para habitacdo popular para familias com
renda até 3 salarios minimos e regularizacao fundiaria para familias com renda
até 5 salarios minimos, a partir do cadastro dessas terras e de uma avaliacdo
do seu uso e ocupacdo com vistas a verificar o cumprimento da funcéo social
da propriedade. Esta e boa parte das outras medidas aprovadas ndo foram
implementadas pelo pode pablico municipal, 0 que gerou consequéncias,
como a baixa participagdo popular na Conferéncia de 2007, um verdadeiro
esvaziamento desse espago.

Outras questdes relevantes para a implementacdo da gestdo democratica da cidade
devem ser consideradas, como, por exemplo, a ndo convocacdo do COMPUR pelo poder
publico, decidindo unilateralmente em certas situacoes, apesar das atribui¢des do Conselho. O
fato de embora aberto a todo e qualquer cidadao de Niterdi, tendo o direito de participar dos
debates, sem poder de voto, esta participacdo ser basicamente inexistente. Na realidade, ocorreu
desde a primeira reunido em maio de 2004 até 2007, conforme pesquisa documental, a
participacdo restrita dos conselheiros e suplentes, que ao longo do tempo se revezavam entre
si, indicando uma auséncia de renovacao e uma tendéncia a burocratizagdo.

Foram destacados pela citada pesquisa problemas como a falta de um trabalho de
capacitacdo dos cidaddos para discutir as questdes apresentadas, a utilizacdo pelos membros do
poder publico de uma linguagem extremamente técnica e pouco acessivel, o conhecimento da
pauta ou dos pontos a serem debatidos somente no momento da propria reuniao e a inexisténcia
de uma atuacdo constante de mobilizacdo e informacéo da sociedade etc.

A conclusdo a que chegou Hagino ( 2008, p.2536) foi a de que “ O COMPUR tém
servido mais a legitimacdo das acBes do executivo do que sua formulacdo conjunta de politicas
urbanas com outros setores Sociais.” Analise compartilhada por outros atores sociais e
expressas, por exemplo, em entrevistas como a feita ao vereador oposicionista Paulo Eduardo,
guando declarou que toda a area de trds do MAC era nao edificavel. (...) dai numa canetada a
prefeitura alterou o gabarito e o uso. Entdo aquilo que néo era edificavel passou a ser, com um
gabarito muito elevado. Entdo, percebemos que o uso da caneta como instrumento de
apropriagéo privada do que € publico foi intensamente utilizado.

Tal pratica vem sendo aparentemente preservada na atualidade, quando da discussédo e
implementacdo do denominado Projeto de Revitalizagdo do Centro de Niterdi; sendo no

momento de dificil comprovacdo documental, j& que o préprio site dedicado ao



acompanhamento da atuacdo do COMPUR, no compromisso do atual governo em torno dos
valores da transparéncia, do acesso a informacéo e etc. deixou de divulgar as atas das reunides
do Conselho. Exigindo, desta forma, a continuidade da pesquisa através de entrevistas e de

possiveis outras fontes documentais.

5 As politicas publicas direcionadas a construcéo da cidade, a efetivacdo da moradia e

promocao da saude implementadas no Municipio no periodo de 1989 a 2010

O municipio de Niterdi vive uma continuidade politico-administrativa de 1989 a 2014,
sendo governado pelo PDT e PT, coligados ou ndo. Partidos que se situam no espectro
politico/ideolégico de nosso pais como comprometidos com os objetivos sociais do Estado e a
efetivacdo dos direitos humanos.

Inicialmente, no periodo de 1989 a 1992, primeiro mandato de Jorge Roberto Silveira
do PDT, o modelo de gestdo municipal voltou-se para o atendimento das necessidades basicas
da populacdo empobrecida e incluiu a sua participacdo nas politicas publicas implementadas
através de dois inovadores projetos: o “Vida Nova no Morro” e o Programa “Médico de
Familia”, ambos voltados para a construgdo de ambientes sociais saudaveis e a promocgao da
salde.

A elaboracdo do primeiro projeto acima referido revela que a questdo envolvendo a
moradia é um grande desafio a ser enfrentado quando vista como determinante social da salde,
interpretada, portanto, em seu sentido mais amplo, a ensejar, como j& demonstrado, o
cumprimento de padrdes minimos que atendam a almejada qualidade de vida.

Em nosso pais, inlmeras sdo as caréncias habitacionais que se concentram, em grande
parte, nas camadas populacionais de baixa renda. No Municipio de Niter6i, de acordo com o
censo 2010, 79.623 pessoas viviam em 24.286 domicilios particulares ocupados em 77
aglomerados denominados de subnormais, estes designados como unidades habitacionais
carentes, em sua maioria, de servigos publicos essenciais dispostas, em geral, em ocupacdes
desordenadas.

Na tentativa de enfrentar este desafio, o poder publico local implementou algumas
acOes dispersas, das quais podemos citar, com base nas informagfes contidas no diagnostico
para o Plano Local de Habitacdo de Interesse Social, na década de 90, o Programa Habitar Brasil
BID, EMUSA e Secretaria de Urbanismo — HBB e a aprovacéo do Plano Diretor (AEIS) e nas



décadas de 2000 a 2010, a criagdo da Sub-secretaria de Habitacdo (Secretaria de Urbanismo),
a alteracdo do Plano Diretor - Criagdo do Conselho Municipal de Politica Urbana (COMPUR)
e Regulamentacdo de instrumentos, Conselho de administracdo do Fundo de Urbanizacéo,
Habitacdo e Regularizacdo Fundiaria, a criacdo da Secretaria de Habitacdo, a adesdo do
Municipio ao SNHIS e a Lei 2.666/2009 — MCMV em Niterdi.

Frente ao crescimento desordenado, as ocupag0es irregulares e a favelizacdo sdo realidades
sociais que acometem os moradores e fazem surgir a necessidade de uma politica publica eficaz
que atue diante destes problemas detectados. Uma das iniciativas publicas que merece especial
destague encontrava-se neste projeto denominado “Vida Nova no Morro”, concebido no
decorrer do ano de 1989, sob o governo do prefeito Jorge Roberto Silveira e que, juntamente
com a implantacdo pioneira do programa Médico de familia acima citado, contribuiu para
elevacdo da qualidade de vida no municipio. O projeto consistia na realizacdo de um conjunto
de obras em comunidades carentes de infraestrutura urbana e foi posteriormente copiado no Rio
de Janeiro com o0 nome de "Favela Bairro". Em 1999, pela Indicacgéo Legislativa n°103, foram
incluidas no Projeto Vida Nova, as localidades denominadas Morro do Palacio, Favela Nova
Brasilia, Morro do Estado, Vila Ipiranga, Morro dos Maritimos, Morro do Marui Grande, Morro
do Serréo e Morro de Souza Soares.

Entretanto, o problema que aflige a camada mais carente da populacdo necessita de
politicas com continuidade. Na tentativa de dimensionar a situacdo nos altimos anos, o
diagnostico realizado apontou a existéncia de 166 comunidades no Municipio, que abrigam
milhares de moradores, um aumento significativo diante dos dados disponibilizados pelo Censo
do IBGE que, no ano de 2000, quando houve o abandono do projeto pelo poder publico,
registrava apenas 43 favelas. Cabe ressaltar também, o sensivel aumento da populagdo de rua.

O problema se agrava diante das ocupagdes em areas de risco, 0 que ocorre face a
auséncia de fiscalizacdo, e que se tornou publico diante do desastre socioambiental ocorrido em
2010 com o desmoronamento do Morro do Bumba, situado no bairro Vigoso Jardim, na
periferia de Niter0i/RJ, um antigo depdsito de lixo, posteriormente ocupado irregularmente,
ensejando o tragico desfecho com vitimas fatais e inimeras familias desabrigadas.

Quanto ao Programa Médico da Familia, que se mantém até os dias atuais, este foi
inspirado na experiéncia cubana e adequado a realidade de Niter6i; num dificil momento em
que o municipio foi acometido por duas epidemias de dengue e varios casos de meningite; sendo
considerado como uma politica que visa a construcdo social da satde, segundo Hilbner; Franco
(2007, p.178):



O municipio de Niterdi foi buscar no modelo cubano, também em 1990, sua
referéncia para implantacdo do modelo de medicina familiar. A proposta de
Niterdi, o Programa Médico da Familia (PMF), acabou servindo de modelo
para outros projetos de satde da familia, inicialmente no RJ, e posteriormente
para varios municipios de estados brasileiros, e no plano federal para o atual
Programa de Salde da familia (PSF).

A metodologia criada para a atuacdo do programa traz profundas e importantes
inovacOes. Destaca-se a relacdo construida entre a equipe basica de trabalho e a comunidade
em que atua, ambos sujeitos ativos na construcdo social da salde; capazes de se transformarem
a si proprios e o ambiente em que trabalham e vivem. Também merece atengdo a demarcacao
de uma certa area de atuacdo e um trabalho preliminar de levantamento das suas condicdes
sociais, de seus recursos, praticas culturais, buscando definir problemas, prioridades, recursos
proprios; enfim um delineamento de sua peculiaridade ou situacdo especifica ou o seu
diagndstico social.

Em cada comunidade atuam equipes basicas formadas por um médico generalista e
um auxiliar de enfermagem local, contratados pelas Associaces de Moradores e regidos pela
CLT. Sdo instaladas em uma construcdo chamada de mddulo e constituida de dois consultdrios,
sala multiuso, sala de vacinacdo e nebulizacdo, farmécia, pequena copa, dois banheiros e area
livre de recepcdo e circulacdo. Sua carga horaria é de 40 horas semanais, sendo 20 horas no
maodulo e 20 horas de campo ou de visitacdo das familias integrantes da respectiva area.

Estas equipes basicas sdo proporcionais ao numero de setores da area definida, sendo
que cada setor abrange 200 a 250 familias, ou seja, cerca de 1000 a 1200 pessoas residentes
naquele local. Sdo supervisionadas por uma equipe multiprofissional constituida por
especialistas em clinica médica, pediatria, ginecologia, saude publica, enfermagem, servico

social mental e cirurgia ambulatorial e que segundo Teixeira; Monteiro; Miranda (1999, p.5):

(.....) complementa as aclGes da equipe basica, sendo responsavel pela
capacitacdo permanente dos profissionais, objetivando garantir a resolutividade
dos médicos e auxiliares de enfermagem sobre os problemas diagnosticados.
Estes profissionais atuam nos modulos realizando visitas semanais, onde
organizam interconsultas, avaliagdes individualizadas de situacGes atendidas e
discussBes dos aspectos inerentes as estratégias operacionais. Cabe a cada
equipe de supervisao a responsabilidade de trabalho com até 20 equipes bésicas.

O trabalho realizado esta direcionado para a medicina curativa ou para o ambito da
recuperacdo da salde, para a medicina preventiva ou o controle de riscos atuais e potenciais,

como as acdes voltadas para a puericultura, imunizacao, pré-natal, hipertenséo, diabetes etc.;



mas também no sentido da criagdo de condic¢des propicias a promocao da satde pela capacitacdo
da comunidade na busca de melhor qualidade de vida. Ou seja, nas palavras de Hubner; Franco
(2007,p.179):

(...) o programa vai incorporar, além das dimens@es de controle de danos e
controle de riscos, o controle de causas, trabalhando a partir de determinantes
socioecondmicos, culturais e ambientais, procurando estimular uma
intervencao social organizada (participacdo popular) na busca permanente de
acBes intersetoriais capazes de criar condi¢bes propicias para a promocao de
salde. Trabalha na perspectiva da promocdo, mas sem perder de vista as
dimensdes de controle de risco (prevencdo) e de controle de danos (medicina
curativa).

Atualmente o programa conta com 33 unidades e, segundo os participantes da Agenda
21 Niterdi, precisa avancar ou ser universalizado através da ampliacdo da sua cobertura para
todos os bairros do municipio, especialmente as comunidades de baixa renda, pois demonstrou
ser uma politica publica eficiente e essencial para a promocao da salde e melhoria da qualidade
de vida da populacéo.

A perspectiva social comeca a ser minimizada a partir da implementacdo de um outro
modelo de politica urbana em 1993 com o projeto da construcdo do Caminho Niemeyer, que,
na versdo original e completa deveria conter dois templos religiosos, um teatro popular, o
Centro de Memoria Oscar Niemayer, um Museu do Cinema e terminar no Mac. O projeto até
hoje néo foi concluido, contando com o MAC, inaugurado em 1996 no final do governo de Jodo
Sampaio do PDT, o teatro popular e 0 Museu do Cinema ainda parcialmente inaugurado.

Esta outra perspectiva urbana teve objetivou construir uma nova identidade para
Niterdi, enquanto uma cidade vocacionada para a cultura e o turismo e incluida no circuito
nacional e internacional do turismo cultural, estimular a vinda de empresas de turismo, de
servigos, de construtoras e imobiliérias etc., fortalecendo desta forma as perspectivas
econdmica e cultural na construcdo da cidade, além de recuperar a autoestima do niteroiense.

As avaliagdes dos resultados desta investida urbana sdo contraditorias, mas
destacamos a que melhor expressa o foco da analise aqui proposta, que é o a construgdo de
ambientes sociais favoraveis a promocgéo da saude e, neste sentido, citamos Oliveira (2009, p.
383) quando afirma:

(...) se por um lado, a constru¢do do Caminho Niemeyer, trouxe para a cidade
obras de um icone da arquitetura contemporanea mundial, tornando-a mais
atrativa para setores ligados ao turismo, a industria cultural, ao comércio
varejista, ao capital imobiliério, e apta a um certo tipo de publico e consumo
de classe média alta, gerando renda para a cidade, por outro, ndo contribui
efetivamente para uma cidade verdadeiramente cidada , num sentido amplo e
estrito do termo, uma vez que os objetivos do projeto visam muito mais uma



projecdo da cidade, como um foco de luz, para o Brasil e 0 mundo, do que a
melhoria da vida e dos servicos da cidade para a sua populagdo em geral.”

“(...) como decorréncia da valorizagao e especulagdo imobilidria presencia-se
em algumas dessas areas, em especial na Boa Viagem, junto uma MAC, uma
substituicdo de classes, nos permitindo assinalar um possivel processo de
gentrificacdo em curso, motivado aqui pelo consumo dos lugares e paisagens.

Outros autores, Ummus, Matos, Jesus (2007), destacam, ao analisar a expansdo
desordenada do municipio de Niteroi ocorrida no periodo de 1987 a 2007, que a intensidade
deste movimento de urbanizacgdo deu-se pela conjugacao de varios fatores, como, por exemplo,
0 esvaziamento social e econdmico da cidade do Rio de Janeiro, seus altos indices de violéncia
urbana e, por outro lado, os excelentes niveis de qualidade de vida do Municipio de Niteroi, a
época portador do terceiro maior IDH do Brasil ( 0,886), passando a significar uma cidade de
novo tipo, bem organizada, portadora de baixo indice de violéncia, de maior mobilidade urbana,
tendo boas oportunidades de moradia; enfim capaz de proporcionar uma vida com melhor
qualidade.

Por outro lado, ocorreu no curso deste processo uma saturacao das regides mais antigas
de ocupacdo urbana - o Centro, a regido das praias da Baia e a regido Norte. Sendo assim, a
expansdo deu-se predominantemente para a regido Oceénica. Em Pendotiba surgiram moradias
de baixo padrdo nas encostas dos morros, seguindo a via pablica, além de um adensamento de
favelas, principalmente nos bairros do Sapé e da Vila Progresso. J& em Itaipl 0 processo
infelizmente alcancou as regides alagaveis da lagoa de Itaipt, com casas e loteamentos de
altissimo nivel, em regifes onde antes existia densa vegetacdo. Foi iniciada a substituicdo de
antigos prédios com baixos gabaritos por outros muito mais altos e de estilo moderno e o

consequente adensamento urbano, além de intensa especulacdo imobiliaria.

6 Conclusdo

A cidade de Niterdi em seu processo de construcéo historica até a Constituicdo Federal
de 1988, foi objeto de intervengdes urbanas voltadas para configura-la enquanto capital de
provincia e posteriormente do estado do Rio de Janeiro, prevalecendo a logica do
embelezamento, do monumentalismo e do fortalecimento econémico.

A partir de entdo, o primeiro governo municipal eleito pés-ditadura foi do PDT na
pessoa de Jorge Roberto da Silveira. Inaugura-se um novo perfil de politica urbana voltado para
a cidade social, atendendo ao comando constitucional, recebendo 0 municipio com um IDHM

de 0,681 e tendo como principais ag0es, dentre outras, o projeto “Vida Nova no Morro” e o



“Programa Médico de Familia”, referendados por seu ineditismo e premiados pela ONU.
Prefigurando um primeiro movimento no sentido da construcdo da cidade saudavel enquanto
um ambiente social capaz de promover a saude dos municipes.

A partir do segundo governo — 1993 a 1996 - o0s projetos sociais foram mantidos,
entretanto, boa parte do investimento publico foi direcionada para a construgdo da City
Marketing visando a promogé&o e a visibilidade do municipio no &mbito nacional e internacional
através da implementacdo do projeto Niemeyer, até hoje ndo concluido.

O segundo mandato -1997 a 2000 — de Jorge Roberto Silveira, manteve a nova diretriz
urbana e findou sem a esperada ampliacdo e universalizacdo do Programa Médico de Familia e
0 abandono do projeto Vida Nova no Morro no ano de 2000. Apesar disto, no fim de seu
mandato o IDHM do municipio elevou-se para 0,771, sendo considerado o terceiro do Brasil e
0 primeiro do Rio de Janeiro.

Conclui-se que, apesar da mudanca no perfil da politica urbana e de um enfraquecimento
na diretriz da cidade saudavel, concorreram para 0 aumento do IDHM, a manutencdo do
Programa Médico da Familia, apesar da ndo universalizacdo, elevando o indice da promogéo e
da prevencdo desta, assim como, o elevado nivel da renda e educacional. Estes ultimos
ocorreram, preferencialmente, ndo pela atuacdo do governo municipal, mas pela intensa
migracdo do Rio de Janeiro de individuos da classe média alta, com excelentes niveis de
escolaridade e de renda, que optaram por viver na cidade portadora de elevado IDHM,
organizada, limpa e ndo violenta.

Ressalta-se, outrossim, a fato da classe média baixa e dos mais empobrecidos serem
empurrados neste processo nao so para a periferia do municipio, mas também para outros como
os de Sdo Gongcalo, Itaborai e Marica, em que o valor da terra e dos alugueres eram mais
acessiveis a sua renda.

A perspectiva do governo municipal em compatibilizar os dois modelos — cidade
saudavel e City Marketing, esbarrou, dentre outros obstaculos, com a estruturacdo da nossa
federacdo que, a partir da Constituicdo Federal de 1988, ampliou a autonomia do municipio
incluindo a implementacdo de uma politica urbana conforme diretrizes do plano diretor, sem a
devida contrapartida da proporcional arrecadacao tributaria e da capacidade financeira.

Apesar da cidade de Niteroi ter alcangado o esperado reconhecimento nacional e
internacional, pois 0 nimero de visitantes aumentou consideravelmente, tais mudangas néo
foram capazes de promover a revitalizacdo do Centro da Cidade conforme esperado, como
manteve o modelo excludente de urbanizacdo, pois estimulou a ida das classes sociais mais

baixas para a periferia, habitando em loteamentos irregulares, nas encostas dos morros em



situacdo de precariedade e até mesmo se deslocando para municipios menos desenvolvidos
social, econdmica e culturalmente, inviabilizando uma boa qualidade de vida.

Destaca-se que a mudanca de perfil foi possivel pela baixa intensidade e qualidade
da participacdo popular, pois em todo o periodo analisado no presente trabalho, ndo houve por
parte do poder publico projetos continuos de capacitacdo das liderancas e dos cidaddos
motivados, para qualificarem a sua atuagdo e efetivamente compartilharem as decisdes no
COMPUR, que, pela ndo renovacao de seus membros e do revezamento entre 0s mesmos, nao
atua enquanto um meio efetivo de construcdo democratica da cidade.

O modelo inaugurado no segundo mandato, foi intensificado e aprimorado no curso
dos outros mandatos, e atualmente no governo do PT se expressa no Projeto de Revitalizagdo
do Centro de Niter6i, extremamente polémico e criticado por diversos setores sociais do
municipio, a pdr em risco novamente, o ideario de promocao da saude, desafiando o retorno ao

debate oportunamente.
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