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RESUMO

A construcado do significado de cidade justa, democratica e sustentavel teve inicio na
década de 1970, a partir de eventos internacionais que discutiram sustentabilidade
urbana e impulsionaram mudancas no modo de se pensar a apropriagéo e gestao das
cidades. O Brasil incorporou o tipo ideal no seu ordenamento juridico por meio da
Constituicdo de 1988 e do Estatuto da Cidade. Tendo em vista este contexto, a
pesquisa foi norteada pelo seguinte problema: Como ocorre a gestédo de bens comuns
urbanos considerando a existéncia de um aparato teérico e juridico-institucional de
cidade justa, democratica e sustentavel? Para compreender como operacionalizar o
modelo de cidade, fez-se uma aproximacao entre 0s seus elementos e os das teorias
da Gestdo de Bens Comuns, na perspectiva de Ostrom (2011), e Gestao Social, na
perspectiva de Cancado, Pereira e Tendrio (2015). O objetivo geral consistiu em
analisar a gestdo de bens comuns urbanos a luz da concepcao de cidade justa,
democratica e sustentavel e dos preceitos da Gestdo Social, a partir do caso da orla
do Portal da Amazonia, em Belém (PA). Verificou-se que as variaveis participacéo e
cooperacao constituem pontos de convergéncia entre 0s campos aproximados,
demonstrando possibilidade de aplicacdo dos modelos para gestdo social de bens
comuns urbanos. A metodologia aplicada foi baseada na abordagem qualitativa, de
carater analitico-descritivo e exploratério, que teve o estudo de caso Unico como
método de investigacdo. A pesquisa empirica revelou que nenhum critério aplicado
para avaliar participacdo e cooperacao na gestao da unidade de analise manifestou
proximidade com os modelos tedricos confrontados. Os dados levantados indicaram
pontos de afastamento e iniciativa insuficiente na gestdo do espaco urbano,
demonstrando que a concepcdao da cidade justa, democrética e sustentavel ainda nédo
€ uma realidade em Belém. Conclui-se que atuais problemas urbano-ambientais
enfrentados pelo municipio sdo derivados do processo de producéo da cidade e suas
orlas. Além disso, fragilidades legislativas e inadequadas concepcdes teorico-politicas
de planejamento e gestdo de bens comuns urbanos estdo contribuindo para aumentar
o quadro de apossamento privado dos espacos publicos de uso coletivo, prejudicando

0 acesso livre, a apropriacdo, o usufruto e a gestdo do bem comum pela coletividade.

Palavras-chave: Bens comuns urbanos. Gestdo Social. Cidade justa, democrética e

sustentavel. Orla do Portal da Amazoénia. Belem (PA).



ABSTRACT

The concepts of fair, democratic and sustainable city started to be drawn in the 1970s,
from international events discussing urban sustainability. These concepts changed the
way of thinking about the cities ownership and management. Brazil has incorporated the
concept of type of cities in its legal system in the Constitution of 1988 and in the City
Statute. Given this context, this research was guided by the following question: How is the
management of common goods implemented taking into account the existence of a
theoretical, legal and institutional foundation of fair, democratic and sustainable city? To
understand how to operationalize such city model, this study also uses other elements
extracted from the theories of Commons Resources Management from Ostrom (2011) and
Social Management from Cancado, Pereira and Tendrio (2015) from the case of the Portal
da Amazénia waterfront, Belém (PA). The overall objective of the research was to analyze
what the common goods management in urban areas is like, considering two theoretical
frameworks: the fair, democratic and sustainable city concept and the theoretical precepts
of Social Management. The research revealed that the variables participation and
cooperation are points of convergence between the two theoretical frameworks used in
this study. This result demonstrates the possibility to apply social management models for
urban common goods. The research methodology is qualitative with analytical-descriptive
and exploratory approaches. The chosen research method was the single case study. The
empirical research has demonstrated that none of the applied criteria to evaluate
participation and cooperation in the unit of analysis was in accordance with the theoretical
models applied in the study. Data collected by documentary sources and interviews
indicated distance between the theory and the observed reality, as well as insufficient
initiative in the management of urban space, demonstrating that the concept of fair,
democratic and sustainable city is not a reality in Belém yet. A conclusion from this analysis
is that the current urban-environmental problems faced by the municipality derive from the
process of formation of the city and its waterfronts. In addition, legislative weaknesses,
inadequate theoretical and political conceptions of planning and of common urban
resources management are contributing to increase private appropriation of public spaces
that should be directed for collective use, hampering free access, ownership, usufruct and

common resource management by the community.

Keywords: Common urban resources. Social Management. Fair, democratic and

sustainable city. Portal da Amazdnia waterfront. Belém (PA).



Fotografia 1
Fotografia 2
Fotografia 3
Fotografia 4
Fotografia 5
Fotografia 6
Fotografia 7
Fotografia 8

Fotografia 9

Fotografia 10
Fotografia 11
Fotografia 12
Fotografia 13
Fotografia 14
Fotografia 15
Fotografia 16
Fotografia 17

Fotografia 18

Fotografia 19
Fotografia 20
Fotografia 21
Fotografia 22
Fotografia 23
Fotografia 24

LISTA DE ILUSTRACOES

Oeste de Belém, proximo a Baia do Guajara .............cccccvvvvnneee.
Sul de Belém, proximo ao Ri0o GUAMA ...........cccoeeeeeieiiciiiiinnnene,
Perfil das ocupac¢des na margem continental de Belém .............
Perfil das ocupacdes ribeirinhas na margem insular de Belém
Residéncias sobre palafitas ............ccccvvvvivieiiiiiicici e
Vila de casas @ beira-ro ...........oooeeeiiiiiiiiiiiiiieeee e
Vista do Rio Guam4 a partir de uma empresa téxtil de aniagem

Vista da orla em direcéo ao Parque Mangal das Gargas, Cidade
VEINA ...t —————————
Vista aérea da orla em junho de 2007 ...........occuveeeeeeiiiiiiineeannnne

Aterramento hidraulico das margens do Rio Guama ..................
Sinalizac&o do canteiro de 0bras .........ccccceeveeiiiiiiiiiiiieeieee,
A obra em maio de 2010 ja com aterramento e asfaltamento .....
Cacambas utilizadas para entrega de areia no canteiro de
Aplica(;éo da areia oriunda de jazida no aterramento da orla .....
Rotatodria e placa de entrada na Rua Veiga Cabral .....................
Canteiro central, plantas ornamentais e via asfaltada ................

Quiosque n. 1, calcada e area de convivéncia sem guarda-
corpo para  permitir a  contemplacéo do ro
Quadra poliesportiva proxima ao Quiosque n. 2, usado pela
Guarda Municipal de Belem ............ovvuiiiiiiiiiiiiie e,
Residéncias na orla que ainda nao foram atingidas pelo projeto

Parque infantil na entrada da Rua Oswaldo de Caldas Brito ......
Bloco de edificios residenciais construidos na orla ....................
Estacionamentos para veiculos e postes de iluminacao ............
Trecho final na Rua dos Mundurucus e, ao fundo, porto privado
Vista aérea do trecho urbanizado (alca de 1.500 metros)

161
186
186
186
186
189
189
198
198

198

198

199
199

199
199
199
199



Quadro 1
Quadro 2
Quadro 3
Quadro 4
Quadro 5
Quadro 6

Quadro 7
Quadro 8
Quadro 9
Quadro 10
Quadro 11
Quadro 12

Quadro 13
Quadro 14
Quadro 15
Quadro 16
Quadro 17
Quadro 18

Quadro 19

LISTA DE QUADROS

Principais documentos que compdem a pesquisa documental..
Descricao das entrevistas aplicadas no estudo de caso ...........
Diretrizes gerais do Estatuto da Cidade .........ccccceceveeiiieeeeeeennnnn.
Diretrizes sociais do Estatuto da Cidade ..........ccccceeeeiviieeeeennnnnn.
Diretrizes gerais do Estatuto da Metrépole ..........cccccoviiiieennen.

Elementos da cidade justa, democrética e sustentavel e da
Gestao de Bens Comuns na perspectiva de Ostrom ..................
Elementos tedricos CONVErgentes ..........ccoovcvvvvvviivereeerieeeeeeeeenn.

Critérios de andlise para partiCipaGao .........cccceevvrievveeeeeeeiiiieeeen.
Critérios de analise para COOPeracao ..........cccceevviiueveeeeeeenivveennns
Sintese do referencial tedrico da pesquisa ...........cccccevveeevvvennnns
Principais finalidades das zonas especiais de Belém ................

Perguntas e esclarecimentos realizados durante audiéncia
publica do Projeto Orla da Estrada Nova ...........cccccvvveeeevneeennnn.
Resultado da analise da participacdo na fase de concepcéao e
planejamento do Projeto Orla do Portal da Amazonia ................
Resultado da andlise da cooperacédo na fase de concepcéao e
planejamento do Projeto Orla do Portal da Amazonia ................
Resultado da analise da participacdo na fase de tomada de
deciséo e implantacéo do Projeto Orla do Portal da Amazonia...
Resultado da analise da cooperacdo na fase de tomada de
deciséo e implantacao do Projeto Orla do Portal da Amazoénia..
Resultado da analise da participacdo na fase de monitoramento
e avaliacdo do Projeto Orla do Portal da Amazonia ....................
Resultado da andlise da cooperacdo na fase de monitoramento
e avaliacdo do Projeto Orla do Portal da Amazonia ....................
Quantitativo de crimes de furto e roubo ocorridos entre
30/06/2012 e 30/03/2016 na Avenida Bernardo Sayao e na Rua
dOS MUNAUIUCUS ... e e e e e e e e e e eeeenannnnes

28

86
93
97
98
99
128

169

182

183

195

195

212

212



Gréfico 1

Gréfico 2

Grafico 3
Grafico 4
Grafico 5
Grafico 6

Gréfico 7

LISTA DE GRAFICOS

Linha do tempo dos debates politicos sobre sustentabilidade
(01 o= 1o = TP PPPPRPPR
Principais linhas de acdo propostas pela Rede Latino
Americana por Cidades e Territérios Justos, Democraticos e
SUSEENTAVEIS ..oeeeeeiiii et e e e ee e e e es
Elementos da cidade justa, democratica e sustentavel ..............
Elementos da Gestdo de Bens Comuns segundo Ostrom .........
Categorias tedricas da Gestao Social .........ccceveveeeeiieeeeeeiiiiiinnns
Confluéncias entre as concepc¢des formadoras do arcabouco
1(=T0 ] 1o TP
Crimes de furto e roubo ocorridos no periodo de 30/06/2012 a

30/03/2016 na Avenida Bernardo Saydo e na Rua dos
MUNAUIUCUS ... e e e e e e

41

51
72
82
90

94



Mapa 1
Mapa 2
Mapa 3
Mapa 4

Mapa 5
Mapa 6
Mapa 7
Mapa 8

LISTA DE MAPAS

Classificacdo das orlas de Belém segundo o
macrozoneamento presente no Plano Diretor (2008) .............
Classificacdo das orlas de Belém segundo o zoneamento
presente no Plano Diretor (2008) ...........uuvvvviiiiiiiiiieieeeeeeeen,
Classificacdo das orlas de Belém segundo o zoneamento
especial presente no Plano Diretor (2008) ...........ccccevvvvvvvvnnnne
Usos predominantes das orlas continentais de Belém em
2005 Lt a e e e e e e e e e e e a
Situacao de apropriacao das orlas continentais de Belém ......

Localizag8o de Belém-PA ...
Tipos de orlas do territério de Belém-PA .........cccccoiiiiiiiieeennns
Localizacao da orla do Portal da Amazoéniaem Belém ............



ANVISA
APA
APA-Belém

APP
AMTM-PA
ASCOR

AVOB
BELEMTUR
BID

CAO

CAP

CIOP
CODEM

COEMA
COMUS
CONAMA
CONSEMMA
COSANPA
CPR
CREA-PA

DCQA
DEGAE
DILAP
DMA
ECO-92

EIA

EIV

FEMA
FUNBEL
GEINFRA
GRPU-PA
GRPU-PA
LCCU

LI

LO

LISTA DE SIGLAS

Agéncia de Vigilancia Sanitaria
Area de Protecdo Ambiental

Area de Protecdo Ambiental dos Mananciais de Abastecimento de

Agua de Belém
Area de Preservacdo Permanente

Associagao de Moradores de Terrenos de Marinha do Estado do Para
Associacdo de Comidas de Rua, Food Trucks e Trailers da Regiéo

Metropolitana
Associacao de Vendedores da Orla do Portal da Amazénia

Coordenadoria Municipal de Turismo
Banco Interamericano de Desenvolvimento
Comisséo de Acompanhamento de Obra
Central de Andlise de Projetos

Centro Integrado de Operacdes

Companhia de Desenvolvimento e Administragdo da
Metropolitana de Belém
Conselho Estadual de Meio Ambiente

Coordenaria de Comunicac¢ao Social
Conselho Nacional de Meio Ambiente
Conselho Municipal de Meio Ambiente
Companhia de Saneamento do Para
Common Pool Resource

Area

Conselho Regional de Engenharia, Arquitetura e Agronomia do

Estado do Para
Diretoria de Controle e Qualidade Ambiental

Departamento de Gestdo de Areas Especiais
Diretoria de Licenciamento Ambiental de Atividades Poluidoras
Diretoria de Meio Ambiente

Conferéncia Internacional da Organizacdo das Nacfes Unidas sobre

Meio Ambiente e Desenvolvimento de 1992
Estudo de Impacto Ambiental

Estudo Prévio de Impacto de Vizinhanga

Fundo Estadual de Meio Ambiente

Fundacéo Cultural do Municipio de Belém

Geréncia de Infraestrutura

Geréncia Regional do Patrimbénio da Unido no Estado do Para
Geréncia Regional do Patrimbénio da Unido no Estado do Para
Lei Complementar de Controle Urbanistico

Licencga de Instalagéo

Licenca de Operacao



LP
LPM
MCMV
MMA
MOL
MPF
MPOG
MZAN
MZAU
OAB-PA
OGM
ONU
ORBE
PAC
PRCS
PEMA
PERH
PGI
PMB
PMMA
PRCS
PRO-BELEM
PROMABEN
RIMA
Rio+10

Rio+20

SECON
SECTAM
SEGEL
SEGEP
SEHAB
SEMA
SEMAS
SEMMA
SEMOB
SESAN
SEURB
SIAC
SISEMA

Licenca Prévia

Linha do Preamar Médio

Programa Minha Casa Minha Vida

Ministério do Meio Ambiente

Movimento Orla Livre

Ministério Publico Federal

Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestao
Macrozona do Ambiente Natural

Macrozona do Ambiente Urbano

Ordem dos Advogados do Brasil - Secdo Para
Ouvidoria Geral do Municipio de Belém
Organizacao das Nacdes Unidas

Projeto Orla de Belém

Programa de Aceleracdo do Crescimento

Plano de Reassentamento e Compensacéo Social
Politica Estadual de Meio Ambiente

Politica Estadual de Recursos Hidricos

Plano de Gestéo Integrada

Prefeitura Municipal de Belém

Politica Municipal de Meio Ambiente

Plano de Reassentamento e Compensacéo Social
Plano de Reestruturacao Urbana da Orla de Belém
Programa de Saneamento da Bacia da Estrada Nova
Relatorio de Impacto sobre Meio Ambiente

Conferéncia das Nacbes Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel
de 2002

Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel
de 2012

Secretaria Municipal de Economia

Secretaria Executiva de Ciéncia, Tecnologia e Meio Ambiente
Secretaria Municipal de Esporte, Juventude e Lazer
Secretaria Municipal de Planejamento e Gestéo

Secretaria Municipal de Habitacao

Secretaria de Estado de Meio Ambiente

Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Sustentabilidade
Secretaria Municipal de Meio Ambiente

Superintendéncia Executiva de Mobilidade Urbana
Secretaria Municipal de Saneamento

Secretaria Municipal de Urbanismo

Secretaria Adjunta de Inteligéncia e Analise Criminal
Sistema Estadual de Meio Ambiente



SISEMMA
SISNAMA
SPU

ZAN

ZAU

ZEE

ZEIA
ZEIP
ZEIS
ZEPE

Sistema Municipal de Meio Ambiente

Sistema Nacional de Meio Ambiente

Superintendéncia do Patriménio da Uniao

Zonas de Ambiente Natural

Zonas de Ambiente Urbano

Zoneamento Ecolégico-Econémico

Zonas Especiais de Interesse Ambiental

Zonas Especiais de Interesse do Patrimodnio Historico e Cultural
Zonas Especiais de Interesse Social

Zonas Especiais de Promog&o Econdmica



art.

arts.

CF

PA

LISTA DE ABREVIATURAS

paragrafo

artigo

artigos

Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
namero

pagina

Para



SUMARIO

1 INTRODUGAO ..ottt 19
2 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS .....coeiieeeeeeeeeee e 23
2.1 ABORDAGEM METODOLOGICA E METODO DE INVESTIGACAO ....... 23
2.2 SELECAO DA UNIDADE DE ANALISE ......cocoviviiieeciceccec e, 24
2.3 TECNICAS DE COLETADE DADOS ..c.ooeeeeeeeeeeee e, 25
2.3.1 Documentacao iNAIFETA ..........ueiiieiiiieeeie e e e 25
ZRCIVZZN B o To10 ] 4o 1T o] = Tor= To I |1 =] - 26
2.3.3 Entrevista SEMIESIIULUrAda .........oveiiiiiiiiiiieeeeeeee e eeaees 31
2.4 TRATAMENTO E ANALISE DOS DADOS COLETADOS ......covveveeeenn. 33
2.5 LIMITAC}@ES DA PESQUISA ... e 34

EM BUSCA DE UM ARCABOUCO TEORICO PARA ENTENDER A
GESTAO DE BENS COMUNS URBANOS: CIDADE JUSTA,
DEMOCRATICA E SUSTENTAVEL, GESTAO DE BENS COMUNS E
GESTAO SOCIAL .oovveieeeeeteeeeee ettt 36
3.1 CIDADE JUSTA DEMOCRATICA E SUSTENTAVEL: ASPECTOS
TEORICOS E LEGAIS ..ottt sttt 36
3.1.1 Origem e evolucao dos debates politicos sobre sustentabilidade urbana 37

3.1.2 Direito a cidade: um direito a producao, apropriacédo e gestao coletivas

dOS €SPACOS UrDANOS ......cccoiiiiieeee e 42
3.1.3 Concepcao de cidade justa, democrética e sustentavel ........................ 45
3.1.3.1 Participacdo: um elemento essencial a realizacéo do projeto politico

da cidade justa, democratica e sustentavel .............cccoovviiiiiiiiii e 52
3.1.4 A concepgédo na Constituicdo da Republica de 1988 .............cccceeeeenneee. 56
3.1.5 Aconcepgéo nalLein. 10.257/2001 (Estatuto da Cidade) ....................... 62
3.1.6 AProxXimagOes CONCEITURIS .......eeririiiiiieeiiiieeeeieieiiitie e e e e e e e e e e 71
3.2 TEORIA DA GESTAO DE BENS COMUNS: PONTOS E

CONTRAPONTOS ..ot e e e e e et e e e et e e eaa e eees 74
3.2.1 Gestao de bens comuns segundo Hardin ................ouiiiiiiiiieiiieeeeeeeee, 76
3.2.2 Gestao de bens comuns na perspectiva alternativa de Ostrom .............. 79

3.2.3 Aplicabilidade da teoria da Gestdo de Bens Comuns nas areas urbanas g3
3.3 GESTAO SOCIAL: TEORIA E PRATICA PARA CIDADANIA

DELIBERATIVA E DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL ....oovvieieeeeeeeee. 87

3.4 CONVERGENCIAS TEORICAS ..ottt 92
4 AS ORLAS DAS CIDADES COMO BENS COMUNS URBANOS .................. 100

4.1 ORLA: DEFINICOES, FUNCOES SOCIOAMBIENTAIS E ATRIBUTOS

CARACTERISTICOS DOS BENS COMUNS ....ooeieeeeee oo, 101

4.2 TUTELA JURIDICA DOS ESPACOS DE ORLA: O PAPEL DO DIREITO

NA COPRODUCAO E COGESTAO DA CIDADE ......c.coieeeeeree e, 105

4.2.1 A tutela juridica dos espacgos de orla na legislagéo federal ..................... 106



4.2.2 A tutela juridica dos espacos de orla na legislacdo do estado do Para

e do MUNICIPIo A& BEIEM .....ccoiiiiiiiiiie e 121
GESTAO DAS ORLAS DE BELEM (PA): ENTRE O ADIREITO E A

REALIDADE — O CASO DA ORLA DO PORTAL DA AMAZONIA ................. 134
5.1 ATRAJETORIA DE PRODUCAO DOS ESPACOS DE ORLA DE BELEM 135
5.1.1 Producao dos espacos de orla de Belém: 197021994 .......cccccvvvvvveeeennnn. 141
5.1.2 Producéo dos espacos de orla de Belém: 1995a 2016 ............ccccevvvvneens 146
5.2 ORLA DO‘ PORTAL DA AMAZONIA: A MARGEM DO RIO A MARGEM

DO DIREITO A CIDADE ...ttt e et e e nnnnnaee e e e 156
5.3 CONCEPCAO E PLANEJAMENTO DA INTERVENCAO URBANA NO

PORTAL DA AMAZONIA: ORLA PARA QUEM? ...oooviiiiiiiiiiieiiie 162

5.3.1 A face invisivel do projeto: judicializacédo do licenciamento ambiental ... 172
5.3.2 Epicentro do conflito social no espaco urbano: “O inicio do projeto n&o

tinha moradia” (ENtrevistado 5) .......ccoooiiieiiiiiiiiiieeeer e 174
5.4 IMPI_AANTAQAO DO PROJETO ORLA DO PORTAL DA AMAZONIA:
PROVIDENCIAS PREPARATORIAS ..ot 184
5.4.1 Execucéo as avessas: “desde o inicio, a obra tinha comecgado errado”
(gL =V ] =T (o I 12 185
5.5 ORLA DO PORTAL DA ,AMAZONIA: GESTAO DO BEM COMUM
URBANO NA CIDADE DE BELEM ... 196
5.5.1 Waterfront: os bastidores de uma orla-espetaculo ..........cccccceeeeeeeeiiennnn. 204
5.5.2 Orla em perspectiva: desafios e oportunidades para gestdo do bem
(o0 10101 01 o= o Lo LSRR 214
CONSIDERAGOES FINAIS ..ottt en e 227
REFERENCIAS ..ottt 229
APENDICE A - PROTOCOLOS DAS ENTREVISTAS ....ocviveeeeeeeeee e, 250

ANEXO - NOTA TECNICA ..o ettt 264



19

1 INTRODUCAO

A partir da segunda metade do século XX, preocupacdes globais relacionadas
ao esgotamento dos recursos haturais e aumento da degradacdo ambiental, entre
outros problemas, impulsionaram reflexdes sobre como se poderia suprir as
necessidades das presentes geracOes sem prejudicar 0 meio ambiente e sem
comprometer a capacidade de satisfacdo das necessidades das futuras geracdes. Na
década de 1970, o paradigma do desenvolvimento sustentavel comecou a ser
discutido nos meios cientifico e politico, passando a ser adotado por diversos paises
ocidentais como referéncia conceitual para compatibilizacdo da protecdo do meio
ambiente com o desenvolvimento social e econdmico.

Na conjuntura dos debates mundiais que buscavam solucdes para problemas
ambientais compartilhados emergiram os primeiros estudos sobre gestao de recursos
comuns, espécies de bens econdmicos pertencentes a toda a coletividade e que
atendem as necessidades de multiplos usuarios, podendo ser de origem natural, como
a agua, ou artificial, a exemplo de um espaco construido por obra humana. Tratam-se
de bens indivisiveis, de dificil exclusdo de usuérios, cujos usos, embora sujeitos a
subtracao, alta rivalidade de acesso e degradacao, devem ser igualmente exercidos
por todos. Discussées tedricas sobre o tema tiveram como expoente a economista e
cientista politica Elinor Ostrom (2011), cujas pesquisas empiricas realizadas em areas
rurais indicaram a possibilidade de autogestédo e regulacdo comunitaria de recursos
naturais de propriedade comum, com elevado potencial de eficiéncia e
sustentabilidade, ainda que coexistam arranjos institucionais.

Em paralelo, a teoria sobre o direito a cidade apresentada por Lefebvre (1968)
favoreceu discussbes sobre o espaco como elemento essencial a estruturacdo da
sociedade contemporanea e a cidade enquanto direito e produto de seus habitantes.
A aproximacao entre as citadas concepcdes tedrico-conceituais acabou contribuindo
para um repensar sobre as formas de apropriagao, planejamento e gestao das cidades
e de seus bens comuns. Eventos internacionais promovidos pela Organizagao das
Nacdes Unidas como a Conferéncia de Estocolmo (1972), Habitat | (1976), Habitat Il
(1996) e Eco-92 proporcionaram o0 surgimento de um novo modelo de
desenvolvimento territorial que busca a realizagdo de justica socioambiental e
sustentabilidade nas areas urbanas e que demanda uma reconfiguragdo politico-

institucional do Estado: a cidade justa, democréatica e sustentavel.
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Na década de 1980, durante o processo de redemocratizacdo brasileiro,
discussbes sobre a inovadora concepcéo de cidade passaram a ser instigadas por
grupos sociais dedicados a defesa de direitos urbanos, entre os quais o FOrum
Nacional pela Reforma Urbana, articulacdo de organizacdes que reine movimentos
populares, associagdes de classe, organizacdes ndo governamentais e instituicoes de
pesquisa defensoras do direito a cidade. O Brasil acabou incorporando o tipo ideal no
seu ordenamento juridico, materialmente por meio da Constituicdo da Republica de
1988 e formalmente, anos mais tarde, pela Lei n. 10.257/2001 (Estatuto da Cidade),
passando a orientar as suas politicas urbanistica e ambiental por objetivos de cunho
principioldgico que devem ser construidos na pratica, com auxilio do Plano Diretor,
principal instrumento de orientacdo dos agentes produtores do espago nos processos
municipais de planejamento, gestdo e desenvolvimento urbano-ambientais.

No cenario politico-institucional de surgimento da concepcao de cidade justa,
democratica e sustentavel, a taxa de urbanizacdo do Brasil atingiu o patamar de
68,86% (SANTOS, 2006, p. 31). O processo de urbanizacdo nacional ocorreu de
maneira mais intensa na faixa litoranea, onde houve concentracdo demogréfica e
surgimento de grande quantidade de cidades e atividades econdmicas (IBGE, 2010).
Em 2010, cerca de 80% dos brasileiros ja habitavam em areas urbanas (Idem).

A urbanizacéo acelerada, o crescimento populacional, o €xodo rural, 0 aumento
da degradac&o ambiental e da pobreza de renda apresentados pelo pais colocaram o
desafio do desenvolvimento sustentavel em evidéncia, apontando a necessidade de
Se criar novos mecanismos institucionais para superagao dos problemas enfrentados
e concretizacdo das premissas da cidade justa, democratica e sustentavel, em prol do
bem-estar social e da melhoria da qualidade de vida dos habitantes de areas urbanas.

Na década de 1990, uma proposta para gestédo na esfera publica denominada
academicamente de Gestdo Social comecou a ser formada na América Latina e
permanece em construcao no Brasil. Trata-se de uma modalidade de gestéo dialogica
realizada pela sociedade e para ela, na qual a autoridade deciséria é compartilhada
responsavelmente por diferentes atores sociais, mediante arranjos institucionais
deliberativos que beneficiam a todos e que entendem os conflitos como inerentes a
aprendizagem democratica e interacéo social. A teoria da Gestao Social surgiu em
oposicao ao modelo predominante na gestdo publica brasileira, revelando potencial

de aplicacdo para gestdo de bens comuns em areas urbanas, uma vez que os seus
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constructos guardam compatibilidade com os fundamentos tedéricos e legais da cidade
justa, democratica e sustentavel.

Tendo em vista a problematica trazida a lume, esta pesquisa trabalhou na
intersecao de quatro concepcdes distintas, por isso o arcabouco tedrico € constituido
tanto pelas perspectivas tedrica e legal de cidade justa, democrética e sustentavel
quanto pelos constructos extraidos da Gestdo de Bens Comuns e da Gestao Social.
Visando compreender a interface empirica da discussao sobre gestéo social de bens
comuns urbanos, para realizacdo dos objetivos da cidade justa, democrética e
sustentavel, selecionou-se a orla do Portal da Amazénia, em Belém (PA), como lécus
da pesquisa.

A unidade de analise esta localizada no sul de Belém (PA) e foi escolhida por
se tratar de um bem comum urbano que apresenta experiéncia recente de gestdo. O
acesso ao espaco foi favorecido por obra publica municipal que visava realizar a
abertura de uma “janela” para o Rio Guama, mediante a criagdo de um espago publico
para circulacdo e lazer que, segundo o projeto de intervencao urbanistica, promoveria
melhoria nas condicfes de saneamento e habitacdo da populacao residente na area
e contribuiria para a geragdo de emprego e renda (PARA, 2006a).

Com efeito, a presente pesquisa foi norteada pelo seguinte questionamento:
Como ocorre a gestao de bens comuns urbanos considerando a existéncia de um
aparato tedrico e juridico-institucional de cidade justa, democratica e sustentavel? O
objetivo geral consistiu em analisar a gestdo de bens comuns urbanos a luz da
concepcao de cidade justa, democrética e sustentavel e dos preceitos da Gestdo
Social, a partir do caso da orla do Portal da Amazonia.

Quatro foram os objetivos especificos tracados: a) examinar a trajetoria de
producdo dos espacos urbanos das orlas de Belém (PA); b) identificar a legislacao
ambiental e urbanistica aplicavel a gestdo das orlas de Belém (PA); c) analisar os
processos de planejamento, implantacéo e gestao da orla do Portal da Amaz6nia, em
Belém (PA); e d) elaborar Nota Técnica sobre a gestdo das orlas de Belém (PA), a
partir do caso da orla do Portal da Amazobnia, com reflexdes e proposi¢cées que
possam contribuir para as politicas publicas locais voltadas a gestéo de bens comuns
urbanos.

A metodologia utilizada foi baseada na abordagem qualitativa, de carater
analitico-descritivo e exploratério, que aplicou o estudo de caso Unico como método

de investigagéo, conforme demonstrado no segundo capitulo. Para consubstanciar a
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analise empirica, no terceiro capitulo discute-se o arcabouco tedrico que se apresenta
como desafiador na literatura. Busca-se, assim, criar as bases para debater a
problematica da gestdo social de bens comuns urbanos e revisar os fundamentos
pelos quais foi construido o problema de pesquisa.

O quarto capitulo apresenta os resultados da pesquisa sobre a trajetoria de
producdo das orlas de Belém e, apos, expde o conjunto legislativo (federal, estadual
e municipal) aplicavel a gestao de tais dos espacos urbanos. No quinto capitulo sdo
demonstrados os resultados do estudo de caso sobre a gestdo da orla do Portal da
Amazobnia, bem como as suas correlagbes com as teorias, evidéncias historico-
geograficas e legais identificadas. Por fim, como produto deste trabalho, apresenta-se

em anexo a Nota Técnica, que constitui o Gltimo objetivo especifico da pesquisa.
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2 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A presente pesquisa é constituida por trés capitulos centrais, cada qual com
um questionamento préprio a ser respondido e que se alinha aos objetivos especificos
do trabalho, afora a Introducéo, a Metodologia e as Consideragdes Finais.

Este capitulo é dedicado a explicacdo da abordagem metodolégica, do método
de investigacdo e do percurso metodolégico utilizado para alcancar os objetivos
tracados. Outrossim, sdo descritos os critérios aplicados para sele¢do do l6écus da
pesquisa e os procedimentos técnicos para coleta, tratamento e analise sistematica
de dados primarios e secundarios levantados, os quais conferiram base empirica ao

debate tedrico envolvido no estudo.

2.1 ABORDAGEM METODOLOGICA E METODO DE INVESTIGACAO

A metodologia aplicada nesta pesquisa foi baseada na abordagem qualitativa,
de caréater analitico-descritivo e exploratorio. Utilizou-se o estudo de caso como
método de investigacao, visando compreender a dimenséo empirica do debate sobre
gestdo social de bens comuns urbanos no contexto tedrico e legal da cidade justa,
democrética e sustentavel.

A estratégia de pesquisa empregada no presente trabalho permitiu ndo apenas
0 conhecimento do processo histérico de formacdo das orlas de Belém (PA), mas
também a identificacdo, no contexto atual, dos diversos atores sociais envolvidos na
producado do espaco investigado (orla do Portal da Amazénia). Ademais, o estudo de
caso favoreceu o entendimento aprofundado de como sao tomadas decisdes relativas
a gestdo de bens publicos de uso comum na cidade de Belém, no ambito das trés
etapas basicas de um projeto de intervencdo urbanistica (planejamento, implantacdo
€ monitoramento).

Buscou-se uma variedade de fontes de informagdes — coletadas em diversos
momentos da investigacao, com diferentes tipos de informantes-chave — sobre como
€ realizada a gestdo das orlas de Belém, a partir do caso da orla do Portal da
Amazobnia (bem comum urbano), aplicando para esse fim as técnicas de pesquisa
documental e entrevistas semiestruturadas. A partir dos resultados do estudo, foi
possivel realizar proposi¢cdes tedricas que, devido a generalizacdo analitica, sao

passiveis de aplicacdo em outros contextos semelhantes.
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2.2 SELECAO DA UNIDADE DE ANALISE

A orla do Portal da Amazonia, localizada ao sul da cidade de Belém (PA), foi
escolhida como l6cus de estudo por se tratar de um bem comum urbano que
apresenta experiéncia recente de gestdo. A orla objeto do recorte é integrante da
porgdo continental e de zona urbana do territdrio de Belém, cujo acesso foi favorecido
por obra publica municipal parcialmente concluida em 2012 e que tinha por objetivo
promover a abertura de uma “janela” para o Rio Guama.

A orla do Portal da Amazénia também foi selecionada por retratar a
complexidade envolvida na gestdo das orlas urbanas de Belém. Como sera
demonstrado em detalhes no quinto capitulo, a orla apresenta evidéncias de ocupacéo
informal marcada por segregacao socioespacial; presenca de conflitos de interesses
entre multiplos agentes de producdo do espaco urbano (estatais, moradores,
comerciantes e associagdes privadas) e indicios de insustentabilidade urbano-
ambiental.

Diferentemente de outras ac¢des de reestruturacao urbanistica ja realizadas nas
orlas da cidade pelo Poder Publico municipal, a intervencdo na orla do Portal da
Amazonia foi executada com remanejamento involuntario de moradores, realocagéo
de atividades econ6micas e aterramento hidraulico de parte da margem direita do Rio
Guam4, causando profundos impactos socioeconbmicos e ambientais na area de
influéncia direta do projeto.

A despeito das particularidades existentes na histéria de producdo das orlas
continentais e insulares de Belém e que espelham atualmente diversas formas de uso
e ocupacao do solo, o regramento de todas é realizado com base ho mesmo conjunto
normativo vigente, mas o planejamento e a gestdo dos espacos podem variar
conforme o projeto de intervencdo urbanistica e as concepc¢des tedrica e politico-
ideologica aplicadas. Nesse sentido, a gestdo da orla do Portal da Amazdbnia é
representativa das concepc¢des de planejamento e gestdo aplicadas atualmente pelo
Poder Publico municipal nos espacos de orla de uso comum sob sua competéncia,
por isso foi escolhida como objeto empirico da pesquisa.

Os critérios de selecao do l6cus da pesquisa também levaram em consideracao
0 tempo da experiéncia de gestdo. De todos os projetos de intervengdo urbanistica
promovidos pelo Poder Puablico municipal, o Projeto Orla do Portal da Amazonia € o

mais recente, por isso a gestdo do espaco implantado constitui um fenémeno social
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contemporaneo, suscetivel de descricdo e avaliacdo dentro de seu contexto de vida
real (YIN, 2001, p. 27).

2.3 TECNICAS DE COLETA DE DADOS

A pesquisa foi realizada por meio de diversas fontes de evidéncias encadeadas
que formaram um banco de dados para o estudo de caso, permitindo a consecucao
dos objetivos tracados (POUPART et al., 2010, p. 134). A construcao dos resultados
foi alcancada progressivamente, entre janeiro de julho de 2016, a partir da interacao
entre os dados coletados em campo e as andlises deles extraidas.

Para obtencao de dados primarios e secundarios foram aplicadas as técnicas
da documentacdo indireta, da documentacdo direta e a realizacdo de entrevistas
semiestruturadas (MARCONI; LAKATOS, 2010, p. 157).

A documentacdao indireta, baseada em pesquisa bibliografica e documental, foi
utilizada no estagio inicial da investigacdo, no periodo de setembro de 2014 a
dezembro de 2015. A documentacao direta, aplicada entre novembro de 2015 e maio
de 2016, envolveu o levantamento de dados obtidos durante a etapa de campo, por
intermédio de diversos documentos encontrados em arquivos publicos e particulares,
fontes estatisticas, fotografias, mapas cartogréaficos e legislacdo urbano-ambiental.

As entrevistas semiestruturadas, realizadas de forma concomitante ao uso da
documentacéo direta, foram guiadas por questionarios utilizados como roteiros para a
coleta de dados primarios por meio de atores sociais chaves. O contato frequente com
0s entrevistados proporcionou, mesmo apés a fase de campo, o0 conhecimento e a
inclusédo de novas informacdes sobre o0 objeto empirico de analise, surgidas em virtude

da dindmica da gestédo do espaco urbano.

2.3.1 Documentacéo indireta

A documentacéo indireta foi empregada na fase preliminar do estudo, que
antecedeu as idas ao campo. A pesquisa documental foi realizada para sondagem de
informacdes previamente disponiveis sobre a gestdo da unidade de analise e
compreendeu a selecdo de noticias jornalisticas (imprensa escrita e agéncias publicas
de noticias eletrénicas); meios audiovisuais (programas gravados de radio, canal

aberto de televiséo e videos institucionais divulgados na internet); publicacfes de atos
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administrativos nos diérios oficiais da Unido, do estado do Pard e do municipio de
Belém relacionados a obra na orla do Portal da Amazonia; Anuario Estatistico de
Belém (2012); Censo Demografico 2010 (IBGE) e documentos publicos sobre o
Projeto Orla da Estrada Nova — como também é conhecido o projeto de intervencao
estudado — tais como o Relatério de Impacto sobre o Meio Ambiente (RIMA) e a
maquete eletronica do empreendimento.

Em complementacdo a documentacdo indireta, buscou-se estabelecer uma
primeira aproximacdo com alguns atores sociais alinhados com o tema da gestéo das
orlas de Belém, com o objetivo de averiguar informacgdes preliminares e relatos de
experiéncia ndo disponiveis em arquivos. Na ocasido conversou-se com dois
professores da Universidade Federal do Pard, trés membros do Movimento Orla Livre
e um integrante do Conselho Municipal de Meio Ambiente, os quais forneceram
esclarecimentos valiosos a pesquisa.

A etapa de documentacao indireta favoreceu a identificacdo das instituicoes
envolvidas na gestédo das orlas de Belém e a elaboracédo do protocolo do estudo de

caso para guiar a coleta de informacfes durante a realizacdo das entrevistas.

2.3.2 Documentacéo direta

A pesquisa documental foi realizada durante as idas a campo, quando foram
visitadas doze instituicdes publicas, algumas mais de uma vez, com 0 objetivo de
coletar dados oficiais e informacdes nao sigilosas de atores governamentais que
interagiram com o Projeto Orla da Estrada Nova e que trabalham diretamente com a
gestdo das orlas de Belém.

Entre os meses de novembro de 2015 e maio de 2016 foram visitadas as
seguintes instituicbes publicas: (1) Superintendéncia do Patriménio da Unido no
Estado do Para (SPU-PA); (2) Justica Federal - Secao Judiciaria do Para; (3)
Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Sustentabilidade (SEMAS); (4) Secretaria
Adjunta de Inteligéncia e Analise Criminal da Policia Civil do Estado do Paréa (SIAC);
(5) Delegacia de Policia Civil - Seccional Jurunas; (6) Secretaria Municipal de
Urbanismo (SEURB); (7) Secretaria Municipal de Economia (SECON); (8) Secretaria
Municipal de Meio Ambiente (SEMMA); (9) escritério executivo do Programa de
Saneamento da Bacia da Estrada Nova (PROMABEN); (10) Comando da Guarda
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Municipal de Belém (GMB); (11) Camara Municipal de Belém e (12) Companhia de
Desenvolvimento e Administracdo da Area Metropolitana de Belém (CODEM).

As dificuldades logisticas encontradas para agendar reunides e conversar com
servidores municipais durante o horario de atendimento ao publico — especialmente
entre dezembro de 2015 e fevereiro de 2016, devido aos eventos comemorativos
pelos 400 anos de fundacdo da cidade — assim como para coletar documentos nas
instituicdes visitadas, interferiram no cronograma da pesquisa, que precisou ser
reajustado para comportar as demais etapas do estudo. A maioria dos servidores
municipais consultados demonstrou algum receio de ceder copia de documentos
publicos ndo sigilosos sem prévia autorizacdo dos seus superiores, o que significou,
na pratica, entraves ao acesso a informacéao.

A obtencédo de copia dos autos dos processos de licenciamento ambiental do
Projeto Orla da Estrada Nova e seus respectivos anexos (programas, atas, relatorios,
oficios etc.), na SEMAS, e da Ac¢édo Civil Publica proposta pelo Ministério Publico para
anular as licencas ambientais e a licitagcdo referentes a obra, na Justica Federal,
dependeu do prévio pagamento de emolumentos e de tramites burocraticos que
também impactaram no cronograma da pesquisa. Por outro lado, documentos
normativos (federais, estaduais e municipais) foram coletados através da internet, sem
dificuldade de acesso, tendo sido consultada a Diretoria Legislativa da Camara
Municipal de Belém apenas para verificar se existiam projetos de lei apresentados no
sentido da regulamentacao de artigos do Plano Diretor de Belém. As normas mais
relevantes foram Constituicdo da Republica de 1988, Lei n. 10.257/2001 (Estatuto da
Cidade) e Lei Municipal n. 8.655/2008 (Plano Diretor).

Entre novembro de 2015 e maio de 2016 também foram visitadas trés
instituicdes privadas representantes dos interesses de moradores e comerciantes da
orla do Portal da Amazbnia, a saber: Associacdo de Moradores de Terrenos de
Marinha do Estado do Para (AMTM-PA); Associacdo de Trabalhadores Informais do
Portal da Amazonia (ATIPAM) e Associacdo de Vendedores da Orla do Portal da
Amazoénia (AVOB). Em paralelo foram buscadas informac¢des com membros de duas
entidades ndo governamentais cujas atuacfes estdo alinhadas com a problematica
da sustentabilidade urbano-ambiental de Belém - Conselho Municipal de Meio
Ambiente e Observatério Social de Belém — e por meio de um movimento social, o

Movimento Orla Livre, engajado em reivindicagdes populares pela desobstrugcao das
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orlas da cidade, para usufruto coletivo dos espacos urbanos de uso comum. O Quadro

1 demonstra, em sintese, 0s principais documentos coletados.

Quadro 1 - Principais documentos que compdem a pesquisa documental

Documento

Assunto

Processos judiciais (sem sigilo)

Autos do processo fisico n.
001003581.2006.4.01.3900.

Autos do processo fisico n.
2004.39.00.005184-2.

Acdo Civil Publica proposta pelo MPF em
face do Municipio de Belém, do Estado
do Paréa e da construtora contratada para
a execucdo das obras da orla do Portal
da Amazobnia.

Acdo Civil Publica proposta pelo MPF em
face da Unido, do Municipio de Belém e
da CODEM, para discutir a dominialidade
da Primeira Légua Patrimonial de Belém
e obter o cancelamento de todos os
débitos que tenham se originado do nao
pagamento da taxa de ocupacdo dos
imdveis situados na referida légua.

Processos administrativos (sem sigilo)

Autos do processo fisico de
licenciamento ambiental n.
215083/2006.

Autos do processo fisico de
licenciamento ambiental n.
382022/2006.

Autos do processo fisico de
licenciamento ambiental n.
275333/2007.

Ata de audiéncia publica
realizada no dia 28 de julho
de 2006, em Belém.

Relatério  socioecondmico
do Projeto Orla da Estrada
Nova (2006).

Projeto Basico Ambiental do
Projeto Orla da Estrada
Nova (2006).

Termo de Referéncia para
licenciamento ambiental de
obras de construgdo civil
pela Secretaria Municipal de
Meio Ambiente (2015).

Requerimento de Licenca Prévia para o
Projeto Orla da Estrada Nova.

Requerimento de Licenca de Instalagédo
para o Projeto Orla da Estrada Nova

Requerimento de renovacéo de Licenca
de Instalacéo e de Licenca de Operacéo
para o Projeto Orla da Estrada Nova

Registra todas as ocorréncias da
audiéncia publica do Projeto Orla da
Estrada Nova.

Apresenta os resultados do levantamento
realizado pelo municipio de Belém sobre
0 contexto social e econdbmico das
pessoas diretamente afetadas pelo
Projeto Orla da Estrada Nova.

Apresenta ac¢fes e programas de gestao
das questfes ambientais relativas a obra
da orla do Portal da Amazénia.

Aprovado pelo Conselho Municipal de
Meio Ambiente durante a Reunido
Extraordinéria realizada no dia 18 de
junho de 2015 e registrada em ata.

Fonte

Justica Federal -

Secdao Judiciaria

do Pard, 92 Vara
Federal

Justica Federal -

Secdo Judiciaria

do Para, 52 Vara
Federal

Secretaria de
Estado de Meio
Ambiente e
Sustentabilidade

Secretaria de
Estado de Meio
Ambiente e
Sustentabilidade

Secretaria de
Estado de Meio
Ambiente e
Sustentabilidade

Secretaria de
Estado de Meio
Ambiente e
Sustentabilidade

Secretaria de
Estado de Meio
Ambiente e
Sustentabilidade

Programa de
Saneamento da
Bacia da Estrada

Nova

Conselho
Municipal de
Meio Ambiente

(Continua)
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11

12

13

14

15

16

17

Quadro 1 - Principais documentos que compdem a pesquisa documental

Documento

Assunto

Outros documentos publicos (sem sigilo)

Termo de Referéncia para o
licenciamento ambiental da
obra do Projeto Orla da
Estrada Nova (2006).

Plano de Reassentamento e
Compensacéo Social
(2006).

Estudo Prévio de Impacto
Ambiental do Projeto Orla
da Estrada Nova (2006).

Portaria n. 04, de 24 de abril

de 2006, expedida pela
Geréncia  Regional da
Superintendéncia do

Patrimbénio da Unido no
Estado Para.

Anuério  Estatistico  de
Belém (2012), capitulos 1 e
2.

A Autorizacdo de obras e
servicos de engenharia n.
005, de 18 de outubro de
2010, e Retificacdo de
Autorizacdo de 27 de
setembro de 2014.

Oficio n. 527/2011-
DA/CJRMB, de 25 de julho
de 2011.

Termo de Compromisso
referente @ Compensacao
Ambiental do Projeto Orla
da Estrada Nova (2006).

Documento elaborado pelo dérgao
licenciador (SEMAS) com auxilio do
empreendedor para subsidiar andlises
técnicas e juridicas durante o processo
de licenciamento ambiental.

Define objetivos, principios e
procedimentos para a realocagéo
involuntaria de familias e atividades
econdmicas, indenizacdo e assisténcia
social a populagédo diretamente afetada
pelo Projeto Orla da Estrada Nova. Prevé
programas de medidas para mitigar e
compensar 0s impactos sociais e
ambientais do empreendimento.

Avaliacdo de impactos socioecondmicos
e ambientais da intervencdo urbana
sobre a orla do Portal da Amazénia.

Autoriza o municipio de Belém a realizar
obras e servicos de engenharia nos
terrenos de marinha e seus acrescidos
inseridos nas poligonais definidas pelo
Projeto Orla da Estrada Nova.

Apresenta caracteristicas do territério de
Belém, demogréaficas e socioeconémicas
da populacao.

Autoriza o municipio de Belém a realizar
obras e servi¢os de engenharia somente
nas poligonais definidas pelo Projeto Orla
da Estrada Nova e que se caracterizam
como bens de uso comum do povo sob
jurisdico federal.

Comunica ao Cartério do 1° Oficio de
Registro de Iméveis da capital a deciséo
da Corregedoria de Justica da Regido
Metropolitana de Belém no sentido de se
aguardar o julgamento definitivo das
acbes envolvendo terrenos de marinha
inseridos na Primeira Légua Patrimonial.

Formaliza perante o 6rgao licenciador os
critérios para compensacdo ambiental
dos impactos negativos da obra na orla
do Portal da Amazbnia, assumindo o
empreendedor a obrigacdo de apoiar a
implementacdo e gestdo da Area de
Protecdo Ambiental da ilha do Comb
(APA estadual).

(Continuagéao)
Fonte

Secretaria de
Estado de Meio
Ambiente e
Sustentabilidade

Secretaria de
Estado de Meio
Ambiente e
Sustentabilidade

Secretaria de
Estado de Meio
Ambiente e
Sustentabilidade

Superintendéncia

do Patriménio da

Unido no Estado
do Para

Companhia de
Desenvolvimento
e Administragcao

da Area
Metropolitana de
Belém

Superintendéncia

do Patriménio da

Unido no Estado
do Para

Superintendéncia

do Patriménio da

Unido no Estado
do Para

Secretaria de
Estado de Meio
Ambiente e
Sustentabilidade

(Continua)
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Quadro 1 - Principais documentos que compdem a pesquisa documental

N. Documento

Estatistica sobre registros
de crimes/contravencées no
18 | entorno da orla do Portal da
Amazobnia, no periodo de
30/06/2012 a 30/03/2016.

Assunto

Dados estatisticos gerais, por hora e dia
da semana na Rua Bernardo Sayé&o e na
Rua dos Mundurucus, vias localizadas no
entorno da orla do Portal da Amazénia.

(Continuagéao)
Fonte

Secretaria
Adjunta de
Inteligéncia e
Andlise Criminal
da Policia Civil
do Estado do

Pard
Instituto
19 | Censo Demogréfico 2010. Dad,os estatisticos sobre a populacao de BraS|Ie|rq de
Belém. Geografia e
Estatistica
Arquivos particulares de livre veiculacdo (sem sigilo)
Video do programa de @ Programa de debate em que o atual
televisdo “Sem Censura | Prefeito de Belém foi convidado para falar
20 | Para”, exibido pelo canal | sobre varios temas relacionados a gestéo TV Cultura
aberto TV Cultura no dia 14 | da cidade, entre eles a gestao da orla do
de janeiro de 2015. Portal da Amazobnia.
Audio do programa de radio | Programa de debate em que uma
21 Radio Web UFPA veiculado | representante da CODEM e outros Radio Web
no dia 22 de setembro de | convidados discutem projetos da UFPA
2014. Prefeitura para as orlas de Belém.
\e/)'(deopfggi'g tarl(cj)eem Ig:l?én? Publicidade institucional veiculada no
ano de 2007 e que, atualmente, esta Youtube

anunciou o inicio da obra na

a disponivel na internet.
orla do Portal da Amazobnia. P

Fonte: Elaboragéo propria.

Além dos documentos listados no Quadro 1, durante as observacfes simples
feitas em campo também foram registradas fotografias proprias e coletadas outras
cedidas por um Informante-chave e por duas pessoas que colaboraram com esta
pesquisa. Algumas imagens que retratam a fase de implantagcéo do projeto da orla do
Portal da Amazobnia foram capturadas por meio da ferramenta Google Street View,
enquanto outras imagens referentes a formacao de Belém e ao processo de ocupacéo
das orlas da cidade foram encontradas em sites sobre contetdo histérico.

O conjunto de documentos arrecadados revelou como ocorreram 0S processos
de concepcéo e implantacdo do Projeto Orla da Estrada Nova e se durante tais etapas
houve participacdo e cooperacdo da populacdo. Além disso, a documentagéo
demonstrou como estdo sendo realizados, atualmente, 0 monitoramento e a gestéo

da orla do Portal da Amazonia.
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2.3.3 Entrevista semiestruturada

De acordo com Yin (2001, p. 30), as evidéncias de um estudo de caso podem
ser alcancadas por meio de diversas fontes, entre elas a documentagéo e a entrevista.
Partindo dessa premissa e visando aprofundar a pesquisa sobre gestdo da orla do
Portal da Amaz6nia, empregou-se a técnica da entrevista semiestruturada para coleta
de dados primarios por meio de respondentes relevantes.

As quinze entrevistas semiestruturadas aplicadas nesta pesquisa duraram em
média duas horas. Outras trés entrevistas foram realizadas, porém os respondentes
nao demonstraram ter conhecimento especifico sobre a gestédo da orla do Portal da
Amazobnia, por isso 0s seus relatos foram aproveitados no estudo de caso apenas
como informagao complementar. Os protocolos das entrevistas, criados para cada
grupo de entrevistados, encontram-se dispostos no Apéndice A deste trabalho.

A selecdo dos quinze entrevistados derivou do mapeamento das instituicées
envolvidas na gestédo da orla do Portal da Amazénia e também se baseou nos dados
obtidos por meio da documentacéao indireta, nas conversas com informantes-chave e
no conhecimento prévio da pesquisadora. O Quadro 2 apresenta o rol de
entrevistados que foram escolhidos porgue interagiram com o Projeto Orla da Estrada

Nova e/ou trabalham na gestédo das orlas de Belém.

Quadro 2 - Descri¢ao das entrevistas aplicadas no estudo de caso

Entrevistado N Ocupacdo ou Forma de registro Data da
Organizacéao )
n. cargo dos dados entrevista
1 Movimento Orla Livre Participante AnotacOes escritas | 24/11/2015
5 Observatorlg Social de Qoordenador da Anotacdes escritas | 02/12/2015
Belém Area Ambiental
- Gravacéo de voz
3 Conselho Mumupal de Conselheiro autorizada e 29/12/2015
Meio Ambiente ~ i
anotacdes escritas
4 Movimento Orla Livre Lider do Movimento | Anotagbes escritas | 18/01/2016
Associacdo de Gravacéo de voz
5 Moradores de Terrenos Diretor Geral e autogrizada e 19/01/2016
de Marinha do Estado Lider Comunitéario ~ i
. anotacdes escritas
do Para
Associacdo dos Gravacéo de voz
6 Moradores de Terrenos Vice-Presidente e autorizada e 19/01/2016

de Marinha do Estado
do Para

Lider Comunitéario

anotacdes escritas

(Continua)
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Quadro 2 - Descrigao das entrevistas aplicadas no estudo de caso
(continuacéo)

Entrevistado
n.

10

11

12

13

14

15

Organizacéo

Programa de
Saneamento da Bacia
da Estrada Nova

Secretaria Municipal de
Urbanismo

Secretaria Municipal de
Meio Ambiente

Secretaria Municipal de
Urbanismo

Secretaria Municipal de
Urbanismo

Associacao de
Trabalhadores Informais
do Portal da Amazobnia

Superintendéncia do
Patrimonio da Unido no
Estado do Para

Secretaria Municipal de
Economia

Associacao de
Vendedores da Orla do
Portal da Amazobnia

Fonte: Elaboracao propria, 2016.

Ocupacéo ou
cargo

Subcoordenador
Ambiental

Engenheira Civil

Analista Ambiental
do Departamento
de Gestdo de Areas
Especiais

Assistente Social

Diretor do
Departamento de
Obras Civis

Associado e
Lider comunitéario

Superintendente

Diretor do
Departamento de
Comércio e
Publicidade em
Vias Publicas

Presidente

Forma de registro
dos dados

Anotacbes escritas

Anotaces escritas

Anotacfes escritas

Gravacéo de voz
autorizada e
anotacdes escritas

Gravacéo de voz
autorizada e
anotacdes escritas

Gravacéo de voz
autorizada e
anotacdes escritas

Gravacéo de voz
autorizada e
anotacdes escritas

Gravacéo de voz
autorizada e
anotacdes escritas

Anotac0Oes escritas

Data da
entrevista

22/01/2016

22/01/2016

26/01/2016

03/02/2016

11/02/2016

13/02/2016

16/02/2016

13/04/2016

23/04/2016

Por meio das entrevistas semiestruturadas objetivou-se levantar, no minimo, as

seguintes informacdes:

a) Dados pessoais do entrevistado, instituicdo que representa ou representava

guando ocorreram 0s processos de planejamento e a implantacdo do Projeto

Orla da Estrada Nova, bem como o papel desempenhado por ambos na gestéao

do espaco urbano;

b) Canais para acesso a informacédo publica, comunica¢éo, mobilizacéo social

e engajamento social,

c) Intelegibilidade, transparéncia e atualizacao de informacdes publicas;
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d) Espacos e canais para manifestacao de opinides, demandas e proposicoes
da populacéo;

e) Preparacédo e educacado para o exercicio democratico da participacdo e da
cooperacao;

f) Cooperagéo interfederativa e interinstitucional,

g) Em caso de participacdo e cooperacdo, se houve pluralidade de atores
sociais e igualdade de condi¢Bes para participar e cooperatr;

h) Coordenacdo de interesses conflitantes de diferentes atores sociais com
abertura para didlogo, entendimento sem coercao e aprendizagem mutua;

i) Consideragdo dos anseios da coletividade na construgdo do interesse
comum e incorporacao de eventuais proposi¢cées na concepcao do projeto e
planejamento da acao publica;

J) Tomada de decisao coletiva, sem coercao, pelos atores engajados na agao
publica;

k) Canais para encaminhamento de demandas e reclamacdes pela coletividade
e resposta por parte do Poder Publico municipal, na etapa de monitoramento
do projeto;

[) Mecanismos institucionais para avaliagcédo, pela coletividade, dos processos
realizados e dos resultados alcancados;

m) Mecanismos institucionais para controle social das acdes do Poder Publico;
n) O que esta sendo planejado e/ou realizado para gestdo dos espacos de orla
da cidade, especialmente da orla do Portal da Amazonia.

o) Indicativos de cidade justa, democrética e sustentavel.

Cumpre esclarecer que do total de entrevistados, apenas trés pessoas
preferiram colaborar com a pesquisa por escrito, alegando dificuldade para realizar
reunido presencial. Esses entrevistados receberam o questionario sugestivo por e-

mail e devolveram as respostas pelo mesmo canal de comunicacéao.
2.4 TRATAMENTO E ANALISE DOS DADOS COLETADOS
Na terceira etapa da pesquisa foi realizada organizacéo, interpretacdo e analise

dos dados empiricos coletados, utilizando-se a técnica do mapeamento cognitivo, a

fim de sistematizar o grande volume de dados acessados e gerar um relatério do
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estudo de caso. A mesma técnica foi aplicada para revisdo bibliografica e anélise
conceitual, a partir do que foram elaboradas inferéncias sobre as relacdes teoricas,
normativas e causais identificadas entre as variaveis sob investigacéo (participacao e
cooperacao), utilizando-se recursos da plataforma Windows (Word e Excel).

De acordo com Okada (2008), os mapas cognitivos sdo excelentes ferramentas
para organizacdo, énfase, analise e aprofundamento de referéncias bibliograficas,
conceitos, teorias e dados empiricos, pois ajudam a direcionar o que € essencial na
pesquisa. A estratégia permite que se estabeleca interligacdes entre as diferentes
descricdes e perspectivas de um mesmo conceito, 0 que otimiza o raciocinio e o
aprendizado.

As representacdes graficas construidas para mapear o conhecimento
acumulado favoreceram a visualizacédo e a reflexdo sobre aspectos importantes da
pesquisa, contribuindo para que a pesquisadora tivesse maior facilidade ao
externalizar as suas interpretacdes de conceitos-chaves e ao internalizar as relagbes
existentes entre as diversas perspectivas analisadas, como por exemplo sobre o0s
elementos formadores das concepc¢des de cidade justa, democrética e sustentavel e
das teorias da Gestao de Bens Comuns e Gestéo Social.

Com o auxilio de dois profissionais com conhecimento de cartografia, as
evidéncias sistematizadas foram empregadas na elaboracdo de oito mapas
cartograficos que espacializam dados coletados em campo, como por exemplo a
localizac&o geografica de Belém; a localizacdo do |6cus da pesquisa e o atual estagio
do Projeto Orla da Estrada Nova, a classificacdo das orlas, segundo o Plano Diretor
de 2008, e a situacdo de apropriacao das orlas de Belém.

2.5 LIMITACOES DA PESQUISA

As limitacbes encontradas nesta pesquisa estédo relacionadas ao método de
investigacédo, pois, de acordo com Yin (2001), no estudo de caso € comum existir mais
variaveis de interesse do que fontes disponiveis. Desse modo, para compensar a
restricdo do método, recomenda-se a busca de diversas evidéncias convergentes.

Uma desvantagem verificada durante o desenvolvimento da pesquisa foi em
relacdo a técnica da entrevista, devido ao indeterminismo de algumas respostas, a
subjetividade dos depoimentos e a possibilidade de a pesquisadora ter influenciado

nos relatos por meio de perguntas formuladas de maneira inadequada. Percebeu-se
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que a maioria dos agentes publicos entrevistados transpareceu preocupacdo em nao
prejudicar sua relacdo com a instituicdo a que estdo vinculados, por isso algumas
respostas se mostraram tendenciosas.

Houve, ainda, dificuldade para localizar servidores que trabalharam na gestao
passada, quando teve inicio a intervencao urbanistica na orla do Portal da Amazonia,
pois muitos eram comissionados e foram substituidos a partir de 2012. A confrontacao
do teor das entrevistas com as evidéncias documentais funcionou como mecanismo
de compensacao das limitacdes.

Por ultimo, devido a limitagéo financeira e temporal desta pesquisa, nao foi
possivel visitar todas as instituicfes locais envolvidas na gestdo das orlas de Belém,
nem aguardar a disponibilidade de todos os agentes produtores da orla do Portal da
Amazobnia, como por exemplo empresarios dos setores portuario e imobiliario, por isso
focou-se em moradores, agentes estatais, associagdes privadas e movimento social.
Além disso, ndo foi possivel citar integralmente as evidéncias coletadas, devido ao

grande volume de informacdes e documentos levantados durante o estudo de caso.
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3 EM BUSCA DE UM ARCABOUCO TEORICO PARA ENTENDER A GESTAO DE
BENS COMUNS URBANOS: CIDADE JUSTA, DEMOCRATICA E SUSTENTAVEL,
GESTAO DE BENS COMUNS E GESTAO SOCIAL

A presente pesquisa trabalha na intersecao de quatro concepc¢des distintas, por
isso 0 arcabouco a seguir apresentado € formado pelas perspectivas teorica e legal
de cidade justa, democratica e sustentavel e pelos constructos extraidos da Gestéo
de Bens Comuns e da Gestao Social. As teorias tomadas em conjunto com as normas
juridicas selecionadas — Constituicdo da Republica de 1988 e Lei n. 10.257/2001
(Estatuto da Cidade) — servem como lente e fio condutor para o estudo de caso
realizado no quinto capitulo, que visa analisar como ocorre a gestao das orlas de
Belém (PA), tomando como referéncia a gestdo da orla do Portal da Amazonia.

Para alcancar o objetivo dedicado este capitulo, optou-se pelo seguinte
encadeamento l6gico dos fundamentos tedricos: cidade justa, democratica e
sustentavel, na dimensdo conceitual e na dimenséo dos direitos; Gestdo de Bens

Comuns e Gestao Social.

3.1 CIDADE JUSTA, DEMOCRATICA E SUSTENTAVEL: ASPECTOS TEORICOS E
LEGAIS

Esclarece-se, inicialmente, que a presente pesquisa ndo se propde a esgotar a
tematica adotada como contexto de andlise do objeto empirico da pesquisa. Embora
se reconheca que muitas sdo as definicbes de cidade justa, democrética e
sustentavel, uma vez que o significado vai se dinamizando ao longo do tempo, as
concepcdes a seguir expostas foram selecionadas a partir de um questionamento que
levou a identificacdo de abordagens verificadas na literatura, bem como ao
desvendamento do sentido encontrado na Constituicdo da Republica de 1988 e na Lei
n. 10.257/2001 (Estatuto da Cidade), favorecendo a visualizagc&o de correlacdes entre
as normas que configuram marcos legais brasileiros e os atuais debates académicos
sobre o assunto.

Inicia-se a abordagem por uma sucinta narrativa dos mais importantes eventos
internacionais sobre sustentabilidade urbana ocorridos ap6s a década de 1970, os

guais influenciaram debates nacionais, regionais e locais em todo o mundo, para que
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se possa decifrar as adjetivagdes “justa”, “democratica” e “sustentavel” que hoje se

somam a palavra cidade, tornando-a um tipo ideal.

3.1.1 Origem e evolucéo dos debates politicos sobre sustentabilidade urbana

A partir da segunda metade do século XX, devido a intensificagdo do processo
de urbanizacédo, ao crescimento da populacdo mundial e a diminuicdo da qualidade
de vida nas cidades, questfes relacionadas ao meio ambiente comecaram a fazer
parte das pautas de discussdes nacionais e internacionais sobre problemas globais
emergentes. O aumento da crise ambiental nos anos seguintes ao término da
Segunda Guerra Mundial atraiu para o nacleo dos debates politicos preocupacdes
com esgotamento dos recursos naturais; aumento da degradacdo ambiental;
ocorréncias de desertificacao, secas, inundacdes e escassez de agua doce; perda de
biodiversidade e mudancas climaticas.

A Conferéncia de Estocolmo (1972), realizada na Suécia, foi o primeiro grande
evento planejado pela Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU) para discutir questdes
ligadas a degradagdo do meio ambiente, sendo por isso considerada um marco
histérico. O acontecimento resultou na elaboracao da “Declaracdo da Conferéncia das
Nacdes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano” (1972), documento que, por meio de
26 principios, expressou as convicgdes e 0s anseios comuns dos paises participantes.
Naquela época, a abordagem do desenvolvimento fundamentado nas pessoas trouxe
para o centro do debate o tema do desenvolvimento humano, que se realizaria pela
melhoria da qualidade de vida das pessoas (VASCONCELLOS SOBRINHO, 2013, p.
17) e pela protecdo do meio ambiente.

Nas convencgdes sobre meio ambiente promovidas depois de 1972, inspirados
pelos principios estabelecidos em Estocolmo, representantes de diversos paises,
entre eles o Brasil, passaram a assumir compromissos de cooperacgéao internacional
para protecdo do meio ambiente e a firmar pactos no sentido da implantacdo de
politicas internas de gestdo de recursos naturais, que tivessem como fundamento a
melhoria da qualidade de vida humana, o acesso equitativo aos recursos ambientais,
0 respeito a capacidade de renovacdo dos ecossistemas e a limitacdo ao uso dos
recursos naturais ndo renovaveis.

Durante a Conferéncia das Na¢des Unidas sobre Assentamentos Humanos

realizada no ano de 1976, na cidade de Vancouver, Canada, discutiu-se como se
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poderia promover politicas rurais e urbanas adequadas, em ambito local e regional,
para proporcionar melhoria nas condigdes de vida humana. O debate resultou na
criacdo do “Programa Habitat” e levou a elaboracédo da “Declaracédo de Vancouver
sobre Assentamentos Humanos”, plano de acdo que sintetizou todas as questdes
mais relevantes tratadas na conferéncia. Desde entdo, a ONU criou uma agenda para
auxiliar no enfrentamento de complexas questdes urbanas, em busca de soluc¢des que
sejam realizaveis e duraveis. Por ter sido o primeiro a tratar especificamente do
problema urbano no plano internacional, o evento de 1976 ficou conhecido como
“Habitat I”.

Com a publicacéo, pela ONU, do Relatério intitulado “O Nosso Futuro Comum”
(1987), a terminologia “desenvolvimento sustentavel” surgiu no meio cientifico, vindo
a ser definido como um modelo que permite a conjugacdo do desenvolvimento
econdmico e social com a protecdo do meio ambiente, atendendo as necessidades
das atuais geracdes sem comprometer a possibilidade das futuras geragbes de
também suprir as suas proprias necessidades. Nos anos subsequentes, o tripé do
desenvolvimento sustentavel foi ganhando uma ampliacao, passando o conceito a ser
rediscutido por novas dimensdes, tais como a politica, a cultural e a tecnoldgica.

Na década de 1980, guiados pelo novo paradigma do desenvolvimento
sustentavel, os encontros no Brasil coordenados pelo Férum Nacional pela Reforma
Urbana — rede de organizacdes brasileiras que agrega movimentos sociais,
associacOes de classe, organizacdes nao governamentais e instituicbes de pesquisa
defensoras do direito a cidade — acabaram influenciando a elaboracédo dos principios
estruturantes da Politica Urbanistica brasileira p6s-1988, a saber: direito a cidade e a
cidadania; reforma urbana; gestdo democratica da cidade; funcéo social da cidade e
da propriedade (ALVES, 2010, p. 6.597).

Em 1992, a elaboracdo da Agenda 21 Global — instrumento de planejamento
participativo para o desenvolvimento sustentavel — pelos Estados integrantes da
Conferéncia Internacional da Organizacdo das Nac¢des Unidas sobre Meio Ambiente
e Desenvolvimento (Eco-92), realizada no Rio de Janeiro, Brasil, favoreceu a
incorporacdo paulatina da concepcdo de sustentabilidade no ambito de leis,
instituicdes, politicas publicas, programas, planos e a¢cdes governamentais. O plano
de acéo encartado na Agenda 21 Global parte da premissa de que a viabilidade do
desenvolvimento sustentavel necessita do auxilio das comunidades locais (SANTILLI,
2005, p. 46).
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Outro importante documento que resultou da Eco-92 foi a Declaracado do Rio
de Janeiro sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (1992), que contém vinte e sete
principios norteadores da legislacdo ambiental brasileira, entre eles o da participacao
na gestdo ambiental e o do acesso a informacdo ambiental. A Declaracéo € pautada
na ideia de que a erradicagdo da pobreza € um pressuposto inafastavel a realizacao
do desenvolvimento sustentivel (SANTILLI, 2005, p. 47).

A Eco0-92 reafirmou o conceito de desenvolvimento sustentavel que havia sido
proposto cinco anos antes pelo Relatério “O Nosso Futuro Comum”, na tentativa de
desmistificar os argumentos de que haveria uma suposta incompatibilidade entre
desenvolvimento econdmico-social e protecdo ambiental. O aprofundamento da
discusséo conceitual durante a Eco-92 resultou na elaboracédo de uma Carta Mundial
denominada “Por cidades, vilas e povoados, justos, democraticos e sustentaveis”
(1992), documento que acabou se tornando referéncia nos debates sobre gestao
democrética da cidade, um modelo de gestdo que se sujeita ao controle e a
participacdo popular e que requer um uso social e ambientalmente justo do espaco
urbano, em busca da apropriacao coletiva do territorio.

A Carta Mundial (1992) foi redigida sobre trés eixos: direito a cidadania, gestao
democrética da cidadania e funcdo social da propriedade e da cidade. O direito a
cidadania é entendido como um direito a participacdo de todos os habitantes da
cidade, vila ou povoado na conducdo dos seus destinos. Esse direito guarda-chuva
contempla outros direitos sociais como o direito a terra, aos meios de subsisténcia, a
moradia, ao saneamento, a salde, a educacéo, ao transporte publico, a alimentacao,
ao trabalho, ao lazer, a informacdao, a liberdade de organizacdo, bem como o respeito
aos imigrantes e o reconhecimento de sua plena cidadania. Referido direito também
€ voltado a preservacdo da memoaria e da identidade cultural.

Gestao democrética da cidade é compreendida na Carta Mundial (1992) como
uma forma de se planejar, produzir, operar e governar as cidades sujeita ao controle
e a participacdo da sociedade civil, destacando-se como prioritario o fortalecimento e
a autonomia dos poderes publicos locais e a participagdo popular. A Carta Mundial
(1992) concebe a funcéo social da propriedade e da cidade como a predominancia do
interesse comum sobre o direito individual de propriedade, para que haja um uso
socialmente justo do espaco urbano e para que os cidadaos se apropriem do territorio,
democratizando os seus espacos de poder, producao e cultura segundo parametros

de justica social e sustentabilidade.
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Na segunda Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre Assentamentos Humanos
(Habitat II), realizada em 1996, na cidade de Istambul, Turquia, representantes de
varios paises, inclusive do Brasil, preocupados com o meio ambiente e as condi¢des
de vida da populacéo urbana, decidiram estabelecer metas comuns para realizacao
da garantia de moradia digna a todos, além de transformacédo dos assentamentos
humanos em espacos dotados de seguranca, saude, condicbes adequadas de
habitacdo, equidade, sustentabilidade e produtividade (ALVES, 2010, p. 6.598).

A partir da Habitat I, a cidade passou a ser pensada pelas suas multiplas
funcdes — habitacdo, trabalho, ambiental, lazer e circulacdo — e pelo que elas
significam para o bem-estar coletivo e o equilibrio ambiental. O evento favoreceu
discussdes sobre descentralizacao e poder local, na medida em que ampliou o rol de
participantes para contemplar setores ndo governamentais, além de representantes
politicos, setor privado e técnicos (ANTONUCCI; KATO; ALVIM, 2009).

Na década de 1990, o direito a cidade sustentavel surgiu como marco tedrico,
balizado pelos debates proporcionados pela Habitat | e Habitat Il, que apontaram a
necessidade de superacdo do modelo tradicional de desenvolvimento pautado no
individualismo e no direito absoluto de propriedade (REDIN, 2011, p. 57). Como
consequéncia das ideias lancadas nas conferéncias promovidas pela ONU, passou-
se a compreender um rol de direitos como imprescindiveis a sustentabilidade urbana
e ao pleno desenvolvimento das funcfes sociais das cidades, a saber: direito a terra
urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte
e aos servicos publicos, ao trabalho e lazer (ALFONSIN, 2011, p. 37).

Em Johanesburgo, Africa do Sul, a Clpula Mundial sobre Desenvolvimento
Sustentavel (Rio+10) reuniu-se em 2002 para verificar os resultados obtidos pelos
Estados-membros da ONU nos ultimos dez anos. A agenda politica do evento
reacendeu compromissos assumidos em convencdes anteriores no sentido de
aumentar esfor¢os voltados a promocéo do desenvolvimento sustentavel.

A Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel
(Rio+20) ocorrida em 2012, no Rio de Janeiro, Brasil, marcou a intencao dos Estados-
membros de renovar o compromisso politico com o desenvolvimento sustentavel.
Assim como na Rio+10, o evento tinha por objetivo avaliar o progresso alcancado nos
ultimos dez anos e mapear os desafios para implementacdo dos acordos firmados

desde a Conferéncia de Estocolmo.



41

Nesse interim, o Programa Habitat da ONU foi aditado pela “Declaragdo do
Milénio”, que fixou metas para promoc¢éo da sustentabilidade no periodo de 2000 a
2015. A “Agenda 2030”, apresentada no encerramento da Cupula das Nac¢des Unidas
sobre o Desenvolvimento Sustentavel (2015), realizada em Nova York, Estados
Unidos, complementou a “Declaragdo do Milénio” para servir como um novo plano de
acdo para o periodo de 2016 a 2030. O documento € constituido por 169 metas e 17
objetivos globais voltados a realizacdo do desenvolvimento sustentavel.

Entre os novos escopos apresentados pela ONU destaca-se o de nimero onze,
que busca tornar as cidades e os assentamentos humanos inclusivos, seguros,
resilientes e sustentaveis. Para tanto, o objetivo onze propfe, em sintese, aumentar a
urbanizacao inclusiva e sustentavel;, ampliar as capacidades para o planejamento e
gestdo de assentamentos humanos participativos, integrados e sustentaveis e
proporcionar o acesso universal a espacos publicos seguros, inclusivos e verdes
(ONU, 2015).

A “Agenda 2030”, que encontra alicerce em Tratados Internacionais sobre
Direitos Humanos, parte da premissa de que a erradicacdo da pobreza € o maior
desafio global e uma condi¢éo cogente a realizacdo do desenvolvimento sustentavel.
Por esse motivo, chefes de Estado participantes da conferéncia de 2015 decidiram
firmar um acordo, a ser ratificado no &mbito de cada pais, no sentido de, entre outros
propésitos, por fim a fome e a pobreza; combater desigualdades; garantir acesso a
habitacdo e a transportes seguros, acessiveis e sustentaveis; trabalhar para a
construcdo de sociedades pacificas, justas e inclusivas, defender os direitos humanos
e proteger o meio ambiente (Idem).

O Gréfico 1, a seguir colacionado, sintetiza o quadro historico apresentado.

Grafico 1 - Linha do tempo dos debates politicos sobre sustentabilidade urbana

Relatorio
"O Nosso
Conferéncia Futuro _ Agenda
de Estocolmo Comum" Habitat I Rio+10 2030
(1972) (1987) (1996) (2002) (2015)
Habitat | Eco-92 Declaragéo Rio+20
197 (1992) do Milénio (2012)
(1976) (2000)

Fonte: Elaboragao propria, 2016.
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Como se pode perceber na evolucao histérica exposta no Gréafico 1, a partir da
segunda metade do século XX, por um conjunto de fatores politicos, econémicos,
sociais e ecolégicos, o paradigma do desenvolvimento sustentavel passou a ser
discutido e adotado mundialmente como referéncia para protecdo do meio ambiente
e tutela da qualidade de vida humana, inclusive em &reas urbanas. Ao longo dos anos,
o tema passou a fazer parte da agenda politica da ONU, cujos membros assumiram,
pouco a pouco, o desafio conjunto de construir em seus respectivos territérios um
modelo de desenvolvimento econdmico alicercado no equilibrio ambiental, bem como
na solidariedade, liberdade, igualdade, dignidade humana e justica social. A despeito
dessa constatacdo, os adjetivos que hoje qualificam as cidades ideais — justas,
democraticas e sustentaveis — nao sao de facil compreensédo, merecendo investigacao
na literatura para que se possa compreender o sentido de cada um.

Entre os debates realizados no século XX incluem-se aqueles que formularam
importantes criticas ao desenvolvimento pautado no urbanismo modernista, até entdo
dominante como ideologia e técnica, provocando reflexdo sobre a necessidade de se
repensar a apropriacdo, o planejamento e a gestdo das cidades. Nesse sentido, a
teoria sobre o direito a cidade apresentada por Lefebvre, em 1968, abriu caminho para
gue se pudesse discutir a conexao existente entre os processos de industrializacao,
urbanizacao e desenvolvimento, bem como os impactos dela na vida dos que habitam

em cidades.

3.1.2 Direito a cidade: um direito a producado, apropriacdo e gestdo coletiva dos
espacos urbanos

A origem da cidade estd ligada a necessidade humana de convivéncia
ordenada para a satisfacdo de necessidades comuns (BRANDAO, 2009, p. 132). A
cidade se (re)produz conforme a organizacéo e a (re)producéo da sociedade (LIMA,
2008, p. 59), por isso Park (1967, p. 3) afirma que o homem, ao construir a cidade,
reconstroi a si mesmo, ainda que nao tenha uma nitida consciéncia do seu papel nela.

Carlos (2013b, p. 28-29) explica que “o desenvolvimento histérico produz um
espaco a partir da unidade dialética homem-natureza”, logo a cidade expressa as
contradi¢ches que estéo inseridas na base da sociedade que a produz. Noutros termos,
a reprodugao do espago urbano enquanto produto social “[...] realiza-se no cotidiano

das pessoas e aparece como forma de ocupacéao e/ou utilizacao de determinado lugar,
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num momento historico especifico” (CARLOS, 2013b, p. 30). Para Saquet (2007, p.
58), “o territério é apropriado e construido socialmente, resultado e condicdo do
processo de territorializacéo; é produto do processo de apropriacdo e dominio social”.

A existéncia da cidade antecede o surgimento da industrializacdo, porém &
essa que oferece o ponto de partida para a reflexdo sobre a cidade moderna
(LEFEBVRE, 1969, p. 17) e contemporanea (CARLOS, 2013a, p. 96). Quando a
industrializacéo surgiu na Europa, na segunda metade do século XVIII, a cidade ja era
uma realidade pujante, centro da vida politica e de praticas sociais (LEFEBVRE, 1969,
p. 18).

Como consequéncia dos novos arranjos produtivos, do modelo de organizacao
do espaco, das formas reproducdo da sociedade trazidos pelo perfil industrial, as
cidades modernas sofreram profundas transformacdes em suas estruturas, mudancas
essas que levaram a materializagéo do real sentido de urbano, o qual ndo se restringe
a delimitacdo politico-administrativa da cidade, mas também abrange as areas
agricolas (LIMA, 2008, p. 62).

A urbanizacgdo! fincou as bases da especulacédo imobiliaria, deu respaldo a
comercializacao de espacos urbanos e provocou o remodelamento da relacédo campo-
cidade, amparada na propriedade do solo e no modelo de uso imposto por ela
(LEFEBVRE, 1976, p. 138). Além disso, interferiu no modo de vida das pessoas, nas
suas relacdes sociais e com a natureza em busca da acumulacdo de riqueza, de
privilégios e de consumismo para retroalimentar o sistema que vive do excedente de
producdo (HARVEY, 2014, p. 30).

Preocupado com o tema da producéo do espaco, Lefebvre (1969, p. 62) prop6s
em 1968 uma critica radical ao modelo de urbanismo dominante até o inicio do século
XX, cujas solucdes, no seu entendimento, eram aplicaveis as cidades pré-capitalistas,
mas ndo seriam adequadas as cidades contemporaneas. Por entender que a cidade
€ obra de uma histdria, uma decisdo de pessoas e grupos sociais e ndo simplesmente
um espaco passivo da concentracdo de capitais, Lefebvre (1969, p. 156-157)
defendeu a necessidade de que a cidade resgate o sentido que a arte e a filosofia Ihe

emprestaram (espaco ludico, de lazer e cultura), concedendo prioridade ao tempo em

1 Processo historico que teve inicio com a industrializagdo, a partir de meados do século XVIII, e que
provocou mudanca do centro da vida social, politico e econdmico do campo para a cidade. Desde
entdo, a cidade comecou a apresentar significativo crescimento populacional e acelerada expanséo
territorial, passando a ser organizada e estruturada para atender a dindmica capitalista industrial.
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detrimento do espaco e pondo a apropriacdo coletiva acima da dominagéo
(propriedade) privada.

Ao recriminar 0 espaco produzido como modelo social pelo fenbmeno da
urbanizacdo, que despreza as diferencas historicas constituidas e os espacos
qualificados, Lefebvre (1969, p. 159) sustentou a tese de que o direito a cidade é um
direito superior, que se coloca acima de interesses meramente econdmicos e
individuais. Esse direito abrange um rol de outros direitos, como o direito a liberdade;
a individualizacéo e socializacédo; ao habitat e habitar; a obra (atividade participante)
e a apropriacdo coletiva da cidade.

Segundo Duarte (2015, p. 17), a critica radical engendrada por Lefebvre se
voltou a busca pelo direito de criagéo e plena fruicdo do espaco social, ou seja, pelo
direito a producdo do espaco publico. Isso porgue, como esclarece Saule Junior
(2005, p. 3), o direito a cidade € um “direito dos habitantes das cidades e povoados
de participarem na conducdo dos seus destinos”. Harvey (2012, p. 73), no mesmo
sentido, entende o direito a cidade como um direito humano que vai além da liberdade
individual e alcanca a nocdo de um direito comum ao poder coletivo de moldar o
processo de urbanizagéo.

Para Harvey (2012, p. 81), a qualidade de vida urbana se transformou em uma
mercadoria, “[...] assim como a propria cidade, num mundo onde o consumismo, 0
turismo e a industria da cultura e do conhecimento se tornaram o0s principais aspectos
da economia politica urbana”. As consequéncias dessa mudanca, chamada de
“destruicao criativa”, podem ser vistas na conformacéo dos espacos da cidade, onde
cada vez mais vao surgindo “fragmentos fortificados, comunidades fechadas e
espacos publicos privatizados mantidos sob constante vigilancia”, o que dificulta a
sustentacao dos ideais de “identidade urbana, cidadania e pertencimento” (HARVEY,
2012, p. 81-82).

Harvey (2012, p. 84) chama atenc¢ao para um ponto importante desse processo
de transformacgédo urbana quando afirma que “o poder financeiro apoiado pelo Estado
forca a desobstrugcdo dos bairros pobres, e, em alguns casos, tomando posse
violentamente da terra ocupada por toda uma geragao”. Isso é o que ele chama de
“desapropriacéo do direito a cidade”. O autor conclui seu raciocinio destacando que a
gestao e o controle democraticos sobre os excedentes do capital sdo imprescindiveis
a adocgdo e concretizacdo do direito a cidade como ideal politico, 0 que demanda,

como defendia Lefebvre, uma “revolugdo urbana” (HARVEY, 2012, p. 88).
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Céceres (2010, p. 4-5), ao discorrer sobre a cidade como bem publico e
resultado de permanente construcao social, destaca que desde os anos 2000 a teoria
lefebvrista do direito a cidade vem sendo retomada e rediscutida a luz da teoria dos
Direitos Humanos, no bojo de reflexbes criticas sobre as tendéncias que se
apresentam nas cidades contemporaneas.

Os debates impulsionados por Lefebvre influenciaram a elaboragéo da “Carta
Mundial pelo Direito a Cidade” (2005), instrumento voltado ao fortalecimento de
processos, reivindicagfes e lutas urbanas que clama pela reunido de esforcos do
Poder Publico, da sociedade e do mercado no sentido de reconhecer, fomentar,
implementar, regular e concretizar o direito a cidade, norteados por principios de
sustentabilidade, democracia, equidade e justica social. No comeco do século XXI, o
direito a cidade passou a ser reivindicado — principalmente por movimentos sociais —
como um direito dos habitantes das cidades a producéo, a apropriacdo e gestao
coletivas dos espacos urbanos.

Tendo em vista os fundamentos sintetizados acima, passa-se a apreciacao de
como o direito a cidade se aproxima dos atuais debates sobre o significado de cidade
justa, democratica e sustentavel na dimenséo teorica. Parte-se da premissa de que a
teoria € uma ferramenta Gtil para se pensar e representar a realidade social de maneira
encadeada e ordenada, por isso é importante debaté-la antes de se efetuar qualquer
analise de natureza empirica.

A pretensdo da presente pesquisa nao € tentar encontrar um modelo puro de
cidade justa, democratica e sustentavel no municipio de Belém (PA), mas sim verificar

se ha proximidade ou afastamento entre o tipo ideal e a realidade estudada.

3.1.3 Concepcéo de cidade justa, democratica e sustentavel

Partindo da visdo kantiana sobre a importancia do dever de direito para a
promoc¢do do bem-estar e da felicidade alheia, que é baseada na liberdade e na
igualdade politica, Rawls (2008, p. 75-76), em sua teoria sobre justica como equidade,
assevera que uma determinada sociedade sO pode ser chamada de justa quando for
capaz de assegurar modelos democraticos e cooperativos de convivéncia, reduzindo
ao maximo as diferencas causadas pelo individualismo e beneficiando a comunidade
como um todo. Para ele, a sociedade deve ser o centro das preocupagdes e nao o

individuo.
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De acordo com Rawls, a distribuicdo dos recursos sociais (meios) necessarios
a liberdade, ao bem-estar coletivo e a felicidade independe das virtudes individuais,
mas € sujeita a sorte, as escolhas que as pessoas fazem na vida, ndo decorrendo,
portanto, de responsabilidade do governo (Idem). Segundo Rawls (2008, p. 75-76), os
recursos sociais devem ser distribuidos as pessoas de forma igualitaria, sem levar em
consideracao necessidades e virtudes individuais, exceto se uma distribuicdo desigual
se revelar mais vantajosa para toda a comunidade (“desigualdade permissivel”).

Dworkin (2012, p. 363-364) critica a teoria de Rawls por entender que a solugao
politica predominante em uma sociedade € capaz de determinar as oportunidades e,
consequentemente, as escolhas de cada individuo, dai porque ndo se pode admitir
gue estejam sendo feitas com plena liberdade, afinal as escolhas do individuo podem
ocultar uma falta de alternativa. Para Dworkin, o objetivo do Estado quando determina
a sua solucao politica deveria ser tonar ex ante os membros da comunidade iguais
nos recursos impessoais, eliminando os efeitos da m& sorte e, assim, deixando a
guestao dos fins para cada cidaddo. Em outras palavras, o Estado deveria fazer uma
prévia e justa distribuicdo dos recursos sociais minimos (meios), para que, em
seguida, a pessoa possa ter opcdes e fazer suas escolhas de vida com discernimento
e liberdade, independentemente de suas caracteristicas pessoais (Idem).

Sen (2008, p. 142-143) chama atencdo para um aspecto importante da
concepcao politica presente na teoria rawlsiana: o papel dado a liberdade, que é
priorizado em relacdo a outros principios de justica. Para Sen, a capacidade de
escolha de um individuo pode ser diminuida pela violacdo de sua liberdade e por
algum enfraquecimento interno que ele sofra. Assim, uma teoria adequada de justica
ndo poderia desprezar as diferencas entre essas duas hipoteses, mas deveria
considerar as variacdes interpessoais que podem ocorrer na transformacédo dos
recursos em capacidades para buscar fins e objetivos. Noutros termos, Sen (2008, p.
143) defende que se a preocupacéo politica é com a igualdade de liberdade, entéo é
necessario perseguir tanto a liberdade de seus meios quanto a igualdade de seus
resultados para que se possa falar em justica.

A perspectiva da justica como equidade complementada pela teoria da
igualdade de recursos e pelas criticas a liberdade propostas por Sen forma uma
interessante concepg¢éao de justica distributiva, a qual concilia liberdade e igualdade,
permitindo a criagdo de uma base tedrica que norteie a garantia de alguns direitos

pelo Estado. Desse modo, somente no bojo de uma ordem justa, com a concretizacao



47

prévia de direitos minimos imprescindiveis a vida digna (educagéo, saude, trabalho,
moradia, seguranca, lazer etc.) é que as pessoas podem fazer escolhas com liberdade
plena, de acordo com 0s seus projetos particulares.

Como se pode perceber, as teorias de justica pontuadas tém o ser humano
como nucleo das preocupacdes. Embora se concorde com a discussédo de justica
centrada nas pessoas, uma investigacao adequada do significado de cidade justa, na
contemporaneidade, ndo pode desconsiderar os debates sobre sustentabilidade que
foram travados a partir da segunda metade do século XX e que trouxeram importantes
preocupacdes ambientais para serem discutidas ao lado de questdes sociais, politicas
e econdmicas, alargando, assim, o paradigma antropocéntrico.

Veja-se, entdo, de que forma se pode reler as classicas concepcoes filosoficas
sobre justica associando-as ao novo paradigma do desenvolvimento sustentavel, a
fim de ampliar a tematica e aplica-la aos espacos urbanos, onde o desafio da
realizacdo de justica social € maior, ja que grande parte da populagdo mundial vive
atualmente nas cidades.

Sandel (2011, p. 255), ao discorrer sobre o significado de justica ambiental,
afirma que n&do se pode apartar o elemento kantiano “virtude” da discusséo sobre
justica e direito. Para ele, o debate sobre o que € justo precisa levar em consideracao
0S objetivos pré-estabelecidos pelas instituicdes, assim como os bens juridicos por
elas protegidos e os valores que adotam, visto que as pessoas hdo podem ser
simplesmente separadas dos valores da sociedade que as cercam.

Rammé (2012, p. 98), concordando com a critica lancada por Sandel, propde
que se construa uma teoria de justica guiada pela ética ndo apenas nas relagcbes
humanas, mas também na relacdo homem-natureza, a qual resgate a filosofia
kantiana da justica como virtude, mas que acrescente a ela o alicerce do bem comum.
Por essa perspectiva, justica ambiental passa a ser vista como uma necessaria
reivindicacdo do bem comum, “numa visao teleoldgica, pluralista, ndo presa a certos
fins inalteraveis, mas sim aberta ao dialogo e a evolugao dos tempos e das relagdes”
(Idem). Evita-se, desse modo, que a injustica das relagbes sociais seja fonte produtora
de relagBes injustas entre 0 homem e a natureza (RAMME, 2012, p. 75) e que esse
fator interfira na qualidade de vida e na liberdade das pessoas.

Injustica ambiental é definida por Canotilho e Leite (2015, p. 194) como
“qualquer decisao, selecao, pratica administrativa ou atividade material referente a

tutela do meio ambiente ou transformacdo do territério, que onere, em termos
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discriminatorios, individuos, grupos ou comunidades [...]". A definicdo se assemelha
aquela dada por Herculano (2002, p. 2), para quem injustica ambiental € o mecanismo
“[...] pelo qual sociedades desiguais destinam a maior carga dos danos ambientais do
desenvolvimento a grupos sociais de trabalhadores, populacdes de baixa renda,
grupos raciais discriminados, popula¢des marginalizadas e mais vulneraveis”.

Para Acselrad (2010), justica ambiental é conceito relacionado ao movimento
de ressignificacdo das questdes ambientais engendrado por dinamicas sociopoliticas
relacionadas a demanda por justica social. Vasconcellos Sobrinho (2015), por sua vez,
entende os conceitos de sustentabilidade e justica social de forma ampla, uma vez
que eles contemplam “ndo somente as dimensfes ecoldgicas, sociais, culturais e
econbmicas, mas também as questbes politico-institucionais e todos 0s seus
desdobramentos”.

Bullard (1993) define justica ambiental como sendo uma acdo em que se
persegue tratamento justo e engajamento de todas as pessoas “[...]
independentemente de sua raca, cor, origem ou renda no que diz respeito a
elaboracao, desenvolvimento, implementacéo e refor¢o de politicas, leis e regulaces
ambientais”. Nesse sentido, justo € o tratamento em que nenhum grupo social tenha
que tolerar desproporcionalmente os resultados ambientais negativos advindos de
“[...] operacdes industriais, comerciais e municipais, da execuc¢do de politicas e
programas federais, estaduais, locais ou tribais, bem como das consequéncias
resultantes da auséncia ou omisséo destas politicas” (BULLARD, 1993).

E interessante notar como as visdes apresentadas acima convergem para um
mesmo sentido: o da necessidade de se considerar a relacdo entre homem e meio
ambiente no conceito de justica. Portanto, a luz de uma reflexao filoséfica ampliada,
pode-se deduzir que cidade justa € aquela capaz de concretizar direitos minimos
assegurados pelo Estado (educacéo, saude, trabalho, moradia, seguranca, lazer etc.),
0S quais sao voltados a promocéao da liberdade, do bem-estar coletivo, da qualidade
de vida e da felicidade humana, tendo por base uma relacdo ética entre homem e
meio ambiente, equitativa e includente, que permeia o0 presente e alcanca
solidariamente o futuro.

Veja-se, a partir desse momento, como a visao de justica que resulta da sintese
filosofica apresentada se conjuga com as principais abordagens teéricas sobre o

significado de cidade sustentavel.
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Cavalazzi (2007, p. 69) compreende cidade sustentavel como sendo aquela
onde se harmonizam as rela¢gdes sociais e os principios de justi¢a distributiva, o que
conduz a um “desenvolvimento econémico compativel com a preservacdo ambiental
e a qualidade de vida dos habitantes”. Para Vasconcellos Sobrinho, Rocha e Ladislau
(2009, p. 14-15), cidade sustentavel € conceito multidimensional que se relaciona com
mais de uma escala geogréafica. Trata-se de um espaco onde Estado, sociedade e
mercado cooperam no sentido de melhorar o meio ambiente natural, construido e
cultural, em ambito local, mas conectado com os objetivos da regido.

Vasconcellos Sobrinho (2015) sugere o entendimento dos conceitos de
sustentabilidade e justica social em seus sentidos amplos, que abrangem as
dimensdes ecoldgicas, sociais, culturais e econbmicas, bem como as questdes
politicos-institucionais e seus desdobramentos. Nessa perspectiva, a sustentabilidade
consiste em um modelo de desenvolvimento econdmico e social que favorece o uso
equilibrado dos recursos naturais para satisfacdo das necessidades presentes de
consumo e producédo, assim como para o bem-estar das pessoas, sem prejudicar as
populacdes adjacentes e futuras de usufruir do mesmo direito.

Vasconcellos Sobrinho, Rocha e Ladislau (2009, p. 17) aduzem que uma
cidade sustentavel busca o aperfeicoamento da sua infraestrutura urbana e a
concertacdo dos interesses de seus atores sociais heterogéneos, para proporcionar
bem-estar a todos. Esse plano coletivo depende, no entanto, do exercicio permanente
de uma boa gestédo que estimule as pessoas a exercer controle social sobre a cidade,
mediante participacdo direta no planejamento e no acompanhamento de politicas
publicas, em responsabilidade compartilhada com o Poder Publico (VASCONCELLOS
SOBRINHO; VASCONCELLOS; SOUZA, 2009, p. 33-36).

Para que o projeto territorial de justica social e sustentabilidade urbana dé certo,
Vasconcellos Sobrinho (2015) argumenta que a cidade deve funcionar como um
sistema integrado, demandando por isso mesmo uma estrutura adequada de gestéao
social, governanga e comunicacéao que “[...] facilite a interacao entre os diversos atores
sociais que a compdem para discutir e encontrar possiveis caminhos para a
superacao e priorizacdo dos problemas a serem enfrentados”.

Dias (2010b, p. 320), no mesmo sentido, argumenta que o desafio politico do
desenvolvimento sustentavel deve ser assumido pelo Poder Publico para realizagéo
da dignidade humana e melhoria da qualidade de vida nos espagos urbanos, o que

requer combate da pobreza e da exclusédo social. Assim, as acdes do Estado devem
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ser balizadas pela ética e pela busca da concretizacdo de igualdade e liberdade,
premissas para o exercicio da cidadania nos espacos urbanos.

A luz de uma perspectiva da cidade como bem publico, Caceres (2010, p. 1)
destaca a importancia de se analisar o alcance e as limitacdes das iniciativas da
sociedade civil, tendo em vista o seu potencial de contribuir para o aperfeicoamento
das praticas democréticas e para a materializacdo da concepcao de cidade justa,
democratica e sustentavel, lugar onde as pessoas podem encontrar as condicdes
necessarias para a sua realizacao politica, econdmica, cultural, social e ecologica.

Outrossim, Caceres (2014, p. 297-298) defende que ndo se pode conceber
desenvolvimento urbano sustentavel sem democratizacdo, logo a democracia local
constitui, ao mesmo tempo, um objetivo e um meio para a construcado de sociedades
mais justas e sustentaveis. Para ela, a inclusdo e a representatividade das decisfes
publicas sdo dependentes do grau de participacdo da sociedade civil e da cidadania
nos processos de tomada de decisdo e participacdo, o que, por seu turno, é
influenciado pela possibilidade de os cidadéos serem efetivamente informados sobre
0S mencionados processos, assim como acerca dos critérios que norteiam as
decisOes e as acgdes que sdo engendradas pelos agentes estatais (Idem).

Ao tratar das estratégias necessarias ao alcance do objetivo politico da cidade
sustentavel, Caceres (2014, p. 299) cita como exemplo as cinco principais linhas de
acdo elaboradas pela Rede Latino-Americana por Cidades e Territorios Justos,
Democraticos e Sustentaveis, iniciativa criada em 2008 para acompanhar a qualidade
de vida em cidades da América Latina e que reune, atualmente, Brasil, Argentina,
Bolivia, Coldmbia, Chile, México, Equador, Peru, Uruguai e Paraguai.

As linhas de acéo ilustradas no Gréafico 2 correspondem as diretrizes propostas
pela Rede Latino-Americana para apoiar a construcdo de cidades justas e
sustentaveis, promover controle social e participacdo democratica em todos o0s
setores da sociedade. Elas sdo referéncias para planejamento, implementacao,
monitoramento e controle de a¢des e politicas publicas orientadas a realizacdo de
justica social e sustentabilidade urbana.

Marco (2012), corroborando com o sentido das linhas de acéo indicadas no
Grafico 2, assevera que a gestdo democratica realizada por meio da participacéo
popular e da sociedade civil na elaboracéo, execucdo e acompanhamento de planos,
programas e projetos de desenvolvimento urbano é componente essencial da cidade

sustentavel. Grazia (2001, p. 70) reforca esse entendimento ao argumentar que uma
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cidade para se denominar sustentavel deve perseguir a justa distribuicdo de seus bens
e, ainda, consolidar os instrumentos politicos de controle social adequados a garantia

da cidadania e do bem-estar coletivo.

Grafico 2 - Principais linhas de acdo propostas pela Rede Latino-Americana por
Cidades e Territorios Justos, Democréticos e Sustentaveis

Monitorar o estado da situacédo Promover espagos para dialogo

) ; A Promover a entre a sociedade civil, atores
disaﬁgﬁi:z:?/igge.g'szﬂ rgsgggigla participagdo cidada e privados e a interlocu¢éo
qdemocracia e sus'tjenta%ilidade ' uma cidadania ativa. permanente com os poderes do

: Estado.

Socializar informacéo e
conhecimento para que se promova Dar seguimento e incidir

uma participacéo informada da sobre as politicas
cidadania nos processos de tomada publicas.
de deciséo.

Fonte: Adaptado de Caceres (2014, p. 299).

Dias (2010b, p. 322-323) acrescenta ao debate a ponderacdo de que nao se
pode falar em sustentabilidade urbana sem considerar aspectos socioculturais que
compdem uma cidade para além de sua infraestrutura, tais como trabalho e renda,
elementos necessarios a materializacdo do conceito de vida digna, com qualidade.
Desse modo, o planejamento e a gestao de politicas urbano-ambientais precisam se
articular com as politicas geradoras de emprego e renda e com préaticas democraticas
gue permitam a participacdo direta dos cidaddos como meio para superacdo da
exclusédo social.

Com base no exposto até aqui, pode-se deduzir que a cidade adjetivada como
justa, democréatica e sustentavel consegue conciliar desenvolvimento econémico,
justica social e protecdo do meio ambiente no seu sentido amplo (natural, artificial e
cultural), para que todas as pessoas habitem com dignidade e usufruam de qualidade
de vida. Trata-se de um tipo ideal de cidade que também é acessivel, integrada,
resiliente, inclusiva e segura, afinal todas essas dimensdes compdem o significado
atual de sustentabilidade urbana.

Sem embargo, Palhano (2005, p. 16), adverte que “[...] a simples mudanca de
contetdo no conceito de desenvolvimento ndo garante a sua efetivagdo nos novos
moldes se nao existirem oportunidades de refundiagdo democratica do Estado”. Na
mesma direcéo, Dias (2010b, p. 326) pontua que € necessario redefinir a gestao dos
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espacgos urbanos para coliga-la & dos espacos rurais, adequa-la a perspectiva da
sustentabilidade e as mudancas democraticas que ela requer. Assim sendo, para que
o projeto da cidade sustentavel se torne realidade € preciso ir além da retérica politica
e buscar novos mecanismos promotores de justica socioambiental e democracia nas

areas urbanas, especialmente em nivel local.

3.1.3.1 Participacao: um elemento essencial a realizacao do projeto politico da cidade

justa, democratica e sustentavel

De acordo com Céceres (2010, p. 1), a compreensédo da cidade como produto
de um processo de construcao social, tal como proposto por Lefebvre (1969), favorece
a incorporacdo de novas formas de analise e enfrentamento de problemas que se
repetem em muitas cidades e que foram trazidos ou agravados pelo fenémeno da
urbanizacdo, tais como a concentracdo de populacdo e pobreza, desigualdade,
segregacao socioespacial, degradacdo do meio ambiente, apossamento privado de
bens e espacos publicos.

Nos dias atuais, a questdo urbana se alinhou a agenda recomendada por
organizacdes internacionais que buscam resgatar o papel da cidade como espaco
publico e politico, onde se pode discutir temas como crescimento desordenado e
desigualdade no acesso a bens e servicos publicos. Nesse contexto, a participacéo
emerge como elemento que permite unificar os diversos interesses heterogéneos
presentes nas discussdes urbanas, em busca da formacdo de consensos sobre a
cidade que se deseja construir coletivamente (CACERES, 2010, p. 3-4).

A participacgdo politica na vida comunitaria precisa ser voluntaria, consciente e
nao deve ser entendida como uma benesse concedida pelo Estado, mas sim como
um processo de conquista social que estd em constante transformacdo. Segundo
Tenorio (2016, p. 17-18), “[...] cidadania e participagao referem-se a apropriacéao pelos
individuos do direito de construcdo democratica de seu préoprio destino”. Noutras
palavras, a participagdo ocorre quando permite que “[...] as diferentes camadas sociais
facam parte de movimentos historicos nos aspectos politicos, econémicos, sociais e
culturais permitindo que todos construam, gerenciem e fagam parte do processo”
(TENORIO, 2016, p. 19-20).

Céceres (2010, p. 4) refere que o exercicio da participacdo é um processo

naturalmente conflitivo e que tem sido permeado de influéncia provocada pela teoria
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do planejamento estratégico, cujo objetivo principal é gerar oportunidades e vantagens
comparativas para 0S negécios, no setor privado. Em consequéncia, o0
desenvolvimento da cidade e o bem-estar social tém sido submetidos as
necessidades do sistema econdmico dominante, razdo pela qual € necessario definir
adequadamente que tipo de participacdo se pretende promover na busca de solugcdes
para problemas urbano-ambientais.

Consoante os defensores do planejamento estratégico, a cidade estaria
subordinada as mesmas condi¢des e dificuldades que as empresas privadas, logo a
ela também seria aplicavel o modelo de gestdo baseado na competitividade. A teoria
aplicada a gestéao publica, por meio da ferramenta do marketing urbano, colocaria a
cidade em condic¢des vantajosas de competir pelo investimento de capital e tecnologia
(VAINER, 2000, p. 76-77).

Ocorre que a cidade ndo € uma empresa, tampouco a sua infraestrutura e os
seus atributos especificos sdo mercadorias, dai porque subjacente ao discurso
gerencial estratégico existe a intencao de permitir a apropriacdo dos espacos urbanos
por interesses econdmicos, projeto esse que exige uma redefinicdo do poder local a
l6gica empresarial, despolitizacdo e eliminacdo de conflitos, bem como o
esvaziamento da participacdo cidada (VAINER, 2000, p. 78).

Como elucida Vainer (2000, p. 81-82), “...] a venda da imagem de cidade
segura muitas vezes vai junto com a venda da cidade justa e democratica”, visdo que
inclusive “repercute no olhar langado sobre a pobreza”. Com efeito, na gestao
estratégica a participacdo institucionalizada ndo é estimulada, j& que ndo héa efetiva
preocupacdo do mercado com democracia e justica socioambiental nas areas
urbanas.

Em sentido oposto, emerge a concepcdo da cidade democratica, na qual o
conflito é entendido como algo inerente as relacdes sociais e os cidaddos sdo
chamados a participar da producao e gestéo do territorio urbano como protagonistas
da transformacéo coletivamente desejada. Nessa linha de raciocinio, a participacao
institucionalizada é apontada por Vasconcellos Sobrinho, Vasconcellos e Souza
(2009, p. 32) como o mais importante elemento de gestdo da cidade justa e
sustentavel, pois favorece a criacdo de canais para que a sociedade civil protagonize
as suas demandas e manifeste os anseios da coletividade, além de que prestigia a
criagdo de mecanismos democraticos de controle social do Estado, das politicas

publicas e dos recursos publicos.
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Tendrio (2016, p. 20-21) também entende que a participagdo popular
imprescinde da criacdo de mecanismos habeis a institucionalizar os processos
participativos, em vista da descentralizacdo do poder e do fortalecimento de uma
cidadania ativa. Contudo, isso requer uma reestruturacao do Estado, democratizacao
de suas relacbes com a sociedade e controle social do poder publico, mediante
instrumentos formais, consultivos e deliberativos criados na esfera publica.

Segundo Sarlet e Fensterseifer (2014, p. 48-49), o exercicio democratico do
direito-dever de defender e preservar o meio ambiente s6 pode ser plenamente
realizado se o Estado propiciar a elaboracéo e o aperfeicoamento de mecanismos que
sejam hébeis a fomentar a participacdo popular no bojo dos trés Poderes,
assegurando maior controle social sobre as atividades desenvolvidas pelo Poder
Publico em nome do interesse coletivo, pratica que Nascimento e Teoddsio (2013, p.
1) denominam de accountability democratica.

Controle social é definido por Schommer e Moraes (2010, p. 305-306) como
aguele exercido pela sociedade e que contempla a participagdo em consultas
publicas, plebiscitos, conselhos consultivos e deliberativos de politicas publicas, por
meio de espacos de engajamento coletivo e canais de comunicacdo abertos pelo
Poder Publico para divulgar de informacdes publicas, com transparéncia e veracidade,
possibilitando conhecimento, debate e monitoramento por parte dos cidadédos. Nao
obstante, “[...] o fortalecimento da democracia depende de um continuo processo de
aprendizagem social, que pode ser estimulado ao combinarem-se formas mais
institucionalizadas com formas dinamicas e inovadoras de controle” (SCHOMMER,;
MORAES, 2010, p. 323).

De fato, a participacdo constitui um dos pilares da cidade justa, democrética e
sustentavel, porém o seu exercicio demanda gque se respeite e promova o direito a
informacado e a educacdo ambiental, pois o conhecimento € ferramenta que oferece
condicbes de dialogo, formacédo de consenso e alianca colaborativa entre Poder
Publico, sociedade e mercado. A Declaracdo do Rio de Janeiro (1992) citou o direito
a informag&o em trés dos seus principios (10, 18 e 19), ressaltando-o como a forma
mais adequada de garantir a participacdo dos cidaddos em decisdes e politicas
publicas ambientais, especialmente no plano municipal. Outrossim, a Declaracao
Universal dos Direitos Humanos (artigo 19), a Declaracéo de Estocolmo (principios 19
e 20) e a Agenda 21 Global (capitulo 40) também trazem mencéo a importancia do

amplo acesso a dados publicos que versem sobre matéria ambiental.
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A participagéo é indispensavel a realizagdo do projeto politico da cidade justa,
democratica e sustentavel. Vasconcellos Sobrinho, Vasconcellos e Souza (2009, p.
41) explicam que “[...] na base dos argumentos favoraveis a governanca urbana esta
0 processo de democratizagéo e participacdo dos cidadaos no cotidiano da gestao da
cidade”. As politicas publicas urbanas devem ser compartilhadas entre o Estado e
demais atores sociais, 0 que requer cooperacdo, participacdo democrética e
responsabilizagdo para a “construgdo de uma sociedade mais justa e inclusiva”
(VASCONCELLOS SOBRINHO; VASCONCELLOS; SOUZA, 2009, p. 48). Para
Bonavides (2001, p. 36), “[...] com a democracia participativa o politico e o juridico se
coagulam na constitucionalidade enquanto simbiose de principios, regras e valores,
que fazem normativo o sistema”.

A despeito dos entendimentos acima expostos, cumpre acrescentar a analise
relevantes criticas formuladas por Milani (2008). Para ele, tdo importante quanto
defender a participacdo social na gestdo de politicas publicas locais € a
desmistificacdo de trés aspectos essenciais dessa experiéncia democratica: quem
participa, que desigualdades subsistem na participacdo e como se da o processo de
construgéo do interesse coletivo no ambito dos dispositivos de participagéo (MILANI,
2008, p. 552). Tais pontos, colocados na forma de questionamentos, devem revelar
em gue medida a experiéncia da participacao social representa inovacdes nos modos
de planejar, implementar e monitorar politicas publicas locais.

Milani (2008, p. 553) assevera que em muitas experiéncias verificadas na
América-Latina somente alguns atores ndo-governamentais tém sido consultados e
demandados no curso de processos de tomada de deciséo, “[...] participando, assim
e no melhor dos casos, somente antes e depois da negociacdo”. O autor destaca que
a participacado nesses moldes nao assegura eficaz e automaticamente “a legitimidade
do processo institucional participativo na construgdo do interesse coletivo” (MILANI,
2008, p. 555).

Ademais, como a participagdo se desenvolve em campos conflituosos, é
possivel que ela seja manipulada para legitimar decisfes ja tomadas de maneira
centralizada por atores governamentais, restringindo-se a ser meramente consultiva,
pré forma e nao deliberativa. Isso se traduz em uma limitacdo a capacidade de
controle social que em nada contribui para fortalecer a pratica democrética, tampouco
serve a efetiva renovacdo dos mecanismos de gestdo compartilhada de politicas

publicas locais.
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Na reforma da gestdo publica local que tem sido reivindicada na América-
Latina, “[...] o Estado perde o monopdélio de producdo e protecdo do bem publico,
porquanto surge com forca a ideia do publico ndo-estatal deslocando interesses e
papéis para a sociedade civil” (MILANI, 2008, p. 558), a qual passa a ser
corresponsavel pela formacéo de consensos entre 0s atores sociais heterogéneos e
pela implementacdo das decisbes tomadas coletivamente.

Este complexo exercicio demanda, porém, a criacdo de espacos de diadlogo e
mecanismos institucionais adequados, evitando-se o0s riscos da diluicdo de
responsabilidades ou da burocratizacdo excessiva dos procedimentos participativos.
Para Milani (2008, p. 571), “[...] quanto maior a densidade democratica da deliberacéo
e a capacidade da experiéncia de incluir um leque diversificado de atores locais, maior
a intensidade da acéao publica local”.

Como se pode perceber até aqui, a participacdo constitui um verdadeiro ponto
de ligacdo entre os debates acerca do significado do direito a cidade e a concepc¢ao
tedrica de cidade justa, democratica e sustentavel, a qual vem sendo sedimentada por
discursos politicos, estudos académicos e praticas cidadas desde a segunda metade
do século XX. Ambas as concepcbes acabaram sendo legitimadas como modelos
ideais de cidade pelo campo simbdlico do Direito (esfera do dever ser), passando a

inspirar uma profunda reforma do ordenamento juridico brasileiro e das areas urbanas.

3.1.4 A concepcéo na Constituicdo da Republica de 1988

A Constituicdo da Republica de 1988 representa um marco do processo de
democratizacdo do Brasil que, de forma inédita na sua historia legislativa, criou um
sélido arcabouco juridico voltado a tutela da bio e sociodiversidade, protegendo tanto
0 meio ambiente natural e artificial (CF, arts. 182 e 225) quanto os bens de natureza
material e imaterial (CF, arts. 215 e 216) portadores de referéncia a identidade, a acao,
a memoria dos diferentes grupos formadores da sociedade brasileira (SANTILLI,
2005, p. 41-43).

A constitucionalizacdo do meio ambiente é resultado de uma tendéncia
internacional iniciada na Conferéncia de Estocolmo e que impulsionou a
ambientalizacdo dos debates politicos, cientificos e das estruturas juridicas
contemporaneas. Desde a década de 1970, o pais passou a valorizar e a incorporar

a dimensdo ambiental nas suas diversas ac¢des e politicas publicas relacionadas a
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gestdo dos recursos naturais e ao ordenamento territorial urbano (ROCHA, 2014, p.
464). A aceitagcdo constitucional de um direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado representou um avanco regulatério, na medida em que fortaleceu a
atuacao do Poder Publico e da coletividade em seus deveres solidarios e comuns.

Leite Lopes (2006, p. 36) assevera que as transformacdes decorrentes do
processo de ambientalizacdo apresentam relacdo direta com o0 aumento da
institucionalizacdo da questdo ambiental, que passou a ser fonte de legitimidade e de
argumentacao nos conflitos sociais, sobretudo no ambito local, proporcionando novas
praticas incentivadas pela educacdo ambiental e pela introducdo do elemento
participacdo nos assuntos afetos ao meio ambiente. A retérica de protecdo da
qualidade de vida por meio da tutela ambiental, no contexto de redemocratizacéo do
pais, conferiu legitimidade e forca ao argumento dos movimentos sociais
ecologizados, que passaram a cooperar com 0 Poder Publico no sentido de defender
0 meio ambiente com um compromisso ético e intergeracional.

Se atualmente a tutela do meio ambiente artificial e da vida humana decorrem
diretamente da Constituicdo da Republica de 1988 entdo a compreenséo dos dogmas
presentes nas Politicas Ambiental e Urbanistica instituidas pelo Brasil € chave para
gue se possa identificar se existe uma concepg¢do constitucional de cidade justa,
democréatica e sustentavel e, em caso afirmativo, quais sdo 0s instrumentos
institucionalizados ou ndo para implementa-la, pois, como criticam Canotilho e Leite
(2015, p. 187), “[...] de nada adianta toda uma construcao teérica em torno do Estado
de Direito Ambiental se ndo existirem mecanismos concretos de efetivagao”.

Partindo da logica de que os dispositivos da Carta Magna irradiam efeitos
verticais e horizontais sobre todo o ordenamento juridico, gerando um feixe de direitos
e deveres, qualquer aproximacao entre teoria e norma pretendida nesta pesquisa
perpassa pela identificacdo e interpretacdo de eventual concepg¢éo constitucional de
cidade justa, democratica e sustentavel. A ideia € aproximar a Constituicdo da
Republica de 1988 dos mais importantes debates académicos para encontrar pontos
de convergéncia que possam ser Uteis a pesquisa, afinal ambas as visdes influenciam
as politicas publicas de ordenamento territorial urbano e gestdo ambiental.

No Brasil, a defesa do meio ambiente € considerada um principio que orienta a
atividade econdmica, um dever que é repartido entre o Poder Publico e a coletividade.
Segundo Machado (2008, p. 129), a Constituicdo da Republica de 1988, que ficou
conhecida como Constituicdo Cidada, uniu a sociedade e os trés Poderes da
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Republica (Executivo, Legislativo e Judiciario) na missdo conjunta e permanente de
proteger o meio ambiente, o que pode ser verificado em diversos dispositivos da Carta
Magna, como por exemplo os artigos 5°, XXIl e XXIII; 21, XX; 23, VI e VII; 30, Vil e
IX; 170, Ill, VI; 182; 183; 200, VIII, 215, 216, 225 etc.

A tutela constitucional recepcionou o conceito de meio ambiente constante no
artigo 39, |, da Lei n. 6.938/1981 (Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente), que
abrange tanto os elementos sociais, culturais e econémicos, quanto fisicos, quimicos
e bioldgicos. Assim, para fins de protecao juridica, considera-se ndo apenas o meio
ambiente natural (solo, &gua, ar, flora e fauna), mas também o meio ambiente artificial
(a cidade e seus equipamentos urbanos) e cultural (bens materiais e imateriais).

O meio ambiente é um macrobem que pertence as presentes e futuras
geracdes e que ndo pode ser entendido de forma fragmentada, mas sim de maneira
holistica, preservando a unidade axiol6gico-normativa do texto constitucional, do qual
emerge a sintese socioambiental (SANTILLI, 2005, p. 92). Canotilho e Leite (2015, p.
174-175) explicam que a consequéncia dessa visao holistica € que o proprietario, seja
ele publico, seja particular, ndo pode dispor da qualidade do meio ambiente,
considerado bem de uso comum do povo, de natureza juridica difusa, portanto
indisponivel, inalienavel, inapropriavel e imprescritivel.

A solidariedade intergeracional busca amparo em condutas colaborativas que
visam a realizacdo do bem-estar social e a protecdo do meio ambiente, inclusive na
esfera judicial, por meio do exercicio da cidadania participativa. A cooperacado esta
intrinsecamente ligada a participacao, formando segundo Canotilho e Leite (2015, p.
204) “duas faces da mesma moeda”. A primeira depende de uma cidadania
participativa no sentido da cogestao da cidade e da coproducdo do bem publico e,
para que desponte rumo a tomada de decisédo coletiva, requer a disponibilidade de
informacdes sobre assuntos de interesse publico.

Por forca do artigo 5°, XXIIl, da Lex Matter a propriedade privada — rural (CF,
art. 186) e urbana (CF, art. 182, §2°) — desvinculou-se da antiga imagem de direito
absoluto, transmudando-se naquela que tem uma funcdo socioambiental a cumprir,
amparada por valores éticos norteadores do pais na implementacdo de um novo
modelo de desenvolvimento que seja, de acordo com Sachs (2007, p. 22),
“socialmente includente, ambientalmente sustentavel e economicamente sustentado”.
A funcdo social surgiu com o propoésito de permitir uma convivéncia harménica em

sociedade, por meio da imposicdo de regras limitativas ao exercicio do direito de



59

propriedade, a qual deve ser usufruida em prol do bem-estar de toda a coletividade e
ndo apenas do proprietario.

Para Alves (2010, p. 6.599), o condicionamento da cidade ao cumprimento de
uma funcao social evidencia a necessidade de se fundamentar “[...] a politica urbana
por agdes que transformem a cidade para além da modificagdo de sua estrutura fisica,
mas impligue em verdadeira transformacdo do ambiente ético urbano”. Assim, as
Politicas Ambiental e Urbanistica inauguradas em 1988 foram fortalecidas em um
contexto juridico que visava despatrimonializar o direito privado, tornando-o mais
atento aos valores do Estado Social, para superacao da prevaléncia do individualismo
econdmico e realizagéo da dignidade da pessoa humana (SARMENTO, 2004, p. 121).

Fiorillo (2012, p. 193-194), ao discorrer sobre as condicdes necessarias a vida
humana com dignidade, afirma que elas dependem da satisfacdo dos valores sociais
minimos insculpidos no artigo 6° da Constituicdo da Republica de 1988 — educacdo,
saude, alimentacdo, trabalho, moradia, seguranca e lazer — e que devem ser
assegurados pelo Estado, por isso ndo cabe ao gestor publico preterir esse rol de
direitos que ele chama de “piso vital minimo”, tampouco invocar a tese da “reserva do
possivel” para justificar certas decisdes politicas. Sirvinskas (2012, p. 136), no mesmo
sentido, sustenta que o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado é
assegurado mediante respeito a dignidade humana, de forma que nédo se pode falar
em qualidade de vida sem realizac&o dos direitos sociais encartados na Constituicao.

O artigo 21, XX, da Constituicdo da Republica de 1988 dispde que compete a
Unido instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitagéo,
saneamento basico e transporte. O artigo 182, por seu turno, declara que a politica de
desenvolvimento urbano deve ser executada pelo Poder Publico municipal, de acordo
com diretrizes gerais fixadas por lei federal, para o fim de ordenar o pleno
desenvolvimento das fungbBes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes. Para que o municipio cumpra a ordem emanada da Constituicdo (CF, 30,
VIII e IX), Dias (2010a, p. 83) esclarece que é necessario implementar “[...] uma
politica de desenvolvimento urbano que expresse o sistema federativo harménico,
funcional eficaz e coerentemente integrado”, evitando-se divergéncia entre planos e
metas tragcados nos d&mbitos nacional, regional e local.

A Carta Magna destacou a fungéo social da cidade como necessaria a garantia
do bem-estar dos seus habitantes, de maneira que a realizacéo desse proposito exige

a realizacdo dos direitos fundamentais por meio de acbes e programas
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governamentais que estruturem a cidade com equipamentos urbanos, bens
comunitarios e servigos essenciais voltados ao desenvolvimento sustentavel.

Para Alfonsin (2011, p. 36), a Constituicdo da Republica de 1988 promoveu
uma quebra da visdo de “urbanismo lote a lote”, cuja responsabilidade recaia
basicamente sobre o proprietario privado, para adotar uma nova Visd0 menos
individualista, que pensa a cidade de forma ampla, em sua totalidade, demonstrando
objetivo de tratar o urbanismo como uma funcéo publica e a cidade como um bem
comum. Nessa perspectiva, o artigo 182 da Constituicdo introduziu no ordenamento
juridico brasileiro o direito a cidade, passando a assegura-lo como um direito difuso
das presentes e futuras geracdes e servindo de base para a emergéncia do direito a
cidade justa e sustentavel, a partir de uma interpretacdo sistematica com outros
dispositivos constitucionais, sobretudo com o artigo 225, considerado o nucleo rigido
da protecdo ambiental.

Vasconcellos Sobrinho, Vasconcellos e Souza (2009, p. 32) ressaltam que a
Constituicao de 1988 contemplou a participacdo como “um instrumento fundamental
de fortalecimento da sociedade civil e aproximacédo de suas demandas as politicas
estabelecidas pelo Estado”. Os autores explicam que a gestéo urbana se origina de
dois processos conjugados: desconcentracdo do Estado, que envolve a
descentralizacdo das politicas publicas; e articulagdo dos 6Orgdos e instituicbes
estatais com associacdes civis e sociais, na busca da constru¢cdo de um ambiente
politico-institucional que beneficie a sociedade (VASCONCELLOS SOBRINHO;
VASCONCELLOS; SOUZA, 2009, p. 40).

De fato, a Carta Magna estabeleceu poderes para que a sociedade civil fiscalize
diretamente as acfes integrantes das politicas publicas conduzidas pelo Poder
Publico, desde a fase de planejamento até o monitoramento que sucede a execucao.
Nesse sentido, a gestdo do meio ambiente seria promovida por meio de uma “gestao
participativa do desenvolvimento”, a ser compartilhada com sociedade, como
reivindicam os movimentos sociais ambientalizados (VASCONCELLOS SOBRINHO;
VASCONCELLOS, 2012, p. 298-299).

Para Bonavides (2001, p. 28), a democracia participativa esta ligada a
dignidade da pessoa humana e aos direitos fundamentais dela decorrentes por um elo
gue é a cidadania, que ndo se exaure no voto, tampouco se resume ao exercicio da
democracia direta nas figuras do plebiscito, do referendo e da iniciativa legislativa
popular (SARLET; FENSTERSEIFER, 2014, p. 48). A participacdo democratica na
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perspectiva constitucional de cidade justa e sustentdvel ndo ocorre apenas
indiretamente por meio de representacao politica, podendo ser protagonizada de
forma direta pela populacao, atribuindo assim “legitimidade as praticas e decisdes
legislativas e administrativas em questdes atinentes também e em especial a matéria
ambiental” (SARLET; FENSTERSEIFER, 2014, p. 50).

Segundo Meirelles (2014, p. 556), a gestdo democrética da cidade poder ser
feita, a titulo de exemplo, pela iniciativa popular de projetos de lei, bem como atraves
de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano. Ademais, outras formas
de participacao direta na gestao e producéo urbana podem ocorrer: presencialmente,
por meio de associacoes e fundagdes privadas, conselhos de meio ambiente, comités
gestores, orcamentos participativos, audiéncias, consultas publicas, conferéncias,
movimentos sociais etc.; e virtualmente, por meio de softwares que coloquem a
tecnologia da informacéo a servico da democracia, embora se reconheca que, nesse
caso, os dialogos entre os atores podem ser estabelecidos com alguma dificuldade.

Apesar de a Constituicdo da Republica de 1988 permitir a participacao popular
na gestao publica da cidade, o Estado precisa favorecer o engajamento das pessoas
por meio da criagdo de normas regulamentadoras e de instrumentos juridico-politicos
que operacionalizem, no plano infraconstitucional, o exercicio pleno da participacdo
deliberativa, em busca de justica socioambiental e de sustentabilidade urbana. Como
salienta Dias (2010a, p. 84), embora a Carta Magna tenha apontado a
imprescindibilidade da participacédo popular para o fortalecimento do poder local, “a
participacdo politica no desenvolvimento de politicas urbanas ainda é muito fragil”.

Conclui-se assim, com base nos argumentos trazidos a lume, que a concepcao
de cidade justa, democratica e sustentavel foi incorporada materialmente pela Carta
Magna por meio de diversos dispositivos que se encontram espalhados ao longo do
texto constitucional, os quais em uma andlise sistémica representam o acolhimento
do desenvolvimento sustentavel como paradigma balizador da gestédo urbana.

A luz da hermenéutica constitucional, cidade justa, democratica e sustentavel
€ aquela cuja politica de desenvolvimento urbano coordenada pelo Poder Publico
municipal conduz ao atendimento da funcdo socioambiental da cidade e da
propriedade privada. E, ainda, aquela que favorece a criacdo de espacos de
cooperacao e participacdo cidada; que promove a satisfacdo de todos os valores
sociais dispostos no artigo 6° da Carta Magna — educagdo, saude, alimentacao,

trabalho, moradia, seguranca e lazer — proporcionando desenvolvimento econémico,
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bem-estar e dignidade a seus habitantes, sem provocar segregacao espacial,
discriminacg&o, desigualdades e injustica social. E, por fim, uma cidade que assegura
a qualidade de vida humana; que protege e recupera o meio ambiente, informando e
educando os seus habitantes para que ndo haja uma ruptura na relacdo de

solidariedade e equidade que conecta as geracdes presentes as futuras.

3.1.5 A concepcéo na Lei n. 10.257/2001 (Estatuto da Cidade)

Com a edicdo da Lei n. 10.257/2001, o direito a cidade justa, democrética e
sustentavel que vinha sendo debatido desde a década de 1970 foi incorporado pela
agenda politica nacional e positivado pelo ordenamento juridico no plano
infraconstitucional, passando a orientar programas, planos, acfes e politicas publicas
voltados ao planejamento e gestédo urbanos. A lei reconheceu a cidade como um bem
coletivo que deve prevalecer sobre a l6gica de apropriacdo privada dos espacos
urbanos e de mercantilizacdo da terra. Trata-se, portanto, de “[...] uma conquista social
cujo desenrolar se estendeu durante décadas” (MARICATO, 2010, p. 6), e, ainda, de
“[...] uma lei madura, que contempla um conjunto de medidas legais e urbanisticas
essenciais para a implementacédo da reforma urbana em nossas cidades” (SAULE
JUNIOR, 2001, p. 11).

O Estatuto da Cidade, ao regulamentar os artigos 182 e 183 da Constituicdo de
1988, erigiu o direito a cidade ao patamar de paradigma juridico, fixando normas de
ordem publica e interesse social sobre 0 uso e a ocupacao do solo urbano, em busca
da realizacéo de igualdade, cidadania e melhoria da qualidade de vida humana. As
limitacBes dispostas visam promover a realiza¢do da funcéo social da propriedade e
da cidade, o bem-estar humano e o equilibrio ambiental, consolidando o direito
qualificado a cidade justa, democrética e sustentavel. A Lei n. 10.257/2001 atende a
determinacao constitucional de traduzir o que significa cumprir a funcdo social da
cidade e da propriedade urbana, para fins de aplicacado da definicdo normativa geral
pelos municipios brasileiros. Ademais, o Estatuto apresenta “[...] um conjunto inovador
de instrumentos de intervencao sobre seus territorios, aléem de uma nova concepcéao
de planejamento e gestédo urbanos” (ROLNIK, 2001, p. 5).

A combinacado dos principios de gestao urbana e da funcdo social conduz ao
reconhecimento de que ndo se pode mais “[...] discutir o lugar do direito no processo

de urbanizacdo sem também pensar a ordem juridica da perspectiva das condicdes
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sociopoliticas e juridico-institucionais de gestdo da cidade” (FERNANDES, 2005, p.
21). Assim sendo, o papel dos instrumentos urbanisticos € induzir e regrar as formas
de uso e ocupacdo do solo, enquanto a gestdo democratica se encarrega de
assegurar a participacdo cidada nos processos de planejamento e decisdo sobre
assuntos relativos ao futuro urbanistico da cidade (ROLNIK, 2001, p. 5). Para
fortalecer e operacionalizar ambos, o Plano Diretor, principal norma urbanistica
municipal, deixa de ser apenas um documento técnico para se transformar em um
verdadeiro “[...] espaco de debate dos cidadaos e de definicdo de op¢des, conscientes
e negociadas, por uma estratégia de intervencado no territério” (ROLNIK, 2001, p. 7).

Em que pese a proposta trazida pela Lei n. 10.257/2001, a concepgéo ideal de
planejamento e gestdo coletivos do territdrio depende de uma eficaz aplicacdo das
normas estatutarias no ambito de cada cidade, ja que a maioria dos instrumentos
urbanisticos necessita de regulamentacdo por meio de lei municipal especifica. Isso
porque, como explica Saule Junior (2001, p. 14), as normas gerais do Estatuto da
Cidade sdo aplicaveis em todo o territério nacional, mas elas ndo adentram em
pormenores € nem exaurem 0 assunto legislado. As limitacdes por ele fixadas
respeitam a autonomia dos estados e municipios, aos quais compete regulamentar e
aplicar as diretrizes gerais estabelecidas pela Unido conforme as suas peculiaridades
regionais e locais. Assim, “[...] dependendo da correlacdo de forgcas no municipio a lei
poderd ter aplicacéo efetiva ou ndo” (MARICATO, 2010, p. 6).

O conceito de cidade sustentavel adotado pelo Estatuto da Cidade no seu artigo
2°, 1, representa a tentativa de operacionalizar no Brasil agbes que harmonizem as
varias dimensdes da sustentabilidade: ambiental, territorial, social, econémica, politica
e cultural. Todavia, apesar da importancia do marco regulatério para a construcdo de
cidades justas e sustentaveis, Maricato (2010, p. 6) pondera que a sua aplicacdo nao
é tarefa simples, face aos historicos e estruturais problemas apresentados pelo Brasil
no seu processo de desenvolvimento urbano.

O artigo 2° da Lei n. 10.257/2001 contém diretrizes gerais que devem guiar o
Brasil na concretizagdo da sustentabilidade urbana, entre elas aquela que assegura e
conceitua, do ponto de vista legal, o que seja uma cidade sustentavel. De acordo com
Saule Janior (2001, p. 16), referidas diretivas sao para municipios “[...] as normas
balizadoras e indutoras da aplicagdo dos instrumentos de politica urbana

regulamentados na lei”.
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O caput do artigo 2° do Estatuto da Cidade dispbe que a politica urbana
brasileira tem como objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das func¢des sociais da
cidade e da propriedade urbana, utilizando para isso as diretrizes gerais listadas nos
incisos | a XVIII, as quais, segundo Carvalho Filho (2013, p. 30-32), podem ser
categorizadas como governamentais (sujeitas a atuacdo direta do Poder Publico);
sociais (tm como escopo gerar um beneficio direto as presentes e futuras geracdes);
econdmico-financeiras (tratam dos recursos e investimentos relativos ao processo de
urbanizacao); relativas ao solo urbano (versam sobre instrumentos de ordenamento
territorial); e juridicas (estdo relacionadas a producéo legislativa).

No sentido das diretrizes estatutarias expostas nos Quadros 3 e 4, o direito a
cidade sustentavel é um direito intergeracional que se materializa por meio da
realizacdo do direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a
infraestrutura urbana, ao transporte e aos servi¢cos publicos, ao trabalho e ao lazer.
Segundo Farias e Klein (2011, p. 71), percebe-se na interpretacéo das diretrizes que
a lei “[...] busca construir uma cidade em que os cidaddos tenham seus direitos
primordiais garantidos e que as injusticas e desigualdades sejam minoradas”. No
Estatuto, a cidade é vista como uma arena de convivéncia social em que os habitantes
cumprem deveres juridicos baseados na solidariedade e na corresponsabilidade.

Consoante Carvalho Filho (2013, p. 30), o grupo das diretrizes sociais € aquele
gue objetiva promover um beneficio direto a coletividade e que admite a participacao
democratica da comunidade no processo de planejamento e gestdo da cidade,
conforme se pode observar no Quadro 4. Segundo tais diretrizes, sustentavel é a
cidade que proporciona a realizagdo do rol de direitos descritos no inciso | do artigo
2°da Lein. 10.257/2001, mediante gestao democratica e cooperativa que assegure a
participacdo direta de todos os atores sociais no planejamento, na execug¢ao e no
acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano. Ao
determinar isso, “[...] o Estatuto pressupde que a populacédo seja solidaria com os
problemas de todos os que vivem na cidade” (FARIAS; KLEIN, 2011, p. 73).

Com efeito, a participacdo popular na gestdo democréatica da cidade e a
cooperacao no processo de urbanizacdo sédo, simultaneamente, direitos coletivos e
atos de solidariedade para com os demais habitantes. Por outro lado, como afirmam
Farias e Klein (2011, p. 76), “a exclusdo social, a exploragdo imobiliaria e a
depredacédo do meio ambiente revelam [...] uma preocupagédo egoista que foge a ética

e ao respeito ao Estatuto da Cidade”.
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Quadro 3 - Diretrizes gerais do Estatuto da Cidade

Diretrizes sociais do Estatuto da Cidade

Garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, a
moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos servigos
publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geracoes.

Gestdo democratica por meio da participacdo da populagdo e de associacdes
representativas dos varios segmentos da comunidade na formulacdo, execucdo e
acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano.
Cooperacao entre 0s governos, a iniciativa privada e os demais setores da sociedade no
processo de urbanizacdo, em atendimento ao interesse social.

Planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicao espacial da populacao e
das atividades econémicas do Municipio e do territorio sob sua area de influéncia, de
modo a evitar e corrigir as distor¢bes do crescimento urbano e seus efeitos negativos
sobre 0 meio ambiente.

Oferta de equipamentos urbanos e comunitarios, transporte e servigcos publicos
adeguados aos interesses e necessidades da populacéo e as caracteristicas locais.
Ordenacéo e controle do uso do solo, de forma a evitar: a) a utilizacao inadequada dos
imoveis urbanos; b) a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes; c) o
parcelamento do solo, a edificacdo ou 0 uso excessivos ou inadequados em relagéo a
infraestrutura urbana; d) a instalacdo de empreendimentos ou atividades que possam
funcionar como polos geradores de trafego, sem a previsdo da infraestrutura
correspondente; e) a retencdo especulativa de imdvel urbano, que resulte na sua
subutilizagdo ou nao utilizacéo; f) a deterioragdo das areas urbanizadas; g) a poluicéo e
a degradacdo ambiental; h) a exposi¢éo da populagdo a riscos de desastres.

Integracdo e complementaridade entre as atividades urbanas e rurais, tendo em vista o
desenvolvimento socioecondmico do Municipio e do territério sob sua area de influéncia.
Adocéo de padrdes de produgdo e consumo de bens e servigos e de expanséo urbana
compativeis com os limites da sustentabilidade ambiental, social e econdmica do
Municipio e do territorio sob sua &rea de influéncia.

Justa distribuicao dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbanizagéo.

Adequacéo dos instrumentos de politica econdmica, tributaria e financeira e dos gastos
publicos aos objetivos do desenvolvimento urbano, de modo a privilegiar os investimentos
geradores de bem-estar geral e a fruicdo dos bens pelos diferentes segmentos sociais.
Recuperacao dos investimentos do Poder Publico de que tenha resultado a valorizagao
de iméveis urbanos.

Protecéo, preservacdo e recuperacdo do meio ambiente natural e construido, do
patrimdnio cultural, histérico, artistico, paisagistico e arqueolégico.

Audiéncia do Poder Publico municipal e da populacéo interessada nos processos de
implantacdo de empreendimentos ou atividades com efeitos potencialmente negativos
sobre 0 meio ambiente natural ou construido, o conforto ou a seguranca da populagéo.

Regularizacéo fundiaria e urbanizacédo de areas ocupadas por populagdo de baixa renda
mediante o estabelecimento de normas especiais de urbanizacéo, uso e ocupacgéo do
solo e edificacéo, consideradas a situacdo socioecondmica da populacdo e as normas
ambientais.

Simplificacdo da legislacdo de parcelamento, uso e ocupacdo do solo e das normas
edilicias, com vistas a permitir a redu¢@o dos custos e o aumento da oferta dos lotes e
unidades habitacionais.

Isonomia de condicbes para os agentes publicos e privados na promocdo de
empreendimentos e atividades relativos ao processo de urbanizacdo, atendido o interesse
social.

Estimulo a utilizacéo, nos parcelamentos do solo e nas edificagfes urbanas, de sistemas
operacionais, padrdes construtivos e aportes tecnologicos que objetivem a redugdo de
impactos ambientais e a economia de recursos naturais.

Tratamento prioritario as obras e edificaces de infraestrutura de energia,
telecomunicacdes, abastecimento de agua e saneamento.

Fonte: Lei n. 10.257/2001, art. 2°.
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Quadro 4 - Diretrizes sociais do Estatuto da Cidade

Art. 2°,

o Diretrizes sociais do Estatuto da Cidade
inciso

Garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, a
I moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos servigos
publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geracoes.

Gestdo democratica por meio da participacdo da populagdo e de associacdes
Il representativas dos varios segmentos da comunidade na formulacdo, execucdo e
acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano.

Cooperacao entre 0s governos, a iniciativa privada e os demais setores da sociedade no
processo de urbanizacéo, em atendimento ao interesse social.

IX Justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbanizacao.

Audiéncia do Poder Publico municipal e da populagéo interessada nos processos de
Xl implantacdo de empreendimentos ou atividades com efeitos potencialmente negativos
sobre o meio ambiente natural ou construido, o conforto ou a seguranc¢a da populagéo.

Fonte: Lei n. 10.257/2001, art. 2°.

Carvalho Filho (2013, p. 46-48), ao comentar as diretrizes sociais do Estatuto
da Cidade, afirma que a sustentabilidade urbana é revelada pela compatibilizacdo
entre o desenvolvimento da cidade e o bem-estar de seus habitantes. Em outras
palavras, para se falar em cidade sustentavel ha que existir um equilibrio entre
desenvolvimento urbano e bem-estar comunitario, o qual se materializa no processo
de urbanizacao pela realizacdo dos direitos sociais elencados no artigo 2°, I, da Lei n.
10.257/2001 conjugada com a protecao do meio ambiente.

A gestdo urbana almejada pela lei, todavia, necessita da desconcentracao do
Estado, mediante o fortalecimento do papel do municipio na gestéo da cidade, e ainda
da descentralizacdo do poder para compartilhamento de responsabilidades e acdes
de interesse comum com a sociedade. Necessita também de uma permanente
articulacao interfederativa entre instituicbes publicas, organiza¢cdes privadas e de um
inafastavel elo de cooperacdo com atores sociais para a constru¢do coletiva da
cidade, mediante uma nova gestdo publica que seja mais eficaz, coerente e
democratica (CARVALHO FILHO, 2013, p. 16).

De acordo com Maricato (2010, p. 16), a questao social da terra e dos imoveis
urbanos enfrentada pelo Estatuto da Cidade é imprescindivel para a realizacdo da
cidade justa e sustentavel. Nessa perspectiva, 0 condicionamento do direito de
propriedade privada ao cumprimento de uma funcéo social revela-se uma importante
ferramenta para combater as limitacdes estabelecidas pelo mercado e muitas vezes

pelo préprio Estado a criagdo de novas habitacgdes.
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Carvalho Filho (2013, p. 386) destaca que diante dos dispositivos legais do
Estatuto da Cidade ndo h& que se falar mais em um processo impositivo de
urbanizacdo conduzido somente pelo Estado, de forma vertical e centralizadora, sem
levar em consideracao as expectativas da coletividade. A audiéncia da populagéo nos
processos de implantacdo e gestdo de empreendimentos ou atividades com efeitos
potencialmente negativos sobre o0 homem e o0 meio ambiente € um dever do Poder
Publico e um direito dos habitantes da cidade.

Para garantir o controle direto do Poder Publico e o pleno exercicio da
cidadania, o artigo 45 da Lei n. 10.257/2001 determina, em complementacdo ao
disposto no artigo 2°, que os gestores incluam, obrigatoriamente, a participacao da
populacdo e de associagdes civis representativas das comunidades no processo de
gestdo democratica da cidade. Portanto, os municipios tém o dever juridico, e néo
uma mera faculdade, de convocar a populacdo para participar dos processos de
planejamento e gestdo urbanos. Somente por meio desse exercicio democratico
permanente € que se estara materializando o comando contido no artigo 225 da
Constituicdo de 1988 (SARLET; FENSTERSEIFER, 2014, p. 53).

Segundo Meirelles (2014, p. 557), se no processo de elaboracdo do Plano
Diretor e na fiscalizacdo de sua implementacdo para tornar efetiva a gestédo
democratica e transparente da cidade os Poderes Executivo e Legislativo municipais
ndo cumprirem os deveres elencados no artigo 40, 84°, | a lll, do Estatuto da Cidade
— promocéo de audiéncias publicas e debates com a participacdo da populagéo e de
associacdes representativas dos varios segmentos da comunidade; publicidade
guanto aos documentos e informacgdes produzidos e acesso de qualquer interessado
aos documentos e informacgfes produzidos — 0s responsaveis pelo impedimento ou
pela omissao ficardo sujeitos a responder por atos de improbidade administrativa.

Para garantir a gestdo democrética da cidade, o Estatuto enumera no seu artigo
43 quatro instrumentos basicos: 6rgdos colegiados de politica urbana, nos niveis
nacional, estadual e municipal; debates, audiéncias e consultas publicas; conferéncias
sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional, estadual e municipal; e
iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano. A lista de instrumentos, todavia, ndo € exaustiva, de maneira
gue outros podem ser criados para aperfeicoar o planejamento e a gestao urbanos,
tais como aqueles listados no artigo subsequente, os quais sdo voltados a promogéao

de responsabilidade fiscal na gestdo orcamentaria municipal.
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No artigo 44 da Lei n. 10.257/2001, a participagdo cidada emerge como
principio e regra juridica que deve guiar debates, audiéncias e consultas publicas
sobre as propostas do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentarias e do
orcamento anual. Assim como as cidades, 0s organismos gestores das regidoes
metropolitanas e aglomeragdes urbanas também devem incluir a participacdo da
populacdo e de associac¢des representativas dos varios segmentos da comunidade no
controle direto de suas atividades, para pleno exercicio da cidadania.

Cumpre mencionar que o artigo 6° da Lei n. 13.089/2015 (Estatuto da
Metrépole), quatorze anos apds a entrada em vigor do Estatuto da Cidade, veio
reforcar a necessidade da governanca interfederativa entre cidades integrantes de
regides metropolitanas e de aglomeracdes urbanas, ao determinar que a gestao
urbana, nesse caso, seja norteada pelos seguintes principios juridicos: prevaléncia do
interesse comum sobre o local; compartilhamento de responsabilidades para a
promog¢ao do desenvolvimento urbano integrado; autonomia dos entes federativos;
observancia das peculiaridades regionais e locais; gestdo democratica da cidade;
efetividade no uso dos recursos publicos e busca do desenvolvimento sustentavel.

O artigo 7° do Estatuto da Metropole reporta-se expressamente ao artigo 2° do
Estatuto da Cidade para aumentar o rol de diretrizes gerais norteadoras da
governanca interfederativa das regides metropolitanas e das aglomeracgdes urbanas,
em direcéo a gestdo democratica e integrada das cidades que as comp8dem, tendo em
vista o risco sistémico de degradacdo de recursos comuns a todas, bem como 0s
problemas urbano-ambientais que as afetam e que exigem solu¢cdo compartilhada.

Para atendimento das novas diretrizes expostas no Quadro 5, a aplicacao da
Lei n. 13.089/2015 deve ser coordenada pelos entes publicos que compdem o
Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano, mediante utilizacdo de um subsistema
de planejamento e informacdes metropolitanas que garanta a participacdo da
sociedade civil nos termos ja assegurados pelo Estatuto da Cidade.

E interessante notar que o Estatuto da Metropole ndo contém definicdo legal
do que seja cidade sustentavel, embora adote o desenvolvimento sustentavel como
principio balizador das regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas. Entende-se,
por interpretacdo hermenéutica, que a definicdo do direito a cidade sustentavel
presente no artigo 2°, I, da Lei n. 10.257/2001 foi acolhida pelo Estatuto da Metropole,

por guardar relacdo axiolégica com 0s seus objetivos, afinal ndo se pode falar em
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desenvolvimento sustentavel de uma metropole ou aglomeragdo urbana sem que as

suas unidades territoriais sejam sustentaveis.

Quadro 5 - Diretrizes gerais do Estatuto da Metropole

Art. 7°, N .
o Diretrizes do Estatuto da Metrépole

inciso

Implantacéo de processo permanente e compartilhado de planejamento e de tomada de
I decisdo quanto ao desenvolvimento urbano e as politicas setoriais afetas as funcdes
publicas de interesse comum.

Estabelecimento de meios compartilhados de organizacdo administrativa das funcgfes
publicas de interesse comum.

i Estabelecimento de sistema integrado de alocag&o de recursos e de prestacéo de contas.

Execucdo compartilhada das fungfes publicas de interesse comum, mediante rateio de
custos previamente pactuado no &mbito da estrutura de governanca interfederativa.
Participagcdo de representantes da sociedade civil nos processos de planejamento e de
\% tomada de decisdo, no acompanhamento da prestacdo de servicos e na realizacdo de
obras afetas as fun¢des publicas de interesse comum.

Compatibilizagéo dos planos plurianuais, leis de diretrizes orgamentarias e orgcamentos
anuais dos entes envolvidos na governanca interfederativa.

Compensacéo por servicos ambientais ou outros servigos prestados pelo Municipio a
Vil unidade territorial urbana, na forma da lei e dos acordos firmados no ambito da estrutura
de governanca interfederativa.

VI

Fonte: Lei n. 13.089/2015, art. 7°.

Como se pode perceber, apesar da existéncia de parametros regulatorios e,
ainda, da evidente importancia da cooperacdo e da participacdo democratica na
gestéao urbana apregoada por ambos os Estatutos, Dias (2005, p. 46) lembra que néo
existe um padréo que seja passivel de aplicacdo em todas as cidades brasileiras, logo
cada cidade e regido metropolitana deve planejar coletivamente as suas proprias
estratégias em direcdo a sustentabilidade urbana.

De fato, nem o Estatuto da Cidade nem o Estatuto da Metr6pole apontam um
modelo de planejamento e gestdo que possa ser aplicado para democratizar as areas
urbanas, tornando-as como propde a Agenda 2030 da ONU mais humanas, inclusivas,
resilientes e sustentaveis (ONU, 2015). Eis um desafio politico que o Brasil precisa
enfrentar neste inicio de século XXI: promover por meio de novas experiéncias de
gestdo publica uma “reconfiguragdo politico-institucional para administracdo das
cidades” (VASCONCELLOS SOBRINHO, 2015). Esse remodelamento depende de
um maior protagonismo da sociedade, que seja baseado em pactos territoriais com o
Poder Publico e o mercado. Rolnik (2006, p. 201) adverte que a construcdo de cidades

mais justas, equilibradas e eficientes também demanda a operacionalizagédo de
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politicas urbanas que mobilizem recursos financeiros e “[...] introduzam mecanismos
permanentes de acesso a terra legal e formal por parte dos mais pobres,
redesenhando a natureza e instrumentos até agora em vigor no campo do
planejamento e gestdo do solo urbano”.

O argumento de Rolnik € pertinente, pois os recursos disponibilizados pelos
governos federal e estadual para subsidiar investimentos publicos locais sao restritos
e sem eles a maioria dos municipios brasileiros ndo apresenta condi¢cdes
orcamentarias de realizar eficazmente o controle do uso e da ocupacéo do solo urbano
(ROLNIK, 2009, p. 41). Contudo, nenhum dos valores incorporados no texto do
Estatuto da Cidade — e mais recentemente no Estatuto da Metrépole — tornar-se-a
realidade se os problemas oriundos do uso e da ocupacao do solo urbano nao forem
resolvidos a luz de um planejamento que esteja em sintonia com a ordem urbanistica
expressa no Plano Diretor e nas suas leis regulamentadoras.

O que se pode inferir a partir da andlise da Lei n. 10.257/2001 é que a
realizacdo do projeto da cidade justa e sustentavel depende de um exercicio
permanente da democracia na gestdo urbana e do respeito as regras juridicas
estabelecidas, mediados pela cooperacao e participacdo de multiplos atores sociais.

Alguns questionamentos instigadores que sobressaem dessa concluséo sao:
como se pode implementar as diretrizes fixadas pela Lei n. 10.257/2001, rompendo
com a ldgica de injustica socioambiental e segregacao espacial que persiste nas
cidades e metropoles brasileiras, apesar dos progressos institucionais observados nos
altimos quinze anos? Que modelo de gestdo seria mais adequado para promover
justica, democracia e sustentabilidade nos espac¢os urbanos, cumprindo os principios
da funcdo social da cidade e da propriedade privada? Como 0S processos
deliberativos podem ser efetivamente democréticos?

Sem duavida, os debates precisam avancar no sentido de apontar solucbes
viaveis que conduzam a superacdo dos obstaculos ao desenvolvimento sustentavel
nas areas urbanas. Um ponto, todavia, € certo: se 0S municipios ndo exercerem um
efetivo controle sobre a especulacédo imobiliaria e fundiaria, garantindo o cumprimento
da funcao social da propriedade urbana e da cidade por intermédio do Plano Diretor,
o direito a cidade ficara limitado ao discurso, nao servindo, pois, para “[...] reorientar a

construgdo social de uma politica urbana sustentavel” (MARICATO, 2011, p. 24).
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3.1.6 Aproximagdes conceituais

Nas abordagens tedrico-conceituais pesquisadas observa-se que participacao
e cooperacao sao os elementos mais citados por pesquisadores de diversas areas do
conhecimento, que 0s apontam como variaveis essenciais a realizacdo do projeto
politico da cidade justa, democrética e sustentavel.

De igual sorte, a Constituicdo da Republica de 1988 estabeleceu por meio da
participacdo poderes para que a populacdo, em prol do interesse coletivo, controle
diretamente as acfes e politicas publicas conduzidas pelo Estado. Nesse sentido, a
gestdo urbana sustentavel deve ser uma “gestao participativa do desenvolvimento”
(VASCONCELLOS SOBRINHO; VASCONCELLOS, 2012, p. 298-299), realizada por
meio de atores sociais, organizacdes, processos e mecanismos formais e informais
de cooperacao.

Pela inspiracéo politica da Carta Magna, que se afina com as diretrizes sociais
presentes no artigo 2° da Lei n. 10.257/2001 (Estatuto da Cidade), constata-se que a
democracia deliberativa €, a0 mesmo tempo, um meio e um objetivo para a construcao
do paradigma da cidade justa e sustentavel. Esse reconhecimento, no entanto, exige
a criacao