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RESUMO

Esta tese discute a participag¢do cidada no processo decisério municipal, no contexto
do Estado Democrético de Direito, a partir de estudo de caso envolvendo o processo
de licenciamento urbanistico-ambiental de um empreendimento comercial de impacto
(supermercado) localizado no entorno do Centro Histérico de Belém (PA), em zona de
orla. Avalia-se, qualitativamente, a participacdo cidadd no processo decisorio
municipal, no caso estudado, por meio de metodologia elaborada pelo Observatério
Internacional da Democracia Participativa (2007), visando explicar os resultados da
pratica, no periodo de 2016 a 2020, a luz da Teoria Constitucional da Democracia
Participativa, de Bonavides (2003). A pesquisa foi norteada pelo seguinte problema:
como ocorreu a tomada de decisdo no processo de licenciamento urbanistico-
ambiental no caso de um empreendimento comercial de impacto (supermercado)
localizado no entorno do Centro Histérico de Belém (PA), em zona de orla? O objetivo
geral consistiu em analisar em que medida o processo decis6rio municipal no
processo de licenciamento urbanistico-ambiental no caso de um empreendimento
comercial de impacto (supermercado) localizado no entorno do Centro Histdrico de
Belém (PA), em zona de orla, ocorreu em conformidade com o direito a participacéo
cidada na gestdo democratica da cidade. O estudo tem abordagem analitico-descritiva
e contou com a aplicacdo de pesquisa documental, pesquisa de processos e
observacédo direta. Como resultado, verificou-se déficit de legitimidade e de
funcionalidade na pratica participativa, visto que a maioria dos critérios qualitativos
testados resultou em conceito insuficiente e ausente. Os resultados da participacéo
cidadd ndo foram substantivos, pois n&o influenciaram na decisdo municipal,
apresentando divergéncia com o marco tedrico, normas constitucionais,
infraconstitucionais e tratados internacionais sobre cidadania politica. Conclui-se que
0 processo decisério municipal ocorrido no ambito do processo de licenciamento
urbanistico-ambiental, no periodo de 2016 a 2020, ndo propiciou a realizacdo do
direito a participacdo cidadd na gestdo democratica da cidade de Belém (PA),

confirmando-se a hipotese de pesquisa.

Palavras-chave: Participagdo Democratica; Licenciamento Ambiental; Licenciamento

Urbanistico; Patrimonio Cultural; Belém.



ABSTRACT

This thesis discusses citizen participation in the municipal decision-making process, in
the context of the Democratic State of Law, based on a case study involving the
process of urban-environmental licensing of an impact commercial enterprise
(supermarket) located around the Historic Center of Belém (PA), in an edge area. It
evaluates qualitatively the citizen participation in the municipal decision-making
process, in the case studied, through a methodology elaborated by the International
Observatory of Participatory Democracy (2007), aiming to explain the results of the
practice, in the period 2016 to 2020, in the light of the Constitutional Theory of
Participatory Democracy, by Bonavides (2003). The research was based on the
following problem: how did the decision-making process occur in the urban-
environmental licensing process in the case of an impact commercial enterprise
(supermarket) located around the Historic Center of Belém (PA), in an edge area? The
general objective was to analyze the extent to which the municipal decision-making
process in the process of urban-environmental licensing in the case of an impact
commercial enterprise (supermarket) located around the Historic Center of Belém
(PA), in an edge area, occurred in accordance with the right to citizen participation in
the democratic management of the city. The study has an analytical-descriptive
approach and relied on the application of documentary research, process research and
direct observation. As a result, there was a lack of legitimacy and functionality in
participatory practice, since most of the qualitative criteria tested resulted in insufficient
and absent concept. The results of citizen participation were not substantive, as they
did not influence the municipal decision, presenting divergence with the theoretical
framework, constitutional norms, infraconstitutional and international treaties on
political citizenship. It is concluded that the municipal decision-making process
occurred within the framework of the urban-environmental licensing process, in the
period from 2016 to 2020, did not provide the realization of the right to citizen
participation in the democratic management of the city of Belém (PA), confirming the

research hypothesis.

Keywords: Democratic Participation; Environmental Licensing; Urban Licensing;

Cultural Heritage; Belém.
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1 INTRODUCAO

Esta tese discute a participacdo cidadd no processo decisério municipal, no
contexto do Estado Democratico de Direito, a partir do estudo de caso envolvendo o
processo de licenciamento urbanistico-ambiental de um empreendimento comercial
de impacto (supermercado) localizado no entorno do Centro Historico de Belém (PA),
em zona de orla.

O problema esta inserido no campo do Direito, mais especificamente na area
do Direito Urbanistico, evidenciando pertinéncia com os objetivos da linha de pesquisa
Direitos Humanos e Meio Ambiente do Programa de Pdés-Graduagdo em Direito da
Universidade Federal do Para. Trata-se, portanto, de pesquisa em direitos humanos e
para a realizagao de direitos humanos.

O tema evoca a importancia de se discutir os meios processuais, na esfera
administrativa, para o controle social de decis@es juridico-politicas em licenciamento
urbanistico-ambiental de empreendimentos de impacto, que sao aqueles capazes de
causar significativo impacto sobre o ambiente natural, artificial e cultural, afetando a
qualidade de vida dos habitantes de cidades. Muitos estudos discutem o tema da
participacdo cidadd e outros o tema do licenciamento urbanistico-ambiental,
convergindo para a imprescindibilidade do exercicio democratico a realizacdo de
direitos humanos. Esta tese adiciona aos debates a necessidade da avaliacdo das
praticas participativas e da ampliagdo de mecanismos participativos para a
legitimidade de processos decisorios.

Apesar do aparato internacional, constitucional e infraconstitucional existente,
que garante o direito a participacdo cidada em processos decisorios sobre assuntos
de interesse coletivo, o debate acerca da qualidade democratica em experiéncias
concretas ainda carece de amparo em metodologias avaliativas que revelem, com
base em critérios objetivos, se ha, de fato, praticas e resultados substantivos ou
praticas e resultados meramente instrumentais, manejados para legitimar, no plano
formal-legal, decisdes sem prévio e efetivo compartilhamento de poder decisorio.

No sistema juridico brasileiro ainda ndo ha norma juridica ou técnica sobre
método para avaliacdo de préticas participativas, embora a analise da efetividade do
direito a participacdo seja primordial para a justiciabilidade de questdes afetas as

politicas ambiental e urbana. Esta lacuna sobreleva a importancia da utilizacdo de um
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meétodo de avaliacdo qualitativa adequado a moldura juridico-politica da Constituicao
Federal de 1988, para que se possa ir além da fronteira do conhecimento cientifico no
campo do Direito e concretizar agdes voltadas a realizacdo de direitos humanos.

A presente tese agrega, portanto, um importante debate sobre como o0 modo
de realizar o processo de licenciamento urbanistico-ambiental de empreendimentos
de impacto e o modo de decidir do Poder Publico, na esfera local, podem significar
obstaculos, na préxis, ao exercicio da cidadania politica. O caso estudado,
emblematico pelas suas repercussdes sociais e complexidade juridica, ndo serve
apenas para reforcar o discurso reiterado de que as audiéncias publicas néo
funcionam, mas permite compreender um problema mais profundo, de cunho juridico-
politico, que diz respeito a racionalidade do modelo de planejamento e gestéo urbanos
em que se inserem as praticas de licenciamento e as experiéncias participativas.

Tendo em vista este contexto, a pesquisa buscou responder a seguinte
pergunta: como ocorreu a tomada de decisdo no processo de licenciamento
urbanistico-ambiental no caso de um empreendimento comercial de impacto
(supermercado) localizado no entorno do Centro Historico de Belém (PA), em zona de
orla?

O objetivo geral consistiu em analisar em que medida o processo decisoério
municipal no processo de licenciamento urbanistico-ambiental no caso de um
empreendimento comercial de impacto (supermercado) localizado no entorno do
Centro Histérico de Belém (PA), em zona de orla, ocorreu em conformidade com o
direito a participacéo cidada na gestao democratica da cidade.

Para melhor compreenséo do fenébmeno juridico investigado, com énfase na
variavel de interesse (participacdo cidada), a pesquisa foi delineada para cumprir, de
maneira especifica, 0s seguintes objetivos: a) descrever o processo de licenciamento
urbanistico-ambiental de um empreendimento comercial de impacto (supermercado)
localizado no entorno do Centro Histérico de Belém, em zona de orla, visando
identificar como ocorreu o processo decisério municipal, no periodo de 2016 a 2020;
b) avaliar, qualitativamente, a participacao cidada no processo decisorio municipal, no
caso estudado, por meio da metodologia proposta pelo Observatério Internacional da
Democracia Participativa, visando explicar os resultados da prética a luz da Teoria
Constitucional da Democracia Participativa, de Bonavides (2003); e c) analisar os
resultados da avaliagdo da participacdo cidada, no caso estudado, com base na
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literatura sobre o tema e no sistema juridico do municipio de Belém (PA), em relacéo
as normas juridicas aplicaveis ao licenciamento urbanistico-ambiental de
empreendimento de impacto.

A tese utilizou como formulagéo hipotética de trabalho a seguinte afirmacéo
provisoria: no caso estudado, o processo decisorio municipal ocorrido no ambito do
processo de licenciamento urbanistico-ambiental, no periodo de 2016 a 2020, néao
propiciou a realizacdo do direito a participacdo cidadd na gestdo democréatica da
cidade de Belém (PA).

A busca por respostas seguiu a logica indutiva de raciocinio e foi guiada pela
Teoria Constitucional da Democracia Participativa, de Bonavides (2003). O estudo
qualitativo tem abordagem analitico-descritiva e contou com a aplica¢do de pesquisa
documental, pesquisa de processos e observacao direta como técnicas de pesquisa.
A descricao do percurso metodolégico é feita na segunda secéo, onde sdo explicados
os procedimentos adotados para a coleta de dados e a realizacao de inferéncias.

Na terceira se¢éo sao apresentados os resultados da pesquisa empirica sobre
como foi realizado o processo de licenciamento urbanistico-ambiental do
empreendimento comercial de impacto estudado, apontando-se como ocorreu o
processo decisério municipal, no periodo de 2016 a 2020.

Na quarta secdo procede-se a avaliacdo qualitativa da participacdo cidada no
processo decis6rio municipal estudado, por meio de aplicacdo da metodologia do
Observatério Internacional da Democracia Participativa (2007). Os resultados sao
confrontados com os constructos da teoria da Escada da Participacdo Cidada, de
Arnstein (1969), adotada pelo método avaliativo testado, visando classificar o nivel de
qualidade do processo participativo investigado e verificar se ele afastou-se ou
aproximou-se da concepc¢éao de democracia participativa, tomando-se como referéncia
a Teoria Constitucional da Democracia Participativa, segundo a perspectiva de
Bonavides (2003).

Na quinta secéo coteja-se os resultados da avaliacao da participacao cidada,
no caso estudado, com a literatura sobre o tema e a legislacéo do municipio de Belém
(PA), em relacdo as normas juridicas aplicaveis ao licenciamento urbanistico-
ambiental de empreendimentos de impacto. Por fim, na sexta secdo, s&o
apresentadas as conclusfes da pesquisa, a ilagao final sobre a hipotese de trabalho

e algumas sugestbes para pesquisas futuras.
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2 METODOLOGIA

A opcdao pelo estudo de caso Unico como meétodo de investigacdo decorreu
dos fendmenos sociais contemporaneos escolhidos para analise aprofundada sobre
o Direito e no campo do Direito, especificamente na linha de pesquisa em direitos
humanos e meio ambiente, sem prescindir das contribuicbes fornecidas por outras
areas do conhecimento cientifico.

A busca por respostas a pergunta norteadora da tese juridico-propositiva
seguiu, essencialmente, a légica indutiva de raciocinio e foi guiada pela Teoria
Constitucional da Democracia Participativa, de Bonavides (2003), cujos constructos
juridico-filosoficos com implicagBes empiricamente observaveis apoiaram a busca e a
priorizacdo dos dados obtidos, a partir dos quais foram elaboradas a conclusdo do
estudo e as proposicoes inferidas a partir dos resultados do caso.

Considerando a modelagem indutiva da pesquisa, optou-se por iniciar a
presente tese pela descricdo do percurso metodoldgico, explicando-se as regras de
inferéncia aplicadas na conducédo da pesquisa, para validade e credibilidade dos
resultados, e os procedimentos adotados visando a definicdo do contexto juridico-
politico e social, do caso, das unidades de analise e da variavel de interesse.

Deste modo, antes da narrativa do caso propriamente dito, entende-se que é
importante o detalhamento das técnicas utilizadas para a coleta, o tratamento, a
interpretacdo de dados e a revisdo de literatura, porque a explicacdo metodoldgica
esclarece como o campo foi acessado e observado com rigor cientifico, mobilizando
escolhas e a priorizacdo das evidéncias mais condizentes com 0s objetivos da
pesquisa.

As unidades de analise selecionadas mostraram-se adequadas aos objetivos
e as hipoteses de trabalho porque corresponderam a fatos sociais observaveis no
contexto em que inseridos. Assim, o estudo de caso Unico demonstrou exequibilidade
e aptidao para a producéo de conhecimento baseado em evidéncias empiricas, sendo
0 método mais adequado ao problema, ao estoque de conhecimento disponivel sobre
o tema de pesquisa e as possibilidades reais de acesso ao campo.

Como todo meétodo cientifico, o estudo de caso apresentou limitacdes
relacionadas a profusdo de evidéncias disponiveis em diversas fontes. Assim, para

adequado desenvolvimento do estudo e compensacéo das restricdes do método, a
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pesquisa apoiou-se, enfaticamente, em documentos publicos coletados nos arquivos
de dois 6rgaos do Poder Executivo Municipal (Secretaria Municipal de Meio Ambiente
e Secretaria Municipal de Urbanismo), os quais foram suplementados por documentos
publicos obtidos nos arquivos de instituicdes governamentais federais e de entidades
da sociedade civil organizada.

Para subsidiar a pesquisa com informaces complementares ao levantamento
documental, foram realizadas conversas informais com representantes do Executivo
Municipal e, ainda, observagbes diretas de eventos relacionados as unidades de
analise, cujas constatacdes foram anotadas em diario de campo fisico, gerando um
banco de dados com subsidios suficientes a investigacao cientifica.

N&o obstante, cumpre relatar que a pandemia do Covid-19 interferiu na
exequibilidade do projeto original que havia sido qualificado em fevereiro de 2019. As
restricbes as atividades de campo geradas pelas medidas de protecéo da coletividade,
sobretudo no periodo anterior as campanhas de vacinacao, impuseram a necessidade
de readequacédo do método (de estudo de caso multiplo para estudo de caso Unico) e
revisdo das técnicas planejadas, para que a pesquisa empirica permanecesse viavel.

No periodo compreendido entre marco de 2020 e setembro de 2021, houve
grande dificuldade para a coleta de dados primarios, in loco, em virtude da oscilacédo
no bandeiramento do municipio de Belém sobre o risco de contaminacdo do novo
coronavirus, que ensejou a aplicacéo de rigorosas medidas sanitarias de prevencao,
estabelecidas a partir da declaracdo de estado de calamidade publica pelo Decreto
estadual do Para n. 687/2020.

Como estratégia de compensacao das restricdes ao campo, 0 amplo acesso
planejado, que se tornou impossibilitado pela pandemia, foi substituido por pequenos
acessos, realizados ao longo de quase dois anos. Quando as condi¢cdes sanitarias
permitiram, adotando-se as medidas preventivas necessarias, foram realizadas cinco
visitas as sedes dos 6rgados publicos municipais pesquisados, para a coleta de
informacgdes essenciais sobre as unidades de andlise e observagéo direta do meio
institucional.

N&o obstante os esforcos empreendidos, a pandemia do Covid-19 coincidiu
com outros dois fatos que intensificaram as dificuldades para a realizagéo da pesquisa
empirica: o periodo das eleigcbes de 2020 e as mudangas ocorridas na Prefeitura de
Belém, entre o segundo semestre de 2020 e o primeiro semestre de 2021. Ambos os
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fatos produziram reflexos no regular funcionamento dos 6rgéaos publicos municipais
cujos arquivos foram pesquisados, motivando sucessivas dilacbes dos prazos para
atendimento dos pedidos de acesso a informagéo.

Para dimensionamento dos desafios vivenciados, um requerimento de acesso
a informacao protocolizado no comeco de setembro de 2020 foi apenas parcialmente
atendido quase trés meses depois, por isso precisou ser reiterado. O atendimento do
pedido de complementagdo ocorreu apos quatro meses de espera, novamente de
forma incompleta, mesmo tendo havido a formalizacdo de uma reclamacédo na
Ouvidoria Geral do Municipio e um pedido de providéncias ao Sistema Estadual de
Defesa das Prerrogativas dos Advogados, considerando a qualidade de advogada da
pesquisadora solicitante do acesso (BELEM, 2021).

A demora para a disponibilizacdo dos documentos requeridos, justificada pela
conjuntura pandémica, significou um ano de interferéncia no cronograma de trabalho
do projeto de pesquisa, afora 0 tempo necessario as etapas subsequentes a coleta de
dados. Os problemas relacionados a transparéncia ativa e passiva ho ambito do Poder
Executivo Municipal acabaram limitando e inviabilizando a pesquisa empirica do
segundo caso que seria estudado, o do projeto Belém Porto Futuro, pois ndo se
conseguiu acesso integral a todos os volumes que compdem os autos do processo de
licenciamento urbanistico-ambiental.

Apesar da mudanca no tipo do método (de multiplo para Unico), o caso
mantido para estudo, por ser emblematico, em termos de repercusséo social, politica
e do quadro fatico-juridico, e por apresentar fortes evidéncias sobre o modo de realizar
o licenciamento urbanistico-ambiental de empreendimentos de impacto, bem como
sobre o modo de decidir do Executivo Municipal de Belém (PA), no periodo de 2016 a
2020, revelou-se adequado para responder ao problema de pesquisa e a realizagao
dos objetivos estabelecidos, os quais foram apenas adaptados.

Outro fator que influiu no desenho do projeto de pesquisa qualificado foi a
mudanc¢a do marco tedrico, realizada a partir de sugestdo da banca examinadora.
Embora se reconheca a expressao mundial do referencial anterior, Direito a Cidade,
de Henri Lefebvre (1968), a opcdo pela Teoria Constitucional da Democracia
Participativa, de Paulo Bonavides (2003), foi assertiva porque 0s seus constructos,

empiricamente observaveis no campo do Direito, revelaram maior compatibilidade
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com o atual contexto brasileiro, a natureza juridico-politica dos fendmenos
pesquisados e a avaliacdo da variavel de interesse a investigacao.

Ao discutir o direito a democracia, a perspectiva teérica de Bonavides langou
luzes sobre os achados do estudo, propiciando uma andlise de base constitucional
dos resultados da avaliacdo qualitativa da participacéo cidada no processo decisorio
municipal, em uma experiéncia recente e emblematica de licenciamento urbanistico-
ambiental de um empreendimento comercial de impacto (supermercado), localizado

no entorno do Centro Histérico de Belém (PA), em zona de orla da cidade.

2.1 CONTEXTO, SELECAO DO CASO, DAS UNIDADES DE ANALISE, DO MEIO
INSTITUCIONAL E DA VARIAVEL DE INTERESSE

Sob abordagem qualitativa, de carater analitico-descritivo, a tese
consubstancia os resultados de pesquisa empirica realizada no campo do Direito para
responder ao problema sobre como ocorreu a tomada de decisdo no processo de
licenciamento urbanistico-ambiental no caso de um empreendimento comercial de
impacto (supermercado) localizado no entorno do Centro Histérico de Belém (PA), em
zona de orla.

Como a légica da amostragem € inaplicavel ao método adotado, a definicdo
do caso para estudo foi feita com base no potencial de representacdo dos fendmenos
juridico-sociais investigados, ou seja, no potencial de demonstracdo do modo de
realizar o licenciamento urbanistico-ambiental de empreendimento de impacto e do
modo de decisdo municipal, entre 2016 a 2020, que abrange um mesmo contexto
politico na gestéo publica de Belém.

Tendo em mente o dever municipal de criar meios e mecanismos adequados
para o exercicio da cidadania na defesa do meio ambiente e da cidade sustentavel,
foi escolhido um caso exemplar contemporaneo e, em seguida, identificados os
processos administrativos a ele relacionados, para estudo empirico dos fenémenos
juridico-sociais de interesse.

A partir de andlise da combinacdo de informacbes e dados coletados e
observados diretamente, buscou-se identificar como ocorreu o processo decisorio no
caso estudado, se houve participacao cidada e o seu espectro de qualidade, tendo

como referéncia os constructos da Teoria Constitucional da Democracia Participativa.



28

Uma das maiores contribuicdes fornecidas pelo caso utilizado como modelo
cognitivo foi a revelacdo de muitas camadas de informacfes relevantes sobre o
sistema de licenciamento utilizado pelo municipio de Belém, que apresentou uma
pluralidade de aspectos envolvidos. O caso do licenciamento urbanistico-ambiental de
um supermercado na area de entorno do Centro Histérico de Belém (PA), em faixa
sobreposta com a orla da cidade, ndo apenas possibilitou a construcéo de respostas
a pergunta norteadora da pesquisa, como também norteou reflexdes sobre a
necessidade de aprimoramento dos meios e mecanismos de participagao cidada em
processos decisorios locais.

O caso selecionado “[...] esta disponivel enquanto peca de conhecimento,
pode ser relido e repensado muitas vezes, em busca de ligdes” (IPEA, 1990, p. 27),
contudo os resultados da andlise sobre o processo de licenciamento urbanistico-
ambiental e da avaliacdo da participacéo cidada no processo decisorio ndo devem ser
interpretados como um diagndstico ou uma tendéncia de funcionamento nos 6rgaos
licenciadores, mas sim como a situacao que foi encontrada no momento que realizada
a pesquisa empirica.

O processo de licenciamento ambiental e o processo de licenciamento
urbanistico (unidades de analise) sdo formados por um mosaico de documentos
publicos, fisicos, nao sigilosos, em geral reportados aos autos originarios (principais),
porém, algumas vezes, também apensados com referéncia a processos acessoérios
(conexos), que foram formalizados e tramitados com diferentes numeragbes, no
ambito das Secretarias Municipais responsaveis pelo controle ambiental e urbanistico
do territorio de Belém.

O municipio de Belém tem competéncia administrativa para realizar o
licenciamento urbanistico-ambiental de empreendimentos de impacto local. Durante a
etapa exploratoria da pesquisa, verificou-se que os licenciamentos selecionados
foram analisados, tecnicamente, no ambito de uma mesma estrutura administrativa
ligada ao Executivo Municipal, a Central de Analise de Projetos - CAP, criada pelo
Decreto Municipal n. 80.510A/2014.

A CAP apresenta atribuicao para a realizagéo de analises técnicas de projetos
e demandas a eles pertinentes de intervencdes territoriais que, alternativa ou
cumulativamente, se enquadrem nos seguintes critérios: (a) dependam de analises

integradas e de aprovacdo por mais de um o6rgdo da Prefeitura; (b) impactem
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significativamente os meios urbano e natural; (c) estejam localizados nas zonas de

orla ou nas porcdes insulares do municipio, estas ultimas formadas por cerca de 39
ilhas (BELEM, 2020c) que recebem especial protecéo juridica (BELEM, 2014).
O Mapa 1 demonstra o l6cus de pesquisa, Belém (PA)?!, que integra a Zona

Costeira Amazonica brasileira?, e facilita a visualizacdo da area de atuacdo da CAP.

Mapa 1 — O territério do municipio de Belém (PA)

Localizacio do municipio de Belém - (PA)
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No modelo concebido pelo Executivo Municipal, o objetivo da CAP consiste

em realizar analises técnicas simultaneas, racionalizando, aperfeicoando e integrando

procedimentos administrativos municipais, visando com isso reduzir o tempo de

tramitacdo dos processos de licenciamento de projetos de atividades, obras civis ou

1 Belém tem 1.059,46 km2 de area, somando-se a sua porcéo continental (34,36%) e insular (65,64%).
O municipio tem, aproximadamente, 1.499.641 habitantes, cerca de 59% da popula¢cédo da Regido
Metropolitana de Belém. O seu territorio é dividido em oito distritos administrativos e setenta e dois
bairros que s&o diretamente influenciados por 14 bacias hidrogréaficas (BELEM, 2020c).

2 A Zona Costeira Amazodnica abrange, em extenséo, 35% da linha de costa brasileira (cerca de 2.250
Km), compreendendo setores estuarinos e oceénicos. Estende-se do Cabo Orange, no Amapa,
passando pelo Para, até a Ponta de Tubar&do, no Maranhao (PEREIRA, 2007).
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de intervencao territorial; promover economicidade na prestacéo do servico publico e
garantir a protecdo dos espacos de orla da cidade (BELEM, 2014).

Quando legalmente constituida em 2014, a CAP tinha a misséo de articular
as analises desenvolvidas por trés secretarias: a Secretaria Municipal de Urbanismo
- SEURB, a Secretaria Municipal de Meio Ambiente - SEMMA e a Superintendéncia
Executiva de Mobilidade Urbana - SEMOB. O inicio das atividades da estrutura
administrativa, todavia, ocorreu somente em 2016, sem descontinuidade até o
encerramento da pesquisa, apesar de algumas mudancas internas ocorridas em 2021.

A partir de 2018, a CAP foi realocada na estrutura organofuncional da SEURB,
ligada a Diretoria de Andlise de Projetos e Fiscalizacéo, por forca do artigo 9°, X1V, a,
da Lei Municipal n. 9.403/2018 (BELEM, 2018b). O artigo 12, §1°, Il, da Lei Municipal
n. 9.403/2018 manteve os mesmos objetivos estabelecidos pelo Decreto Municipal n.
80.510A/2014, exceto em relacdo ao disposto no artigo 2°, Il, que explicitou a esfera
de atuacdo da CAP restrita ao ambito municipal.

Conforme as especificidades de um projeto submetido a licenciamento, outros
orgdos municipais poderiam compor, a titulo eventual, as andlises técnicas da
estrutura administrativa integradora, tais como a Secretaria Municipal de Saneamento
- SESAN, a Fundacdo Cultural do Municipio de Belém - FUMBEL, a Secretaria
Municipal de Saude - SESMA, a Secretaria Municipal de Habitacdo - SEHAB, a
Secretaria Municipal de Assuntos Juridicos - SEMAJ, atualmente denominada
Procuradoria Geral do Municipio - PGM, e a Companhia de Desenvolvimento e
Administracéo da Area Metropolitana de Belém - CODEM (BELEM, 2014).

No caso estudado, a competéncia licenciatéria ambiental municipal para a
tipologia de supermercado estava definida pela Resolucdo n. 120/2015 do Conselho
Estadual de Meio Ambiente do Para - COEMA/PA, que regulamentou o artigo 9°, XIV,
a, e o artigo 18, §82° da Lei Complementar n. 140/2011. Referida lei complementar
conferiu densidade ao artigo 23, paragrafo unico, Ill, VI e VII, da Constituicdo Federal
de 1988, que trata da competéncia comum dos entes federativos em matéria
ambiental. A competéncia administrativa do municipio para o licenciamento
urbanistico estava amparada nos artigos 30, VIII e IX, e 182 da Carta Magna.

A Resolucgéo n. 120/2015 do COEMA/PA foi revogada pela Resolugéo n. 162
do COEMA/PA, de 19 de fevereiro de 2021, atualizada pela Resolu¢do n. 163 do
COEMA/PA, de 31 de maio de 2021, que estabeleceu novas regras sobre atividades



31

de impacto ambiental local, de competéncia dos municipios paraenses, para fins de
licenciamento ambiental. A resolucéo vigente, contudo, ao tempo da tramitacdo dos
requerimentos de Licencas Prévia e Licenca de Instalacdo do processo de
licenciamento ambiental examinado era a do ano de 2015, motivo pelo qual o estudo
de caso nédo considerou a resolucéo de 2021 como parametro de analise para aquelas
fases, mas apenas em relacdo a Licenca de Operagcdo, cujo requerimento foi
protocolizado sob a égide da nova norma juridica.

N&o obstante, cumpre dilucidar que o enquadramento da tipologia e do
potencial poluidor do empreendimento estudado foi realizado, pela SEMMA, com base
na Resolucdo n. 002/2007 do Conselho de Meio Ambiente do Municipio de Belém -
CONSEMMA, o qual foi regulamentado a partir de permissivo constante nos artigos
11 e 25, 82°, da Lei Municipal n. 8.489/2005, que instituiu a Politica e o Sistema de
Meio Ambiente do Municipio de Belém (BELEM, 2005). Esta lei foi regulamentada
pelos decretos listados a seguir, no Quadro 1, que sintetiza as principais informacdes

sobre cada norma.

Quadro 1 — Decretos municipais regulamentadores da Lei Municipal n. 8.489/2005

Decreto n. Data Assunto

52.559 31 de janeiro de 2007 | Regulamenta o Fundo Municipal de Meio Ambiente.

Regulamenta o Conselho de Meio Ambiente do Municipio

52.926 18 de abril de 2007 .
de Belém.

Regulamenta a concessdo de licencas e autorizactes

52.927 18 de abril de 2007 ; ;
ambientais.

52.928 18 de abril de 2007 Regulamenta o artigo 24 da Lei Municipal n. 8.489/2005.

Regulamenta as tarifas de competéncia da Secretaria

52.929 18 de abril de 2007 Municipal de Meio Ambiente

Regulamenta o Cadastro de Atividades, Obras e

52.930 18 de abril de 2007 Empreendimentos Impactantes do Meio Ambiente.

Regulamenta o Cadastro de Consultores Ambientais da

52.931 18 de abril de 2007 Secretaria de Meio Ambiente do Municipio de Belém.

Disciplina o processo administrativo para apuracdo de

52.932 18 de abril de 2007 . ~ o : :
infracdo administrativa ambiental.

Fonte: Elaboracéo prépria (2021).

Para estudo do licenciamento urbanistico realizado pelo municipio de Belém,
as principais normas coletadas para o estudo de caso foram a Lei Orgéanica do

municipio (1990), a Lei Municipal Complementar n. 02/1999 (Lei Complementar de
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Controle Urbanistico - LCCU), a Lei Municipal n. 8.655/2008 (Plano Diretor), a Lei
Municipal n. 7.709/1994 (Lei do patriménio historico de Belém), a Lei Municipal n.
7.055/1977 (Cédigo de Postura), a Lei Municipal n. 7.400/1988 (Lei de Edificacdes), o
Decreto Municipal n. 80.806/2014 (procedimentos para analise de empreendimentos
de impacto no transito) e Lei Municipal n. 8.448/2005 (Alteracédo da Lei Municipal n.
7.709/1994).

O Quadro 2, a seguir, demonstra os processos de licenciamento urbanistico
selecionados, abertos a partir de requerimentos de Alvard de Obra e de Habite-se.

Quadro 2 — Processos de licenciamento urbanisticos selecionados para estudo

Tipo Processo n. Data Pedido Alvara n. Validade
. . 5616/2016 )
L'nggﬁgi’;to (apenson. | 21/10/2016 A'Voag; de | 059012017 22251253011783
270/2016)
Licenciamento Alvara de 21/12/2020 a
Urbanistico 7142/2020 23/10/2020 obra 0495/2020 21/12/2021
Licenciamento | ;5535001 | 11/03/2021 | Habite-sede . .
Urbanistico obra

Fonte: Elaboracéo prépria (2021).

O Quadro 3, por sua vez, demonstra os processos de licenciamento ambiental

selecionados para estudo, abrangendo as etapas integrantes do sistema trifasico.

Quadro 3 — Processos de licenciamento ambiental selecionados para estudo

Tipo Processo n. Data Pedido Licenca n. Validade
Licenciamento : - 22/12/2017 a
Ambiental 3482/2017 04/08/2017 Licenca Prévia | 053/2017 22/12/2018
Licenciamento Licenca de 22/12/2017 a
Ambiental 3482/2017 04/08/2017 Instalacdo 09972017 22/12/2018

. : Licenca de
Licenciamento ~ 14/12/2020 a
Ambiental 3482/2017 04/08/2017 Instalagao 181/2020 14/04/2021
corretiva
Licenciamento | 599g/5021 | 24/02/2021 | Liceneade - -
Ambiental Operacéo

Fonte: Elaboracéo prépria (2021).

O processo n. 3482/2017, referente ao projeto do supermercado, o qual se

encontra repetido trés vezes no Quadro 3, abrangeu as primeiras licencas ambientais
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emitidas em dezembro de 2017 (Licenca Prévia e Licenca de Instalacdo) e também a
Licenca de Instalacdo corretiva, expedida em dezembro de 2020. A SEMMA
considerou que a regularizacdo ambiental do empreendimento deveria ocorrer nos
autos do processo originario, contudo o requerimento de Licenca de Operacao,
formalizado em 2021, gerou um processo acessorio, autuado sob o n. 0998/2021. O
processo com dados tracejados nas colunas de Alvara e Validade, no Quadro 2, foi
sobrestado, pela SEURB, até a deciséo final da SEMMA sobre o processo com dados
tracejados nas colunas de Licenga e Validade, no Quadro 3.

Para uma melhor compreensao do meio institucional onde foram processados
e analisados os requerimentos indicados nos Quadros 2 e 3, apresenta-se no Quadro
4, o quantitativo de processos que foram distribuidos para a CAP, por ano, desde o
inicio do seu funcionamento, segundo relatério fornecido pela SEURB, produzido com
base no GDOC, sistema de gestdo e consulta publica de processos®.

Como os dados de 2021 referem-se apenas aos meses de janeiro a maio de
2021, considerando a data em que o relatorio foi gerado pela SEURB, eles séo
inconclusivos, logo foram consultados tdo somente para a verificagao de (in)existéncia
de requerimento de prorrogacédo de Licenca de Instalacdo e/ou de requerimento de
Licenca de Operacdo, ou de renovacao desta, em relacdo ao empreendimento privado

estudado.

Quadro 4 — Quantidade de processos por ano distribuidos para a CAP

Ano Numero
2016 80
2017 124
2018 205
2019 277
2020 252
Total 938

Fonte: Belém (2021).

3 O GDOC ndo ¢ um sistema de gerenciamento de processos eletronicos. Ele permite apenas a
visualizagédo de informagdes basicas dos processos fisicos e das suas respectivas movimentagoes
entre unidades internas e/ou externas do Executivo Municipal de Belém, mas n&o possibilita o acesso
e o download de documentos publicos.
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Ressalva-se que nem todos os itens listados no relatério corresponderam a
processos de licenciamento propriamente ditos. Alguns eram expedientes diversos
sobre atividades desenvolvidas pela CAP e que, ao serem protocolizados na SEURB,
receberam denominagdo e numeragdo semelhantes as de processos, embora
tecnicamente ndo sejam. Devido a falta de detalhamento das informacdes indicadas
no relatério, embora ndo seja possivel identificar o universo dos processos de
licenciamento analisados tecnicamente desde 2016, o Quadro 4 serve a percepgao
de que houve um crescimento na demanda pelos servicos da CAP, sobretudo nos
anos concomitantes ao recorte temporal da pesquisa.

Nota-se que 2020 foi o segundo ano com maior niumero de protocolos
distribuidos, em que pese a conjuntura da pandemia do Covid-19, durante a qual as
atividades da estrutura administrativa foram realizadas com desafios para eficiente
alocacao e uso de recursos na gestdo da capacidade de atendimento.

Apesar da importancia das funcbes administrativas, em 2021 a CAP ainda
funcionava sem um regimento interno, segundo informado na Nota Explicativa n.
01/2020-CAP/SEURB/PMB (CAP, 2020b). A norma de organizag&ao do funcionamento
seria elaborada pela Camara Técnica e homologada pelo Colegiado Deliberativo em
até trinta dias, contados da instalacdo da CAP, como determina o Decreto Municipal
n. 80.510A/2014, porém isso n&o se concretizou®.

Para selecéo das unidades de andlise, foram consideradas como parametros
conceituais as definicdes legais de empreendimento de impacto, empreendimento de
impacto ambiental local e empreendimento de impacto no transito presentes no artigo
55, paragrafo Unico, da Lei Complementar Municipal n. 002/1999°; no artigo 187 da
Lei Municipal n. 8.655/2008% no Anexo | do Decreto Municipal n. 80.806/2014
(regulamenta o artigo 14, da Lei Municipal n. 8.227/2002 e o artigo 55, da Lei

4 Nao foi confirmar se ha normativa da SEURB sobre gestdo de processos. Encontrou-se apenas a
Instrucdo Normativa n. 003/2014-SEMMA, que dispde sobre o assunto em um manual orientativo.

5 “Art. 55 Empreendimentos de impacto sdo aqueles potencialmente causadores de alteragbes no
ambiente natural e construido, ou sobrecarga na capacidade de atendimento de infraestrutura basica,
guer sejam empreendimentos publicos ou privados, habitacionais ou ndo habitacionais. Paragrafo
Unico. S&o considerados empreendimentos de impacto aqueles: I- localizados em area superior a 3
ha (trés hectares); II- com area de construgdo superior a 20.000 m2 (vinte mil metros quadrados); IlI-
gue por sua natureza ou condi¢des requeiram analises especificas por parte dos 6rgdos competentes,
tais como shopping centers, hipermercados, centrais de carga, centrais de abastecimento, estacdes
de tratamento, terminais de transportes, aeroportos, estadios, ginasios esportivos, cemitérios,
zoologicos, hipodromos e presidios” (BELEM, 1999).

6 “Art. 187 Sado considerados empreendimentos de impacto, independentemente da area construida: |
- shopping centers, supermercados, hipermercados e congéneres [...]” (BELEM, 2008).
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Complementar n. 002/1999)’; no paragrafo primeiro do artigo 1° da Resolucédo do
COEMA/PA n. 120/20158 e no artigo 2°, Ill, da Resolucdo do COEMA/PA n. 162/2021°.

De maneira sucinta, as normas de competéncia municipal esclarecem que
empreendimento de impacto é aquele causador de significativa alteracdo do meio
ambiente e da ordem urbanistica. Pelas suas caracteristicas, eles sdo sujeitos a
realizacdo de estudos técnicos mais complexos, como o Estudo de Impacto de
Vizinhanga, cujos requisitos minimos estdo previstos no artigo 37 da Lei n.
10.257/2001 (Estatuto da Cidade), e o Estudo de Impacto Ambiental - EIA,
regulamentado pela Resolucdo n. 01/1986 do Conselho Nacional do Meio Ambiente,
nas hipoteses previstas, de forma exemplificativa, no Anexo | da Resolucdo n.
237/1997 do Conselho Nacional do Meio Ambiente.

As defini¢cdes legais encontradas na legislacédo municipal foram cotejadas com
a perspectiva conceitual de Rocco (2009, p. 126-127), segundo o qual “[...] o impacto
ambiental € a alteracdo do equilibrio do ecossistema natural e que o impacto de
vizinhancga € a alteragdo do equilibrio do ecossistema artificial — formador das relagdes
humanas”. O impacto de vizinhanca € uma variacdo de nomenclatura para impacto
urbanistico e é avaliado no ambito do Estudo de Impacto de Vizinhanca - EIV.

Como demonstrado a seguir, no Mapa 2, o empreendimento estudado
corresponde ao projeto de um supermercado situado no bairro da Cidade Velha, na
orla do Portal da Amazdnia, margem continental do rio Guama, que se insere na Bacia
Hidrogréfica da Estrada Nova. O projeto foi concebido para implantacdo em lote
formado por um terreno de marinha e por trés acrescidos de marinha, que somam

area de 31.253,83 m2. Os bens da Unido (dominiais) estdo sob gestdo da

7 “Empreendimentos de impacto no transito: Também denominados pela legislacdo de Polos Atrativos
de Transito, sdo empreendimentos potencialmente geradores de impactos na infraestrutura do
sistema viario e de transporte, afetando o desenvolvimento socioeconémico e a qualidade de vida da
populacdo” (BELEM, 2014b).

8 “Art. 1° Estabelecer as atividades de impacto ambiental local e recomendacdes, para fins de
licenciamento ambiental municipal, a ser realizado pelos Municipios no ambito do Estado do Para.
[...] 81° Para os efeitos desta Resolugéo, considera-se impacto ambiental local qualquer alteracéo das
propriedades fisicas, quimicas e biolégicas do meio ambiente, causada por qualquer forma de matéria
ou energia resultante das atividades humanas que, direta ou indiretamente, afetam a salde, a
seguranca e o bem-estar da populacéo, as atividades sociais e econbmicas, a biota, as condi¢des
estéticas e sanitarias do meio ambiente, a qualidade dos recursos ambientais, dentro dos limites do
Municipio” (COEMA/PA, 2015).

9 “Art. 2° Para os efeitos desta Resolucdo, entende-se por: [...] lll - impacto ambiental local: qualquer
alteracao das propriedades fisicas, quimicas e biolégicas do meio ambiente, causada por qualquer
forma de matéria ou energia resultante das atividades humanas que, direta ou indiretamente, afetam
a saude, a seguranca e o bem-estar da populacao, as atividades sociais e econdmicas, a biota, as
condicdes estéticas e sanitarias do meio ambiente, a qualidade dos recursos ambientais, dentro dos
limites do Municipio” (COEMA/PA, 2021b).
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Superintendéncia do Patriménio da Unido no Para. A Fotografia 1 retrata a orla do

Portal da Amazonia, favorecendo a visualizacao do contexto onde localizado o projeto.

Mapa 2 — Localizagdo do empreendimento estudado

CARTA-IMAGEM DE LOCALIZAGAO DA OBRA DO SUPERMERCADO
ATACADISTA E VAREJISTA - PARA

Universidade Federal do Para - UFPA

de Pés:

4
em Direito - PPGD

Discente: Maria Claudia Bentes Albuquerque
Elaboragéo Clicia Barata

- Sistema de Coordenadas Geograficas

- Projegéo Cilindrica de Mercator;

- Datum SIRGAS 2000

- Metadados: IBGE. 2010; ITERPA. 2019;
CODEM, 2019; GOOGLE EARTH, 2020.

Legenda:
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Fonte: Elaboracéo prépria (2021).

A orla do Portal da Amazodnia passou por intervengdo urbana realizada pelo
Poder Publico Municipal entre 2006 e 2012. O contorno viario visto na Fotografia 1
(acrescido de marinha) foi implantado mediante aterramento de parte da margem
continental do rio Guaméa e com supressdo de vegetacdo da Area de Preservacéo
Permanente - APP. Os imoveis situados nesta orla estdo no limite da primeira Iégua

patrimonial de Belém. A area é objeto de acéo judicial entre a Unido e o municipio?®,

10 Cf. Agao Civil Publica proposta pelo Ministério Publico Federal em face da Unido, processo eletrénico
n. 0005185-52.2004.4.01.3900 (antigo n. 2004.39.00.005184-2), originario da 5% Vara Federal da
Secao Judicidria do Para, em Belém, atualmente em grau de recurso no Tribunal Regional Federal
da 1% Regido. O juizo a quo determinou que a Unido se abstivesse de cobrar, judicial e
extrajudicialmente, taxa de ocupacdo do aforamento e laudémio referentes a imdveis na primeira
légua patrimonial de Belém (ALBUQUERQUE, 2016).
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por isso nela podem coexistir registros de matriculas em duplicidade feitos pelo

Municipio de Belém, por meio da CODEM, e pela Uni&o, por meio da SPU*.

Fotografia 1 — A orla do Portal da Amazdnia em junho de 2021

Fonte: Drone Norte Imagens Aéreas (2021).

Uma vez apresentado o caso selecionado e delimitadas as fronteiras do
estudo, passa-se a explicacdo das técnicas utilizadas para busca, selecéo, tratamento
e analise de dados. Vale destacar que o projeto de pesquisa do qual deriva esta tese
prescindiu de autorizagéo do Comité de Etica da Universidade Federal do Par4, ja que
ndo envolveu a coleta de quaisquer materiais humanos, nem foram acessados ou

utilizados dados e informacg@es sujeitos a protecao juridica ou a confidencialidade.

2.2TECNICAS DE PESQUISA

De acordo com Yin (2015, p. 107), variadas fontes podem fornecer evidéncias

relevantes para o estudo de caso, gerando um banco de dados para a elucidacao dos

11 Solicitou-se a CODEM, em janeiro de 2020, pesquisa fundiaria para verificar se havia sobreposicdo
de registros em relagcdo aos iméveis do projeto estudado. Em resposta, a Companhia informou, por
meio do Oficio n. 191/2021-4.CT.CODEM.PR que nédo foram localizados cadastros ou registros
especificos sobre os iméveis nos arquivos de quadra e de registro da CODEM, em nome do municipio
de Belém ou de terceiros, no entanto informou que estavam matriculados no Registro de Imoveis - 1°
Oficio de Belém como terreno e acrescidos de marinha (BELEM, 2021b).
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aspectos investigados. Durante o trabalho de campo, buscou-se no minimo trés fontes
de evidéncias sobre as unidades de anadlise e a variavel de interesse, para exercicio
de contraste e comparacao entre os dados e as informacgdes coletados.

A seguir sdo apresentadas as técnicas e as ferramentas aplicadas,
explicando-se por que elas foram adequadas para ajudar na construcao de respostas

ao problema de pesquisa.

2.2.1 Técnica para documentacéao

A documentacao do estudo envolveu uma fase indireta (sondagem documental
e bibliografica) e uma fase direta, para a coleta de dados. Durante a etapa de campo,
foram obtidos documentos publicos, fisicos e digitais (ndo sigilosos), disponiveis em
instituicdes publicas federais e municipais.

Para afunilamento e controle de qualidade dos dados obtidos, os documentos
foram submetidos a quatro critérios de selecdo: autenticidade, credibilidade,
representatividade e sentido (REGINATO, 2017, p. 200). Aqueles que néo
preencheram todos os critérios foram filtrados e desprezados, pois ndo teriam
confiabilidade para prevenir equivocos e parcialidades no estudo (YIN, 2015, p. 51).

Em campo, a investigacdo concentrou-se na documentacdo direta dos
processos de licenciamento indicados nos Quadros 2 e 3, isto €, na busca por
materiais ainda sem tratamento analitico. Em adicdo, dados complementares acerca
de questbes que circunscrevem a pesquisa foram obtidos por fontes extrinsecas ao
meio institucional pesquisado, sendo coletados e categorizados, separando-se, em
seguida, 0 que seria concernente ao contexto.

Para ampliar o conjunto de evidéncias, fez-se também a coleta das principais
pecas processuais que integram as acoes judiciais indicadas no Quadro 5, as quais
forneceram informacdes relevantes sobre questdes ambientais, urbanisticas e
fundiarias relacionadas ao empreendimento estudado.

Outrossim, para identificacdo de arranjos juridicos que integram o campo do
enredo extrinseco ao meio institucional pesquisado, mas com ele concatenado, foram
examinados os documentos administrativos complementares indicados adiante, no
Quadro 6, que forneceram informacgdes sobre acontecimentos conhecidos, nao
percebidos e/ou ndo documentados pelos 6rgaos publicos municipais que compdem

a estrutura administrativa integradora de analises técnicas, a CAP.
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Quadro 5 — Documentos judiciais complementares

Tipo de documento Classe de agéo Origem

Autos do processo fisico n.

N . o . .
0004940-60 2013 .8.14.031 Acdo Cautelar Inominada 102 Vara Civel de Belém

Autos do processo eletrénico
n. 0826676- Ac¢do de Improbidade Administrativa
91.2019.8.14.0301

Autos do processo eletrdnico
n. 0812220- Acdo Civil Pablica
68.2021.8.14.0301

Autos do processo eletrénico
n. 0841448- Mandado de Seguranca
88.2021.8.14.0301

23 Vara de Fazenda de
Belém

22 Vara de Fazenda de
Belém

23 Vara de Fazenda de
Belém

Fonte: Elaboracéo prépria (2021).

Entre os documentos administrativos e judiciais coletados, foram examinados
normas juridicas, termos de referéncia, requerimentos, oficios, termos de notificacéo,
notas explicativas, pareceres, andlises e estudos técnicos, notas técnicas, relatérios,
laudos de vistoria, certiddes, declaracfes, autos de infracdo, termos de embargo,
interditos, atas de reunides, publicacbes em diarios oficiais, licencas ambientais,
alvaras, decisdes, peticdes, manifestacbes, recursos, termos de compromisso,
recomendacdes, publicacdes em diarios oficiais, inquéritos civis, protocolos, noticias
veiculadas em sitios eletrdnicos oficiais e jornais de circulacéo local.

A fase de campo foi realizada de maneira longitudinal e ndo linear, entre julho
de 2018 e novembro de 2021, conseguindo-se desta forma maior flexibilidade para o
acompanhamento pari passu dos processos de licenciamento e das acdes judiciais
identificadas. Esta estratégia, que em um primeiro momento parecia configurar um
obstaculo a pesquisa empirica, acabou favorecendo um acompanhamento mais
dindmico e proximo dos desdobramentos dos casos estudados, porque exigiu retorno
a campo, por diversas vezes, para a complementacéo de cépias dos documentos.

A documentacdo concomitante aos fendmenos estudados propiciou a
observacdo direta de discursos produzidos por diferentes agentes sociais. Os
argumentos observados nos documentos publicos consultados agregaram evidéncias

contextuais importantes sobre divergéncias de interesses e relacdes de poder.
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Tipo de documento

Assunto

Fonte

Inquérito Civil n. 000280-
51/2018

Apuragéo de violagdo a principios
administrativos no licenciamento
da obra do empreendimento
estudado.

22 Promotoria de Justica de
Defesa do Patriménio
Publico e Moralidade
Administrativa de Belém

Inquérito Civil n. 00044-
113/2018

Apuragdo da regularidade do
empreendimento estudado

32 Promotoria de Justica do
Meio Ambiente, Patrimbnio
Cultural, Habitacdo e
Urbanismo de Belém

Inquérito Civil n. 00030-
113/2018

Apuracdo da regularidade do
empreendimento estudado.

22 Promotoria de Justica do
Meio Ambiente, Patrimoénio
Cultural, Habitacdo e
Urbanismo de Belém

Procedimento Administrativo
n. 000067-113/2020

Acompanhamento do Termo de
Ajustamento de Conduta firmado
nos autos do Inquérito Civil n.
000030-113/2018.

22 Promotoria de Justica do
Meio Ambiente, Patrimoénio
Cultural, Habitacéo e
Urbanismo de Belém

Inquérito Civil n.
1.23.000.002750/2018-01

Apuracao de auséncia de resposta
da SPU a requisicdo do Ministério
Publico do Estado do Para sobre
imoével onde instalado 0
empreendimento estudado.

10° Oficio da Procuradoria
da Republica no Para -
Ministério Publico Federal

RIP 04270000184-62

Aforamento de imével (acrescido
de marinha).

Superintendéncia do
Patrimonio da Unido no
Para

RIP 04270000326-19

Ocupacédo de imével (terreno de
marinha).

Superintendéncia do
Patrimbnio da Unido no
Para

RIP 04270004184-87

Ocupacao de imovel (acrescido de
marinha).

Superintendéncia do
Patriménio da Unido no
Para

RIP 04270100311-78

Ocupacdao de imével (acrescido de
marinha).

Superintendéncia do
Patrimbnio da Unido no
Para

Requerimento n. 1436/2020

Solicitacdo de audiéncias publicas
presenciais e virtuais referentes
ao projeto do empreendimento
estudado.

Central de Andlise de
Projetos

Manifestacdo  Técnica  n.
006/2021-DEPH/FUMBEL

Manifestacdo sobre licenciamento
ambiental do empreendimento
estudado.

Fundacéo Cultural do
Municipio de Belém

Oficio n. 05/2020-
CDUPU/OAB/PA

Solicitacdo de audiéncia publica
referente ao projeto do
empreendimento estudado.

Ordem dos Advogados do
Brasil - Secao Para

Fonte: Elaboracéo prépria (2021).

Os documentos listados no Quadro 6, alguns fisicos e outros eletrénicos,
agregaram informacdes complementares relevantes sobre questdes técnicas e
juridicas relacionadas aos processos de licenciamento estudados, algumas delas

coletadas por meio dos sitios eletrénicos indicados no Quadro 7.
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Instituicdo

Sitio eletrdnico

Finalidade

Imprensa Oficial do
Municipio de Belém

www.sistemas.belem.pa.gov.br/

Pesquisa de edi¢des do

Diario Oficial do Municipio.

Imprensa Oficial do Estado
do Para

https://lwww.ioepa.com.br/

Pesquisa de edi¢des do
Diario Oficial do Estado.

Prefeitura Municipal de
Belém

www.belem.pa.gov.br/

Pesquisa de informacdes
sobre servi¢os e naoticias.

Secretaria Municipal de Meio
Ambiente

www.belem.pa.gov.br/semma/site/

Consulta a dados de
processos e documentos.

Secretaria Municipal de
Urbanismo de Belém

www.belem.pa.gov.br/app/c2ms/v/?
id=13

Consulta a dados de
processos e documentos.

Camara Municipal de Belém

www.cmb.pa.gov.br/

Pesquisa de normas e
projetos de lei municipais.

Assembleia Legislativa do
Estado do Para

ww.alepa.pa.gov.br/

Pesquisa de normas
estaduais.

Ministério Publico do Estado
do Para

www.mppa.mp.br/

Consulta a procedimentos
administrativos.

Procuradoria da Republica
no Para

www.mpf.mp.br/pa

Consulta a procedimentos
administrativos.

Superintendéncia do
Patriménio da Unido no Para

www.patrimoniodetodos.gov.br

Pesquisa de certiddes,
requerimentos e normas.

Fundacéo Cultural do
Municipio de Belém

www.fumbel.belem.pa.gov.br/

Consulta a procedimentos
administrativos.

Tribunal de Justica do
Estado do Para

www.tjpa.jus.br/

Consulta publica a
processos judiciais.

Presidéncia da Republica

www.gov.br/planalto/pt-br

Pesquisa de normas
federais.

Fonte: Elaboracéo prépria (2021).

Em acréscimo aos documentos indicados no Quadro 7, foram realizadas
contratacdes de servigos particulares de fotografia com drone, para a captacéo de
imagens aéreas de espacos publicos da cidade, que propiciassem a visualizacdo da
area do empreendimento estudado. Também foram adquiridos os direitos de uso de
uma imagem produzida por um fotografo profissional, para a ilustracdo de como era a
paisagem urbana antes da implantacéo do projeto.

Por fim, cumpre descrever que foi realizada a contratacdo de servigcos de
cartografia para a producao cinco mapas que demonstrassem a delimitacdo do
territdrio de Belém, a localizacdo do empreendimento estudado e a sua situagao no

zoneamento do municipio, bem como a poligonal do conjunto arquiteténico tombado.
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2.2.2 Técnica para pesquisa de processos

A pesquisa de dados em autos de processos judiciais € uma variante da
técnica da pesquisa documental, porém com ela ndo se confunde, na medida em que
os documentos acessados sao especificos, repletos de atos praticados sob uma rotina
de trabalho que segue uma complexa dinamica processual prevista em lei (SILVA,
2017, p. 280). O mesmo raciocinio aplica-se aos autos de processos administrativos
que, embora tramitem e sejam arquivados em 6rgaos ndo judiciais, devem apresentar
certos requisitos legais, como o0s processos de licenciamento urbanistico-ambiental.

Sobre o processo como fonte documental, Loureiro (2018, p. 209) traz a
reflexdo que “[...] os autos compulsam falas de diferentes protagonistas; ordenam,
debaixo de uma temporalidade propria, uma complexa sequéncia de procedimentos
técnicos e administrativos; dispdem em série os distintos elementos que convergem
para o desfecho processual’. Nesse sentido, os conteudos dos processos em geral,
sejam eles judiciais e administrativos, possibilitam a apreensdo de argumentacoes
juridicas, de mecanismos de acéo e de tomada de decisdes por diferentes agentes
sociais, por isso constituem importantes fontes de dados para a pesquisa documental.

Os atos e os fluxos registrados de ponta a ponta, nos autos de um processo,
sdo suscetiveis de mapeamento e representacdo grafica, por isso permitem a
identificacdo de inconsisténcias que geram desperdicio de recursos e comprometem
ndo somente a eficiéncia na prestacéo de servigcos publicos, mas também a qualidade
e a confiabilidade dos resultados produzidos, podendo dar causa a inseguranca
juridica e a violacdo de direitos fundamentais.

Considerando o potencial de contribuicdo da técnica para a consecucdo dos
objetivos da pesquisa, requereu-se a SEMMA e a SEURB a disponibilizacdo de copia
integral dos autos dos processos de licenciamento ambiental e dos autos dos
processos de licenciamento urbanistico do empreendimento estudado, incluindo os
seus apensos e anexos. Os pedidos de acesso foram protocolizados por oficios em
quatro ocasifes, sendo uma delas em 2018 (julho), uma em 2020 (setembro) e duas
em 2021 (janeiro e agosto). Solicitou-se, ainda, informagdes sobre o funcionamento
da Central de Analise de Projetos (6rgdos municipais integrantes, atribuigcdes técnicas
e procedimentos de rotina), que foram prestadas por meio da Nota Explicativa n.
01/2020-CAP/SEURB/PMB, no dia 6 de novembro de 2020 (CAP, 2020b).
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Com excecdo do requerimento de 2018, os demais foram parcialmente
atendidos pelo Executivo Municipal, ap6s a formalizacdo de reclamacbes por
descumprimento do Decreto Municipal n. 83.857/2015, que regulamentou a Lei n.
12.527/2011 (Lei de Acesso a Informacédo). A dificuldade vivenciada no estagio de
campo chamou atencdo para uma dificuldade geral de acesso a informacdo em
matéria urbanistico-ambiental, na esfera administrativa municipal, que ja existia, em
maior ou menor grau, antes da pandemia do Covid-19, mas foi agravada pelos
desafios impostos pelas medidas sanitarias de prevencao do virus.

Os documentos intrinsecos aos processos de licenciamento acessados foram,
primeiramente, sumarizados, lidos e resenhados. Em seguida, foram destacadas as
principais pegas processuais administrativas e seus fragmentos mais relevantes, nas
quais buscou-se identificar aspectos primordiais a compreensao do caso e do contexto
em que inserido, como por exemplo informacdes de natureza juridico-politica, estudos
técnicos realizados, padrdes analiticos e decisérios nas rotinas de atividades
administrativas, com foco em evidéncias sobre os procedimentos dos licenciamentos
e sobre participacdo cidada no processo deliberativo municipal, as quais foram
cotejadas com evidéncias documentais obtidas em meio extrinseco.

A criacdo de fluxogramas e de quadros comparativos de dados sobre os
processos de licenciamento foi feita com a utilizacdo do programa Word, do pacote
Microsoft Office, estratégia que facilitou a visualizacdo de pontos de intersecao e de
divergéncia entre os dados obtidos, além de aspectos positivos e fragilidades ou

inconsisténcias nos processos observados.

2.2.3 Técnica para tratamento dos dados coletados

Os materiais coletados em campo, quando fisicos, foram primeiramente
planilhados e digitalizados para, em seguida, 0s seus respectivos arquivos eletrénicos
serem armazenados de maneira categorizada em midias digitais. Assim, de modo a
facilitar o acesso a um grande volume de dados, as pastas, as subpastas e 0s arquivos
do caso foram organizados com base em um padrao de nomeacéao e foram arranjados

segundo a légica indicada no Gréfico 1.
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Gréfico 1 — Organizacéo dos dados e das informacdes coletados

Estudo de Caso
1

Licenciamento Licenciamento
ambiental urbanistico
LP, LIe LO | Documento Alvara de Obra e Documento
complementar Habite-se de Obra complementar

T .
[Guridico J— Técnico | Juridico

Técnico

Estudos Analises

Estudos Analises

Fonte: Elaboracéo prépria (2021).

Em relacdo a decomposicdo dos dados qualitativos, utilizou-se a técnica da
cartografia cognitiva para produzir um mapa de campo, a fim de facilitar a aplicacédo
de rearranjos e a visualizacdo de conexdes relevantes ao procedimento analitico e a
construcdo da narrativa do caso. Para esse fim, foram utilizadas representagbes
graficas das estruturas do conhecimento (OKADA, 2008, p. 41), feitas em formatos
diversos, como listas, quadros, diagramas, fluxogramas e graficos de relacdes.

A mesma técnica da cartografia cognitiva foi aplicada para o planejamento e
a revisdo do projeto de pesquisa, em 2021, oportunizando rapida apreensdo dos
elementos centrais da tese, sobretudo em funcdo da densidade dos dados e das
informacdes coletados.

Cumpre ressaltar que as constata¢cdes manuscritas em diario de campo fisico
também incluiram desenhos livres de mapas mentais, lembretes de memdria e
informacBes anotadas durante conversas informais sobre os casos estudados, que
facilitaram a identificacdo de correlagcdes empiricas entre as unidades de observacéo.

Os mapas cognitivos digitais sobre o corpus da pesquisa foram criados com
recursos simples do programa Word (pacote Microsoft Office), mediante a utilizacao
de palavras-chave que produziram hierarquias de ideias sobre o teor dos materiais
coletados, inclusive sobre as anotagfes registradas em diario de campo, zelando-se
pela fidedignidade e validade dos dados.

Mantendo-se operacdo mental indutiva, os mapas visuais possibilitaram
flexibilidade ao pensamento e percepc¢do de entrelacamentos entre aspectos tedricos,

normativos e empiricos, no que diz respeito ao tema dos licenciamentos ambiental e
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urbanistico. Ademais, a cartografia cognitiva facilitou a selecdo dos dados e das

informacdes mais relevantes para responder ao problema de pesquisa.

2.2.4 Técnica pararevisao de literatura

Além de favorecer a aproximacao entre dados empiricos, as representacoes
gréficas geradas pela técnica da cartografia cognitiva também propiciaram o
desenvolvimento de mapas de referéncias e mapas de leituras (OKADA, 2008, p. 58)
que mediaram a construcédo de interrelacdes ou frameworks entre teoria e pratica. A
medida que se expandiu a base de dados sobre as unidades de analise, houve a
necessidade de elastecimento dos materiais bibliogréficos, para melhor compreensao
de questbes conceituais. Desse modo, ndo foram aplicados critérios exaustivos para
0 mapeamento de obras.

O propdsito da revisao de literatura nao foi verificar o estado da arte dos temas
que circundam a tese, mas sim identificar trabalhos correlacionados ao tema de
pesquisa, que pudessem servir como chaves interpretativas no processo analitico.
Com efeito, para que a pesquisa tematica tivesse maior flexibilidade, optou-se pelo
nao uso de softwares de apoio a formacdo do portifélio de publicacbes, por uma
guestao de preferéncia da pesquisadora.

Em que pese a busca de referéncias ndo ter seguido um protocolo rigoroso,
foi utilizada uma estratégia basica de pesquisa para a consulta ao estoque de
conhecimento disponivel, selecéo e tratamento de materiais coletados, que se iniciou
pela decomposicdo dos objetivos da investigacdo em quatro palavras-chave:
licenciamento ambiental, licenciamento urbanistico, empreendimento de impacto e
participacéo cidada.

Ato continuo, visando a especializacao da exploracao bibliografica, a pesquisa
foi organizada em trés niveis que tiveram como ponto de partida os objetivos
especificos, gerando no primeiro nivel duas areas tematicas: licenciamento ambiental
e licenciamento urbanistico. No segundo nivel, as duas areas foram agrupadas em
uma subarea convergente e especifica: licenciamento ambiental e urbanistico de
empreendimento de impacto. Por fim, o terceiro nivel foi dedicado a particularizacéo

da variavel de interesse a pesquisa: participacao cidada.



46

Tendo os trés niveis como farol da busca, foram escolhidas quatro bases de
dados — portal de periddicos da CAPES, catalogo de teses e dissertacdes da CAPES,
Scielo e Repositério Digital da UFPA — para pesquisa avancada por meio dos
seguintes parametros: licenciamento ambiental, licenga ambiental, licenciamento
urbanistico, licenca urbanistica, alvara, impacto ambiental, impacto urbano, impacto
de vizinhanca, empreendimento de impacto, participacdo cidadad, participacéo
democrética, democracia participativa e tomada de deciséo.

No idioma inglés, as expressodes utilizadas para priorizacdo dos resultados
das buscas foram as seguintes: environmental permitting, permit, urban licensing
process, urban license, environmental impact, urban impact, neighborhood impact,
high impact business activity, citizenship participation, democratic participation,
participatory democracy e decision-making.

A estratégia aplicada permitiu a localizacdo de fontes de consulta acessiveis
no formato digital (artigos cientificos, teses e dissertacdes) e livros de referéncia
(informativa e remissiva). A exploracdo bibliografica considerou a procura por obras
do referencial tedrico, textos de apoio a revisdo de literatura e a construcdo
metodoldgica de pesquisa.

A flexibilidade proporcionada pela revisdo bibliografica realizada permitiu o
acréscimo de fontes aderentes a pesquisa que vieram a conhecimento por meios nao
controlados, como por exemplo sugestdes de leitura. Quando nao disponiveis para
acesso gratuito, os materiais foram adquiridos com recursos préprios, juntando-se as
unidades da biblioteca particular da pesquisadora, que funcionou como meio adicional
de busca.

O refinamento do conjunto de livros, coletaneas, teses, dissertacdes e artigos
encontrados foi baseado em alguns dos critérios sugeridos por Treinta et al. (2014), a
dizer: a) qualidade académica da producéo; b) qualidade do periédico, do livro ou da
coletanea; e c) alinhamento do texto com o tema da pesquisa. A priorizacdo dos
materiais considerou ainda como relevante a data da publicacdo, preferindo-se
agueles divulgados nos ultimos dez anos, porém com aceite de algumas obras
posteriores a 2001, ano de edi¢gédo do Estatuto da Cidade.

No primeiro filtro aplicado foram descartados os estudos que nao apresentavam
informacgOes completas sobre titulo, autores, periodico e resumo. No segundo filtro

foram desprezados os textos em que 0 resumo, a introducdo e a conclusdo nao
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apresentavam alinhamento com o0s objetivos da tese. No terceiro filtro, as obras
remanescentes que apresentaram maior aderéncia ao tema de pesquisa foram
agrupadas em quatro pastas tematicas assim denominadas: (1) literatura especifica,;
(2) literatura complementar; (3) referencial tedrico; (4) literatura sobre a variavel de
interesse; e (5) metodologia de pesquisa.

Apos, para facilitar o resgate de informacdes essenciais, 0s materiais da pasta
foram compilados em um mapa de referéncias feito com o auxilio do programa Excel,
do pacote Microsoft Office. Por fim, todas as obras categorizadas foram lidas na
integralidade, destacando-se os fragmentos mais interessantes para compor a revisao

de literatura. Os materiais filtrados, mas néo citados, foram arquivados para uso futuro.

2.2.5 Técnica para interpretacdo e andlise dos dados

De acordo com Yin (2016, p. 185), interpretar diz respeito a habilidade de
atribuir significados proprios aos dados coletados que passaram por processos de
arranjo e recomposigado. Nesse sentido, uma interpretacdo pode ser considerada
abrangente quando satisfaz pelo menos cinco critérios — completude, justeza,
precisdo empirica, valor agregado e credibilidade — os quais sdo essenciais para a
validacéo cientifica dos procedimentos utilizados e das analises realizadas, por isso
foram aplicados no estudo de caso.

A abordagem qualitativa aplicada na pesquisa propiciou acesso a um mosaico
de dados primarios e secundarios relevantes, cujos procedimentos interpretativos e
analiticos foram desenvolvidos sem o auxilio de softwares especificos, por razdes de
preferéncia da pesquisadora. Aqueles dados considerados irrelevantes, inconclusivos
ou insuficientes foram desprezados, por serem inserviveis a testagem das hipéteses
de trabalho, satisfazendo assim os critérios da interpretacdo abrangente sobreditos.

Na etapa interpretativa, a reflexdo analitica sobre padrdes percebidos e o
significado contextualizado dos dados ocorreu com alicerce em estruturas logicas do
pensamento visual, baseando-se em exame de anota¢cdes manuais de correlagbes
identificadas; exercicios de comparacdo e de pensamento rival sobre as evidéncias
empiricas encontradas; analise de anotacfes feitas em diario de campo, tabelas,
gréaficos, fluxogramas, cartas-imagem, fotografias e mapas cognitivos produzidos na

etapa anterior da pesquisa. Assim, a interpretacédo realizada pode ser classificada
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como prevalentemente analitica, ndo obstante contenha uma densa descricdo dos
fendmenos juridico-sociais investigados.

Segundo Gil (2002, p. 42), “[...] as pesquisas descritivas tem como objetivo
primordial a descricdo das caracteristicas de determinada populacédo ou fenémeno ou,
entdo, o estabelecimento de relagdes entre variaveis”. In casu, a utilizacdo da
abordagem qualitativa na interpretacédo dos dados possibilitou ir além da narrativa do
caso para alcancar o nivel da avaliacao da participagéo cidada na tomada de decisdes
nos processos de licenciamento selecionados, por essa razao a pesquisa pode ser
classificada como analitico-descritiva.

Cada secao da tese acrescentou uma parte dos resultados da pesquisa, com
énfase na variavel de interesse, incluindo estruturas explicativas fundamentadas em
correlacdes, evidéncias de apoio e contrarias que emergiram dos dados coletados,

bem como das observacdes diretas realizadas.

2.2.5.1 Critérios para interpretacéo e avaliacdo da variavel de interesse

O aprofundamento estudo de caso em relacdo a variavel de interesse
correspondeu a segunda etapa da pesquisa empirica. Identificou-se, primeiramente,
as dimensdes epistemoldgicas que alicercam a Teoria Constitucional da Democracia
Participativa, de Bonavides (2003), a partir das quais foram extraidos os constructos
que serviram como lentes conceituais para a interpretacdo e analise do processo
participativo investigado.

Os aspectos identificados adiante, no Quadro 8, destacaram as aspiracdes
tedricas de Bonavides, que tém matriz constitucional, porém néo forneceram critérios
objetivos de analise, empiricamente observaveis, para a analise de experiéncias
concretas de participacao cidada. Com efeito, para que a pesquisa nao se limitasse a
afirmar ou negar a ocorréncia de fatos juridicos, sem qualquer ponderacao sobre a
qualidade democratica das praticas constatadas, percebeu-se que a interpretacéo dos
resultados deveria ser feita a partir de um método de avaliacdo da participacao cidada
gue fosse compativel com a perspectiva de Bonavides.

Partiu-se da compreensao de que a definicdo dos aspectos almejados em um
processo participativo, com incidéncia nas politicas publicas ambiental e urbana,

deveria ser 0 primeiro passo para a sua validade juridica e aceitacao (politica, técnica
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e social) em um processo decisorio municipal. Uma vez identificados com clareza os
aspectos desejados, em abstrato, pode-se interpretar e analisar, qualitativa e
concretamente, os achados empiricos.

No sistema juridico brasileiro ainda néo foi editada norma juridica ou técnica
sobre método para a avaliacdo de praticas participativas, embora a analise da
efetividade do direito a participacdo seja primordial para a justiciabilidade!? de
questdes afetas as politicas ambiental e urbana. Esta lacuna acentua a importancia
da utilizacdo de um método de avaliagdo qualitativa adequado a moldura juridico-
politica da Constituicdo Federal de 1988, para que se possa ir aléem da fronteira do
conhecimento cientifico no campo do Direito e concretizar a¢des voltadas a realizacéo
de direitos humanos.

Assim, visando cumprir o segundo objetivo especifico da pesquisa, investigou-
se opcoes de propostas metodoldgicas para avaliacdo ndo quantitativa, cujos critérios
nao se confundissem com indicadores para simples adesédo a um padrao. Verificou-
se, primeiramente, se 0 método apresentava alinhamento com a moldura teérico-
conceitual da concepcao de Bonavides (2003) indicada no Quadro 8 e, em seguida,
se os critérios utilizados no método demonstravam compatibilidade com os escopos e
a abordagem da pesquisa, de maneira que proporcionasse a maior objetividade
possivel na analise dos resultados sobre a variavel de interesse.

Considerando a epistemologia da Teoria Constitucional da Democracia
Participativa, a proposta metodolégica para avaliagdo qualitativa da participacéo
cidada selecionada foi a do Observatério Internacional da Democracia Participativa,
consolidada no Guia préactica para la evaluacion de procesos participativos, que
apresenta dimensdes e critérios empiricamente observaveis e que visam apoiar
praticas avaliativas de processos de participacdo em cidades (OIDP, 2007).

A metodologia é fruto de um projeto de pesquisa realizado entre 2005 e 2006,
com subsidio financeiro da Comunidade Europeia e apoio do Instituto de Gobierno y
Politicas Publicas, da Universidad Autonoma de Barcelona. Seus elementos visam a
aplicacao de instrumentos de democracia direta para ampliar a participacao cidada,
0s mecanismos de controle social e os canais deliberativos em experiéncias na escala
local (CASTELLA; PARES, 2012, p. 211-212).

12 De acordo com Ramos (2019, p. 106), a justicialidade dos direitos econémicos, sociais, culturais e
ambientais, que foi tratada no atigo 26 da Convencédo Americana de Direitos Humanos, significa “[...]
exigéncia judicial (nacional ou internacional) de implementacao de tais direitos pelos Estados”.
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Quadro 8 — Constructos da Teoria Constitucional da Democracia Participativa

(Continua)
Dimenséao Aspecto Aspiracao tedrica
“Um paradigma de juridicidade compendiado na dignidade da
Ponto de Democracia pessoa humana. Essa dignidade consubstancia, por inteiro, a
partida Participativa ordem axiolégica do regime e das instituicBes; é o supremo

valor onde jaz o espirito da Constituicao” (BONAVIDES, 2003,
p. 28).

Racionalidade

Repolitizacédo da
legitimidade

“Para alcangar e instituir o novo modelo da democracia
participativa faz-se mister, em sede tedrica, repolitizar a
legitimidade e, no campo positivo e objetivo, repolitizar
também a legalidade” (BONAVIDES, 2003, p. 347).

Tomada de
decisdo

Participacédo direta
(mecanismos
plebiscitarios) e
participagéo
indireta
(representacgéo)

“A quarta constitucionalidade material da Carta brasileira de
1988, se infere da utilizacdo dos mecanismos plebiscitarios do
artigo 14 — iniciativa popular, referendo e plebiscito — os quais,
por coeréncia ao espirito da Constituicdo, ndo podem, por via
obliqua e sub-repticia, conculcar os valores insitos de sua
identidade democratica” (BONAVIDES, 2003, p. 38).

Transparéncia

Direito a
informacéo e
pluralismo politico

“A globalizagéo politica na esfera da normatividade juridica
introduz os direitos da quarta geragdo, que, alias,
correspondem a derradeira fase de institucionalizacdo do
Estado Social. Sdo direitos de quarta geracdo o direito a
democracia, o direito a informacéo e o direito ao pluralismo.
Deles depende a concretizacdo da sociedade aberta do
futuro, em sua dimensdo de maxima universalidade, para a
qual parece o mundo inclinar-se no plano de todas as relagfes
de convivéncia. A democracia positivada, enquanto direito da
quarta geracdo, ha de ser, de necessidade, uma democracia
direta. Materialmente possivel gracas aos avancos da
tecnologia de comunicacdo, e legitimamente sustentavel
gracas a informacdo correta e as aberturas pluralistas do
sistema” (BONAVIDES, 2003, p. 358).

Espaco

Esfera Publica

“A democracia participativa desloca o eixo do poder no
exercicio da soberania, dos corpos representativos para as
correntes da cidadania, e estas, sendo o préprio povo,
exprimem desde as instancias supremas, de forma direta e
imediata, sua vontade, com tomar assim as decisdes
governativas e institucionais de grau mais elevado, as quais
ndo podem nem devem ficar sujeitas a intermediagcdo nem ao
livre alvedrio das autoridades representativas do legislativo ou
do executivo” (BONAVIDES, 2003, p. 285).

Finalidade

Dignidade da
pessoa humana

“Sem essa teoria, sem esse Direito e sem aguela
hermenéutica, subjacentes aos direitos fundamentais das
derradeiras dimensdes, respeitantes, respectivamente, a
sociedade — direitos sociais — ao desenvolvimento e a
democracia, jamais logrard a democracia participativa subir ao
patamar da positividade, coroando, assim, a caminhada
emancipatéria dos povos que constitucionalizam, pelas
exegeses interpretativas de contelido, a dignidade da pessoa
humana, elevada ao topo da piramide axiologica e convertida
em critério maximo de Hermenéutica constitucional, de
civilizagao politica e de cidadania” (BONAVIDES, 2003, p. 45).

Modus
operandi

Participacgéo direta

“Afigura-se-nos que a verdadeira substancia politica da
democracia participativa deve incorporar-se ao direito
constitucional positivo sob a designacdo de democracia
direta” (BONAVIDES, 2003, p. 60).
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Quadro 8 — Constructos da Teoria Constitucional da Democracia Participativa

(continuacéo)

Dimenséao

Aspecto

Aspiragao tedrica

Método

Teoria Critica da
Constituicdo (Nova
Hermenéutica)

“Quem teoriza acerca da democracia participativa, assim
como néo prescindir de uma nova hermenéutica, com o
propésito de fazé-la exequivel, também nado pode
desfazer-se de um conceito-chave ao concretiza-la, que
é o conceito de soberania. A verdade, faz-se mister
assinalar que nesse prospecto e nessa ordem de
reflexdes, a soberania constitucional é a verdadeira
soberania do Estado — noutras palavras € a soberania do
povo havida por pedra angular da democracia de
participagao” (BONAVIDES, 2003, p. 42).

Concepcao

Materialidade
normativa dos
principios

“A unidade da Constituicdo, qual a concebemos, vista
pelo prisma formal, € uma hierarquia de normas que
estabelece a rigidez e, a partir dai, a superioridade da lei
constitucional sobre a lei ordinaria, garantindo, desse
modo, a seguranca juridica e, a0 mesmo passo, a
estabilidade do ordenamento; vista porém pelo prisma
material, por sem dulvida o mais importante, a mesma
unidade da Constituicdo é maiormente uma hierarquia de
normas visualizadas pelos seus conteudos e valores”
(BONAVIDES, 2003, p. 27-28).

Beneficios

Controle do processo
politico pelo povo

“Concretizar a democracia é, num certo sentido, em
termos de fazé-la eficaz, remover esses bloqueios,
desobstruir caminhos de participagdo, afastar obstaculos
que lhe foram erguidos ou |lhe sédo levantados com
frequéncia, para estancar a correnteza das ideias. Busca-
se interromper este processo, tolhendo o curso a
navegacao popular rumo ao exercicio do poder legitimo
e democratico” (BONAVIDES, 2003, p. 58-59).

Dimensao
temporal

Reconhecimento do
direito a democracia
como direito humano

‘Da mesma maneira que se proclamou o
desenvolvimento de um direito de terceira geracgao,
também a democracia, por sua vez, ha de elevar-se a
categoria de direito novo, mas da quarta geracéo, e,
como tal, recomendada, postulada e exercitada. Nessa
condicdo é a democracia do Estado social, por
conseguinte, o mais fundamental dos direitos da nova
ordem normativa que se assenta sobre a concretude do
bindmio igualdade-liberdade; ordem cujos contornos se
definem j& com desejada nitidez e objetividade,
marcando qualitativamente um passo avante na
configuracao dos direitos humanos” (BONAVIDES, 2003,
p. 161).

Amplitude da
acao

Preocupacéo geral
com o contexto
juridico-politico

“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, tendo por guia e chave de sua aplicacdo a
autoridade do intérprete; mas do intérprete legitimado
democraticamente enquanto juiz eletivo que ha de
compor os quadros dos tribunais constitucionais”
(BONAVIDES, 2003, p. 36).

Visao

Liberdade, igualdade e
justica politica

“Tendo por conteldo a liberdade e a igualdade, segundo
uma concepcao integral de justiga politica, o direito a
democracia, apanagio de toda a Humanidade, &,
portanto, direito da quarta geracédo” (BONAVIDES, 2003,
p. 162).
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Quadro 8 — Constructos da Teoria Constitucional da Democracia Participativa
(concluséo)

Dimenséao Aspecto Aspiracao tedrica

“Tanto quanto o desenvolvimento, € a democracia, por
igual, direito do povo; direito de reger-se pela sua propria
vontade; e, mais do que forma de governo, se converte
sobretudo em pretenséo da cidadania a titularidade direta

SouedadeN, e imediata do poder, subjetivado juridicamente na
Foco organizacoes e consciéncia social e efetivado, de forma concreta, pelo
instituicdes

cidaddo, em nome e em proveito da Sociedade, e ndo do
Estado propriamente dito — quer o Estado Liberal que
separa poderes, quer o Estado Social, que monopoliza
competéncias, atribuigdes e prerrogativas”
(BONAVIDES, 2003, p. 161).

“‘Democracia emancipatéria do futuro nos paises
periféricos” (BONAVIDES, 2003, p. 25).

Consequéncia | Emancipacédo

Fonte: Elaboracéo prépria (2021) com base em Bonavides (2003).

A definicdo da qualidade da participacao politica é tarefa complexa, porque a
concepcao de qualidade € multidimensional, podendo apresentar diversos sentidos,
variaveis em diferentes contextos, a depender da pluralidade de valores e opinides
envolvidos, bem como dos aspectos tedricos considerados essenciais para a pratica
(ANDUIZA; DE MAYA, 2005).

Nesta tese, compreende-se a qualidade como um atributo positivo do
processo participativo, suscetivel de avaliacdo, mediante a aplicacdo de um conjunto
de indicadores e critérios analiticos que propiciem a compreensdo de um processo
concreto e dos seus resultados. A premissa € de que o nivel de qualidade revela se
uma determinada pratica configura participacdo democratica, do ponto de vista
tedrico-conceitual, para que possa assegurar a realizacdo de direitos humanos.

Entende-se avaliagdo como um “[...] processo sistematico de obtengdo de
informacéo destinado a emitir juizos de valor a partir de critérios estabelecidos. Por
iSso, € necessario um planejamento prévio que nos oriente para o que olhar, em que
direcdo e como fazé-lo” (CASTELLA; PARES, 2012, p. 214).

Parte-se da compreenséao de participacdo cidada como uma pratica que tem
como escopo incidir em politicas publicas, de maneira complementar e conjunta com
o Poder Publico. Nessa linha de raciocinio, processo participativo € aquele orientado
para a tomada de decisfes politicas sobre assuntos de interesse coletivo, com amplo
envolvimento da sociedade (CASTELLA; PARES, 2012).

Conforme demonstrado no Quadro 9, a qualidade democréatica nos processos

participativos pode ser identificada a partir de cinco dimensdes — coordenacédo do
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processo, participantes do processo, sobre o que se participa no processo, Como se
participa e os resultados do processo (OIDP, 2007, p. 65) — cada qual com 0s seus
respectivos critérios qualitativos, a partir dos quais pode-se classificar praticas
concretas, incluindo explicacdes sobre aspectos que se mostraram satisfatorios
(positivos) e insatisfatorios (negativos).

A proposta do Observatorio Internacional da Democracia Participativa
reconhece a complexidade envolvida na avaliagdo de processos participativos, nao
somente pela diversidade de métodos disponiveis, como também em virtude das
peculiaridades locais a serem consideradas na avaliacdo e que podem ser verificadas
por meio de variados tipos de dados, alguns de natureza politica, outros de cunho
mais instrumental ou metodolégico (OIDP, 2007, p. 7-8).

O Guia oferece um conjunto de ferramentas para a avaliagdo de distintos
processos de participacdo cidada na esfera local, as quais, no entanto, podem ser
apenas parcialmente testadas, a depender dos propadsitos, do objeto e do contexto em
que o processo se insere. O método sugere algumas estratégias empiricas para a
afericdo de cada critério, por meio de dados obtidos em registros, projetos, entrevistas,
sociogramas, grupos internos, questionarios e avaliacdo da propria participacao.

Na fase de interpretacéo e analise das evidéncias empiricas foram avaliados
os critérios listados no Quadro 9, com base nas informacdes obtidas em registros
documentais sobre o0 caso estudado, disponiveis nos processos e documentos
publicos acessados no estagio de campo. A verificacdo do nivel de atendimento ou
de cumprimento dos critérios foi feita pela confrontacédo entre a aspiracao teorica de
cada um deles com os dados coletados em registros e projetos, os quais foram
complementados por evidéncias empiricas observacionais.

Avaliou-se o cumprimento dos critérios indicados no Quadro 9 por meio da
atribuicdo dos seguintes conceitos, representados por niumeros ordinarios: 0 (zero) —
ausente ou inexistente dado; 1 (um) — parcial (insuficiente para atender totalmente o
critério) e 2 (dois) — satisfatério (suficiente para atender o critério).

Cumpre esclarecer, por oportuno, que a utilizacdo de numeros para a
representacéo dos conceitos ndo alterou a natureza da pesquisa qualitativa, uma vez
gue nado foram utilizados dados de quantidade, tampouco buscados resultados

estatisticos para complementar a pesquisa.
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Dimenséao

Critério

Coordenacao do processo

Acordo (consenso)

Transversalidade

Iniciativa e lideranca

Integracdo e coordenacao

Clareza dos objetivos

Planejamento dos recursos

Participantes do processo

Quantidade

Diversidade

Representatividade

Grau de abertura do processo

Sobre o que se participa no processo

Relevancia

Capacidade de interven¢do da Administracéo Local

Como se participa ho processo

Diagndéstico participativo

Grau de participacéo

Qualidade da informacéo

Capacidade de proposta

Métodos e técnicas

Consequéncia do processo

Resultados substantivos

Implementacéo dos resultados

Devolucéo dos resultados

Melhora das rela¢des sociais

Capacitacéo

Geragéo de cultura politica participativa

Fonte: OIDP (2007).

Os resultados da avaliagdo foram sistematizados por meio de quadros e

graficos que facilitaram a identificacdo de marcadores de déficit de legitimidade e de

déficit de funcionalidade no processo. Ao final, os resultados da avaliacao do processo

participativo foram confrontados com o0s constructos da teoria da Escada da

Participacdo Cidada, de Arnstein (1969), visando classificar o nivel de qualidade do

processo participativo investigado.

2.2.6 Observacao direta

A observacédo € um instrumento de coleta de dados bastante utilizado em

pesquisas de campo nas ciéncias humanas e sociais, pois propicia a revelacdo de
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fatos ou angulos de fatos que parecem ser 6bvios ou naturais (LOUREIRO, 2018, p.
216). A técnica serve a descricao de fendmenos sociais que ocorrem no contexto de
mundo real, por meio dos sentidos do observador (MARCONI; LAKATOS, 2017, p.
109). Nesse sentido, a observacao € o registro daquilo que foi percebido no material
obtido, tendo em vista as sele¢fes realizadas e o0s objetivos tracados para a pesquisa
(MACHADO, 2021, p. 328).

A observacao é compativel com o procedimento do estudo de caso porque
funciona como fonte de evidéncia adicional, podendo ser desenvolvida de maneira
informal, durante o trabalho de campo (YIN, 2015, p. 121). De acordo com Machado
(2017, p. 362), a técnica é interessante para “[...] fazer derivar, do corpus empirico
observado, formulagcdes que podem, por sua vez, vir a ser testadas em outras
pesquisas”.

Durante o estagio de imersdo no campo, a observacao direta propiciou a
coleta de evidéncias sobre as unidades de andlise e a variavel de interesse
(participacdo cidada), contribuindo para uma melhor compreensdo de eventos
processuais pretéritos e para a identificacdo, em fatos contemporaneos a coleta,
alguns até mesmo presenciados pela pesquisadora, de argumentos e praticas de
diferentes agentes sociais, em suas respectivas posicdes perceptuais.

Nesse sentido, a narrativa dos casos, enquanto resultado de um processo
analitico-descritivo, incluiu ndo somente um relato cronolégico dos achados e das
suas camadas de informacdes, mas também os resultados de percepcbes empiricas
produzidas objetivamente sobre os materiais e eventos listados no Quadro 10
(unidades de observacao), a partir da metaposicdo de observadora, em exercicio
constante do pensamento rival sobre as evidéncias encontradas.

Para elucidacdo de questbes relevantes, foram realizadas duas reunides
virtuais com um representante da SEMMA, nos dias 31 de agosto e 1° de setembro
de 2021. Na ocasido, foram coletadas informacdes sobre alteracfes planejadas e ja
implementadas nos procedimentos dos licenciamentos urbanistico-ambiental apos a
mudanca da gestdo municipal, ocorrida em janeiro de 2021.

Outrossim, durante as reunides (com duragcdo de uma hora cada,
aproximadamente) foram coletados esclarecimentos sobre as seguintes questdes: (a)
critérios aplicados pela SEMMA para o enquadramento de empreendimentos e

atividades sujeitos a licenciamento municipal; (b) situacbes em que ha demanda por
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elaboracdo de parecer juridico e encaminhamento ao Conselho Municipal de Meio
Ambiente; (c) critérios utilizados para a convocacdo de audiéncias publicas; e (d)
rotina de monitoramento e fiscalizag&o para verificagdo do cumprimento de obrigacoes

e condicionantes das licengas emitidas.

Quadro 10 — Unidades de observacgéo

Data Objeto da observacao Finalidade

Materiais audiovisuais produzidos por um participante
das duas reunides promovidas por representantes do | Coletar evidéncias sobre
empreendedor, em maio e dezembro de 2019, na | participacéo cidada.

area de influéncia direta do projeto.

Sessdao legislativa realizada na Camara Municipal de
Belém sobre veto ao Projeto de Lei n. 088/2020, que
visa alterar dispositivos da Lei Municipal n
7.709/1994).

Sessdo legislativa da Camara Municipal de Belém
cuja pauta incluia a apreciacdo do veto do Executivo
Municipal ao Projeto de Lei Complementar Municipal
n. 01/2020, que visava alterar dispositivos da Lei
Complementar Municipal n. 02/1999 e da Lei
Municipal n. 8.655/2008.

17/12/2019

Coletar evidéncias de
apoio sobre o contexto
social.

10/11/2020

Coletar evidéncias de
apoio sobre o contexto
social.

15/06/2021

Reunido Extraordinaria do Conselho Municipal de
Meio Ambiente de Belém, convocada para | Coletar evidéncias sobre
deliberacdo sobre o processo de licenciamento | participacéo cidada.

ambiental no caso estudado (supermercado).

09/09/2021

Fonte: Elaboracéo prépria (2021).

A pesquisa observacional serviu como fonte de evidéncia suplementar para a
captacdo de aspectos ndo documentados pelos 6rgdos licenciadores do projeto
estudado, como por exemplo 6bices burocraticos que, na pratica, dificultam, retardam
ou impedem o exercicio de direitos difusos e coletivos.

Os elementos indicados no Quadro 10, observados a partir de um ponto de
vista externo ao meio institucional pesquisado, contribuiram para a constru¢do de um
mosaico de evidéncias de natureza qualitativa. As constatacfes obtidas durante o
acompanhamento de eventos presenciais e virtuais foram anotadas em diario de
campo fisico, para compreensao e descricdo de processos em curso, preenchendo
assim lacunas de informacdes nao obtidas por outras fontes.

Cumpre esclarecer, por fim, que a técnica da observacéao direta foi essencial

para a constatacdo de questdes empiricas que o0s autos dos processos de
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licenciamento pesquisados néo registraram, como por exemplo as dificuldades para

acesso a informacéao vivenciadas nos 6rgdos municipais, durante o estagio de campo.
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3 O PROCESSO DE LICENCIAMENTO URBANISTICO-AMBIENTAL NO CASO DE
UM EMPREENDIMENTO COMERCIAL DE IMPACTO (SUPERMERCADO) NO
ENTORNO DO CENTRO HISTORICO DE BELEM, (PA), NA ORLA DA CIDADE

O caso estudado diz respeito ao licenciamento ambiental e urbanistico de um
supermercado que tem como objeto a atividade de comércio atacadista e varejista em
geral, localizado na orla do Portal da Amazénia, margem continental do rio Guama
que banha o territorio de Belém (PA).

De acordo com o Anexo V da Lei Municipal n. 8.655/2008 (Plano Diretor), o
supermercado esta localizado na Zona do Ambiente Urbano 7%3, que abrange parte
de bairros da primeira Iégua patrimonial de Belém: Cidade Velha, Campina, Batista
Campos, Reduto e Nazaré. A referida zona é formada por trés setores, cada qual com
objetivos e diretrizes especificos de desenvolvimento, que foram estabelecidos com
base em caracteristicas paisagisticas e urbanisticas da area abrangida, mas também
de acordo com os problemas e as potencialidades identificados no territdrio, ao tempo
da edicdo do Plano Diretor.

O empreendimento estudado esté inserido, mais precisamente, no Setor Il da
ZAU 7, composto por parte dos bairros da Cidade Velha e da Campina. Diz respeito a
uma zona de orla que tem cinco objetivos estipulados para uso e ocupacao do solo,
segundo o paragrafo 8° do artigo 94 do Plano Diretor, quais sejam: a requalificacéo, a
preservacao e a conservacao dos imoveis de valor histérico; o incentivo as atividades
turisticas e culturais; o reordenamento e a qualificacdo da infraestrutura urbana e das
edificacdes; o desestimulo ao uso habitacional e a eliminacdo da situacdo de risco
das areas de ocupacéo precaria (BELEM, 2008).

O Setor Il apresenta quatro diretrizes estabelecidas pelo paragrafo 9° do
artigo 94 do Plano Diretor para orientar o desenvolvimento territorial, a saber:
recuperacdo das areas degradadas, livres ou ocupadas, com otimizacdo de
qualidades paisagisticas; requalificacdo e ampliacdo da infraestrutura urbana, com
énfase no desenvolvimento de atividades turisticas, culturais, esportivas e lazer;
requalificacdo da infraestrutura portuaria e de entreposto comercial; e valorizacdo da

integracdo entre patrimoénio natural e construido (BELEM, 2008).

13 De acordo com os artigos 86 e 87 do Plano Diretor, 0 zoneamento da cidade divide a Macrozona do
Ambiente Urbano - MZAU em sete Zonas de Ambiente Urbano (ZAU) e trés Zonas de Ambiente
Natural (ZAN), segundo os pressupostos definidos na divisdo territorial (BELEM, 2008).



59

No que diz respeito ao zoneamento especial do territério municipal, que se
sobrepBe ao zoneamento macro, o projeto do empreendimento esta situado em Zona
Especial de Interesse Ambiental - ZEIA da por¢do continental de Belém, nos termos
dos artigos 108, 109 e 111 do Plano Diretor, ao passo que o Centro Histérico constitui
uma Zona Especial de Interesse do Patriménio Histérico e Cultural - ZEIP, segundo
os artigos 113 e 114 da mesma norma municipal.

Os dispositivos legais mencionados incluem nesta categoria 0os espacos livres
ou ocupados, de dominio publico ou privado, cujos elementos do ambiente natural séo
de interesse publico, em razdo da sua relevancia para o equilibrio socioambiental,
mesmo que estejam em situacdo de degradacdo ambiental, caso em que devem ser
recuperados e destinados, preferencialmente, ao lazer da populagcdo, como as orlas
continental do rio Guama e da baia do Guajara, denominadas de Orla Setor A.

O artigo 110 do Plano Diretor estabelece quais séo as diretrizes gerais para

as Zonas Especiais de Interesse Ambiental:

Art. 110 Séao diretrizes das Zonas Especiais de Interesse Ambiental (ZEIA):

| - recuperar areas degradadas, livres ou ocupadas, potencializando as suas
qualidades materiais e imateriais para que possam ser incorporadas a
Unidades de Paisagem;

Il - preservar 0s macigos vegetais remanescentes no interior da malha
urbana;

Il - preservar os espacos livres de uso coletivo como pragas e imoveis, ou
conjunto de imdveis, que possuam areas verdes;

IV - criar e implementar novas areas para parques, pracas e unidades de
conservagao;

V - valorizar a integracéo existente entre o patriménio natural e o patriménio
construido;

VI - garantir, por meio de politicas publicas apropriadas, a reproducao fisica
e cultural das populag8es tradicionais que ocupam essas areas;

VII - garantir o controle das atividades de extracdo mineral;

VIII - integrar as unidades de paisagem limitrofes do municipio de Belém, as
areas de protecdo do municipio lindeiro, em carater de prote¢cdo ambiental
metropolitano;

IX - preservar as areas de matas ciliares, margens de cursos d’agua e
maci¢os vegetais ainda livres de ocupacéo;

X - garantir a preservacdo do entorno das &reas de mananciais de
abastecimento da cidade (BELEM, 2008, n&o paginado).

As atividades desenvolvidas nas Zonas Especiais de Interesse Ambiental
devem ser compatibilizadas com as diretrizes das zonas urbanas do territorio. O artigo
228 do Plano Diretor permite a utilizagdo do modelo de qualquer das zonas limitrofes,
se o lote estiver em via limite de zonas, exceto se a localizacao incidir sobre ZEIP e
ZEIA, hipétese em que ha restricio (BELEM, 2008).
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O Mapa 3, abaixo, demonstra a area da poligonal do Centro Histérico de
Belém e o seu entorno, conjunto arquitetdnico, urbanistico e paisagistico tombado
pela Lei Organica do Municipio (1990) que foi regulamentado pela Lei Municipal n.
7.709/1994 (Lei do Patrimdnio Historico) e delimitado pela Lei Municipal n. 8.655/2008

(Plano Diretor de Belém).

Mapa 3 — O Centro Histérico de Belém e seu entorno

Poligonal do Centro Histérico e do Entorne do Centro Histérico de Belém (PA) @ Q\PPGD
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Fonte: Elaboracéo prépria (2021).

No Mapa 3 pode-se perceber que o conjunto arquitetbnico e o seu entorno
nao se limitam ao bairro da Cidade Velha (nucleo), por onde teve inicio o processo de
ocupacao do territério de Belém, em 1616 (século XVII), na fase colonial brasileira,
mas abrange também partes de outros bairros da primeira légua patrimonial (Batista
Campos, Jurunas, Campina, Nazarée, Umarizal e Reduto).

O tracado indicado no Mapa 3 apresenta algumas diferengcas em relacdo a
demarcacdo da area protegida nas esferas estadual, pela Secretaria de Estado de

Cultura do Para - SECULT, e federal, pelo Instituto do Patriménio Historico e Artistico
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Nacional - IPHAN, por isso algumas partes podem ser acauteladas apenas em ambito
municipal, sob gestdo da Fundacéo Cultural do Municipio de Belém - FUMBEL.

No Mapa 4, abaixo, indica-se a area dos trés setores que compdem a ZAU 7,
segundo o anexo V do Plano Diretor (BELEM, 2008), e situa o empreendimento
estudado. Vale esclarecer que a base cartografica utilizada na norma municipal é
anterior a urbanizacdo da orla do Portal da Amazobnia, que foi executada com
aterramento hidraulico da margem continental do rio Guama, gerando um acrescido

de marinha com mais de 30 m de largura'® que alterou o contorno do espaco.

Mapa 4 — Setores da Zona do Ambiente Urbano 7 do territorio de Belém
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Fonte: Elaboracéo prépria (2021).

O Mapa 5, por sua vez, demonstra a localizagdo do empreendimento

estudado na sobreposi¢cao entre o zoneamento urbano e o zoneamento especial.

14 O artigo 66 do Plano Diretor dispde sobre a faixa non aedificandi ao longo dos cursos d’agua naturais
com vegetacao preservada, tanto nas orlas com vegetagéo ja modificada por agdo antrdpica ou em
processo de degradacao quanto nas orlas das praias e ilhas do municipio de Belém. No caso da orla
do Portal da Amazébnia, area urbana consolidada, a faixa non aedificandi seria de 30 m, destinada a
formagao de um corredor ecoldgico, de acordo com o artigo 66, 1, a, do Plano Diretor (BELEM, 2008).



62

Mapa 5 — Localizacdo do empreendimento estudado na ZAU 7, Setor lll, e na ZEIA

Localiza¢fio do empreendimento estudado segundo o zoneamento ju-a =
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Fonte: Elaboracéo prépria (2022).

O Mapa 5 facilita a visualizagéo de que o projeto ndo se situa em via limite de
zonas urbanas, nem mesmo em zona de transicdo. Como o lote do empreendimento
esta totalmente inserido na ZAU 7 e em ZEIA, ndo incide sobre o licenciamento
urbanistico-ambiental estudado a regra de transicdo prevista no artigo 228 do Plano
Diretor de 2008%°. A Fotografia 2, por sua vez, demonstra 0 aspecto paisagistico da
orla do Portal da Amazobnia no ano de 2017, antes da obra do supermercado. No
terreno do empreendimento pode-se observar que havia cobertura vegetal em

processo de regeneracdo. Nao havia impacto visual na ambiéncia do espaco urbano.

15 Em Nota Explicativa, a SEURB sustentou que nao haveria restricdo legal para o uso de comércio
atacadista e depdsito no Setor Il da ZAU 7. Este entendimento foi baseado em interpretacédo de que
o0 Anexo IX do Plano Diretor e o Anexo Ill da Lei Municipal n. 7.709/1994 nao teriam estabelecido
restricdo expressa, como previsto para outras zonas. O 6rgéo licenciador concluiu, assim, que nao
haveria impedimento para o empreendimento estudado em ZEIA, na faixa de orla Setor A (BELEM,
2019a).
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Fotografia 2 — A orla do Portal da Amazonia no ano de 2017

Fonte: Fernando Sette (2017).

De acordo com a Certiddo da Matricula n. 46.109, lavrada no Registro de
Iméveis - 1° Oficio de Belém, o terreno urbano onde foi executado o projeto do
supermercado’® é de propriedade da Unido, sendo constituido por um terreno de
marinha e trés acrescidos de marinha que totalizam area de 31.253,83 m2. Os bens
federais estédo sob gestédo da Superintendéncia do Patriménio da Unido no Para e séo
classificados como dominiais, com uso sob regime de aforamento para a pessoa
juridica que requereu ao municipio de Belém as licengcas ambientais e urbanisticas

para o empreendimento estudado?’.

16 No inicio de 2008, a pessoa juridica ocupante do lote requereu ao 1° Oficio de Belém o registro de
incorporagdo imobiliaria de um projeto residencial (condominio vertical) que seria construido no local.
Em 2016 foi averbada a desisténcia da transacdo comercial, pois 0 empreendedor ndo obteve as
licengas municipais necessarias, devido a alteracdo dos parametros urbanisticos e ambientais
estabelecidas para a area no Plano Diretor de 2008 (revisdo do Plano Diretor de 1993). A ndo
realizacdo do empreendimento foi discutida no bojo do processo n. 0004940-60.2013.8.14.031, Acdo
Cautelar com pedido de medida liminar proposta contra uma seguradora, originaria da 102 Vara Civel
de Belém (arquivada por desisténcia autoral). Um dos motivos da nao realizacdo do empreendimento
imobiliario foi o indeferimento do pedido de licenca ambiental, pela SEMMA, devido a sua localizacao
em Area de Preservacéo Permanente. A FUMBEL, porém, havia aprovado o projeto (TJ/PA, 2013).

17 Nos dias 20 de fevereiro e 30 de novembro de 2021, por meio do sitio eletrénico da SPU, foram
realizadas consultas publicas sobre dados cadastrais referentes aos Registros de Iméveis Publicos -
RIP que dizem respeito ao lote onde fora implantado o supermercado. As informagdes coletadas
foram as seguintes (SPU, 2021): RIP n. 0427000018462 (acrescido de marinha a 0,60% de taxa, com
area utilizada de 15.376,37 m?, sob regime de aforamento desde 1972, referente ao processo
fundiario n. 20-79-040627-61); RIP n. 0427000032619 (terreno de marinha a 2% de taxa, com area
utilizada de 176,51 m? n&o situada em ilha, sob regime de ocupacédo desde 2007, referente ao
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Olhando-se a partir da Avenida Bernardo Sayao, importante via publica que
se estende por toda a orla, na lateral esquerda do lote do supermercado, verifica-se
um bloco lindeiro de dois terrenos ainda néo edificados, sendo um registrado como
propriedade privada e outro registrado como propriedade da Unido, este ultimo
autorizado pela Superintendéncia do Patriménio da Unido para ocupacdo por uma
pessoa juridica!®. Confinante a estes terrenos esta a Vila Rios, vila de imdveis
residenciais em que alguns quintais correspondiam a ocupac¢des nédo regularizadas
de partes do lote vizinho.

Na lateral direita do supermercado, apés a via publica de acesso e saida da
orla do Portal da Amazo6nial®, tem-se o Parque Naturalistico Mangal das Garcas, sob
gestdo estadual desde 2005, area com cerca de 40.000 m2 onde séo desenvolvidas
atividades culturais, esportivas, turisticas e de lazer, e o Hospital Naval de Belém,
imovel federal que integra o 4° Distrito Naval da Marinha, ambos na area diretamente

afetada pelo empreendimento.

processo fundiario n. 20-79-047042-08); RIP n. 0427000418487 (acrescido de marinha a 2% de taxa,
com area utilizada de 7.396,06 m?, sob regime de ocupagédo desde 2007, referente ao processo
fundiario n. 20-79-040627-61, localizado em area n&o declarada de interesse social, pela Prefeitura,
e nao situado em area de regularizagéo fundiaria) e RIP n. 0427010031178 (acrescido de marinha a
2% de taxa, com area utilizada de 5.776,05 m?, sob regime de ocupagdo em aterro desde 2007,
referente ao processo fundiario n. 20-79-040627-61, localizado em area nao declarada de interesse
social, pela Prefeitura, e ndo situado em area de regularizagédo fundiaria).

18 Imovel de propriedade privada (area total de 5.865,52 m?) referente a Matricula n. 44.521, lavrada no
Registro de Iméveis - 1° Oficio de Belém. Os iméveis da Unido (4rea total de 8.465,86 m?) sdo
compostos por um terreno de marinha e um acrescido de marinha, Matricula n. 44.525, lavrada no
mesmo cartério. Entre 2018 e 2019, a obra de delimitacdo dos lotes com muro gerou conflitos
fundiarios com alguns moradores da Vila Rios, que ndo puderam mais utilizar os quintais das suas
residéncias, porque a vegetagédo secundaria que haviam plantado (arvores frutiferas) foi totalmente
suprimida e o terreno murado, sendo posteriormente utilizado para abrigar o canteiro das obras do
supermercado. Na Nota Técnica n. 493/2020-MP, referente ao processo administrativo n.
04957.000769/2019-06 (requerimento de Concessao de Uso Especial para Fins de Moradia - CUEM),
a Superintendéncia do Patriménio da Unido informou ao requerente, morador da Vila Rios, que
haveria impedimento para o registro dos titulos dos beneficiarios de Concessao de Uso Especial de
Moradia sobre os imdveis localizados na primeira légua patrimonial de Belém, expedidos pela SPU,
enquanto n&o houver o registro primitivo da &rea em nome da Uni&o, considerando a disputa judicial
com o Municipio de Belém pela titularidade da propriedade, que ocorre na Ag¢ao Civil Publica n.
0005185-52.2004.4.01.3900. Esta situagao inviabilizaria o fornecimento da Certiddo Municipal de
ateste sobre a area urbana, por isso nao haveria o preenchimento dos requisitos legais ao deferimento
do pedido estabelecidos pela Instrugao Normativa n. 02/2007 da SPU (SPU, 2020).

19 O logradouro publico foi aberto para propiciar o acesso de pessoas e veiculos a orla do rio Guama
(BELEM, 2021b), mediante desmembramento de um dos iméveis que integravam o lote usado para
a implantacdo do projeto do supermercado. Antes da retificacdo no Registro de Imdveis - 1° Oficio de
Belém, o lote apresentava area total de 38.648,56 m2 (Matricula 43.645). O lote foi desmembrado em
outros dois, sendo um com 1.909 m2 (Matricula 44.187) e outro com 36.739 m? (Matricula 44.188). A
pedido do municipio de Belém, para a abertura da via publica, o imével matriculado sob o n. 44.188
foi desdobrado, dando origem a trés novas matriculas: n. 46.107 (764 m2) e n. 46.108 (4.721 m?),
referentes aos imoveis utilizados pelo municipio, e a Matricula 46.109 (31.253,83 m2) referente ao
imével que restou em uso pela pessoa juridica empreendedora (TJ/PA, 2013).
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A frente do terreno?® encontra-se a orla do Portal da Amazonia, Area de
Preservacdo Permanente do rio Guama, area consolidada onde houve supresséo da
vegetacdo com a obra de aterramento hidraulico e a constru¢do de muro de arrimo.
Ao fundo, na Avenida Bernardo Sayao, podem ser avistados, predominantemente,
imoveis residenciais e pequenos estabelecimentos comerciais. Nas adjacéncias do
bairro da Cidade Velha ha, ainda, algumas atividades industriais e outros dois
supermercados de médio porte, que foram edificados entre meados da década de
1990 e inicio dos anos 2000. No bairro do Jurunas, contiguo a Cidade Velha, um
terceiro supermercado foi edificado ao lado do Espaco Sdo José Liberto, conhecido
como Polo Joalheiro, o qual, apesar da sua importancia historico-cultural, ainda néo
se encontra tombado nas esferas estadual e/ou municipal?®.

A Fotografia 3, ao demonstrar o logradouro publico aberto para acesso a orla
do Portal da Amazodnia, propicia a visualizacdo dos elementos acima descritos, na
area de influéncia direta do projeto. A Fotografia 4, por sua vez, fornece uma imagem

aérea a partir da perspectiva do Parte Naturalistico Mangal das Garcas.

Fotografia 3 — Logradouro publico para acesso a orla do Portal da Amazénia

Fonte: Drone Norte Imagens Aéreas (2021).

20 Em que pese a entrada do estabelecimento comercial ser pela Avenida Bernardo Sayéo, a Certiddo
de Matricula supracitada refere que a frente do imével é para o rio Guama.

21 Poucos metros depois do empreendimento estudado e do mesmo lado, outro projeto de comércio
atacadista e varejista de mercadorias em geral encontra-se em processo licenciamento urbanistico-
ambiental no ambito do municipio de Belém, na Central de Analise de Projetos - CAP. O lote é formado
por imovel de propriedade privada e por imoével da Uniao.
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Fotografia 4 — Paisagem urbana a partir do Parque Mangal das Garcas

Fonte: Drone Norte Imagens Aéreas (2021).

As Fotografias 3 e 4 favorecem a observacgao de elementos do meio ambiente
natural, artificial e cultural que estao inseridos na area de influéncia direta do projeto.
Além disso, elas propiciam o dimensionamento da area do terreno onde foi construido
o empreendimento, que se destaca na paisagem natural e urbana pelo contraste com
a configuracéo espacial preexistente.

Uma vez descrita a area onde localizado o projeto estudado, as secbes
seguintes serdo dedicadas a explicagdo sobre como foram realizados 0s processos
de licenciamentos ambiental e urbanistico pelo municipio de Belém e como foram

tomadas decisdes pelo Executivo Municipal.

3.1 PROCESSO DE LICENCIAMENTO AMBIENTAL: AS FASES DA LICENCA
PREVIA E DA LICENCA DE INSTALACAO

O licenciamento ambiental estudado teve inicio a partir do requerimento Unico
de Licenca Prévia e Licenca de Instalagédo que foi protocolizado no dia 4 de agosto de
2017, na Secretaria Municipal de Urbanismo - SEURB, enderecado a Central de

Andlise de Projetos - CAP.
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Os documentos fisicos apresentados pelo empreendedor atendiam
parcialmente as exigéncias formuladas pela CAP, por meio do Termo de Notificacao
n. 004/2017, emitido no dia 31 de marco de 2017, no bojo do processo administrativo
n. 270/2016, que havia sido formalizado nove meses antes. Como adiante sera
explicado, o Termo de Notificacdo n. 004/2017 cumpriu o papel de listar ao
empreendedor a documentacdo necessaria para o licenciamento urbanistico-
ambiental do empreendimento, cujas analises técnicas seriam realizadas de forma
integrada e simultdnea no ambito da CAP.

O requerimento de Licenca Prévia e de Licenca de Instalacdo ensejou a
instauracao do processo de licenciamento ambiental n. 3482/2017 (autos fisicos), que
foi instruido com os seguintes documentos: oficio do empreendedor; comprovante de
inscricdo e situacdo cadastral na Receita Federal do Brasil?’; certiddo conjunta
positiva com efeito de negativa sobre débitos relativos a tributos ou créditos
administrados pela Secretaria Municipal de Financas de Belém - SEFIN; documento
pessoal do Procurador da pessoa juridica; procuracao publica com firma reconhecida;
cronograma fisico de implantagdo do empreendimento (com inicio previsto para
27/08/2017 e fim em 25/10/2018); pranchas do projeto arquitetbnico para area
construida total de 13.874 m2; Parecer n. 114/2016-AP-DEPH/FUMBEL; requerimento
de consulta prévia a Companhia de Saneamento do Para - COSANPA, de 7 de agosto
de 2017, para verificagdo da viabilidade técnica de abastecimento de agua pelo
servico publico; Estudo de Impacto de Vizinhanca, datado de agosto de 2017; por
ultimo, Plano de Controle Ambiental, datado de agosto de 2017 (BELEM, 2017a).

Alguns documentos usualmente solicitados por 6rgéos licenciadores ndo se
encontravam no rol daqueles apresentados pelo empreendedor, a exemplo de
formulario padréo preenchido e assinado pelo representante legal da pessoa juridica

22 A pessoa juridica requerente das licengas ambientais, constituida no ano de 2007, apresentava
natureza juridica de sociedade empreséria limitada, com matriz sediada em municipio do interior do
Para. De acordo com o comprovante de inscrigao e situagdo no Cadastro Nacional da Pessoa Juridica
- CNPJ juntado aos autos do processo de licenciamento ambiental, a descricao da atividade
econdmica principal era incorporacdo de empreendimentos imobiliarios, subclasse 4110-7-00
(BELEM, 2017a, p. 2). Notas explicativas constantes no sitio eletrénico da Classificagdo Nacional de
Atividades Econdmicas - CNAE informam que a referida subclasse de atividade compreende a
realizagdo de empreendimentos imobiliarios, residenciais e nao residenciais, com provimento de
recursos financeiros, técnicos e materiais para a sua execugao e venda subsequente. A subclasse
ndo abrange, porém, a construcéo de edificios, a compra e venda de imdveis por conta prépria, 0s
servicos de arquitetura e de engenharia (IBGE, 2021). A atividade de supermercado informada no
licenciamento correspondia a classificacdo de comércio atacadista e varejista em geral, diferente de
empreendimento imobiliario.



68

requerente ou por procurador; Declaracéo de Informac¢des Ambientais - DIA; Memorial
Descritivo do projeto; documentos pessoais dos representantes legais da pessoa
juridica; Certiddo de Inteiro Teor do Cartorio de Registro de Imdveis atualizada,
contrato de locagdo de imovel ou documento de comprovacdo da regularidade da
posse, com autorizacao do proprietario para a obra; contrato social, ata de constituicdo
da pessoa juridica, estatuto ou declaracdo de empresario, incluindo atas ou aditivos
de alteracbes devidamente registrados na Junta Comercial do Estado de origem, no
caso de pessoa juridica; Certiddo de Diretrizes sobre uso do solo urbano e Outorga
dos Direitos de Uso de Recursos Hidricos, emitida pelo érgdo competente (no caso, a
Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Sustentabilidade - SEMAS).

O Parecer n. 114/2016-AP-DEPH/FUMBEL, de 17 de outubro de 2016, que
foi juntado pelo empreendedor no ato do protocolo, € um dos documentos-chave dos
processos de licenciamento estudados, pois foi utilizado como ponto de partida para
analises técnicas subsequentes. Foi emitido no bojo do processo administrativo n.
5378/2016, instaurado na Fundagao Cultural do Municipio de Belém - FUMBEL um
ano antes do requerimento das licencas ambientais, para prévia aprovacao do projeto
do empreendimento pelo Departamento de Patrimdnio Histérico?® (BELEM, 2017a).

Na descricdo dos fatos, a analise técnica do DEPH/FUMBEL referia que o
supermercado com pavimentacao térrea e mezanino seria implantado no entorno do
Centro Historico de Belém, no Setor 1l da ZAU 7, em terreno desprovido de edificacdo
e classificado como bem de renovacdo?*, segundo inventario realizado pela FUMBEL
e pelo Instituto do Patriménio Historico e Artistico Nacional - IPHAN. Durante vistoria,
teria sido constatado que a area onde seria executado o empreendimento

apresentaria ambiéncia renovada em relacdo ao aspecto arquitetdbnico e a malha

23 O endereco de localizagdo da obra que constou no Parecer n. 114/2016-AP-DEPH/FUMBEL foi “Av.
Portal do Mangal, s/n”, enquanto nas pranchas do projeto arquitetonico foi escrito “Avenida do Portal”.
No Estudo de Impacto de Vizinhanga, o endereco citado foi “Avenida Bernardo Sayao, esquina com
a Avenida Portal da Amazénia’. O Plano de Controle Ambiental ndo citou o enderego do
empreendimento. Todas as denominagdes utilizadas diferem do enderego oficial constante na
Certidao emitida pela Secretaria Municipal de Finangas - SEFIN e na Certiddo da Matricula n. 46.109,
emitida pelo Registro de Imoveis - 1° Oficio de Belém. Esta constatacao indica que havia imprecisdo
ou auséncia de uniformidade nas referéncias a localizagao do empreendimento, embora ele se situe
em via publica de area urbana cadastrada pelos Correios.

24 O artigo 34, § 2° da Lei Municipal de Belém n. 7.709/1994 dispde que intervengdes em imoveis
situados no Centro Histérico ou no seu entorno, que sejam classificadas como de renovagao, sao
destinadas a construcdo de nova edificagdo ou a substituicdo de uma edificacdo que néo seja de
interesse a preservacao, devendo ser observados os indices urbanisticos constantes nos Anexos |l
e IV da referida norma (BELEM, 1994). Esta categoria néo diz respeito & area tombada, mas sim a
um tipo de intervengéo no imdével. As diretrizes da area estédo no artigo 94, § 9°, do Plano Diretor.



69

urbana, por esse motivo a obra projetada estaria em acordo com a legislacéo protetiva
do Centro Histérico de Belém (BELEM, 2017a).

O parecer do DEPH/FUMBEL registrou, na sua parte final, que o gabarito
normativo para a area urbana analisada seria de sete metros, no entanto o projeto
estaria ultrapassando este parametro, motivado pela necessidade de instalacdo de
dutos para o resfriamento do estabelecimento comercial. Sem precisar em quanto o
projeto estaria ultrapassando a marca legal, a peca foi encerrada com a decisao
administrativa abaixo transcrita (BELEM, 2017a, p. 20):

Em andlise a esse fato, entendemos que a horizontalidade predominante da
volumetria proposta passa-nos uma discricdo da edificacdo perante aquela
paisagem urbana, sem, de fato, provocar qualquer impacto no Centro
Historico de Belém. Se tomarmos, comparativamente, a edificacdo histdrica
mais proxima do empreendimento em analise, no caso, o Quartel do Arsenal
de Marinha, fica facil perceber que esta edificacdo ndo sofrerd nenhum
impacto no tocante a sua visibilidade ou estabilidade.

Desta forma, diante do supra exposto, a FUMBEL néo se op8e ao solicitado,
aprovando o projeto apresentado, com base na Lei Municipal n. 7.709 de
18/05/1994.

Acatado sem decisdo motivada pela autoridade administrativa da FUMBEL, o
Parecer n. 114/2016-AP-DEPH/FUMBEL aprovou a execucdo do projeto sem
ressalvas, pelo prazo de doze meses, porém sem alusdo ao enquadramento da obra
em algum dos modelos urbanisticos previstos pela Lei Municipal n. 8.655/2008 (Plano
Diretor) e pela Lei Municipal n. 7.709/1994 (Lei do patriménio histérico de Belém). A
decisdo administrativa no ambito da FUMBEL foi proferida antes da formaliza¢do, na
CAP, dos processos de licenciamento ambiental e urbanistico.

Em 17 de outubro de 2017, quando findaria a validade da autorizacéo
concedida em 2016, foi requerida a FUMBEL, pelo empreendedor, a renovacéo da
aprovacao do projeto (processo n. 2896/2017-DEPH/FUMBEL), a qual foi deferida por
meio do Parecer n. 060/2017-DEPH/FUMBEL, com validade de doze meses (BELEM,
2021a). Assim como o primeiro parecer, 0 segundo ndo mencionou expressamente
gue o projeto foi aprovado para execucao de obra com 9,50 metros de altura, apenas
assinalou que o gabarito seria superior ao normativo.

O Estudo de Impacto de Vizinhancga, elaborado em 2017 e juntado aos autos
do processo de licenciamento ambiental apés o parecer aprovativo da FUMBEL, é
outro documento essencial a compreensao do caso. O estudo técnico foi apresentado

contendo o seguinte: identificacdo do empreendedor e dos responsaveis técnicos pelo
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EIV; consideracfes iniciais; caracterizacdo do empreendimento; diagnosticos
ambiental e urbanistico das areas de influéncia; avaliacao dos impactos previstos para
as fases de planejamento, instalacéo e operagéo; medidas mitigadoras dos impactos
negativos, programas ambientais e conclus&o da analise (BELEM, 2017a).

No EIV, considerou-se como area de influéncia direta e também area de
vizinhanga o raio de 150 metros contados a partir dos vértices do lote. Com base no
mesmo critério, a area de influéncia indireta apontada foi de 500 metros. Ambas as
areas incidiram sobre o Parque Naturalistico Mangal das Gargas, o Hospital Naval de
Belém, a orla do Portal da Amazénia e parte do rio Guama (BELEM, 2017a). As
avaliacdes sobre elementos como fauna, flora, meio fisico, contexto regional, uso e
ocupacgao do solo urbano foram realizadas com base em revisao de literatura e em
dados secundarios de série histérica, cujas fontes ndo foram referenciadas.

As justificativas econdmicas apontadas no EIV para a realizacdo do
empreendimento foram, em sintese, atendimento de demanda de mercado que estaria
em expansao, localizacéo privilegiada do lote e geracdo de empregos no municipio.
Quanto a justificativa ambiental, o estudo apresentou o seguinte argumento: “[...] o
empreendimento sera instalado em um lote em area antropizada, [sic] este lote esta
distante de areas de protecdo ambiental, consequentemente, oferece baixo risco de
impacto ambiental” (BELEM, 2017a, p. 29).

As justificativas urbanisticas apresentadas foram alicercadas em vantagens
competitivas decorrentes da localizacdo do projeto, que seriam interessantes a
investimentos de capital, a saber: existéncia de vias publicas de acesso e de
interligacdo com a malha urbana; presenca de atributos fisicos favoraveis na area do
lote; disponibilidade de servicos essenciais, com menor custo de extensdo das
respectivas redes de abastecimento (agua, esgotamento sanitario e energia elétrica)
e oferta de servigcos municipais de coleta de residuos sélidos urbanos.

O Quadro 11, a seguir, apresenta os trechos mais relevantes da avaliacao
registrada no EIV. O efeito positivo prognosticado foi de natureza socioeconémica, a
geracdo de empregos que, segundo o estudo, ocorreria por meio da contratacdo de
mao de obra local, com priorizagcdo do recrutamento de moradores do bairro onde
seria implantado o projeto. Este efeito positivo teria sobressaido em relacdo aos
impactos negativos, sugerindo que a realizacdo do empreendimento traria ganhos ao

particular e beneficios a coletividade.
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Quadro 11 — Aspectos relevantes descritos no EIV do projeto (agosto de 2017)

Item Avaliacao técnica
“Este item nao foi aplicado ao empreendimento por se tratar de edificagédo
| ~ de pouca altura e que nédo ultrapassara por muito a altura das demais
nsolagéo e N : . X
edificacdes to [sic] entorno, somando a isto, o afastamento previsto no
sombreamento : L Do ~ ”
projeto arquitetonico contribuira para ndo ocorrer sombreamento
(BELEM, 2017a, p. 84).
Ventilacdo “Este item n&o foi avaliado [...]” (BELEM, 2017a, p. 84).

Geomorfologia e
aspectos geotécnicos

“Como no imével ndo ha presenca de processos erosivos ou outros
problemas de ordem geotécnica, e as atividades necessarias para a
construcdo do empreendimento ndo serdo suficientes para alteras [sic] as
condigbes geotécnicas do lote e do seu entorno” (BELEM, 2017a, p. 84).

Recursos hidricos

“Nao ha corpos hidricos no lote destinado ao empreendimento, contudo,
esta muito préximo do Rio Guama. Com relacédo a drenagem pluvial, o
empreendimento ir4 alterar a condigcdo de impermeabilizagdo do solo.
Assim, é esperado aumento do volume de agua para drenagem urbana.
O entrono [sic] do empreendimento ndo é coberto pela rede de coleta de
esgoto do municipio, Contudo [sic] o empreendimento contara com
Estacdo de Tratamento de Esgoto, diminuindo assim a possibilidade de
contaminagao das &guas subterraneas” (BELEM, 2017a, p. 85).

Vegetacéo e fauna

“Para implantagdo do empreendimento ha previsdo de interferéncia ou
supressdo de vegetacdo. Desta forma, havera alteracdo da qualidade
ambiental neste aspecto. Contudo, a vegetacao existente estd em estagio
inicial de sucesséo ecolégica” (BELEM, 2017a, p. 85).

Paisagem urbana,
bens naturais e
culturais

“Nao existem bens tombados nas imediagées do empreendimento. Ainda
assim, ndo haverd necessidade de alteragbes no gabarito, o
empreendimento ndo causard qualquer alteracdo no campo visual de
bens tombados ou referenciais ou de interesse cultural” (BELEM, 2017a,
p. 85).

Financas municipais

‘[..] o empreendimento representa um incremento importante no
recolhimento de impostos” (BELEM, 2017, p. 86).

Aspectos
populacionais,
adensamento e faixa
etaria

“Como o empreendimento n&o é imobiliario, ndo tera impacto nos indices
populacionais, pois ndo havera pessoas residentes.

Espera atracdo de populacdo nos arredores, em funcdo do tipo de
atividade” (BELEM, 2017, p. 86).

Equipamentos
comunitarios

“As atividades desenvolvidas e o tipo de uso ndo demandam por novos
equipamentos comunitarios” (BELEM, 2017, p. 86).

Demanda por
apropriacéo de
infraestrutura

“A regiao do empreendimento é dotada de infraestrutura urbana, como a
prestacdo de servigcos publicos de fornecimento de energia elétrica,
iluminacdo, abastecimento de é&gua, drenagem de &guas pluviais e
telefonia. Suas respectivas redes podem estar subdimensionadas, em
virtude do acelerado processo de urbanizacdo da regido e histérico de
ocupacdo [sic] bairro. Diante desse cenario o empreendimento podera
sobrecarregar a capacidade instalada desses equipamentos” (BELEM,
2017, p. 86).

Incomodidade

“Quanto ao ruido, as principais fontes estdo concentradas na fase de
instalacdo. Quanto as emissbBes atmosféricas, espera-se emissbes
provenientes da terraplenagem, movimentacdo [sic] material de
construgdo e movimentacdo de veiculos e maquinario. Esses efeitos
serdo atenuados pela instalacdo de tapumes, cobertura de insumos com
lonas e, sempre que necessario [sic] umectacao dos acessos e das vias
internas” (BELEM, 2017, p. 86-87).

Demanda por area
para disposicéo de
residuos

“Ha a geragéao de residuos de natureza doméstica que séo separados e
encaminhados para coleta publica. Ja os residuos oriundos da construcao
civil deverdo ser coletados por empresas terceirizadas e encaminhadas
para o aterro licenciado” (BELEM, 2017a, p. 87).

Fonte: Elaboracéo prépria (2021).
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N&o foram citados outros impactos positivos que poderiam ser potencializados
pelo empreendimento, como por exemplo aumento da protecéo de bens e conjuntos
arquitetdénicos tombados, realizacdo de melhoramentos viarios, execucao de obras de
infraestrutura urbana, plantio de mudas para arborizacdo da cidade, melhoria da
qualidade dos recursos hidricos etc.

Com base no diagnostico ambiental, a medida mitigadora dos impactos
negativos recomendada pelo estudo foi a reposicao florestal, considerando os
arboreos que precisariam ser suprimidos no lote, durante a fase de instalagdo. Quanto
aos programas ambientais que deveriam ser desenvolvidos na fase de implantacéo
do projeto, o estudo técnico sugeriu 0s seguintes: Gestdo de Recursos Hidricos,
Gestdo de Residuos Sélidos, Gestdo de Ruidos e Vibracao, Plano de Controle da
Qualidade do Ar, Plano de Educagido Ambiental do Canteiro de Obras (BELEM,
2017a). Entre todos, apenas o Plano de Educacdo Ambiental do Canteiro de Obras
apresentou pertinéncia com 0s objetivos especificos da pesquisa, por isso foi
selecionado como unidade de observacéo.

O EIV concluiu que o empreendimento teria viabilidade ambiental, pois a
localizacdo e a concepcdo da atividade seriam compativeis com a legislacédo
municipal. A viabilidade do uso do solo também foi considerada presente, embora a
afirmacdo técnica ndo estivesse amparada por uma analise da legislacédo urbanistica.

O estudo foi encerrado com as seguintes afirmacoes:

A edificacdo para o uso destinado é admitida pela legislacdo de uso e
ocupacédo do solo. O uso qualificard o local com um melhor aproveitamento
de terreno.

O empreendimento, na fase de operacdo, sera atrativo para a instalacéo de
comeércio [sic] e servigos no entorno do empreendimento.

N&o havera interferéncia em &reas de preservag¢do permanente ou supressao
de vegetacéo no local, ndo havendo desta forma, [sic] interferéncia ambiental
no meio bidtico.

As demais acbes identificadas que geram impactos de vizinhanca, em sua
maioria, terdo pouca influéncia para alterar significativa e negativamente o
meio ambiente local ou regional e a vizinhanca imediata ou mediata.
Entretanto, para os casos citados foram tomadas medidas para atenuar os
incdbmodos a populagao e impactos ao meio ambiente.

Ressalta-se que medidas preconizadas para evitar, controlar e/ou mitigar os
impactos sdo de alta eficacia, pois resultam de decisdes quase sempre
concentradas no empreendedor, ndo dependendo de outras instituicdes que
possam prejudicar um determinado prazo ou objetivo.

Portanto, pelo exposto conclui-se que ndo hé obstaculos para funcionamento
do empreendimento, sendo sua instalacao e operacao viavel [sic] do ponto
de vista ambiental (BELEM, 2017a, p. 89).
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O cotejo entre os elementos dispostos no Quadro 11 e a ilacdo técnica
transcrita indica um déficit metodolégico no EIV, pois as andlises realizadas nao
consideraram fatores importantes, tais como ameaca a vegetacao e a fauna local de
vida livre e existentes no Parque Naturalistico Mangal das Garcas; risco a integridade
do Centro Historico de Belém e ao seu entorno; possivel afetacdo de atividades
econbmicas e de interacfes sociais tradicionais, na orla do Portal da Amazonia e,
ainda, os impactos da nova edificacdo sobre a ambiéncia, a iluminacgao, a ventilacao,
a paisagem urbana e as atividades turisticas, culturais de esporte e de lazer na area
de influéncia do projeto.

Também néo foram levadas em conta alternativas tecnoldgicas e locacionais
viaveis economicamente e 0S seus respectivos impactos; a valorizacdo ou
depreciagéo dos imoveis que seriam afetados pelo tipo de uso e ocupacgéo do solo; a
projecdo de adensamento populacional a ser gerado pelo empreendimento de forma
permanente e de populacao flutuante, bem como o impacto no transito e a demanda
por transporte publico que seriam causados, considerando a malha viaria existente e
projetada.

Isto posto, constata-se que 0s provaveis impactos negativos sobre o ambiente
natural, artificial e cultural referentes as fases de instalacdo e de operacdo do
empreendimento, embora significativos, foram subdimensionados no EIV, pois o
diagndstico urbanistico-ambiental apresentou metodologia limitada para a avaliacdo
do projeto em relacéo a aspectos fisicos, bidticos e socioeconémicos.

Além disso, verifica-se certa disfuncionalidade na aplicacdo do instrumento
juridico, uma vez que o EIV apresentou uma desproporcdo entre a avaliacdo de
aspectos ambientais e urbanisticos, gerando paradoxos entre o diagndstico e a
concluséo técnica que recomendou a realizacao do projeto como sendo a op¢ao mais
favoravel, sem contrasta-la com a alternativa de ndo implantacdo e de ndo operacao
do empreendimento e sem considerar a existéncia de outros empreendimentos com
impactos similares na mesma area de influéncia. Malgrado o exposto, o EIV néo foi o
anico estudo técnico que apresentou fragilidades.

O Plano de Controle Ambiental - PCA (agosto de 2017), elaborado com
espeque no Termo de Referéncia geral para obras de construgéo civil, aprovado pela
Resolucdo do CONSEMMA n. 014/2015, foi juntado ao processo de licenciamento
ambiental nas folhas seguintes ao EIV. O PCA serviria ao proposito de recomendar
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as solucbes técnicas necessarias para a prevencdo e a mitigacdo dos impactos
negativos identificados no EIV, no que diz respeito as fases de instalacdo e operacao.
E possivel que a exigéncia de PCA, em vez de Estudo de Impacto Ambiental - EIA, e
de EIV tenha ocorrido com base em entendimento técnico de que o projeto poderia
ser enquadrado como médio potencial poluidor?.

Em breves linhas, o PCA apresentou as seguintes secdes: informacdes
gerais; Programa de Gestdo e Supervisdo Ambiental das Obras; Programa de
Educacdo Ambiental, incluindo um Subprograma de Comunicacdo Social e um
Subprograma de Capacitacdo Continuada de Trabalhadores; Programa de Gestédo de
Residuos Sdlidos e Efluentes Liquidos; Programa de Controle de Ruido e Programa
de Controle da Qualidade do Ar (BELEM, 2017a). Apesar da importancia de todas as
partes componentes do plano, o Subprograma de Comunicagéo Social merece maior
detalhamento, por guardar relacdo com a unidade de observacdo da pesquisa
(variavel de interesse).

De acordo com o PCA, o Subprograma de Comunicacdo Social seria um
mecanismo de promoc¢ao de comunicacao assertiva e gerenciamento do processo de
comunicacdo entre o empreendedor e a comunidade, visando a difusdo de
informacdes transparentes sobre as implicacdes sociais, econémicas e ambientais do
supermercado. Entre os objetivos especificos estabelecidos estavam a constituicdo
de canais de dialogo entre diferentes publicos, a comunicagdo por meios e linguagem
adequados sobre a implantacdo do empreendimento e a gestdo da informacao
(BELEM, 2017a).

Embora o plano nédo tenha exposto os indicadores sociais da populacdo no
entorno do empreendimento, considerou que o publico-alvo das acdes de
Comunicacdo Social seria a populacéo localizada nas areas de influéncia direta e

indireta do empreendimento e, ainda, os ‘[..] representantes de &rgaos

25 A partir da vigéncia da Resolugdo do COEMA-PA n. 162, de 2 de fevereiro de 2021, a atividade de
comércio atacadista e varejista de mercadorias em geral, com predominancia de produtos
alimenticios, produtora de impactos locais, independentemente do porte ou tamanho do
empreendimento, passou a ser classificada como potencial poluidor | (grau baixo), sujeita ao
licenciamento ambiental municipal. Nao obstante, o licenciamento ambiental do supermercado
estudado foi realizado na vigéncia da Resolugdo do COEMA-PA n. 120/2015, que foi revogada pela
Resolugdo do COEMA-PA n. 162/2021, no entanto a norma aplicada pela SEMMA para o
enquadramento da tipologia e do potencial poluidor do empreendimento foi a Resolugdo n. 002/2007
do Conselho de Meio Ambiente do Municipio de Belém - CONSEMMA, cujo Anexo adota como diretiva
as classes e subclasses definidas pela Classificagao Nacional de Atividades Econémicas - CNAE, do
IBGE.
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governamentais e nao-governamentais, tais como prefeitura, organizacées nao
governamentais e associacdes de moradores” (BELEM, 2017a, p. 106).

O escopo do subprograma seria desenvolvido em duas etapas, cada qual com
acOes e estratégias diferentes. A primeira seria voltada ao atendimento do objetivo de
promover comunicacdo social, mediante a divulgacdo de informacdes em radio
comunitaria e jornal local; a distribuicdo de folhetos e fixacdo de cartazes em
instituicBes e escolas; e, por Ultimo, a realizacdo de reunides com representantes de
instituicbes governamentais e nao governamentais.

A segunda etapa do subprograma tinha como objetivo a producéo, a coleta, a
distribuicdo, o armazenamento e a destinacdo de informacbes sobre o
empreendimento, incluindo a geracao de relatorios trimestrais e a “[...] organizacéo do
fluxo de informacdes solicitados [sic] pelos stakeholders a fim de que estes possam
realizar o acompanhamento das acdes executadas nos programas ambientais
relacionados & implantacdo do empreendimento” (BELEM, 2017a, p. 108).

Segundo o PCA, a avaliacdo do Subprograma de Comunicagéo Social
ocorreria por meio de trés indicadores, a saber: (1) nivel de satisfagcéo relacionado ao
programa, que seria aferido por meio da aplicacdo de questionarios; (Il) verificacdo da
parcela da populagcéo que teve contato com informacdes divulgadas em midias locais
sobre as acdes executadas, mediante pesquisa por amostragem que adotou como
meta o minimo de 90% de alcance; e (lll) participagcdo de representantes de
instituicbes governamentais e de instituicbes ndo governamentais em reunides que
seriam realizadas mensalmente, com frequéncias registradas em listas de presenca,
estabelecendo-se a razdo de 75% como média de comparecimento aceitavel (BELEM,
2017a, p. 109).

O estudo nédo especificou os canais e meios de comunicagdo que seriam
disponibilizados para o envolvimento da sociedade, isto €, para o contato direto com
a populacéo, recebimento e atendimento de demandas por acesso a informacéo sobre
o empreendimento, como por exemplo sitios eletrénicos, telefones, aplicativos de
mensagens, correios eletronicos e perfis em redes sociais. Outra questao relevante
gue o PCA nao previu modo, lugar e prazo para a apresentacdo de contribuicdes e/ou
de pedidos de informagbGes, nem esclarecimentos sobre como seriam tratadas e

incorporadas as proposi¢cdes populares no processo decisorio municipal.



76

O PCA foi concluido sem mencdo a medidas de controle de impactos
referentes a fase de operacédo do supermercado, tais como a alteracao da qualidade
de vida na area de influéncia e na vizinhanca do empreendimento, capaz de afetar a
seguranca, a saude e o bem-estar da populacéo.

Na sequéncia do PCA, nos autos do processo de licenciamento ambiental, o
documento juntado foi o Atestado de Viabilidade Técnica n. 089/20172%, emitido pela
Secretaria Municipal de Saneamento, no dia 06 de novembro de 2017, pelo qual foi
considerado possivel, mas ainda ndo autorizado para o projeto, o langamento de
aguas pluviais e de esgoto sanitario tratado na rede de drenagem de aguas pluviais
do municipio de Belém, desde que observadas as diretrizes estabelecidas pelo 6rgao
municipal de saneamento (BELEM, 2017a, p. 149). Apos vistoria realizada no dia 11
de agosto de 2017, o Parecer Técnico n. 038/2017/CAP/PMB apresentou a conclusao
formada pela Camara Técnica da CAP sobre o projeto do empreendimento, cujos

principais excertos estao citados no Quadro 12.

Quadro 12 — Principais trechos do Parecer Técnico no licenciamento ambiental

Iltem Analise técnica

“Trata-se de um empreendimento de comércio e servigos, constituido
por um galpdo, estacionamento e area de carga e descarga. O
empreendimento serd instalado em um lote com uma &rea de
47.506,67 m?, [sic] ja a area construida sera de 13.874,00 m2. A area
permeavel prevista é de 8.386,26 m? da area do terreno” (BELEM,
2017a, p. 155, grifos do autor).

“O lote onde se pretende instalar o empreendimento esta, conforme a
Lei n. 8.655, de 31/07/2008, que dispbes [sic] o Plano Diretor do
Municipio de Belém e dé& outras providéncias, na Zona de Ambiente
Urbano ZAU 7, setor IIl. O Departamento de Patrimdnio Histérico da
FUMBEL, [sic] aprovou o projeto, através do parecer n® 114/2016/AP-
DEPH/FUMBEL” (BELEM, 2017a, p. 155, grifos do autor).

“Area onde estd inserido o imével objeto desta analise possui
infraestrutura urbana consolidada. A via € movimentada, sendo uma
Caracterizagéo da area das principais do bairro. [...] O empreendimento sera instalado em
area de uso misto. Contudo, muito préximo a baia do Guajara”
(BELEM, 2017a, p. 156)

“O diagnostico apresentou dados e informacgdes referente [sic] aos

Projeto

Compatibilidade com a
legislacdo municipal
vigente

Estudo de Impacto de meios bidtico, fisico, socioecondmico e urbanistico. O diagndstico foi

Vizinhanga construido com base em dados secundarios e extrapola a area de
influéncia determinada” (BELEM, 2017a, p. 156).

Plano de Educacao “Apresentou programa, com indicagéo de temas a serem trabalhados

Ambiental durante a obra” (BELEM, 2017a, p. 157).

Fonte: Belém (2017a).

26 Também foram apresentados plantas do projeto arquitetdnico, Certificado de Cadastro de Consultor
Ambiental Pessoa Fisica e Certidao de Registro e Quitagdo de Pessoa Fisica.
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O topico sobre a conformidade do projeto com a legislacdo municipal, cujo
principal excerto foi reproduzido na segunda secao do Quadro 12, tocou em um ponto
bastante controverso do processo de licenciamento urbanistico-ambiental estudado,
qual seja a aprovacao aprioristica do projeto, pela FUMBEL, desvinculada do gabarito
normativo da zona urbana.

Diante da decisdo da FUMBEL, a Camara Técnica da CAP tinha duas linhas
de direcionamento: poderia aceitar sem ressalvas os Pareceres n. 114/2016-AP-
DEPH/FUMBEL e n. 060/2017-DEPH/FUMBEL para subsidiar a sua analise integrada
ou instaurar divergéncia técnica, considerando o carater vinculatorio dos indices e dos
parametros urbanisticos estabelecidos pelo Plano Diretor para o zoneamento e 0
zoneamento especial da area urbana onde situado o projeto.

Na hipétese de discordancia setorial apresentada por 6rgdos permanentes da
CAP, a solucéo disposta no artigo 5° do Decreto Municipal n. 80.510A/2014 previa
gue a Camara Técnica poderia notificar os responsaveis pelo projeto em analise, para
que efetuassem adequacdes a legislacdo municipal no prazo de noventa dias.
Conquanto houvesse esta possibilidade, ndo foi instaurada divergéncia técnica e a
aprovacao do projeto, pela FUMBEL, foi considerada como ponto de partida para as
analises ambientais e urbanisticas.

No fluxo processual ordinario do licenciamento municipal, ap6s o0 opinamento
técnico pela Camara Técnica da CAP, os autos fisicos seriam remetidos para as sedes
das respectivas Secretarias Executivas municipais que integram permanentemente a
estrutura administrativa, para deciséo final pelas autoridades superiores (diretores,
secretarios executivos e/ou presidentes).

Na hipétese de ratificacdo da recomendacdo para aprovacao do projeto
analisado, a deciséo superior seria seguida de emissao das licencas, dos atestados
ou das autorizacdes, ficando os autos dos processos recolhidos nas respectivas
sedes, para fins de monitoramento e fiscaliza¢do, apds o que poderiam ser arquivados
permanentemente ou eliminados. Por outro lado, ndo havendo recomendacéo técnica
para a aprovacdo do projeto ou ocorrendo divergéncia setorial, os autos dos
processos de licenciamento seriam encaminhados, a principio, para resolucéo pelo
Colegiado Deliberativo da CAP e, depois, para a tomada de deciséo pelas autoridades

administrativas.
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Afora isto, os autos dos processos somente retornariam para a CAP em caso
de necessidade motivada, como por exemplo para novas juntadas documentais ou
novas andlises. Em paralelo, informag8es publicas sobre os processos em analise e
os pareceres expedidos pela CAP deveriam ser disponibilizadas no sitio eletrdnico da
Prefeitura de Belém, para fins de consulta e acompanhamento por qualquer
interessado, em cumprimento ao disposto no artigo 9° do Decreto Municipal n.
80.510A/2014, no entanto, até o encerramento da coleta de dados, o Executivo
Municipal ndo havia concretizado esta medida de gestéo.

Retomando-se a narrativa sobre o Parecer Técnico n. 038/2017/CAP/PMB,
cumpre aduzir que o documento foi silente quanto a ndo entrega de alguns dos
documentos exigidos pela CAP, por meio do Termo de Notificagdo n. 004/2017. No
entendimento da SEMMA, registrado nas folhas 184 a 187 dos autos do processo n.
3482/2017, por meio da Nota Técnica n. 001/2018-CAP/SEMMA/PMB, de 6 de
setembro de 2018, as inconsisténcias dos estudos técnicos e a auséncia de alguns
dos documentos exigidos ndo constituiram razfes suficientes para obstar o
prosseguimento do processo ou para ensejar o indeferimento do requerimento, pois o
orgao licenciador entendeu que 0s autos apresentavam outros documentos que
supririam as pendéncias (BELEM, 2017a, p. 186).

A guestdo documental é outro ponto bastante controverso no caso estudado.
Os documentos que foram apresentados para instrucdo processual acabaram sendo
divididos, sem critério metodologico esclarecido, entre o licenciamento ambiental e o
licenciamento urbanistico, e sem que houvesse juntada dos autos por anexacédo, no
sentido da reunido definitiva entre processos interdependentes, nos termos do 2°, IX,
da Instrugéo Normativa n. 003/2014-SEMMA, (BELEM, 2014).

Assim, embora as analises técnicas possam ter ocorrido de forma simultanea,
no mesmo ambiente fisico, os autos do processo de licenciamento ambiental ndo
apresentaram liame com os autos do processo de licenciamento urbanistico, pois nédo
foram realizadas referéncias cruzadas entre dados de ambos, inclusive como medida
de racionalizacéo para se evitar a repeticdo de documentos comuns. O mais provavel,
considerando as evidéncias empiricas coletadas, € que 0s processos tenham sido
juntados por apensamento, isto €, unidos apenas provisoriamente, para fins de estudo
e uniformidade de tratamento em matérias semelhantes, com fundamento no 2°, X, da
Instrucdo Normativa n. 003/2014-SEMMA.
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De qualguer modo, ainda que os documentos apartados tenham sido levados
em consideracdo nas analises realizadas pelos 6érgdos permanentes da Camara
Técnica da CAP, os autos pesquisados evidenciaram tracos de disjuncao, porque a
medida mais percebida nos seus registros foi a realizagdo de reunides e vistorias
técnicas conjuntas, o que é plausivel, mas insuficiente, se for considerada a logica de
organizacao processual.

A CAP foi concebida para otimizar e racionalizar processos e procedimentos
municipais relacionados a empreendimentos de impacto, mas ndo chegou a algar o
patamar de instancia autbnoma de integracdo de analises técnicas e deliberacao,
limitando-se na prética ao ajuntamento de técnicos em um mesmo espaco fisico que,
na sua esséncia, estava atrelado a estrutura organofuncional da SEURB, inclusive a
sua unidade autuadora (setor de protocolo).

Sem dispor de plena autonomia para a formacdo e a coordenacdo dos
processos decorrentes das suas atividades, a CAP pode ter cumprido em termos
objetivos, no caso estudado, o escopo de agilizagdo da tramitagcdo de documentos,
dando primazia ao fator tempo e ao alcance de resultados numéricos, segundo 0s
fundamentos da gestao estratégica. Por outro angulo, quando se analisa o elemento
da qualidade, verifica-se que o0s processos de licenciamento examinados n&o
promoveram economicidade e racionalizacdo, mesmo que tenham sido céleres, ja que
foram suscitados questionamentos de legalidade, como adiante sera narrado.

A desorganizacdo processual causada pela dispersdao de documentos foi
maximizada pela falta de uma sumarizacdo das pecas e do mosaico de processos
acessorios juntados e correlatos ndo juntados, bem como pela parcial numeracao das
paginas dos autos fisicos, pontos que indicam problemas na gestdo de documentos
publicos.

Para além da inobservancia de regras gerais estabelecidas pela Lei n.
9.784/1999 (lei do processo administrativo), 0 modus operandi da municipalidade
revela um déficit no planejamento, na organizacdo, no controle e na coordenacao
institucional de recursos que pode dificultar ndo apenas o trabalho desenvolvido pelos
técnicos e tomadores de decisbes, mas também implicar em violacdo de direitos
difusos e coletivos.

O modelo municipal pode ter tido o propoésito de reduzir o tempo de tramitacéao

de requerimentos e de promover economicidade, mas isso nao implica, por certo, em
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permissivo para o desatendimento de formalidades essenciais a organizacao
processual. Na pratica, a auséncia de regras regimentais para orientar o tramite de
papéis, documentos e processos relacionados as atividades especificas da CAP
resultaram em dispersao de documentos entre autos interdependentes, que foram
apartados no ato de remessa para as sedes das Secretarias Executivas (unidades
administrativas de destino).

Ainda que bem elaborado, todo parecer, seja ele juridico ou técnico,
consubstancia um opinamento suscetivel de falhas, incompletudes, enviesamentos e,
até mesmo, interferéncias politicas que podem abalar a seguranca juridica do
desfecho processual e produzir descrédito a Administracdo Publica. A despeito disso,
ndo é funcdo de um parecer substituir quaisquer documentos juntados ou nao
juntados aos autos dos processos.

No Parecer Técnico n. 038/2017/CAP/PMB né&o foram identificadas
consideracdes sobre questdes que seriam relevantes a tomada de decisao, entre as
quais: (a) autorizacdo para obra em bem federal, pela SPU; (b) situagcédo fundiaria do
imovel sede da implantacdo do projeto; (c) compatibilidade do ramo da atividade
econbmica a ser desenvolvida com o objeto social da pessoa juridica requerente; (d)
valorizac&o imobiliaria e geracao de trafego causados pelo empreendimento, levando
em consideracdo possivel agravamento de aspectos presentes na area, como
degradacdo ambiental, risco social, ocupacédo desordenada e habitacdo precaria; (e)
aumento de demanda por transporte publico; (f) solu¢Bes técnicas para prevencgao e
mitigacdo de impactos do supermercado em operacao sobre a infraestrutura urbana,
0s recursos hidricos; (g) impactos negativos do empreendimento sobre a protecéo
especial instituida no Centro Historico e sobre atividades portuérias preexistentes no
local; e (h) interface entre legislacéo federal, estadual e municipal incidente sobre a
faixa costeira.

Quanto a dimenséo legal, o Parecer enunciou que o empreendimento estaria
de acordo com o Plano Diretor de Belém vigente, mas a analise técnica néo foi
complementada por um Parecer Juridico. O Estudo de Impacto de Vizinhanga e o
Plano de Educacdo Ambiental, integrante do Plano de Controle Ambiental, foram
mencionados, mas ndo foram tecidas consideracfes sobre adequacéo e suficiéncia

das acdes planejadas pelo empreendedor.
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O Parecer Técnico foi encerrado com sugestdo de concessdo tanto da
Licenca Prévia quanto da Licenca de Instalacdo, mediante o estabelecimento das
seguintes condicionantes: comprovacgao de publicacdo do requerimento da Licenca
Prévia no Diério Oficial do Municipio - DOM, no prazo de 30 dias; juntada do atestado
de viabilidade técnica emitido pela COSANPA, no prazo de 30 dias; formulacdo de
pedido de autorizacdo para supressdo de vegetacdo, no prazo de 30 dias;
apresentacao de laudo de ruido e vibragéo e de laudo sobre a qualidade do ar, ambos
no prazo de 60 dias (BELEM, 2017a, p. 158).

A folha 160 dos autos do processo de licenciamento registrou aprovacao tacita
da opinido técnica pela autoridade administrativa do 6rgéo licenciador, pois a decisédo
final foi tomada sem expressa justificacdo, por simples despacho que determinou a
emissao dos Documentos de Arrecadacdo Municipal - DAM referentes as taxas da
SEMMA. Com efeito, o parecer técnico, integrando a razdo de decidir do Executivo
Municipal, passou a corresponder ao motivo do ato administrativo. O calculo tributario
e 0 enquadramento da atividade tiveram como base a area do lote indicada pela CAP.

ApoGs pagamento das taxas, as licengas foram emitidas, concomitantemente,
pela SEMMA. A Licenca Prévia n. 053/2017, valida por um ano, a contar de 22 de
dezembro de 2017, foi emitida para a pessoa juridica cujo CNPJ foi apresentado no
ato de protocolizagdo do requerimento. A atividade licenciada foi “outros tipos de
construcdo ndo especificados anteriormente™’ e a area constante na licenca?® foi de
47.506,67 m2. O enquadramento langado foi porte E, potencial poluidor II.

No verso da Licenca Prévia constaram observac¢des de praxe, incluindo o

dever do empreendedor de providenciar a publicacdo da concessao em Diario Oficial

27 De acordo com o Anexo da Resolugdo do CONSEMMA n. 002/2007, a classificacdo da atividade
constante na Licenca Prévia n. 053/2017 é uma subcategoria da categoria construgdo de edificios
(codigo CNAE 41.20-4/00), enquadrada como potencial poluidor Il (grau médio). Nesta faixa, o porte
E corresponde a empreendimentos com mais de 3.000 m? de area util - AUM. O empreendimento
estudado foi classificado pela SEMMA como porte E e potencial poluidor Il, porém o enquadramento
correto da atividade seria na categoria de comércio varejista de mercadorias em geral
(supermercado), com predominancia de produtos alimenticios (empreendimento com mais de 30.000
m? de area util - AUM), tal como descrito no requerimento que ensejou a abertura do processo de
licenciamento ambiental. No Anexo da Resolugdo do CONSEMMA n. 002/2007, a categoria de
supermercado seria compativel com a atividade econdmica referente ao codigo CNAE 4711-3/02.
Diverge, portanto, do codigo da atividade econdmica desenvolvida pela pessoa juridica requerente da
licenga ambiental (CNAE 41.10-7/00), conforme CNPJ informado nos autos.

28 A terminologia “area” utilizada pela SEMMA nas licengas ambientais ndo esclarece se a area
licenciada corresponde ao sentido de area util, area construida ou area construida computéavel, cujos
conceitos e efeitos sdo distintos, considerando as diferentes definigdes previstas na Lei Municipal
Complementar n. 02/1999, no Decreto Municipal n. 80.806/2014, na Resolugdo do CONSEMMA n.
002/2007 e na Resolugao COEMA/PA n. 120/2015.
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(n&o foi especificado o municipal) e em jornal de grande circulacéo local, com base na
Resolucdo do CONAMA n. 06/1986 e na Lei Estadual n. 5.887/1995 (Lei da Politica
Estadual de Meio Ambiente). O artigo 23, 81°, da Lei Municipal n. 8.489/2005 foi
mencionado para embasar uma observacdo aposta no fim do documento de que a
Licenca Prévia estaria aprovando tdo somente a localizacdo do empreendimento, ndo
permitindo o inicio da obra (Lei da Politica e do Sistema de Meio Ambiente do
Municipio de Belém).

O Decreto Municipal n. 52.927/2007, que regulamentou o procedimento para
a concessao de licencas e autorizacdes ambientais em Belém, nao foi utilizado como
embasamento do ato. No cabecalho da licenca, apenas a Lei Municipal n. 8.655/2008
(Plano Diretor) e a Lei Municipal n. 8.233/2003 (lei de criagdo da SEMMA) foram
referidas.

A Licenca de Instalacdo n. 099/2017, na parte frontal, diferenciou-se da
Licenca Prévia somente em relacédo a informacéo sobre a area autorizada (8.386,26
m?), que divergiu da &rea construida indicada no Parecer Técnico da CAP. No verso,
o documento apresentou como obrigacdes do empreendedor a apresentacao de copia
da publicacdo da concesséao da Licenca de Instalacédo no Diario Oficial do Municipio e
em jornal de grande circulagéo local; a observacéo do prazo minimo de 120 (cento e
vinte) dias, antes da expiracdo da validade da licenca ambiental, para a formulacéo
de requerimento de renovacdo do ato; a apresentacdo de Relatério de Informacéo
Ambiental Anual, a cada 365 dias, conforme Termo de Referéncia; e o pagamento de
taxa municipal.

Como fundamentos legais do ato administrativo foram mencionados os artigos
99, IX, e 24 da Lei Municipal n. 8.489/2005 (Lei da Politica e do Sistema de Meio
Ambiente do Municipio de Belém); o artigo 2°, I, do Decreto Municipal n. 52.928/2007
(regulamentacdo do artigo 24 da Lei Municipal n. 8.489/2005); o artigo 13, 85°, do
Decreto Municipal n. 52.927/2007 (regulamentacdo da concessdo de licencas e
autorizacdes ambientais); os artigos 129 e 134 da Lei Municipal n. 7.055/1977 (Codigo
de Postura); o artigo 66, paragrafo unico, Il, do Decreto federal n. 6.514/2008 (dispbe
sobre infracdes e san¢gbes administrativas ao meio ambiente e estabelece o processo
administrativo federal para apuracao de infracdes ambientais); artigos 70 e seguintes
da Lei n. 9.605/1998 (Lei de Crimes Ambientais); artigo 7° do Decreto estadual do
Para n. 1.881/2009 (dispde sobre o prazo de validade das licencas ambientais
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expedidas pela SEMAS/PA) e artigo 8° do Decreto estadual n. 1.120/2008 (alterado
pelo Decreto estadual do Para n. 1.881/2009).

Ainda no verso, a Licenca de Instalagéo fixou como condicionantes todas
aquelas recomendadas pelo Parecer Técnico n. 038/2017/CAP/PMB, sob a
observacéo final de que a ndo apresentacdo dos documentos exigidos pela SEMMA
implicaria na cassacao da licenca ambiental. A despeito da adverténcia, no dia 26 de
marco de 2018, cerca de noventa dias depois da concessdo da LP e da LI, foi
formalizado na CAP o processo acessorio n. 1618/2018, que somente foi juntado ao
processo de licenciamento ambiental n. 3482/2017 no dia 21 de agosto de 2018, pelo
qgual a construtora contratada pelo empreendedor para a execucédo do projeto solicitou,
em seu nome, a dispensa do cumprimento da condicionante referente ao pedido de
Autorizacdo para Supressédo de Vegetacéo - ASV (BELEM, 2017a, p. 171-175).

Na mesma ocasido, a CAP emitiu o Parecer Técnico n. 030/2018/CAP/PMB,
no qual houve reiteracdo das informacdes constantes no Parecer Técnico n.
038/2017/CAP/PMB, exceto em relacdo a area do lote e a presenca de individuos
arbéreos no poligono destinado a instalacdo do empreendimento. No novo parecer, a
CAP repisou que o empreendimento seria instalado em um lote de 47.506,67 m2, mas
aduziu que a area a ser ocupada seria de apenas 31.253,83 m2, a0 passo que a area
construida seria de 13.874,00 m2. Acerca da vistoria técnica realizada no mesmo dia,

0 Novo parecer registrou o seguinte (BELEM, 2017a, p. 174):

A vistoria foi realizada em 26.03.18, pela equipe técnica da CAP e foi
acompanhada pela equipe de topografia contratada pela Construtora, além
do Engenheiro Civil [...]. Durante a vistoria foi informado pelo Eng. [...] que no
local sdo dos [sic] lotes distintos, podem [sic] sem marco divisério visivel.
Sendo que no lote onde seré& construido o empreendimento n&o ha individuos
arbéreos, o que foi confirmado durante a vistoria.

A informacdo fornecida pelo Eng. [..] pode ser corroborada pelo
Levantamento Planialtimétrico Cadastral apresentado.

Durante a vistoria foi possivel acompanhar os servicos da equipe de
topografia. Na oportunidade foi solicitado a indicacao dos limites das areas, o
gue permitiu comprovar que as arvores estao fora dos limites da area onde
serd instalado o empreendimento.

Para a demonstracao da diferenca entre o que se denominou no novo parecer
de “lote onde se pretende instalar o empreendimento” e de “lote remanescente”
(BELEM, 2017a, p. 174), foi colacionado um mapa de demarcacio daquela que seria
a area legal (31.253,83 m2). O documento foi concluido com sugestao de deferimento

do pedido de dispensa da ASV, no sentido de tornar sem efeito a condicionante da
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Licenca de Instalacdo (reposicdo florestal). Ndo houve expressa manifestacdo do
empreendedor que obteve as licencas ambientais sobre o ato administrativo.

A rigor, considerando que j& havia desfecho processual, o pedido de dispensa
da ASV deveria ter sido formulado pelo empreendedor legitimado nos autos, no ambito
de um de recurso administrativo interposto contra a decisdo da Autoridade Julgadora,
o0 qual seria decidido pelo Secretario Municipal de Meio Ambiente, em primeira
instancia, ou pelo Conselho Municipal de Meio Ambiente, em segunda instancia, nos
termos dos Decretos Municipais n. 52.927/2007 e n. 52.926/2007.

Este foi o ultimo ato administrativo praticado no Unico volume dos autos do
processo de licenciamento ambiental que existia até o més de julho de 2018, quando
foi realizada a primeira coleta de dados para a pesquisa, ocasido em que O
empreendimento ja se encontrava em implantacdo. Naquele momento, 0s autos néo
continham decisdo expressa do agente decisor sobre a sugestdo técnica para o
cancelamento da condicionante referente a ASV. Também ndo havia comprovacao do
cumprimento das obrigacdes e condicionantes estabelecidas nas licencas.

Somente no dia 21 de agosto de 2018, quando irregularidades na obra haviam
sido noticiadas com pedidos de providéncia ao Ministério Publico do Estado do Para,
foi determinada uma diligéncia, pelo 6rgdao ambiental municipal, no sentido de verificar
o (des)atendimento das condicionantes. O Relatorio de Monitoramento n. 296/2018,
datado de 4 de setembro de 2018, registrou o descumprimento das condicionantes e
o encaminhamento dos autos para a abertura de processo administrativo punitivo, o
qual foi formalizado sob o n. 5624/2018, como consequéncia do Auto de Infracdo n.
119/2018 (aplicacdo de multa)?, lavrado em 19 de setembro de 2018, por violacdo do
artigo 66, I, do Decreto federal n. 6.514/2008 (MP-PA, 2018a, n&o paginado).

Na mesma data, o Termo de Notificacdo n. 100/2018/DMF/DCA/SEMMA
comunicou ao empreendedor 0os cancelamentos da Licenca Prévia e da Licenca de
Instalacdo (BELEM, 2017a, p. 178-180). Logo em seguida, no dia 31 de agosto de
2018, durante acao de fiscalizacdo da SEURB, fora constatado que a edificacéo havia

evoluido até a fase de cobertura com extrapolacdo do gabarito do projeto aprovado

29 O Auto de Infragdo nao fez referéncia ao descumprimento da condicionante da Licencga de Instalagao
que determinou a solicitagdo de Autorizacdo para Supressdo de Vegetagcédo - ASV, no prazo de 30
dias. Embora os autos do processo de licenciamento ambiental ndo apresentem decisao expressa
proferida por autoridade administrativa sobre o requerimento de dispensa, o Relatério de
Monitoramento n. 296/2018 considerou a condicionante sem efeito, em razdo do Parecer Técnico n.
030/2018/CAP/PMB.
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pela FUMBEL, que ja era tolerante com um excedente de 2,50 m em relacdo ao
parametro normativo da area urbana, motivo pelo qual fora lavrado o Auto de Infracao
n. 13.713/2018, com aplicacdo de multa, e o Termo de Embargo n. 388/2018-DEAF-
DFC (BELEM, 2016b, ndo paginado).

Ainda em 21 de agosto de 2018, uma vistoria técnica também foi realizada por
equipe da FUMBEL, para fins de averiguacédo do gabarito da obra, tendo como base
0 que havia sido aprovado pelo Parecer n. 060/2017-DEPH/FUMBEL. Uma vez
constatado em campo que a obra havia alcangado 12,55 m, fora emitida a Notificagédo
n. 009/2018-DEPH/FUMBEL, em 4 de setembro de 2018, visando comunicar ao
empreendedor sobre os problemas identificados e requisitar-lhe o comparecimento ao
6rgao municipal para esclarecimentos (BELEM, 2021a).

O fluxograma a seguir, denominado Gréfico 2, representa a sequéncia das
etapas narradas até aqui, que abrangeram as fases de Licenca Prévia e Licenca de
Instalacdo, no periodo compreendido entre agosto e dezembro de 2017. Como
explicado adiante, este recorte temporal correspondeu ao licenciamento ambiental
preventivo, porém o caso também foi desdobrado em uma etapa de regularizacdo
(licenciamento corretivo).

A funcionalidade do Gréfico 2 € interessante para o mapeamento cognitivo do
processo de licenciamento ambiental, pois possibilita a visualizacdo de como ele foi
realizado. Constata-se um fluxo linear na rotina de atividades, as quais foram
desenvolvidas sem intercorréncias até a tomada de deciséo final sobre a concessao
conjunta das licencas ambientais.

O incidente causado pela solicitacdo de terceira pessoa para a dispensa do
cumprimento de uma das condicionantes da Licenca de Instalagdo nédo ensejou a
notificacdo do empreendedor para manifestacdo. De igual modo, ndo ocasionou a
revisdo dos estudos técnicos e da licenca ambiental, mas provocou uma ampliacéo
objetiva do pedido principal do licenciamento e a retrocessao do processo a etapa de
analise (instru¢do), sem uma formal converséo da decisao superior em diligéncia, a
partir do que seria procedido o retorno dos autos da SEMMA para a CAP.

No campo extrinseco ao meio institucional pesquisado, a Noticia de Fato n.
280-151/2018/MP/PJ/IDPP/MA, formalizada pela 22 Promotoria de Justica de Defesa
do Patrimonio Publico e da Moralidade Administrativa de Belém, e o Inquérito Civil n.
000030-113/2018, instaurado pela 22 Promotoria de Justica de Meio Ambiente,
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Patrimonio Cultural, Habitacdo e Urbanismo de Belém, ambos no inicio de agosto de
2021, acrescentaram fatos até entdo nado registrados no processo de licenciamento

ambiental.

Grafico 2 — Etapas do fluxo do processo de licenciamento ambiental do supermercado de agosto a
dezembro de 2017

Formalizag&o do
processo com S Andlise técnica e
pedidos de LP e —>| Vistoria (CAP) [—> (CAP) —>| Notificacdo (CAP)
LI (CAP)
|
\V/
Parecer Técnico Decis3o Enquadramento
Atendimento da recomendando a e g da atividade e
Notificagéo (CAP) | concessdodas | = ad(nsqgll\igﬁl)va | emissdo de DAM
licencas (CAP) (SEMMA)
|
\V/
Concesséao Requerimento de
concomitante de dispensa da Lo
LPedelLlcom [—>| condicionante —>| Vistoria (CAP) |— Pare(ngLE;C”'CO
condicionantes referente a ASV
(SEMMA) (CAP)
|
\V/
Despacho para 2
L Relatério de Abertura de
a\{gggicmag?](t)odé)e L Monitoramento - N Canfglgrggnt? e || processo punitivo
P e e condicionantes (SEMMA) e embargo da
(SEMMA) (SEMMA) obra (SEMMA)

Fonte: Elaboracéo prépria (2021).

Nesse sentido, os ultimos dois acontecimentos indicados no Grafico 2 ndo
constituem evidéncias de proatividade institucional, no que diz respeito ao
monitoramento do empreendimento licenciado. Trata-se, na realidade, de registros
decorrentes do acatamento, pelo Executivo Municipal, da Recomendacdo n.
003/2018-2° PJIDPPMA, expedida no dia 24 de agosto de 2018, pela 22 Promotoria de
Justica de Defesa do Patrimdnio Publico e da Moralidade Administrativa de Belém, e
da Recomendagédo Conjunta n. 002/2018-MP-2PJMA/PC/HU-BEL, expedida no dia 30
de agosto de 2018 pelo Ministério Publico do Estado do Pard em conjunto com o
Ministério Publico Federal - Procuradoria da Republica no Para.

Naquele contexto, a obra do supermercado havia ultrapassado em cerca de
75% o0 gabarito normativo aplicavel para construcdes similares no Setor Il da ZAU 7
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(7 m)3. Outras inconsisténcias relacionadas ao projeto executado foram apontadas
na Analise Técnica n. 642/2018, elaborada pelo Grupo de Apoio Técnico
Interdisciplinar - GATI do parquet estadual, a exemplo da auséncia de informagdes no
processo de licenciamento ambiental sobre a realiza¢éo de audiéncia publica.

O Gréfico 2 também evidencia que a decisdo administrativa sobre o pedido
simultaneo de LP e LI foi proferida dentro do prazo maximo de seis meses, contado
do protocolo do requerimento, conforme estabelecido simetricamente pela Resolucéo
do CONAMA n. 237/1997 e pelo Decreto Municipal n. 52.927/2007, uma vez que n&ao
foi exigida a realizacéo de Estudo de Impacto Ambiental - EIA.

Conquanto o direito a razoavel duracdo do processo administrativo possa ter
sido assegurado no plano formal, o caso estudado evoca discussao se a realizagéo
de audiéncia publica era facultativa, tendo em vista que a Lei Municipal n. 8.655/2008
prevé nos seus artigos 185 a 190 a exigéncia de Estudo de Impacto de Vizinhanca -
EIV para projetos com significativo impacto urbanistico-ambiental.

O Termo de Notificagdo n. 004/2017, emitido pela CAP em marcgo de 2017,
portanto antes da formalizagcédo do processo de licenciamento ambiental, comunicou
ao empreendedor exigéncia de apresentacdo de Relatorio de Impacto de Vizinhanca,
além do correspondente estudo técnico, em consonancia com 0s propésitos da
Resolucdo do CONSEMMA n. 014/2015, que aprovou o termo de referéncia para
obras de construcéo civil®l. Ademais, estabeleceu como requisito a comprovacéo das
publicacdes dos requerimentos e das concessdes das licencas ambientais no Diario
Oficial do Municipio e em jornal de grande circulacéo local (BELEM, 2016b).

Antes da decisao administrativa final sobre os pedidos de licencas ambientais,
0 Estudo de Impacto de Vizinhanca deveria ter sido submetido a andlise do
CONSEMMA, érgao colegiado de natureza consultiva e deliberativa que reune
representantes do Poder Publico e da sociedade civil, funcionando como um espaco

de participacdo social institucionalizada, nos termos do artigo 23 do Decreto Municipal

30 O Auto de Infragdo n. 13.713/2018 e o Termo de Embargo n. 388/2018 reportaram-se ao processo n.
5616/2016 (licenciamento urbanistico), e ndo ao processo n. 3482/2017 (licenciamento ambiental).
Outros aspectos ambientais e urbanisticos ndo foram considerados para a adogdo das medidas
administrativas, as quais foram aplicadas com fundamento na Lei Municipal n. 7.400/1988, art. 69, I
(Lei de Edificagdes), e ndo no Plano Diretor de 2008 em conjunto com a Lei Municipal n. 7.709/1994
(Lei do Patrimdnio Histérico).

31 O contelido basico do EIV foi estabelecido pela CAP, no Termo de Notificacdo n. 004/2017, mas os
requisitos nao foram totalmente atendidos pelo empreendedor. A despeito disso, o estudo técnico foi
aceito sem ressalvas para subsidiar analises técnicas.
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n. 8.489/2005%. A exigéncia de deliberacdo pelo conselho constava expressamente
no Termo de Referéncia geral para elaboracéao de Estudos de Impacto de Vizinhanca,
cujo texto foi aprovado pela Resolucédo n. 005/2012 do CONSEMMA33,

Nessa esteira, a prolacdo da decisao final, pela SEMMA, em menos de seis
meses nao significa, por si s6, que houve conformidade legal da cronologia dos fatos
com o procedimento do rito ordinario do licenciamento ambiental municipal, que adota
o sistema trifasico como regra geral, exceto quando se tratar de empreendimento de
baixo potencial poluidor, compativel com o licenciamento simplificado3“.

Por derradeiro, é importante aduzir que o Grafico 2 ndo retrata as nuances
dos documentos cujos principais trechos foram citados ao longo desta secdo, no
entanto propicia a identificacdo de pontos de incongruéncia no fluxo das fases do
licenciamento ambiental, como por exemplo o retorno dos autos a CAP para a anélise
de um pedido formulado por pessoa juridica ndo legitimada como interessada nos
autos, apos a deciséo final da autoridade superior sobre a concessao da Licenca de
Instalacéo.

Por outro lado, a confrontacéo entre o Gréafico 2 e o contetdo dos Pareceres
Técnicos n. 030/2018/CAP/PMB e n. 038/2017/CAP/PMB evidencia que houve
aguiescéncia com o requerimento conjunto de Licenca Prévia e de Licenca de
Instalacdo, sem prévia discussdo dos estudos técnicos sobre o0 projeto com a
coletividade e o Conselho Municipal de Meio Ambiente.

N&o obstante, para uma adequada compreensédo de como ocorreu a tomada
de decisdo, pelo Executivo Municipal, no final de 2017, é imprescindivel que se
agregue a narrativa do caso a explicacdo sobre como se desenvolveu o processo de

licenciamento urbanistico do empreendimento.

82 0 CONSEMMA foi criado pela Lei Municipal n. 8.233/2003, regulamentado pelo Decreto Municipal n.
52.926/2007 e previsto no artigo 200 da Lei Municipal n. 8.655/2008 (Plano Diretor).

8 O Sistema Municipal de Planejamento e Gestdo inclui o CONSEMMA e o Conselho de
Desenvolvimento Urbano - CDU, instituido pelo artigo 199 do Plano Diretor e regulamentado pela Lei
Municipal n. 9.313/2017. A rigor, o Estudo de Impacto de Vizinhanga de empreendimentos similares
ao estudado também poderia ser submetido a prévia analise do CDU, érgao colegiado de natureza
permanente, deliberativa, consultiva, propositiva e normativa que congrega representantes do Poder
Publico e da sociedade civil. No caso estudado, as licengas ambientais foram emitidas em 2017, antes
da instalacdo e do funcionamento do CDU, cujo regimento interno somente foi aprovado e publicado
em fevereiro de 2019, pela Resolugao n. 001/2019-CDU/Belém. Entre novembro de 2020 e novembro
de 2021, o CDU teve as suas atividades suspensas, por falta de composi¢cado da sociedade civil.

34 Arigor, o prazo para a prolagéo de decisdo administrativa fica suspenso durante o tempo concedido
ao empreendedor para que complemente e/ou reapresente documentos essenciais a analise técnica.
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3.2 LICENCIAMENTO URBANISTICO: CONSTRUCAO DA OBRA E
DESCONSTRUCAO DA CIDADE3®

No caso estudado, o licenciamento urbanistico teve inicio quase um ano antes
do licenciamento ambiental, a partir da solicitacdo de Alvara de Obra formulada a
SEURB, pelo empreendedor, no dia 21 de outubro de 2016, a qual ensejou a abertura
do processo n. 5616/2016 (BELEM, 2016a).

O requerimento foi inicialmente instruido com fotocOpias dos seguintes
documentos: carteira de identidade do representante legal da pessoa juridica
requerente; Certiddo da Matricula do imével, emitida em 25 de agosto de 2016 pelo
Registro de Imoveis - 1° Oficio de Belém; projeto arquitetbnico; Anotacdo de
Responsabilidade Técnica - ART para obra com area construida de 13.874mz, datada
de 17 de outubro de 2016, registrada pelo Conselho Regional de Engenharia e
Agronomia do Pard; Parecer n. 114/2016-AP-DEPH/FUMBEL, de 17 de outubro de
2016; Documento de Arrecadacao Municipal - DAM e respectivo comprovante de
recolhimento referente a taxa de expediente da SEURB (BELEM, 2016a).

Aos autos do processo n. 5616/2016 foram apensados dois procedimentos
conexos. Um deles (n. 4200/2016) dizia respeito a uma Consulta Prévia apresentada
a SEURB, no dia 3 de agosto de 2016, para fins de pesquisa sobre a conformidade
do empreendimento com a legislacdo urbanistica aplicavel.

Na fase de campo, foi concedido acesso a quatro folhas dos autos da Consulta
Prévia: formulario padréo, Documento de Arrecadacdo Municipal - DAM e respectivo
comprovante de recolhimento referente a taxa de expediente da SEURB; folha
pautada para despachos e gravura da implantacdo (BELEM, 2016c¢). N&o foi possivel
esclarecer junto a SEURB se o procedimento era constituido apenas por tais folhas,
mas as evidéncias neles observadas foram suficientes para a compreenséao do fluxo.

Os pronunciamentos administrativos registrados na folha 4 do processo n.

4200/2016 dos autos evidenciaram que foi atribuida atencéo institucional a area do

35 Desconstruir cidades remete a uma expressao utilizada por Jacobs (2011, p. 454) para explicar que
0 “pseudoplanejamento urbano”, marcado por solugdes rotineiras e simplistas, € uma forma de
descontrugdo urbana que teria se tornado uma “necessidade prejudicial’, inventada por maquinas
administrativas nas quais ndo ha mais o poder de compreensao, manejo e avaliagdo da pluralidade
de pormenores vitais, impares, complexos e interdependentes, devido aos problemas causados pelas
divisGes internas verticais de responsabilidades em 6rgaos administrativos, seguindo o modelo da
setorizacdo e da departamentalizacdo, que dificulta a comunicacdo, o compartilhamento de
informacgdes e a coordenacao de ag¢des dentro do governo.
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empreendimento (orla do Portal da Amazonia), pois no dia 5 de outubro de 2016 um
despacho registrou recomendacdo para que a Consulta Prévia fosse levada ao
conhecimento do Chefe do Executivo Municipal e da Secretaria Municipal de Assuntos
Juridicos, antiga denominacdo da Procuradoria Geral do Municipio, em virtude de
guestdes nao especificadas nos autos, mas que envolveriam as funcdes da Secretaria
Municipal de Habitacdo - SEHAB e da Superintendéncia do Patriménio da Uniéao
(BELEM, 2016¢).

O mais provavel é que as questdes referidas na manifestacdo em comento
fossem de natureza fundiaria e urbanistica, uma vez que a dominialidade e a jurisdi¢ao
da area do Portal da Amazbnia sdo objetos de litigio judicial entre a Unido e o
municipio de Belém. Alguns imodveis inseridos na primeira légua patrimonial
encontram-se na faixa definida pela Resolugdo da CODEM n. 05/2012 que suspendeu
a regularizacdo fundiaria com transferéncia de dominio pleno em acrescidos de
marinha (BELEM, 2021b)36.

O artigo 8° do Decreto Municipal n. 80.510A/2014 estabeleceu que a analise
de projetos localizados nas orlas da cidade deveria considerar a intengdo do Poder
Publico de dota-las de via costeira em toda a extensao da cidade, bem como de criar
nesta faixa prioritariamente, espacos publicos de utilizacdo coletiva, podendo ser
ampliada para atender ao interesse coletivo de implantagao de equipamentos e areas
de lazer publico.

E plausivel, portanto, que a cautela institucional possa ter tido relagdo com
estes assuntos, pois o ultimo ato registrado na folha 4 dos autos do procedimento n.
4200/2016 correspondia a uma determinagao exarada, no dia 20 de janeiro de 2017,
no sentido de que fosse agendada uma reunido institucional entre representantes da
CODEM e da SEHAB, para tratar da Consulta Prévia e de assuntos atinentes ao
planejamento urbanistico da area do Portal da Amazénia (BELEM, 2016c¢).

Durante o estagio de campo da pesquisa, nao foram encontradas evidéncias
sobre a citada reunido, nem sobre o resultado da Consulta Prévia. Também n&o foi

possivel confirmar se uma Certidao de Diretrizes chegou a ser emitida pela SEURB,

% A Corregedoria de Justica da Regido Metropolitana de Belém, no ambito da Consulta n.
2011.6.005275-5, formulada pelo Oficial Titular do Cartério do 1° Oficio de Registro de Iméveis da
capital, expediu o Oficio n. 527/2011-DA/CJRMB, por meio do qual recomendou que se aguardasse
o transito em julgado das a¢des judiciais de natureza fundiaria envolvendo a Unido e o Municipio, pois
haveria risco de abalo & seguranca registral e de alteragcdo na cadeia dominial de imdveis situados na
primeira légua patrimonial de Belém (ALBUQUERQUE, 2016).
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porque este documento nao foi encontrado nos autos do processo de licenciamento
ambiental e do processo de licenciamento urbanistico, indicados nos Quadros 2 e 3.

O processo n. 5616/2016 apresentou tramitacao célere. Durante a coleta de
dados, verificou-se que diversas pegas dos autos apresentavam apenas parcial
numeracao, o que inclusive dificultou a localizagéo e a citagdo de documentos. Apesar
disso, a folha 17 dos autos, numerada, continha evidéncias satisfatorias sobre o fluxo
da analise técnica, corroborando que foi dedicada atencéo especial a localizagao do
empreendimento na area do Portal da Amazoénia.

No dia 28 de novembro de 2016, um despacho proferido pela autoridade
superior da SEURB orientou que o requerimento de Alvara de Obra formulado pelo
empreendedor fosse indeferido, mas ndo motivou as razbées de contrariedade. A
despeito da orientagdo superior, em 12 de dezembro de 2016, por sugestao técnica
da diretoria subordinada, os autos foram migrados para analise pelas secretarias
municipais que compdem a CAP (BELEM, 2016a, p. 17).

Naquele ano (2016), a CAP havia iniciado as suas atividades como estrutura
administrativa do Poder Executivo Municipal, que funcionava em espaco cedido pela
SEURB, mas ainda nao estava ligada organofuncionalmente a esta secretaria, o que
s6 ocorreu com a edicao da Lei Municipal n. 9.403/2018. No dia 13 de dezembro de
2016, a migracao do requerimento de Alvara de Obra gerou a abertura do processo n.
270/2016.

No dia 31 de margo de 2017, o Termo de Notificagdo n. 004/2017 deu ciéncia
ao empreendedor dos documentos que este deveria juntar ao processo n. 270/2016,
no prazo de noventa dias (BELEM, 2016b). Na pratica, o Termo de Notificac&o
especificou exigéncias que funcionaram como se fossem orientagdes gerais para o
processo de licenciamento urbanistico e o processo de licenciamento ambiental, ja
gue a analise técnica do projeto seria realizada pela Camara Técnica da CAP, de
forma integrada e simultanea®’.

A folha de analise técnica, produzida no dia 11 de dezembro de 2017,
considerou a area total de 31.253,83 m2 como dimensé&o do terreno para fins de
engquadramento da atividade econdmica e do projeto no modelo urbanistico M21A —

embora a terminologia modelo ndo seja a mais apropriada, ela diz respeito ao conjunto

37 De acordo com a Nota Técnica n. 001/2018-CAP/SEMMA/PMB, de 6 de setembro de 2018, ndo seria
uma pratica usual no ambito do municipio a orientagdo do inicio de um processo de licenciamento
ambiental por meio de Termo de Referéncia especifico (BELEM, 2016b).
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de parametros urbanisticos previstos na legislacdo municipal para orientar 0 uso
comercial atacadista e varejista — bem como para o calculo dos indices urbanisticos.
O documento assinalou que o gabarito normativo para o Setor Ill da ZAU 7 seria de 7
m, mas que a FUMBEL teria aprovado a constru¢cdo com 9,50 m. Como concluséo da
analise, indicou-se que a area construida a ser aprovada seria de 14.662,95 m2
(BELEM, 2016b).

Nos autos do processo n. 270/2016 n&o foi encontrado um parecer ou relatério
sobre (des)atendimento, pelo empreendedor, das exigéncias documentais constantes
no Termo de Notificacdo n. 004/2017. Apdés o pagamento da taxa lancada no
Documento de Arrecadacdo Municipal - DAM, no dia 22 de dezembro de 2017, foi
concedido o Alvar4 de Obra n. 0590/2017, com validade de doze meses, para area
construida de 14.662,95 m2 (BELEM, 2016b). O ato decisorio final, tacito, limitou-se a
acatar a andlise técnica sem expressar uma motivacao propria.

A licenca urbanistica reportou-se ao processo n. 5616/2016, embora toda a
andlise técnica tenha ocorrido nos autos do processo n. 270/2016. O Alvara de Obra
apresentou validade de um ano e foi condicionado & apresentagdo, na primeira
renovacao, do projeto aprovado pelo Corpo de Bombeiros Militar e de atestados de
viabilidade técnica emitidos pela COSANPA e pela SESAN (BELEM, 2016b).

O instrumento do alvara registrou que a obra ndo havia iniciado e listou os
documentos que embasaram a decisdo da SEURB: projeto arquitetdnico e Anotagao
de Responsabilidade Técnica - ART; certiddo conjunta positiva com efeito de negativa,
emitida pela SEFIN no dia 31 de julho de 2017; Parecer n. 114/2016/AP-
DEPH/FUMBEL, de 17 de outubro de 2016; Licenca Prévia n. 053/2017 e Licenca de
Instalacdo n. 099/2017, ambas emitidas pela SEMMA no dia 22 de dezembro de 2017;
e Anuéncia Provisoria n. 009/2017 e Termo de Compromisso n. 009/2017, emitidos
pela SEMOB38, no dia 20 de dezembro de 2017 (BELEM, 2016b).

Nota Explicativa elaborada no ano de 2019, pela SEURB, apresentou

esclarecimentos sobre como ocorreu a analise técnica urbanistica. Ao elencar os

38 Segundo uma Nota Explicativa emitida pela CAP, no dia 17 de junho de 2019, por meio de um
requerimento protocolado na SEMOB sob o n. 5683/2017, em 10 de novembro de 2017, o
empreendedor apresentou documentos exigidos, pelo 6rgao municipal, para a analise técnica sobre
os impactos no transito e na mobilidade urbana que seriam causados pelo empreendimento, incluindo
o projeto com alteragdes na configuragdo geométrica do acesso ao estacionamento e do acesso aos
veiculos de carga e descarga. Em virtude disso, foi assinado o Termo de Compromisso n. 009/2017
e emitida uma Anuéncia Proviséria contendo uma descricao das medidas mitigadoras que deveriam
ser cumpridas até o final da obra, conforme Memorial Justificativo de Impacto de Transito - MJIT, como
condigdo essencial para a concessao da Anuéncia Definitiva (BELEM, 2016b).
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documentos que instruiram o processo de requerimento do Alvara de Obra, bem como
os procedimentos da Consulta Prévia e da Retificagdo do Alvara de Obra, a Nota
Explicativa n&o fez mengao a anexacgéo de Certiddo de Diretrizes em nenhum deles
(BELEM, 2019a), reforgando a evidéncia de que tal documento nao existiu.

Conquanto a Certiddo de Diretrizes possa nao ter sido emitida, a Nota
Explicativa em comento continha assercao de que foram realizadas analises técnicas
sobre a conformidade do projeto com o Anexo IX da Lei Municipal n. 8.655/2008 (Plano
Diretor) e com o Anexo X da Lei Municipal n. 7.709/1994 (BELEM, 2019a). A vista
disso, o orgéao licenciador entendeu que haveria permissivo para o uso proposto
(comércio atacadista e varejista de mercadorias em geral) e compatibilidade do projeto
com as diretrizes e os objetivos normativos estabelecidos para o Setor Il da ZAU 7,
enquadravel no modelo urbanistico M21A.

O fluxograma a seguir, denominado de Gréafico 3, representa a sequéncia dos
atos praticados no licenciamento urbanistico, entre agosto de 2016 e dezembro de
2017, incluindo os procedimentos do Alvard de Obra, da Consulta Prévia e da
Retificacdo do Alvara de Obra. Cumpre esclarecer que o Gréfico 3 enfatiza o fluxo
ocorrido na CAP e na SEURB, no entanto, como explicado anteriormente, o processo
de licenciamento urbanistico foi precedido pela analise patrimonial realizada pela
FUMBEL e complementado por analises setoriais realizadas pela SEMOB (mobilidade
urbana).

Tendo em vista o fluxo retratado no Grafico 3 e os fatos descritos nesta secéo,
constata-se que, embora o processo de licenciamento urbanistico tenha iniciado antes
do processo de licenciamento ambiental, a fase de instrucdo de ambos ocorreu com
parcial concomitancia, entre agosto e dezembro de 2017. Nao houve uma efetiva
integracao entre os processos de licenciamento, incluindo as analises e as decisdes
administrativas setoriais, pois constatou-se que inexistia um procedimento padréo
(unificado) e um regimento interno para orientar o trabalho das equipes técnicas e
conferir seguranca juridica ao desfecho processual.

A simultaneidade entre as analises técnicas setoriais, nos moldes concebidos
pelo Decreto Municipal n. 80.510A/2014, nao resultou em compatibilizagéo entre as
agendas ambiental e urbanistica, uma vez que as acdes executivas e as decisdes
finais ocorreram de maneira segmentada e centralizada, revelando praticas

tecnocraticas que, ao invés de promover a racionalizacdo, a otimizacdo e 0
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aperfeicoamento dos procedimentos administrativos, produziram dificuldades e
incertezas na implementacdo do modelo de licenciamento municipal integrado,

gerando prejuizo a qualidade das decisdes tomadas.

Grafico 3 — Processo de licenciamento urbanistico do supermercado, no periodo de agosto de 2016 a
dezembro de 2017
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Fonte: Elaboracéo prépria (2021).

N&o obstante o avanco pretendido pelo Decreto Municipal n. 80.510A/2014,
cada Secretaria Municipal continuou interferindo no modo de licenciar dentro das suas
respectivas areas, como acontecia no modelo de licenciamento anterior. Observou-se
também que ndo foram promovidas mudancgas na CAP no sentido da internalizagéo,
como rotina administrativa, de atividades relacionadas a promocdo de discussdes
publicas sobre os relatérios dos estudos técnicos dos empreendimentos de impacto
submetidos a analise integrada.

No caso estudado, uma das possiveis causas do desarranjo constatado no
iter processual pode ter sido a aglutinagdo das fases da Licenca Prévia e da Licenca

de Instalacéo, que provocou um atropelo do rito ordinario do licenciamento ambiental
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pela abreviacdo dos estagios que deveriam ter sido cumpridos, gradativamente, em
sincronia com o licenciamento urbanistico.

N&o sendo hipétese de licenciamento simplificado nem de licenciamento
corretivo, ndo caberia a aglutinacdo das fases ordinarias, porque cada uma delas
apresenta um escopo especifico dentro do sistema trifasico. As analises técnicas
precisariam se ater a cada etapa do procedimento administrativo, sob pena de
protecéo deficiente do meio ambiente e da qualidade de vida. Na situagado examinada,
tendo em vista a natureza, as caracteristicas e as peculiaridades do projeto, cuja obra
nao havia iniciado, ndo caberia falar em licenciamento bifasico, por sua limitacdo e
incompatibilidade procedimental com a necessidade de submissdo do projeto
proposto a mecanismos de gestdo democratica da cidade.

Além de inexistir normatizacdo municipal que autorizasse o licenciamento
bifasico, preexistia a necessidade de divulgacao, pelo Poder Publico, dos relatérios
dos estudos técnicos produzidos pelo empreendedor, inclusive para fins de
cumprimento das ac¢des descritas no Subprograma de Comunicacédo Social, ja que se
tratava de um empreendimento de impacto. Se ndo houvesse enquadramento nesta
tipologia, a CAP sequer teria apresentado atribuicdo administrativa para realizar as
analises técnicas, nos termos do artigo 1° do Decreto municipal n. 80.510A/2014.

Uma vez que nado foram elaborados e publicizados os relatérios sobre os
estudos técnicos que instruiram os autos dos processos de licenciamento, nem
mesmo publicados os extratos das licencas requeridas e obtidas, configurou-se uma
ofensa ao Principio da Publicidade e violacdo do direito de acesso a informacao, o
gue retira a eficacia dos atos administrativos de concesséao das licencas.

A compatibilizagdo entre as licengas ambientais e a licenca urbanistica ndo
deveria ser reduzida a uma questdo de concomitancia entre andalises técnicas ou de
simultaneidade na confeccdo dos instrumentos formais, mas deveria refletir uma
concatenacdao logica entre os escopos dos atos administrativos finais, com incluséo
da coletividade no processo de tomada de decidibilidade.

Em que pese a relevancia do rito processual, no entendimento da SEMMA,
exarado por meio da Nota Técnica n. 001/2018-CAP/SEMMA/PMB, nos autos do
processo n. 3482/2017, ndo havia Obice legal a emissédo simultadnea de Licenca Prévia
e Licenca de Instalacdo, o que, inclusive, seria um fato corrente no municipio de

Belém. Por esse motivo, teria sido feita a escolha por concentrar as condicionantes
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ambientais na Licenca de Instalacdo, partindo-se da l6gica de que isso facilitaria o
monitoramento (BELEM, 2017a).

A solucéo técnica aplicada no caso estudado revela uma dissonancia entre
regras gerais sobre validade dos atos administrativos e a pratica do licenciamento
ambiental municipal. Eventual adaptacao do rito a dinamica social precisaria encontrar
rebatimento em lei, ja que o municipio tem autonomia para regulamentar o processo
de licenciamento na sua esfera de competéncia, em se tratando de impactos locais.
Na prética, o gap entre o Direito e a realidade fatica ndo implicou apenas em falta de
subsuncéao dos fatos a legislacéo vigente, mas também uma inobservancia da funcéo
instrumental do processo.

Os orgdos licenciadores municipais, por seus agentes publicos, ndo detém
margem de discricionariedade para dispor sobre como um processo deve ser
organizado, porgue as regras juridicas de natureza processual sdo de ordem publica
e encontram-se estabelecidas para a concretizacdo dos principios que orientam a
Administracdo Publica, entre os quais o Devido Processo Legal e o Contraditério.
Afirma-se isto sem apego ao formalismo, mas com perspectiva critica sobre as
implicacbes da relativizacdo da solenidade da forma, sobretudo porque o objeto da
tutela envolve bens de natureza difusa que devem ser geridos pela Administracéo
Pulblica, em prol da coletividade.

Ainda que houvesse norma municipal de previsdo aberta que permitisse a
aglutinacéo de fases do processo de licenciamento ambiental, a op¢cao administrativa
precisaria ocorrer com base em ponderacéo de interesses, prevalecendo aquela que
melhor atendesse a finalidade da norma e o interesse publico, considerando tratar-se
de um empreendimento causador de significativo impacto no ambiente urbano.

O Poder Publico pode realizar a expedicdo das licencas ambientais, isolada
ou sucessivamente, no exercicio da sua competéncia de controle, mas deve observar
critérios legais pré-estabelecidos, porque o ato administrativo precisa ser motivado,
levando em consideracao a natureza, as caracteristicas e a fase do empreendimento
ou da atividade. A concessao simultanea de licencas ambientais, embora existente no
ordenamento juridico brasileiro, tem aplicabilidade restrita, sendo incompativel com o
processo de licenciamento ambiental preventivo de empreendimentos de impacto, que

ainda se encontram em fase de concepcéao e analise da viabilidade do projeto.
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N&o se trata, por conseguinte, de considerar a forma do revestimento do ato
como mera burocracia ou irregularidade sanavel. A supresséo da etapa de discusséo
do projeto do empreendimento com a coletividade, antes da concesséo da Licenca
Prévia, significou uma barreira ao controle social na defesa do meio ambiente e no
processo de fiscalizacdo da implementacdo do Plano Diretor. As medidas que
garantiriam o acesso a informacéo e a participacdo cidada ndo poderiam ser afastadas
em nome da celeridade processual e da economicidade, porque isso afetaria a Orbita
dos direitos difusos. No caso estudado, o vicio na forma configura-se como insanavel,
ja que afetou o plano da validade do ato praticado.

Vale lembrar que o atropelo do rito do licenciamento ambiental ndo se limitou
a estes pontos de cunho processual. Como explicado, antes da emisséo das licencas
também ndo houve uma apreciacdo dos processos de licenciamento e dos relatérios
dos estudos técnicos pelo Conselho Municipal de Meio Ambiente, etapa que deveria
ter antecedido a tomada de deciséo final.

De resto, cumpre discutir em que medida o descumprimento do Termo de
Notificagdo n. 004/2017, no que diz respeito a ndo entrega dos extratos das
publicacdes dos requerimentos e das concessdes das licencas ambientais no Diario
Oficial do Municipio e em jornal de grande circulacdo local, somado a auséncia de
realizacdo de audiéncia publica pelos 6rgaos licenciadores, prejudicou o exercicio de
direitos fundamentais.

Para a finalizacdo desta secao, é necessario aduzir a narrativa do caso trés
eventos que ocorreram apds a concessao das licencas, mas que evidenciaram como
ocorreu o controle ambiental e urbanistico no momento subsequente a conclusao dos
licenciamentos. O primeiro deles diz respeito a alteragcdo do Alvara de Obra n.
0590/2017.

Em 4 de maio de 2018, a construtora contratada pelo empreendedor para a
execucdo do projeto aprovado requereu a SEURB, em seu nome, a retificacdo de
informagdes constantes no instrumento formal, ensejando a abertura do processo n.
2403/2018 (BELEM, 2018b). Embora o empreendedor ndo tenha se manifestado
sobre o pedido de retificagdo, o pedido foi deferido para adicionar ao alvard uma

informacdo sobre o Atestado de Viabilidade Técnica n. 037/20183%°, emitido pela

39 De acordo com a Nota Técnica n. 054/2019 ATEC/SESAN (BELEM, 2019b) que foi elaborada para a
apresentagcao de esclarecimentos sobre o caso a Procuradoria Geral do Municipio, o Atestado de
Viabilidade Técnica n. 037/2018 substituiu o atestado anterior (n. 089/2017), emitido no bojo do
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SESAN em 30/05/2018, a partir do qual foram determinadas alteracdes no projeto em
relacdo a rede hidrica®.

O novo Alvara de Obra foi confeccionado meses depois do primeiro, todavia
conservou a numeracgao e a data de emissao originais, sem anotagédo de informacéo
acerca da retificacao realizada, o que gerou uma inconsisténcia no documento por
incompatibilidade cronoldgica entre dados lancados. Em que pese possivel a correcao
dos dados de um alvara, a atividade administrativa municipal mostrou-se temeraria.
Em duas ocasifes do licenciamento urbanistico-ambiental, os 6rgéos licenciadores
admitiram que terceiros estranhos aos processos formulassem requerimentos para
alteracdo de licencas, os quais foram apreciados e decididos como se partissem do
legitimo solicitante das licencgas.

O segundo evento que precisa ser pontuado é a acado de fiscalizacdo realizada
pela SEURB no dia 31 de agosto de 2018, apds provocacao externa do Ministério
Publico Estadual. Nao obstante o érgdo municipal tenha considerado na sua decisao
0 projeto assentido pela FUMBEL, a obra evoluiu com a extrapolagdo do gabarito
aprovado, fato que foi registrado no Auto de Infragcdo n. 13.713/2018 e no Termo de
Embargo n. 388/2018-DEAF-DFC (BELEM, 2016a).

Durante trés meses, entre a retificacdo do Alvara de Obra e o embargo, a obra
alcancou 12,55 metros de altura, quase o dobro do gabarito normativo permitido para
a area, sem que nenhuma medida fosse aplicada, o que sugere um desalinhamento
no controle municipal exercido no &mbito do licenciamento e do monitoramento.

Como descrito anteriormente, ap0s a decisdo administrativa final, os autos
dos processos de licenciamento ficaram arquivados nas Secretarias Executivas

Municipais, conforme a sua respectiva pasta. O estudo de caso ndo contemplava,

processo n. 6018/2017, formalizado na SESAN em agosto de 2017. O novo atestado foi concedido
com condicionantes, entre as quais a apresentagdo de outorga para o langamento de esgoto tratado
em meio hidrico ou dispensa desta, emitida pela SEMAS/PA. Em junho de 2018, diversos documentos
foram entregues a SESAN, pelo empreendedor, mas nao foi apresentada Outorga dos Direitos de
Uso de Recursos Hidricos, pelo 6rgao ambiental estadual. O atestado emitido tinha efeitos provisérios
e nao autorizava a ligagao das instalagdes do empreendimento na rede de drenagem municipal, o
que somente poderia ocorrer apos vistoria e Anuéncia Definitiva.

40 A mudanca na rede hidrica ensejou o deslocamento da edificagdo para possibilitar o acesso e a
manutengao das tubulagdes ligadas ao sistema de drenagem da Sub-Bacia | da Estrada Nova, o qual
funciona como extravasor de aguas langadas no rio Guama. Em maio de 2018, um relatério foi
apresentado pela Comissdo de Moradores da Avenida Bernardo Sayado a SESAN, por meio da
Coodenacédo do Programa de Saneamento da Bacia da Estrada Nova - PROMABEN, para dar
conhecimento de aterramento do igarapé S&o José, no lote do supermercado. A obra estaria
causando assoreamento de galerias e inundagdes, com risco de prejuizo a saude e aos bens
materiais de moradores da area e das adjacéncias (BELEM, 2019b).
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inicialmente, uma analise sobre como foram realizados o monitoramento e a
fiscalizacdo do empreendimento licenciado, mas as evidéncias coletadas acabaram
indicando que também houve fragilidade nestes estagios, a qual pode ter tido como
causa o modelo municipal de gestdo de processos, que desfavoreceu a articulacéo
entre unidades administrativas, gerando uma disrupc¢ao entre instrumentos juridicos.

O ultimo evento a ser pontuado esta conectado com o segundo. De acordo
com Nota Explicativa emitida pela SEURB (BELEM, 2019a), nos autos do processo n.
5616/2016, a partir do embargo a obra passou a ter monitoramento regular. N&o
obstante, em 9 de outubro de 2018, apds o recebimento do oficio n. 382/2018-MP-
3°PJ/MA/PC/HU encaminhado pelo Ministério Publico Estadual, um segundo Auto de
Infracdo foi lavrado durante fiscalizacdo realizada pela SEURB, aplicando-se as
sancgoes de multa (Termo n. 13.822) e de interdicdo (Termo n. 087/2018-DEAF/DFC)
na mesma acao administrativa.

O controle realizado pelo municipio de Belém nao foi suficiente para obstar o
descumprimento do embargo. Para além de evidenciar uma disputa de poder entre
agentes econdmicos e estatais, o prosseguimento da obra desafiou o modelo de
gestdo municipal, na medida em que p6s a prova os limites institucionais para a
realizacdo de direitos e deveres constitucionais. Os fatos trazidos a lume apontam
para a necessidade de modificacdo da metodologia municipal de aplicacdo dos
licenciamentos ambiental e urbanistico de empreendimentos de impacto, a fim de que
os problemas identificados no caso estudado n&o resultem em inefetividade das

politicas ambiental e urbana de Belém.

3.3 O PROCESSO DE LICENCIAMENTO URBANISTICO-AMBIENTAL NA
PERSPECTIVA DO MINISTERIO PUBLICO

O inicio da construcdo do empreendimento ocorreu logo em seguida a
concessao das licencas ambientais e da licenca urbanistica. Em junho de 2018,
guando a obra havia evoluido até a fase de cobertura, a 22 Promotoria de Justica do
Meio Ambiente, Patriménio Cultural, Habitacdo e Urbanismo de Belém instaurou a
Noticia de Fato n. 000030-113/2018-MP2° PJ/MA/PC/HU, convertida depois em

inquérito civil, visando investigar a (des)conformidade do projeto licenciado com a
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legislacdo ambiental, notadamente no que concerne as normas municipais sobre
protecdo do Centro Historico e do seu entorno (MP-PA, 2018a, ndo paginado).

Para averiguacdo do (des)acordo com a ordem urbanistica, o procedimento
da Noticia de Fato foi comunicado & 32 Promotoria de Justica do Meio Ambiente,
Patrimonio Cultural, Habitacdo e Urbanismo de Belém, que instaurou a Noticia de Fato
n. 000044-113/2018- MP3°PJ/MA/PC/HU, também convertida em inquérito civil (MP-
PA, 2018b). As pecas dos procedimentos urbanistico-ambientais foram publicizados
por meio do Sistema Integrado do Ministério Publico - SIMP, ficando integralmente
disponiveis para consulta publica.

Em paralelo, a 22 Promotoria de Justica de Defesa do Patrimdnio Publico e
Moralidade Administrativa de Belém, provocada sobre os mesmos fatos, instaurou a
Noticia de Fato n. 000280-151/2018 MP/PJ/DPP/MA, posteriormente convertida em
inquérito civil, o qual tramitou sob sigilo (MP-PA, 2018c, ndo paginado). No dia 24 de
agosto de 2018, como resultado parcial das investigacfes, foi expedida a
Recomendacao n. 003/2018 - 2° PJIDPPMA, por meio do qual a Promotoria de Justica
recomendou ao Municipio de Belém a interdicdo e o embargo da obra, até que fosse
promovida a regularizacdo do empreendimento, posto que teriam sido constatadas
inconsisténcias no processo de licenciamento ambiental.

No dia 28 de agosto de 2018, com base no Laudo de Vistoria Técnica n.
619/2018 e na Analise Técnica n. 642/2018 produzidos pelo Grupo de Apoio Técnico
Interdisciplinar, a 22 Promotoria de Justica do Meio Ambiente, Patriménio Cultural,
Habitac&o e Urbanismo de Belém, juntamente com o Ministério Publico Federal - MPF,
por meio da Procuradoria da Republica no Estado do Para, expediu a Recomendacao
Conjunta n. 002/2018-MP-2PJMA/PC/HU-BEL para orientar ao Municipio de Belém o
cancelamento da Licenca Prévia n. 053/2017 e da Licenca de Instalacdo n. 099/2017,
bem como o embargo da obra, considerando as inconsisténcias apontadas pela
assessoria especializada do Ministério Publico Estadual (MP-PA, 2018a, néo
paginado).

A atuacao do MPF foi justificada pelo fato de o supermercado estar construido
em terreno de propriedade da Unido. Além disso, parte do bairro da Cidade Velha é
objeto de tombamento coletivo realizado na esfera federal pelo IPHAN, de maneira
gue seria necessario esclarecer se a obra e a atividade do empreendimento afetariam

bens e/ou interesses da Uniao.
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Entre as medidas recomendadas, duas foram dirigidas ao 6rgdo ambiental
municipal. A primeira apontava para a necessidade de realizacdo de audiéncia
publica, sugerindo-se que nela fossem definidas as condicionantes ambientais. A
segunda orientava a revisdo do Termo de Referéncia para obras de construgao civil
aprovado pelo Conselho Municipal de Meio Ambiente, para que houvesse adequacéo
dos critérios estabelecidos a Lei Municipal n. 7.709/1994 (Lei do Patrimdnio Historico),
incluindo expressa exigéncia de analise dos impactos que seriam gerados na fase de
operacéo, e ndo apenas na fase de instalacdo de um empreendimento.

Ainda que despidas de carater impositivo, as duas recomendacfes foram
acatadas pelo municipio de Belém, o qual determinou a aplicacdo das sancodes
administrativas narradas anteriormente, incluindo o cancelamento das licencas
ambientais e a revogacao do Alvara de Obra.

No Oficio n. 0551/2018/GABS/SEMMA, de 6 de setembro de 2018, a SEMMA
esclareceu ao 2° e 3° cargos da Promotoria de Justica do Meio Ambiente, Patriménio
Cultural, Habitacdo e Urbanismo de Belém que o municipio havia acatado a
Recomendacao ministerial porque teria verificado que as licengas ambientais haviam
sido emitidas com inconsisténcias e sem alicerce em documentos exigidos para o
inicio da construcdo, além de ndo terem sido cumpridas, pelo empreendedor, as
condicionantes estabelecidas. Reportando-se ao conteuddo da Nota Técnica n.
001/2018-CAP/SEMMA/PMB, a SEMMA informou que o procedimento do
licenciamento ambiental seria revisto pelo municipio (MP-PA, 2018a, ndo paginado).

Com a obra paralisada, as frentes de investigacdo seguiram autonomamente,
por meio de requisicdes de informacBes e de documentos, producdo de analises
técnicas e realizacdo de reunides com diversos agentes sociais.

A partir de representagédo formulada pela 22 Promotoria de Justica do Meio
Ambiente, Patriménio Cultural, Habitacdo e Urbanismo de Belém, noticiando que a
Superintendéncia do Patriménio da Unido, embora provocada, nédo teria respondido a
uma requisi¢cao ministerial de informagdes fundiarias sobre o lote do empreendimento,
o MPF, por meio do 10° Oficio da Procuradoria da Republica no Estado do Para,
instaurou o Inquérito Civil n. 1.23.000.002750/2018-01, em 14 de novembro de 2018.

Em resposta a oficio enviado pelo MPF requisitando elementos que seriam
compartilhados com o Ministério Publico Estadual, a Superintendéncia do Patrimonio
da Unido informou que o terreno sob exame estaria localizado dentro do tracado da
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Linha da Preamar Média - LPM de 1831*!, homologada em 14 de junho de 1996,
sendo caracterizado como acrescido de marinha, de dominialidade da Unido, em
regime de ocupacdo desde 18 de dezembro de 2007 (Registro Imobiliario Patrimonial
- RIP n. 0427000418487) e em regime de aforamento desde 29 de janeiro de 2008
(Registro Imobiliario Patrimonial - RIP n. 0427000018462) pela pessoa juridica
empreendedora, embora a cadeia dominial fosse mais antiga (MPF, 2018)*2.

Solicitado a se manifestar sobre o mesmo imovel, o IPHAN informou ao MPF
que o bem néo estaria localizado em area de tombamento na esfera federal, de acordo
com base georreferenciada sobre a area protegida do Centro Historico de Belém. Por
sua vez, a FUMBEL apresentou ao MPF a Manifestacdo Técnica n. 32/2020, de 6 de
outubro de 2020, complementada pela Manifestacdo Técnica n. 42/2020, de 12 de
novembro de 2020, emitidas pelo Departamento de Patrimoénio Histérico, nas quais
informou que inexistiam no 6érgdo municipal procedimentos abertos de Consulta Prévia
e/ou de autorizacdo de projeto relacionados ao empreendimento sob investigacéo
(MPF, 2018).

De acordo com o texto da Manifestacdo Técnica n. 42/2020, o que existiu na
FUMBEL foi o processo administrativo n. 8473/2019, ja arquivado, no qual houve
indeferimento do requerimento do empreendedor para prorrogacdo da validade do
Parecer n. 114/2016-AP-DEPH/FUMBEL*3, devido ao embargo da obra pela SEURB.
Em adicéo, foi esclarecido que toda obra ou servico em imével localizado em éarea

41 Parametro geodésico utilizado como referéncia, pela Superintendéncia do Patriménio da Unido, para
os procedimentos de demarcagao dos terrenos de marinha e dos seus acrescidos, com base no
Decreto n. 4.105, de 22 de feveiro de 1868 (periodo imperial do Brasil), que regulamentou a
concessao dos terrenos de marinha, dos reservados nas margens dos rios e acrescidos natural ou
artificialmente.

42 Segundo a SPU, a ocupagédo do imével teria comegado em 1° de setembro de 1946 e o aforamento
em 23 de novembro de 1972, por pessoa juridica que antecedeu o empreendedor. Durante a coleta
de dados, também foram encontradas a RIP n. 0427.0100311-78 (acrescido de marinha) e a RIP n.
0427.0000326-19 (terreno de marinha).

43 Na Manifestagdo Técnica n. 006/2021-DEP/DEPH, emitida em 29 de julho de 2021, a FUMBEL
reportou a Procuradoria Geral do Municipio que, no dia 17 de outubro de 2017, o Parecer n. 060/2017-
DEPH/FUMBEL, emitido no bojo do processo administrativo n. 2896/2017-DEPH/FUMBEL, havia
aprovado o projeto do empreendimento pela segunda vez, novamente com gabarito de 9,50 metros,
renovando a validade da autorizagédo para a obra por mais doze meses. Em 2018, ndo houve um
segundo pedido de renovagéo, por isso o parecer Parecer n. 114/2016-AP-DEPH/FUMBEL perdeu
validade. Nao obstante, na conjuntura do embargo determinado pela SEURB, em 8 de novembro de
2019, o empreendedor pleiteou a revalidagdo da autorizagdo para a obra. O requerimento foi
indeferido por meio do Parecer n. 189/2019-DEPH/FUMBEL, de 28 de novembro de 2019, que
entendeu como ilegal o parecer originario. A Assessoria Juridica da FUMBEL, por meio do Parecer
Juridico n. 258/2019, manifestou-se pela anulagdo do Parecer n. 114/2016-AP-DEPH/FUMBEL,
sendo favoravel ao Parecer n. 189/2019-DEPH/FUMBEL, o qual foi acolhido pela presidéncia da
Fundagdo (BELEM, 2021a).
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acautelada deve contar com prévia aprovacdao do projeto pelo 6rgdo competente
(federal, estadual ou municipal), apés o que podera ser solicitado o Alvara de Obra
(MPF, 2018).

Para fins de complementacéo das informagdes colhidas, o Ministério Pablico
Federal determinou, em 3 de dezembro de 2020, a expedicdo de um segundo oficio
ao IPHAN, para que o 6rgao esclarecesse se a obra do supermercado, embora fora
da poligonal protegida, estaria impactando algum imovel tombado na esfera federal.
Ademais, requisitou informacao no sentido de esclarecer se a obra estaria impactando
a ambiéncia, causando obstrucdo e/ou a reducédo da visibilidade de area, bem como
se estaria afetando interacdes sociais tradicionais e/ou ameacando a integridade do
conjunto tombado. Ao Ministério Publico Estadual, o parquet federal reiterou uma
solicitacdo de compartilhamento de elementos de informacé&o, para atualizacao de
documentos dos Inquéritos Civis n. 000044-113/2018 e n. 000030-113/2018 (MPF,
2018).

Em atencéo a requisicdo do MPF, no dia 21 de dezembro de 2020, o IPHAN
informou que nao seria possivel inferir sobre possiveis impactos da obra em relagéo
ao conjunto tombado na esfera federal, pois, sem o Instituto possuir competéncia de
atuacao na area, poderia se exceder na afericdo sobre o assunto (MPF, 2018).

Por meio de oficio encaminhado no dia 18 de dezembro de 2020, a 22
Promotoria de Justica do Meio Ambiente, Patriménio Cultural, Habitagdo e Urbanismo
de Belém noticiou ao MPF que havia firmado um Termo de Ajustamento de Conduta
- TAC no dia 20 de outubro de 2020, com base na Analise Técnica n. 561/2020
elaborada pela assessoria técnica do parquet estadual. Além disto, para fins de
acompanhamento e fiscalizagdo do cumprimento das obrigacdes assumidas no TAC,
0 parquet estadual informou que havia sido instaurado o procedimento administrativo
n. 000067-113/2020, promovendo no dia 11 de dezembro de 2020 o arquivamento do
Inquérito Civil n. 000030-113/2018, com posterior envio dos autos ao Conselho
Superior do Ministério Publico - CSMP* (MPF, 2018).

44 Durante a 42 Sesséo Ordinaria Virtual, realizada no dia 20 de abril de 2021, o Conselho Superior do
Ministério Publico do Estado do Para deliberou, a unanimidade, pelo ndo conhecimento do
arquivamento promovido pela 22 Promotoria de Justica do Meio Ambiente, Patrimbnio Cultural,
Habitagdo e Urbanismo de Belém, com espeque na Sumula n. 002/2017-CSMP e no Enunciado n. 18
do CSMP. O colegiado determinou que os autos do inquérito civil retornassem a Promotoria de Justica
de origem (MP-PA, 2018a, ndo paginado).
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Ao tomar conhecimento de noticia veiculada em jornal de grande circulacao
local sobre a rejeicdo unanime, pelo Conselho Municipal de Meio Ambiente, do
requerimento de Licenca de Operacédo ao empreendimento, o MPF prosseguiu a sua
linha de investigacao determinando a realizacéo de diligéncias para apurar se houve
a pratica de ilicitos ambientais em bem da Unido (MPF, 2018).

Até o final de novembro de 2021, apenas a SPU e a SEMMA haviam
respondido ao MPF. A SPU apresentou coépia integral dos procedimentos fundiérios
que deram origem a RIP n. 0427000418487 e a RIP n. 0427000018462,
correspondentes a imoveis cadastrados no nome do empreendedor do projeto que
solicitou as licengas ambientais e urbanistica. A SEMMA, a seu turno, encaminhou,
em 29 de setembro de 2021, um oficio por meio do qual expds uma sintese da analise
ambiental que estaria em curso nos autos do processo n. 0998/2021, formalizado a
partir de requerimento de Licenca de Operacdo. No documento, todavia, ndo foram
mencionadas questdes relacionadas as fases de Licenca Prévia e Licenca de
Instalacdo (MPF, 2018).

A SEMMA também apresentou uma minuta de ata, ainda ndo formalmente
aprovada, referente a 22 Reunido Extraordinaria de 2021 do CONSEMMA, realizada
no dia 9 de setembro, e copia da Nota Técnica n. 71/2021, elaborada no dia 23 de
agosto de 2021, por meio da qual relatou as pendéncias documentais que teriam
ensejado a notificacdo do empreendedor, no bojo do processo n. 0998/2021 (MPF,
2018).

As informacdes prestadas pelo IPHAN ao MPF néo agregaram dados sobre
os efeitos do empreendimento no Centro Histérico e no seu entorno, nem mesmo
sobre possiveis impactos na area de abrangéncia de bens arquitetdnicos, urbanisticos
e paisagisticos acautelados ou com processos abertos de tombamento, valoracao ou
chancela na esfera federal. De outra parte, as evidéncias obtidas confirmaram que o
empreendimento estava em area acautelada pela FUMBEL.

Em sintese, no procedimento federal, ndo foram encontradas evidéncias
sobre participacao cidada, exceto no que concerne a averiguacéo da deliberacdo do
Conselho Municipal de Meio Ambiente sobre a rejeigéo do licenciamento ambiental do
projeto estudado. Por outro lado, evidéncias relevantes sobre as unidades de analise
e a variavel de interesse foram encontradas nos procedimentos administrativos

instaurados pelo Ministério Publico do Estado do Para, como narrado a seguir.
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3.3.1 Os inquéritos civis instaurados pelo Ministério Publico do Estado do Para

Os procedimentos administrativos n. 000044-113/2018 e n. 000030-113/2018
foram desenvolvidos sem sigilo pelo Ministério Publico Estadual, com base no livre
convencimento e na independéncia funcional de cada cargo da Promotoria de Justica
do Meio Ambiente, Patriménio Cultural, Habitacdo e Urbanismo de Belém que atuou
por distribuicdo da matéria. Os documentos contidos nos dois inquéritos foram
integralmente disponibilizados para consulta aberta, por meio do Sistema Integrado
do Ministério Publico - SIMP.

No ambito da 22 Promotoria de Justica do Meio Ambiente, Patrimdnio Cultural,
Habitacdo e Urbanismo de Belém, o despacho de conversédo da noticia de fato em
inquérito civil considerou que o0 caso possuia “[...] grande repercussdo e
complexidade” (MP-PA, 2018a, ndo paginado) envolvendo questdes interdisciplinares
que iriam além da protecdo do patrimdénio histérico-cultural, motivo pelo qual foi
solicitada a atuacédo conjunta com a 12 Promotoria de Justica do Meio Ambiente,
Patriménio Cultural, Habitacdo e Urbanismo de Belém.

Em paralelo, a 22 Promotoria de Justica de Defesa do Patriménio Publico e da
Moralidade Administrativa de Belém instaurou o Inquérito Civil n. 000280-51/2018
para apurar a (in)ocorréncia de atos de improbidade administrativa na aprovacao do
projeto (MP-PA, 2018c). Ap6s a expedicdo da Recomendacdo n. 003/2018 - 2°
PJDPPMA, em 24 de agosto de 2018, a fase investigatoria seguiu sob sigilo até o
ajuizamento de Acdo de Improbidade Administrativa, processo judicial eletrénico n.
0826676-91.2019.814.0301, originario da 22 Vara da Fazenda de Belém (TJ/PA,
2019).

No encerramento da coleta de dados para a pesquisa (novembro de 2021), a
Acdo de Improbidade Administrativa tramitava sem segredo de justica, porém, como
se trata de lide ainda sem deciséo transitada em julgado, o estudo de caso nao incluiu
citacdo do conteudo da peticéo inicial e das pecas de defesa que compdem o caderno
processual, as quais foram lidas apenas para a pratica do pensamento rival em
relacdo a evidéncias encontradas em outras fontes de pesquisa. Por outro lado,
considerando que, regra geral, 0s atos processuais sao publicos, dois documentos
trasladados aos autos como anexos foram coletados para cotejo com dados obtidos

nos autos dos processos de licenciamento ambiental e urbanistico.
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O primeiro documento coletado na Acédo de Improbidade Administrativa diz
respeito a um Compromisso Particular de Venda e Compra de Dominio Util de Imével
celebrado no dia 6 de julho de 2016 entre a pessoa juridica que figurou como
empreendedora no projeto licenciado (sociedade limitada), denominada Vendedora, e
uma sociedade anénima integrante de grupo econémico do ramo de supermercados
atacadista-varejista, denominada Compradora (TJ/PA, 2021b).

As clausulas 2.2 a 2.4 do contrato previam que a Compradora elaboraria o
projeto de engenharia, mas a aprovacgao dele poderia ser processada em nome da
Vendedora, a qual conferiria poderes de mandato, por instrumento particular ou
publico, para a sua representacdo pela Compradora junto aos 6rgaos publicos que
deveriam aprova-lo. Segundo esta pratica de mercado, obrigou-se a Vendedora a
assinar, especialmente, mas nédo de forma exclusiva, os documentos necessarios ao
licenciamento do projeto nos 6rgaos publicos competentes (TJ/PA, 2021b).

A clausula 3.1 do instrumento contratual, por sua vez, previa condi¢cdes
essenciais do negocio juridico, entre as quais a auséncia de restricdes urbanisticas
que pudessem obstar a destinacdo do imével para a atividade pretendida pela
Compradora; a desnecessidade de realizacdo de melhoramentos viarios, com
excecdo dos acessos do empreendimento as vias publicas; a desnecessidade de
execucdo de obras de infraestrutura urbana ou de contrapartidas, inclusive
financeiras; a aprovacédo do projeto e a emissao de Alvara de Obra sem ressalvas que
inviabilizassem a imediata construc&o; e a n&o incidéncia sobre o imoével de Area de
Preservacdo Permanente. Em adicdo, a Vendedora declarou que o imoével ndo se
localizaria em area definida por lei como entorno de outro bem tombado, ao passo que
a Compradora declarou que o projeto do empreendimento estaria de acordo com as
normas e posturas municipais (TJ/PA, 2021b).

No rol de documentos que teriam subsidiado a transacao onerosa, foi listada
uma declaracao fornecida pela SPU, informando que os imdveis integrantes do lote
onde seria edificado o supermercado ndo estariam em area de interesse do servi¢o
publico, por isso fora concedida anuéncia a venda do dominio util. Tal declaragéo, o
segundo documento coletado na Agéao de Improbidade Administrativa, dizia respeito
a quatro Certiddes de Autorizacdo para Transferéncia - CATs que foram expedidas,
pela SPU, no dia 27 de fevereiro de 2018 (TJ/PA, 2021b).
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As certidbes autorizavam o titular do dominio util dos imoveis da Uniéo a
transferir os direitos de uso, gozo e fruicdo dos bens, mediante negdcio de compra e
venda, no prazo de 90 (noventa) dias, apds o que o adquirente deveria solicitar, em
até 60 (sessenta) dias, a transferéncia dos registros cadastrais para o seu nome, junto
a SPU (TJ/PA, 2021b). Os autos do processo judicial ndo traziam informacdes
posteriores sobre o cumprimento desta formalidade, nem sobre (in)existéncia de
anuéncia da SPU para a realizagdo de obra particular nos imdveis da Unido.

Durante pesquisa publica de dados cadastrais de imoveis da Unido realizada
no dia 30 de novembro de 2021, no sitio eletrénico da Superintendéncia do Patriménio
da Unido, verificou-se que as RIPs indicadas nas CATs e no Quadro 6 continuavam
cadastradas no nome da mesma pessoa juridica que figurou como empreendedora
nos processos de licenciamento ambiental e urbanistico do empreendimento
estudado, o que ratificou as informacdes prestadas pela SPU ao MPF sobre quem
seria o Ultimo titular do dominio Util e responsavel legal pelos bens®.

Cotejando-se os dados obtidos na Agcéo de Improbidade Administrativa com
os dados coletados no inquérito civil do MPF e nos processos de licenciamento, pode-
se inferir duas questdes relevantes: primeiramente, quando as licencas ambientais e
a licenca urbanistica foram concedidas, em 22 de dezembro de 2017, a SPU ainda
nao havia autorizado a transferéncia do dominio util dos imoéveis nos quais seria
construido o empreendimento, tampouco autorizado a realizacéo da obra nos bens da
Unido sob a sua gestao.

Em segundo lugar, o contetdo limitante das clausulas 2.2, 2.4 e 3.1 do
Compromisso Particular de Venda e Compra de Dominio Util pode ter interferido no
produto do EIV, elaborado as expensas do empreendedor, cujo interesse primordial
era cumprir as condicbes essenciais do negdcio juridico. Com efeito, as
inconsisténcias verificadas no diagnéstico urbanistico-ambiental do projeto,
demonstrado no Quadro 11, que se refletiram nas exiguas medidas preventivas e
mitigatorias de impactos sugeridas no EIV, podem estar correlacionadas as restricbes

previamente estabelecidas no contrato particular.

45 A Certidao de Matricula n. 46.109, emitida pelo Registro de Iméveis de Belém - 1° Oficio, que foi
utilizada para instruir os autos do processo de licenciamento urbanistico e os procedimentos
administrativos do parquet estadual, tinha como ultimo ato averbado a desisténcia da incorporacao
de um empreendimento imobilidrio, no dia 5 de julho de 2016, um dia antes da assinatura do
Compromisso Particular de Venda e Compra.
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Interpretando-se estes dois achados, deduz-se que, quando a licenca
urbanistica fora requerida (21 de outubro de 2016), a pessoa juridica que ostentava a
qualidade de solicitante j& havia celebrado um negdcio juridico oneroso para a
transferéncia do dominio util do imével onde seria construido o empreendimento (6 de
julho de 2016), sem que este ato juridico tivesse sido documentado nos autos do
processo de licenciamento.

A rigor, o solicitante das licencas deveria ser aquele que realizaria, sob a sua
responsabilidade, a obra e a atividade econ6mica e que comprovasse a condi¢céo de
titular do dominio util. Estes aspectos juridicos ndo foram analisados nos processos
de licenciamento, de maneira a pessoa juridica requerente das licencas ora se
apresentava como a responsavel pelo empreendimento ora como a representante de
um interessado, utilizando inclusive o nome de fantasia e a logomarca deste em
diversos documentos, como por exemplo nas paginas do EIV.

Isto explica por que as licencas foram solicitadas, processadas e emitidas no
nome de uma pessoa juridica, do ramo da incorporagéo imobilidria, mas efetivamente
usufruidas por outra pessoa juridica, do ramo de supermercados atacadista-varejista,
cujos nomes de fantasia e empresarial alternavam mencdo em documentos juntados
aos autos dos processos de licenciamento e aos autos dos inquéritos civis estaduais,
aparentando certa confusado na pratica de atos.

As questdes supracitadas de natureza ambiental, urbanistica e fundiaria, sub
judice na Acao de Improbidade Administrativa, também foram objetos de averiguacdes
nos Inquéritos Civis n. 000044-113/2018 e n. 000030-113/2018. Os procedimentos
estaduais foram desenvolvidos com compartilhamento de informacdes entre os cargos
da 22 e a 32 Promotorias de Justica do Meio Ambiente, Patriménio Cultural, Habitacao
e Urbanismo de Belém, entre agosto de 2018 e marc¢o de 2020.

Atas e memodrias de reunifes contidas nos inquéritos constituiram importantes
fontes de evidéncias ao estudo de caso, pois contribuiram para um melhor
entendimento das tematicas que gravitam em torno dos processos de licenciamento
analisados, na medida em que compulsaram os discursos de diferentes agentes
sociais, incluindo representantes do empreendedor, do Executivo Municipal, da
sociedade civil e do Ministério Publico Estadual.

Foram selecionadas 21 unidades de registro cujos conteddos mostraram-se

mais alinhados aos objetivos da pesquisa, priorizando-se 49 fragmentos-chave para
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a apreensao de argumentacdes relevantes sobre 0 modo de aplicar os instrumentos
do licenciamento ambiental e do licenciamento urbanistico, bem como sobre o modo
de decidir do Executivo Municipal, no contexto juridico e institucional analisado.
Devido ao grande volume de dados obtidos, optou-se pela sistematizacdo das
evidéncias documentais no formato de um apéndice que complementa a unidade
nuclear da tese, servindo para confirmar os dados acessados.

Os trechos coletados na etapa de recorte das unidades de registro foram
categorizados em seis temas recorrentes nas investigacoes. O Quadro 13, abaixo,
demonstra em quais itens do Apéndice A pelo menos um destes assuntos foi objeto
de argumentacdo: (1) aprovacdo do projeto pelo 6rgdo municipal de protecdo do
patriménio historico-cultural; (2) Estudo de Impacto de Vizinhanca - EIV; (3)
participacdo cidada; (4) processo de licenciamento urbanistico-ambiental; (5) tomada
de decisdo administrativa; e (6) especificidades do caso do supermercado.

Por vezes, mais de um assunto, dentre os seis agrupados, surgiu entremeado
nos discursos observados, a medida que se desenvolvia a dindmica das reuniées
realizadas pelas Promotorias, razédo pela qual alguns itens se repetem no Quadro 13.

Diferentes agentes sociais, em suas respectivas posicOes perceptuais,
participaram das reunides, por convocacéao dos representantes do Ministério Publico:
agentes publicos estaduais, representantes do empreendedor, agentes publicos
municipais e integrantes de entidade da sociedade civil organizada.

Quadro 13 — Temas observados nas atas das reunides realizadas pelo Ministério Publico Estadual
entre agosto de 2018 e margo de 2020

Tema Itens do Apéndice A

Aprovacgédo do projeto pelo érgdo municipal

1 de protegéo do patriménio histoérico-cultural 1,2,3,4,5,8,11, 13, 29,46, 47 € 48.
2 | Estudo de Impacto de Vizinhanga - EIV 5,11, 14, 36, 37, 38, 42 e 43.
3 | Participacao cidada 6, 8,9, 19, 21, 30, 42 e 49.

Processo de licenciamento urbanistico- 7, 8,10, 14, 18, 19, 20, 21, 23, 24, 25, 26, 27, 28,
4 : 30, 31, 32, 33, 34, 35, 36, 37, 38, 39, 40, 41, 44,

ambiental

45 e 46.
. - . 1, 2, 3, 4, 11, 14, 15, 17, 19, 20, 21, 29, 31, 32,

5 | Tomada de decisdo administrativa 33, 35, 36 e 37.
6 | Especificidades do caso do supermercado (13’429’ 3,4,5,8,12,13, 14, 16, 22, 39, 40, 47, 48

Fonte: Elaboracéo prépria (2021), com base em MP-PA (2018a) e MP-PA (2018b).
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Tendo em vista o objetivo comum de coleta de provas, algumas reunifes
foram realizadas de forma conjunta pelo 2° e 3° cargos da Promotorias de Justica do
Meio Ambiente, Patriménio Cultural, Habitagdo e Urbanismo de Belém, passando as
atas a compor os dois inquéritos civis instaurados.

Em relacdo ao tema da aprovacéao do projeto pelo 6rgado municipal de protecéo
do patrimbnio historico-cultural, os conteddos das atas de reunides examinadas
evidenciaram que foram realizadas andlises aprofundadas, no ambito do Ministério
Publico Estadual, acerca da (des)conformidade legal do Parecer n. 114/2016-AP-
DEPH/FUMBEL e suas implicacdes concretas.

Os argumentos que despontaram nos itens 1, 2, 3,4, 5,9, 11 e 29 do Apéndice
A confirmaram as evidéncias encontradas nos autos dos processos de licenciamento
ambiental e urbanistico de que o parecer aprovativo do projeto, emitido pela FUMBEL,
foi utilizado como ponto de partida para todas as demais analises técnicas, sem que
tenha havido a instauracdo de divergéncia por outros 6rgédos do Executivo Municipal.

As alegacdes contidas nos itens 7, 11, 13 e 47 do Apéndice A, por sua vez,
confirmaram que a flexibilizacdo do parametro urbanistico (gabarito) foi motivada pelo
intuito de comportar a instalacéo de dutos de refrigeracdo na cobertura da construcao,
de modo que o projeto-padrédo do supermercado pudesse ser aprovado sem ressalvas
gue inviabilizassem a imediata construcdo, vindo ao encontro da condi¢cao essencial
fixada na clausula 3.1 do supracitado Compromisso Particular de Venda e Compra de
Dominio Util de Imével, juntado aos autos da Ac¢éo de Improbidade Administrativa.

Os itens 45, 47 e 48 do Apéndice A revelaram que, durante as investigacoes,
foi discutida como solucéo juridica para a regularizacéo da obra, entre outras medidas,
0 rebaixamento da cobertura a altura autorizada pela FUMBEL e pela SEURB (9,50
m), acrescido do pagamento de uma compensacdo ambiental, partindo do
entendimento de que a demolicdo ndo seria desejavel e de que o gabarito de 7 m
tornaria inviavel a realizacdo do empreendimento. Nao obstante, os itens 11 e 12
apresentam ponderacao ministerial de que se houvesse algum acordo extrajudicial,
ele estabeleceria tdo somente 0 modo de realizacdo das medidas de regularizacéo
necessarias, bem como o lugar e o prazo para cumprimento das obrigacdes.

Outro aspecto analisado pelo parquet estadual, evidenciado nos itens 10, 14,
20, 24, 26, 28 e 29 do Apéndice A, foi 0 momento da emissao do primeiro parecer
aprovativo da FUMBEL, anterior a formalizacdo dos processos de licenciamento
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urbanistico e ambiental. Considerando que a FUMBEL fazia parte da CAP como 6rgao
eventual, a analise técnica sobre a questdo do patriménio historico-cultural deveria ter
ocorrido no bojo da estrutura administrativa de integracdo, em conjunto com outras
analises setoriais, no entanto n&o foi isso o0 que aconteceu.

Os itens 20, 29, 31 e 36 do Apéndice A corroboraram que as analises técnicas
e as decisbOes de sequéncia ocorreram de maneira segmentada dentro dos 6rgaos
licenciadores municipais, sem discussao compartilhada, no ambito da CAP, dos
pareceres exarados pela FUMBEL“®, seguindo a légica da especializacdo de funcdes
na estrutura executiva do municipio. O corpo de técnicos da CAP, embora atuando de
forma conjunta, em espaco fisico préprio, reportava-se as respectivas instancias
hierarquicas, em observancia as normas municipais sobre competéncia.

Os itens 5, 14, 21, 22, 39, 40, 43 e 46 do Apéndice A confirmaram que a
aprovacao do projeto ocorreu sem efetiva conciliacdo entre os critérios do zoneamento
(ZAU 7, Setor Ill) e do zoneamento especial do territério de Belém (Zona Especial de
Interesse Ambiental - ZEIA), na faixa que se sobrepbe com Setor Al da orla do rio
Guamé, o que teria conduzido ao entendimento administrativo de que o modelo
urbanistico M21A (uso comercial atacadista e varejista para empreendimento de
médio porte) seria adequado ao projeto proposto. O posicionamento municipal,
contudo, n&o incluiu um exame adequado sobre a (in)compatibilidade da construcéo
nova com o0s aspectos morfolégicos de conservacdo do conjunto arquitetdnico
tombado e do seu entorno; as atividades ja existentes na area e a propriedade do
terreno, considerando as escalas ambiental, urbanistica e fundiaria.

Decerto, 0 zoneamento ndo é instrumento juridico suficiente nem capaz,
sozinho, de apresentar todos os elementos necessarios a analise técnica e a tomada
de deciséo. Por outro lado, ele é fundamental a adequada realiza¢ao do licenciamento
urbanistico-ambiental que, por sua vez, pressupde a regularidade fundiaria do
empreendimento. No caso estudado, tanto o zoneamento especial quanto o aspecto
fundiario foram negligenciados pelo Executivo Municipal, o que, na perspectiva desta
tese, inviabiliza o processo de licenciamento urbanistico-ambiental e a regularizacéo
juridica do empreendimento, pois ndo se trata de questbes de menor importancia e

apartaveis. Nao é possivel uma separacao epistemoldgica entre o Direito Ambiental e

46 Parecer n. 114/2016-AP-DEPH/FUMBEL (autorizagdo do projeto) e Parecer n. 060/2017-
DEPH/FUMBEL (renovagéo da autorizagao do projeto).
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o Direito Urbanistico, assim como nao sao separaveis o juridico e o politico. A tomada
de decisdo pelo Poder Publico Municipal, em cada secretaria executiva que atua
nestas areas, € independente, mas a analise técnica deve ser holistica, considerando-
se o0 aspecto fundiario como preliminar. A propriedade do solo € a fonte priméaria do
direito de construir (SIQUEIRA, 2018, p. 215), e ndo a licenca ambiental ou a licenca
urbanistica, por isso analisa-se a legitimidade do titular do direito e o tipo de obra.

No que tange ao Estudo de Impacto de Vizinhanga - EIV, os itens 5, 11, 14,
36, 37, 38 e 43 do Apéndice A corroboraram que os diagnésticos ambiental e
urbanistico do estudo apresentaram inconsisténcias, uma vez que nao contemplaram
averiguacOes satisfatorias sobre as areas de influéncia direta e indireta do
empreendimento, como por exemplo dos impactos no transito e na dinamica do
hospital vizinho. Outrossim, as limitagbes do EIV podem ter sido acentuadas pela
dispensa de alguns dados, na etapa de analise técnica, uma vez que nao foi exigida
uma complementacédo do estudo, para fins de atendimento dos requisitos minimos
dispostos no artigo 187 do Plano Diretor de 2008, como se pode observar nos
argumentos presentes nos itens 20 e 36 do Apéndice A%,

A alegacédo contida no item 42 do Apéndice A, em que pese ndo refira
expressamente o Subprograma de Comunicacao Social, tratou de acdes ambientais
gue haviam sido planejadas para realiza¢do durante a fase de implantacéo do projeto,
como por exemplo a oitiva da populacdo vizinha, objetivando a identificacdo de
impactos de vizinhanca e de demandas sociais.

47 Sobre o aspecto ambiental, cita-se como exemplo que o Estudo de Impacto de Vizinhanga havia
sugerido a reposigado florestal como medida mitigadora dos impactos negativos relacionados a
supresséao de individuos arbdreos na fase de instalacdo do projeto. Como narrado anteriormente, a
condicionante da Licenca de Instalacdo que fixou a exigéncia Autorizacdo para Supressdo de
Vegetacao foi reanalisada pela CAP, a qual sugeriu o seu cancelamento, mas n&o houve expressa
manifestacdo da autoridade administrativa da SEMMA sobre este opinamento técnico. A Analise
Técnica n. 974/2018 realizada em 17 de dezembro de 2018, pelo Grupo de Apoio Técnico
Interdisciplinar, do Ministério Publico do Estado, com base em imagens de satélite, apontou que entre
os anos de 2015 e 2016 ndo ocorreram alteragdes significativas na paisagem, no lote onde edificado
o empreendimento, pois mais da metade da area apresentava cobertura vegetal em processo de
regeneragao e cerca de 1,01 hectare apresentava vegetagao secundaria. Entre 2016 e 2017, parte
da vegetacdo em processo de regeneracao teria sido suprimida, de maneira que a vegetacgao
secundaria teria sido reduzida a 0,66 hectare. Em 2018, toda a area em regeneragao teria sido
suprimida, evidenciada pelo solo exposto e pelo patio de obra do empreendimento, remanescendo
apenas 0,44 hectare (MP-PA, 2018a, n&do paginado). A andlise foi baseada na area indicada na
Licenca Prévia (47.506,67 m?), que as investigacbes apontaram, posteriormente, como maior do que
aquela constante na documentacéo registral do lote onde licenciada a obra (31.253,83 m?). Adespeito
da relevancia dailagao técnica, os inquéritos civis nao apresentaram um posicionamento do Executivo
Municipal e do Ministério Publico do Estado sobre este assunto.
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Em fevereiro de 2019, quando ocorreu a reunido cujo trecho foi transcrito no
item 42 do Apéndice A, os autos dos processos de licenciamento ndo apresentavam
documentacdo comprobatdria de quaisquer agcdes de comunicacdo social em curso
ou concluidas, sejam focadas na populacdo vizinha ao empreendimento, sejam
voltadas a populacdo em geral. Com base nestes dados, pode-se inferir que o
Subprograma de Comunicacao Social ndo foi executado, o que explica porque nao foi
juntada comprovacéo sobre ele nos autos dos inquéritos civis estaduais.

Em complementacéo a presente analise, os itens 6, 8, 9, 19, 21, 30, 42 e 49
do Apéndice A confirmaram que néo foi exigida, pelo Executivo Municipal, a realizac&o
de audiéncia publica para a discussdo do projeto com a coletividade, antes da
concessado das licencas ambientais e da licenga urbanistica, em 2017. Além disso,
nao houve diligéncia da CAP no sentido de exigir a comprovacao da publicacdo do
pedido e do ato de concesséo das licencas ambientais no Diario Oficial do Municipio
e em jornal de grande circulacdo local, como previa o Termo de Notificacdo n.
004/2017.

As falas do representante do Ministério Publico do Estado transcritas nos itens
18 e 19 do Apéndice A sinalizaram que seria proposta, pela instituicdo, a realizacao
de uma discusséao publica sobre o0 modo de licenciamento do municipio de Belém, a
partir do que se pretendia aperfeicoa-lo, mediante constru¢cdo de um acordo. Embora
plausivel, a medida ndo chegou a ser concretizada, mas as suas bases ficaram
registradas nas atas do inquérito civil n. 000044-113/2018. Apesar disso, os itens 14,
21 e 30 do Apéndice A expressaram entendimento de que deveria haver uma
discusséo publica sobre o relatério do EIV, oportunidade na qual seria sopesado o
interesse da cidade, expresso no seu planejamento publico e normativo.

Os itens 20, 21, 30 e 42 do Apéndice A, por sua vez, indicaram que foi
sugerida pelo Ministério Publico Estadual a realizacdo de uma consulta publica para
a coleta de dados ampliados sobre a percepc¢éo da populagdo em relacdo ao projeto
e a sua localizacdo na orla da cidade, no que concerne, inclusive, a preservacéao do
aspecto paisagistico e ao que almejam para o0 espaco habitado. N&o restou
esclarecido nos inquéritos civis estaduais se a consulta publica seria realizada de
forma complementar ou substitutiva a uma audiéncia publica.

Os argumentos sintetizados no item 49 do Apéndice A dizem respeito a uma

reunido ocorrida no dia 9 de julho de 2020, para a definicdo dos principais pontos de
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um possivel acordo extrajudicial. De acordo com a Memoria de Reunido n. 112/2020,
elaborada pela perspectiva de membro do Grupo de Apoio Técnico Institucional, o
empreendedor promoveu uma reunido, em dezembro de 2019, que denominou de
audiéncia publica para atender exigéncia formulada pelo Setor Juridico da SEMMA e
pela Procuradoria Geral do Municipio. O ato de natureza privada, no entanto, teria
sido realizado sem a presenca de representantes do Executivo Municipal e do
Ministério Publico do Estado, o que, na visdo dos participantes, o tornaria invalido.

Na ocasido em que realizada a reuniao do dia 9 de julho de 2020, as
investigacbes do parquet estadual estavam prestes a completar dois anos. Poucos
meses antes, em 4 de marco de 2020, o 3° cargo da Promotoria de Justica de Meio
Ambiente, Patrimoénio Cultural, Habitacdo e Urbanismo havia promovido o
arquivamento do inquérito civil n. 000044-113/2018-MP-3°PJ/MA/PC/HU, por ter
chegado ao entendimento de que o caso envolvia atribuicdo especifica do 2° cargo,
onde ja tramitava um procedimento administrativo com o mesmo objeto (MP-PA,
2018b, ndo paginado). Dali em diante, as investigacdes seguiram apenas no ambito
do inquérito civil n. 000030-113/2018-MP-2°PJ/MA/PC/HU.

A pandemia do Covid-19 estava no inicio e o risco de contaminacdo era
elevado no municipio de Belém. Considerando a declaracdo de estado de calamidade
publica, a Procuradoria Geral do Municipio levantou questionamento, reproduzido no
item 49 do Apéndice A, se seria possivel a realizacdo de uma consulta publica, por
entender que haveria exigéncia legal para a participac¢ao social, de maneira que o seu
descumprimento criaria “[...] um ponto de vulnerabilidade juridica para a formalizacdo
do acordo” (MP-PA, 2018a, ndo paginado) que estava sendo cogitado.

Até o encerramento da coleta de dados, os autos do inquérito civil n. 000030-
113/2018-MP-2°PJ/MA/PC/HU nao apresentaram anexacao de uma ata referente aos
fatos descritos na Memoéria de Reunido n. 112/2020, de modo que nao foi possivel
verificar quais foram os posicionamentos manifestados por cada um dos participantes
da reunido de 9 de julho de 2020 e quais foram os encaminhamentos dados ao debate
sobre audiéncia publica e consulta publica.

Em relacdo ao tema do processo de licenciamento urbanistico-ambiental, os
itens 7, 8, 10, 14, 18, 19, 20, 21, 23, 24, 25, 26, 27, 28, 30, 31, 32, 33, 34, 35, 36, 37,
38, 39, 40, 41, 44, 45 e 46 do Apéndice A, em conjunto, confirmaram que a CAP
apresentou dificuldade para operacionalizar as mudancas estabelecidas pelo Decreto
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Municipal n. 80.510A/2014. Um dos motivos apontados nos itens 19, 20 e 36 do
Apéndice A foi a estrutura especializada e segmentada das Secretarias Executivas
Municipais, a qual ndo teria propiciado a realizacdo de analises técnicas integradas e
a tomada de decisdes concertadas, mas, ao contrario, teria contribuido para a
producdo de processos de licenciamento ndo concatenados, com resultados
desalinhados e sem controle posterior.

No item 8 do Apéndice A, como exemplos de obstaculos ou desafios as
atividades desenvolvidas pela CAP, foi citada uma exigéncia feita pela SEURB de que
no Alvara de Obra constem os dados da Licenca Prévia e da Licenca de Instalagéo.
Outros exemplos citados foram, no item 25 do Apéndice A, a auséncia de analise
juridica em muitos casos e, nos itens 26 e 38 do Apéndice A, a falta de andlise prévia
sobre a viabilidade dos projetos propostos, em momento anterior a formalizacdo dos
processos de licenciamento, a qual funcionaria como etapa informativa e de triagem.

Os itens 24, 25, 27 e 28 do Apéndice A confirmaram que inexistia na CAP um
procedimento padréo, regulamentado, pois as Secretarias Executivas participantes da
estrutura teriam continuado agdes baseadas na compartimentacdo do conhecimento
e na visao setorializada de politicas publicas. Na pratica, apesar da reunido de
servidores municipais altamente qualificados em um mesmo espaco fisico, a CAP néo
teria logrado éxito em realizar o projeto do licenciamento unificado, uma vez que 0s
requerimentos de licengas, embora formalizados na central de integracdo, via
protocolo da SEURB, também tramitavam pelas Secretarias Municipais, cada qual
com diferentes procedimentos e exigéncias documentais, gerando retrabalhos e
resultados que se afastaram dos objetivos estabelecidos pelo Decreto Municipal n.
80.510A/2014, sobretudo porque ndo havia um compartilhamento de informacgdes e
de atividades desenvolvidas entre os diversos setores envolvidos.

O item 27 do Apéndice A revelou, inclusive, que algumas Secretarias
Municipais foram refratarias a cessao de servidores publicos para lotacdo na CAP, o
gue denota resisténcia a flexibilidade e a adaptabilidade que seriam necessarias a
abertura da gestéo publica para a abordagem intersetorial.

Cotejando-se as constatacfes acima descritas com o contetudo dos itens 31,
32 e 33 do Apéndice A, percebe-se que os desafios relacionados ao funcionamento

da CAP, apontados pelos participantes das reunides, podem néo ter sido causados
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apenas pela especializacdo funcional da Administracdo Publica Municipal ou pela
tecnocracia ainda muito presente no sistema de organizacéo politica do municipio.

E possivel que o caso do supermercado tenha dado luz a um problema maior,
gue colocou a estrutura administrativa da CAP no centro das atenc¢des, no entanto,
urge considerar que ela é apenas um reflexo do modelo de gestao publica municipal,
o qual é baseado nas premissas teodrico-metodologicas da gestéo estratégica aplicada
a dindmica politica. Esta forma de gestdo € marcada pela utilizagdo da hierarquia
como forma de organizagdo, com predominancia de mecanismos centralizados de
tomada de decisdes que limitam a informacédo, a comunicacdo e o compartilhamento
de responsabilidades. Trata-se de uma racionalidade gerencial que busca a
potencializacédo de resultados, no menor tempo possivel, o que ndo se coaduna com
a proposta de integracdo concebida para a CAP, que deveria ser alicercada em
execucOes descentralizadas e em deliberacdes coordenadas e participativas.

Nesse sentido, quando os itens 35, 36, 37 e 38 do Apéndice A trouxeram a
tona que a CAP estaria sendo tratada apenas como Camara Técnica, sem liberdade
de acao administrativa e com dificuldade para articulagéo intersetorial, o que fica
esclarecida € a racionalidade instrumental do modelo de gestéo publica do municipio
de Belém, que dificulta a intersubjetividade, a informacdo e a comunicacao entre os
agentes publicos e entre estes e a sociedade civil, gerando relacdes sociais e
organizacionais que ndo sdo baseadas em confiangca mutua e cooperacao, o que se
reflete na producgéo de processos de licenciamento disfuncionais, com decisdes sem
coesdao, que formam um arremedo juridico e produzem o estado de excecao.

Os artigos 1° e 2° do Decreto Municipal n. 80.510A/2014, que dispdem sobre
0s objetivos da CAP, nado tratam de modo evidente sobre o propésito de unificar o
licenciamento de empreendimentos de impacto, incluindo-se a etapa de tomada de
deciséo. Esta constatacdo abre margem para a interpretacdo de que a CAP pode ter
sido concebida como uma estrutura administrativa subordinada, voltada apenas a
integracao de analises técnicas de diferentes pastas, para a otimizacéo da tramitacao
de projetos especificos, mas sem atividade deliberativa (BELEM, 2014). O que se
mostrou primordial no texto da norma foi o fator tempo, como um fim em si mesmo,
que justificaria acdes e decisdes ageis, porém sem descentralizacdo do poder politico

no processo decisorio municipal.
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Em que pese relevante o objetivo de tornar mais céleres e econdmicos o0s
processos de licenciamento no ambito da CAP, visando o cumprimento do Principio
da Eficiéncia que norteia a Administracdo Publica, isso ndo significa renunciar a
qualidade e ao rigor das andlises técnicas e do processo de licenciamento, que sé&o
indispensaveis a vinculacao juridico-constitucional das decisdes finais.

Sobre este assunto, interessante reproduzir dois trechos componentes dos
argumentos encartados nos itens 40 e 41 do Apéndice A, nos quais o atendimento da
legislacdo sobressai como um entrave apontado por representantes do Executivo
Municipal: “[...] avaliar se irdo flexibilizar ou seguir a lei” (MP-PA, 2018b, ndo paginado)
e “[...] estao presos as previsdes legais” (MP-PA, 2018b, ndo paginado). O primeiro
discurso, no contexto em que realizado, revela uma tentativa de fazer a legislacéo
municipal se subsumir ao caso concreto, e ndo o contrario. A proposicao, todavia,
significaria colocar interesses individuais acima dos interesses coletivos por meio de
uma solucdo pragmatica, sem que o Poder Publico e o empreendedor se moldassem
as regras juridicas vigentes. Esta constatacao € notéria no argumento final transcrito
no item 45 do Apéndice A, pelo qual o representante do empreendedor pleiteou que a
regularizacdo da obra fosse feita com rebaixamento da altura para 9,50 m, como
autorizado no Alvara de Obra, e ndo para o gabarito normativo da area, que
inviabilizaria o interesse privado na realizacdo do projeto.

O segundo discurso, que foi utilizado com o intuito de apontar a existéncia de
uma lacuna nos critérios objetivos de uso do solo estabelecidos para alguns modelos
urbanisticos, no Anexo Ill da Lei Municipal n. 7.709/1994, no que diz respeito ao
engquadramento de empreendimentos de uso comercial como médio ou grande porte,
coloca em destaque a necessidade de (re)interpretacdo da legislacdo municipal. Nao
se pode analisar a situacdo fatica pela mera literalidade do texto normativo, sem
sopesar a finalidade da lei, sob pena de se causar contradicdes na aplicacao concreta.

Os modelos urbanisticos para cada categoria de uso do solo previstos na Lei
Municipal n. 7.709/1994 tém a finalidade de estabelecer limitagbes administrativas, de
carater social, para as constru¢cdes novas, de maneira que seja preservada a harmonia
volumétrica com o entorno do Centro Histérico de Belém e com o aspecto morfolégico
de conservacdo do conjunto arquitetdbnico tombado, aspectos que compdem as

concepcOes de funcao social da propriedade e da cidade.
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Os parametros aplicados, pelo municipio de Belém, para a definicdo do porte
de um empreendimento sdo baseados na area do lote destinado a receber a
edificacdo. Nos termos do Anexo IX do Plano Diretor (Lei Municipal n. 8.655/2008), no
Setor Il da ZAU 7, a atividade econdmica de comércio atacadista e varejista s6 pode
ser desenvolvida nos modelos M17A e M21A que, de acordo com o Anexo Il da Lei
Municipal n. 7.709/1994, correspondem a empreendimentos de pequeno e médio
porte, respectivamente. A area minima do lote estabelecida para o modelo de uso
comercial M17A é 125 m2 (pequeno porte), ao passo que a area minima do lote para
o modelo M21A é 250 m2 (médio porte). Os modelos de uso comercial para
empreendimentos de grande porte devem ter area minima de 600 m2, 2.000 m2 ou
7.000 m?, conforme o caso, todavia ndo sao aplicaveis ao entorno do Centro Histdrico.

Embora a Lei Municipal n. 7.709/1994 n&o tenha indicado, expressamente, a
relacdo entre as areas minima e maxima para os modelos M17A e M21A, isso nao
impede o enquadramento adequado, porque pode ser considerada como baliza a area
minima do porte subsequente ao analisado. Sendo assim, se uma area de 250 m?
levaria ao enquadramento de médio porte, significa dizer que sera classificado como
empreendimento comercial de pequeno porte uma area entre 125 e 249,99 m2. Na
mesma linha de raciocinio, se 600 m2 € a area minima para empreendimento
comercial de grande porte, entdo sera classificado como de médio porte um lote entre
250 e 599,99 m2. Trata-se de uma interpretacdo teleoldgica e sistematica da Lei
Municipal n. 7.709/1994, que leva em consideragdo 0 contexto normativo e a
finalidade social objetivada.

Outra questao é que o Anexo IX do Plano Diretor ndo previu excecdes de uso
aos modelos permitidos nos trés setores da ZAU 7 da mesma forma como fez,
expressamente, no Anexo X, em relacéo as demais zonas urbanas do territério. Isso
ocorreu porque o contetdo da Lei Municipal n. 7.709/1994 que trata dos parametros
urbanisticos aplicaveis a ZAU 7 referem-se a um tecido urbano que néo incluia a atual
area do Portal da Amazoénia.

A titulo de exemplo, o parametro do afastamento (frontal e lateral) para
terrenos na area é zero, segundo a norma municipal, porque eles precisam estar no
alinhamento, como estdo os demais prédios de pequeno e médio porte localizados
nos bairros da Cidade Velha e da Campina. Este parametro urbanistico nao é aplicavel

para prédios de grande porte, razdo pela qual, entre outros motivos, eles ndo sao
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compativeis com a ZAU 7. Uma compreensao equivocada da lei tem produzido o
discurso reiterado de que edificacbes no entorno do Centro Historico ndo precisam
manter os afastamentos frontal e lateral dos limites dos seus terrenos, porém isso se
chama afastamento livre, que é diferente de afastamento zero.

Como explicado alhures, aquele espaco passou por uma intervencéo urbana
municipal entre 2006 e 2012, antes disso era zona alagada pelo rio Guama e ocupado
informalmente. A rua de acesso a orla sequer existia, tendo sido criada por
desmembramento do lote onde foi implantado o empreendimento estudado. Observa-
se, portanto, que o caso estudado coloca em holofote uma série de questdes técnicas
gue envolvem hermenéutica e interpretacao juridica.

Na ZAU 5, por exemplo, contigua a ZAU 7, todos os modelos de comércio
atacadista e varejista na faixa coincidente com a Orla Setor A1, no trecho implantado
da orla do Portal da Amazodnia, sédo proibidos. Também séo proibidos estes modelos
na ZAU 4, na faixa sobreposta com ZEIA, que abrange a Orla Setor Al e se estende
até o municipio de Ananindeua (PA). Se for realizada uma interpretacéo literal do
Anexo IX do Plano Diretor, a concluséo sera que ndo ha nenhuma excecao de uso na
ZAU 7. Ocorre que os critérios definidos para os modelos urbanisticos precisam ser
vistos como pontos de partida da interpretacéo, pois € necessario confronta-los com
0 contexto normativo e a realidade social.

Nesse sentido, considerando a situacgdo fatica semelhante na ZAU 4 e na ZAU
5, em relacdo especificamente a faixa sobreposta com a Orla Setor A1, embora ndo
haja literal descricdo de usos proibidos na ZAU 7, pode-se aplicar a analogia como
instrumento de integracdo do direito, de maneira a se prevenir antinomias no que diz
respeito a valores, finalidades e sentidos presentes na moldura normativa do Plano
Diretor de 2008. N&o se pode enxergar a questdo somente pela 6tica do zoneamento,
porque isso levaria a uma aplicacao contraditéria da norma em uma mesma faixa do
territrio (orla da cidade). E necessario ponderar os objetivos e as diretrizes
estabelecidos pelo Plano Diretor de 2008 para o zoneamento especial do territorio,
delimitado no Anexo VI da norma municipal, onde tem-se que a orla continental do rio
Guama situa-se em uma ZEIA, sendo de interesse para recuperagdo urbanistica,
paisagistica e do patrimdnio arquitetdnico.

No caso estudado, o lote onde seria construido o supermercado apresentava

area de 31.253,83 m2. Tendo em vista a lacuna normativa apontada no item 41 do



120

Apéndice A, se for aplicada interpretacao literal da Lei Municipal n. 7.709/1994, o
empreendimento comercial poderia ser enquadrado como de qualquer porte, o que
seria ilégico, porém foi este raciocinio que subsidiou a retérica de que ndo haveria
como determinar o porte correto do projeto licenciado.

Um outro ponto importante reside na diferenca conceitual entre area do
terreno e area construida. No caso estudado, os instrumentos das licencas ambientais
e a licenga urbanistica concedidas no licenciamento preventivo ndo sé apresentaram
divergéncia de area como também um problema relacionado a compatibilizacao entre
normas ambientais e urbanisticas locais aplicaveis para a definicdo do porte e do
potencial poluidor de empreendimentos de impacto.

A Resolucdo n. 002/2007 do Conselho Municipal de Meio Ambiente adota
area util por metro quadrado (AUM) como medida para o enquadramento de
supermercados, portanto leva em consideracdo toda a area necessaria e utilizada
para o funcionamento da atividade, a exemplo de escritério (setor administrativo),
depdsitos, areas de manobra, areas de armazenamento e tratamento de residuos etc.
Esta questdo técnica € relevante porque o célculo dos pardmetros previstos na Lei
Municipal n. 7.709/1994 leva em consideracao elementos de toda a fase de operacgéo
— como por exemplo restricdes de estacionamento, areas permeaveis, areas de carga
e descarga — ndo apenas da construcdo ou instalacdo da loja. Se o enquadramento
for realizado com base apenas na area construida da loja, ele nao refletira o real porte
do empreendimento, o que poderd comprometer a correta identificacdo do modelo
urbanistico e a verificacdo da sua (in)compatibilidade com o zoneamento municipal.

No caso estudado, as licencas ambientais registraram enquadramento do
projeto como porte E que, de acordo com a Resolugcdo n. 002/2007 do Conselho
Municipal de Meio Ambiente, aplica-se a empreendimento com mais de 30.000 m2. E
provavel que a definicdo tenha ocorrido com base na area total do terreno (31.253,83
m2), porém, contraditoriamente, a Licenca Prévia registrou “area” de 47.506,67 m?,

[{ P4

engquanto a Licenca de Instalacdo registrou “area” de 13.874,00 m?, sem precisar a
que tipo de area cada uma se referia. A licenca urbanistica trazia mencao a area total
do terreno, mas o alvara indicou aprovacao de obra com &rea de 14.662,95 mz2.

A é&rea total do terreno, necesséaria e efetivamente utilizada na fase de
operacédo, sugere que o enquadramento correto do empreendimento, pela norma

ambiental, seria como grande porte, por isso classificado no porte E, mas isso tornaria
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0 projeto incompativel com os modelos urbanisticos permitidos na ZAU 7. Se for
tomada como referéncia a area util do projeto, a classificacdo do empreendimento
como meédio porte produz uma incoeréncia com o enquadramento no porte E. Esta
constatacao independe da retérica sobre previsdo ou ndo previsdo de area maxima
do lote na Lei Municipal n. 7.709/1994. Observa-se, portanto, que nao se sustenta a
classificagdo como médio porte, quando € feita uma adequada leitura das normas
municipais ambientais e urbanisticas.

De qualguer modo, ainda que pudesse ser enquadrado como médio porte
para acomodacao na ZAU 7, o projeto seria incompativel com o zoneamento especial
(ZEIA) e com os aspectos morfologicos protegidos pela Lei Municipal n. 7.709/1994,
que ndo sao suscetiveis de flexibilizacdo em sede de licenciamento preventivo e
corretivo. Se a volumetria de uma determinada edificacdo apresenta caracteristica de
horizontalidade isso ndo implica, automaticamente, em auséncia de impacto negativo
na paisagem urbana, porque na analise da ambiéncia é preciso ponderar também se
a construcdo nova apresenta similaridade com a volumetria dos edificios vizinhos. As
Fotografias apresentadas nesta tese, sem duvida, auxiliam nesta visualizacao.

E por essa razdo que o argumento presente no item 40 do Apéndice A, conclui
que “[...] se forem adentrar no mérito da morfologia, 0 empreendimento tera que ir
embora” (MP-PA, 2018b, ndo paginado). Foi precisamente com base neste discurso
que o participante da reunido questionou, ao representante do Ministério Publico
Estadual, se os 6rgaos licenciadores deveriam flexibilizar ou aplicar a legislacédo
municipal, no caso especifico do supermercado.

Em que pese os textos do Plano Diretor e da Lei Municipal n. 7.709/1994
possam ser aprimorados durante o processo de revisdo das normas municipais, a
comparacao da lei a uma “prisdo”, no item 41 do Apéndice A, evoca a necessidade de
se discutir, juridicamente, o carater vinculado da licenca urbanistica, porque, em uma
perspectiva de legalidade-juridicidade, a vinculagéo do ato administrativo deve ser ao
ordenamento juridico como um todo, nele incluida a Politica de Desenvolvimento
Urbano, o que possibilita juridicamente que o Executivo Municipal recuse a concessao
de um alvara de obra para construcgéao civil, mesmo quando, em tese, o0 uso pretendido
pelo particular seja compativel com as diretrizes da zona urbana de implantacdo do

projeto estabelecidas na lei em sentido estrito.
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Ao contrario do que o caso estudado revelou, a atuacdo do agente publico
nao é totalmente engessada, a ponto de obriga-lo a conceder uma licencga urbanistica
para projeto de construcdo sobre o qual pairam davidas no que tange ao interesse
coletivo, por se vincular a uma legislagéo anacronica (SIQUEIRA, 2018, p. 226). Em
gue pese nao seja discricionario, o ato de concessédo de uma licenca urbanistica é
complexo, porque envolve analise ndo apenas de normas infraconstitucionais locais,
mas também uma ponderacdo de principios constitucionais, entre os quais o0 da
fungéo social da propriedade (CF, art. 170, Ill), o do meio ambiente ecologicamente
equilibrado (CF, art. 225) e o da livre iniciativa (CF, art. 170). Nesse sentido, a “[...]
existéncia de entendimentos particulares sob o alcance da norma de Direito Publico
foge a mera literalidade da lei” (SIQUEIRA, 2018, p. 226).

Ampliando-se o olhar para além da legalidade formal, pode-se compreender
a licenca urbanistica no contexto do projeto politico de desenvolvimento territorial, que
permite a discussao das condi¢cdes de analise no caso concreto, inclusive por meio de
mecanismos de controle de legalidade da atividade de licenciamento, via gestao
democratica da cidade.

Esta perspectiva pressupde uma revisdo da natureza juridica da licenca
urbanistica, tendo como fundamento a Constituicdo Federal de 1988, de modo a se
afastar a ideia arraigada de inevitabilidade na concessao de alvaras de obra, que tem
justificado a tomada de decisfes prejudiciais aos interesses coletivos expressos no
instrumento basico da politica de desenvolvimento urbano. A busca da vinculagdo
juridico-constitucional agregaria maior qualidade e seguranca juridica a atividade
administrativa de licenciamento de empreendimentos de impacto, sobretudo porque
adicionaria o elemento democrético da participacao cidada na discusséo do projeto e
na tomada de decisdo, como condi¢cdo de legitimidade dos atos de concessao das
licencas ambientais e urbanisticas.

Os argumentos finais presentes nos itens 27 e 37 do Apéndice A indicam,
juntos, que a analise técnica de Estudos de Impacto de Vizinhanca, na CAP, por sua
natureza e complexidade, requeria maior dedicagao do corpo técnico, o que tornaria
0 processo de licenciamento mais demorado, a ponto de a grande demanda de
servicos dificultar até mesmo o tempo disponivel das equipes para a elaboracéo de

um regimento interno que viria melhorar o seu proéprio trabalho.
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O argumento acima sugere que as condicfes concretas para a realizacéo das
atribuicbes da CAP nao deviam favorecer o cumprimento do prazo maximo de seis
meses para a conclusdo dos processos de licenciamento ambiental, estabelecido pelo
Decreto Municipal n. 52.927/2007. Ocorre que, por via de regra, todos 0S processos
de licenciamento distribuidos para a CAP seriam referentes a empreendimentos de
impacto, os quais teriam que apresentar estudos técnicos intrincados, com abordagem
multidisciplinar, como o EIA e o EIV, e estariam sujeitos a discussdes publicas, com
todas as garantias inerentes ao direito de acesso a informacao e a participacdo cidada,
0 que sempre demandaria uma complexa gestao de processos e tempo.

Apesar do volume de trabalho transferido a CAP, o Decreto Municipal n.
80.510A/2014 nao previu um periodo de transicdo que propiciasse a implantacao
gradual do modelo do licenciamento integrado na estrutura administrativa, nem
mesmo dispds sobre como ficaria a reorganizacdo dos 6rgaos licenciadores que a
constituiriam de forma permanente ou eventual. Também nédo foram previstos
indicadores objetivos de desempenho para nortear as atividades do sistema municipal
de licenciamento. Isso indica que ndo houve um planejamento para a implantagdo, no
municipio, do processo de licenciamento unificado.

Diante das evidéncias trazidas a lume, é necessario perquirir em que medida
a CAP foi dotada, pelo Executivo Municipal, de suporte organizacional, infraestrutura,
meios e recursos (tecnoldgicos, orcamentarios e humanos) suficientes e adequados,
considerando o nivel de dificuldade das atividades desenvolvidas. A resposta a esta
guestao pode indicar uma opcao politica, pois é possivel que haja uma racionalidade
instrumental na falta de regulamentacéo interna e de aparelhamento da CAP, o que
amplia a reflexao para além da andlise da (in)efetividade do licenciamento urbanistico-
ambiental.

Se o0 modelo de licenciamento unificado concebido pelo municipio de Belém
nao levou, na praxis, a melhoria no desempenho organizacional e ao aprimoramento
dos instrumentos juridicos que, a rigor, deveriam estar voltados a realizacdo de
desenvolvimento territorial em bases democraticas e sustentaveis, hd que se
questionar para que e para quem esta servindo a manutengdo do status quo que
subverte o sentido integracéo, na medida em que valoriza mais o resultado formal do

que a qualidade do processo como um todo.
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Como resultado dos problemas procedimentais revelados pelas investigacoes
do Ministério Publico do Estado, restou confirmado que, no caso estudado, a tomada
de deciséo, pelo Executivo Municipal, ocorreu de forma centralizada e fragmentada,
sem efetiva integracdo das analises técnicas realizadas pelos 6rgéos licenciadores,
no ambito da CAP, e sem alinhamento entre as deliberacbes setoriais, conforme
evidenciam os itens 1, 2, 3, 4, 11, 14, 15, 17, 19, 20, 21, 29, 31, 32, 33, 35,36 e 37 do
Apéndice A.

A concessdo simultanea das licencas ambientais e da licenga urbanistica,
sem publicizacdo de um relatorio do EIV e dos pedidos realizados pelo interessado e,
ainda, sem prévia discusséo do projeto do empreendimento com a coletividade, seja
em audiéncia seja em consulta publica, corroboram que as decisfes finais foram
tomadas de maneira tecnocréatica, com base apenas a Gtica interna do Poder Publico.

Com efeito, o caso estudado evidenciou marcadores do modelo da gestédo
estratégica, na medida em que poderes e interesses publico-estatais e econdmicos
invisibilizaram e ndo empoderaram a sociedade civil na gestéo urbana e na defesa do
meio ambiente, j& que ndo houve acesso a informacdo e participacdo cidada nas
discussbes sobre o projeto licenciado. Restou confirmado que a cadeia decisoria
sobre a concessdo das licencas ambiental e urbanistica foi baseada apenas nos
opinamentos técnicos de especialistas, excluida, contudo, a assessoria juridica dos
orgaos licenciadores. Foram considerados obrigatérios apenas os pareceres técnicos,
mas dispensaveis, ou talvez ndo interessantes, os pareceres juridicos.

Em relacdo as especificidades do caso observadas nas atas das reunides do
Ministério Publico Estadual, os itens 1, 2, 3, 4, 5, 8, 12, 13, 14, 16, 22, 39, 40, 47, 48
e 49 do Apéndice A corroboraram que os 6rgaos licenciadores tiveram dificuldade
para se adaptar as normas municipais sobre processo de licenciamento urbanistico-
ambiental de empreendimentos de impacto, nos moldes concebidos pelo Decreto
Municipal n. 80.510A/2014. Houve iniciativa de transformar a CAP em uma ilha de
exceléncia, com elevada capacidade técnica, no entanto faltou clareza sobre qual
seria 0 seu papel institucional, as regras do seu funcionamento e como ela se
articularia com diferentes Secretarias Municipais, visando a realizacdo de anélises
técnicas integradas e a tomada de decisfes alinhadas, que incluissem a producgéo

interna da sociedade, na busca de uma maior legitimidade dos atos administrativos.
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Por fim, confirmou-se que o processo de licenciamento urbanistico-ambiental
do caso estudado afastou-se das politicas urbana e ambiental de Belém, assim como
de uma vinculacao juridico-constitucional dos fatos, favorecendo a prevaléncia do
interesse privado sobre o interesse publico-coletivo. Destarte, em que pese o projeto
do empreendimento tenha sido formalmente aprovado pelo Executivo Municipal,
constatou-se a ocorréncia de vicios substanciais, de natureza material e processual,
nos licenciamentos examinados, 0s quais produziram o cancelamento dos atos
decisorios finais por ofensa a normas de ordem publica e de interesse social.

Uma das mais importantes contribui¢cdes resultantes das analises realizadas
nos Inquéritos Civis n. 000044-113/2018 e n. 000030-113/2018 foi a elaboracao de
um Termo de Referéncia especifico para guiar o refazimento do Estudo de Impacto
de Vizinhanga, que seria reapresentado a CAP em etapa de regularizagdo ambiental
e urbanistica do empreendimento, como indicam os argumentos citados nos itens 18
e 22 do Apéndice A.

Em 19 de dezembro de 2018, por meio do oficio n. 1421/2018/PGM/P.Civel,
a Procuradoria Geral do Municipio encaminhou ao Ministério Publico Estadual uma
via do novo Termo de Referéncia, informando que ele daria inicio ao licenciamento
corretivo, cujo processo seria analisado de forma integrada pela Camara Técnica da
CAP. Desde o titulo do documento, o Termo enfatizou que o projeto tinha por escopo
orientar a andlise do projeto de um empreendimento comercial em lote urbano
localizado no Setor Il da ZAU 7 e em ZEIA, na Orla Setor Al do territério municipal
(MP-PA, 2018a, ndo paginado).

Na primeira secéo, o Termo de Referéncia apresentou parametros gerais que
deveriam ser observados pelo interessado, deixando claro que as solu¢fes técnicas
propostas no projeto deveriam ser flexiveis as recomendacgfes técnicas porventura
determinadas pelos 6rgéos licenciadores, a partir da analise dos impactos negativos
e positivos da obra e da atividade, nas fases de instalacdo e de operacdo. Outras
guestdes ressaltadas foram a possibilidade de fixacdo de medidas e a necessidade
de indicacdo de alternativas locacionais e tecnologicas viaveis economicamente,
considerando o menor impacto sobre a vizinhangca do empreendimento (MP-PA,
2018a, néo paginado).

O Termo de Referéncia realcou, ainda, que deveria ser esclarecida a
abordagem metodologica do Estudo de Impacto de Vizinhanga, de modo que as
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informacdes e os dados utilizados nos diagndésticos urbanistico e ambiental das areas
de influéncia direta e indireta do empreendimento fossem atualizados, referenciados
e justificados. O relatério deveria ser apresentado em linguagem acessivel para
possibilitar a consulta publica e o entendimento do estudo técnico (MP-PA, 2018a, ndo
paginado).

De maneira sucinta, todos os aspectos identificados como ausentes,
inconsistentes ou insuficientes no primeiro EIV foram pormenorizados no novo Termo
de Referéncia para serem aprimorados pelo empreendedor. Assim, em relacdo a
estrutura e ao conteudo do EIV, foram estabelecidas exigéncias detalhadas para os
seguintes aspectos: localizacdo do projeto; informacdes fundiarias sobre o lote e a
area urbana; histérico do empreendimento; alternativas locacionais; objetivos do
empreendimento e sua relevancia econémica, social e politica para as esferas
municipal, regional e estadual; justificativas para realizacdo do projeto (técnica,
econbmica, socioeconémica, urbanistica e ambiental); legislacédo aplicavel; planos e
programas governamentais em desenvolvimento, propostos ou em implantacéo na
area de influéncia; caracterizacdo do empreendimento; area do projeto e area de
influéncia; diagndsticos socioambiental e urbanistico; analise de impactos negativos e
positivos; programas de controle e monitoramento; progndéstico e conclusdo (MP-PA,
2018a, nao paginado).

O novo Estudo de Impacto de Vizinhanca (datado de maio de 2019) foi
apresentado a Procuradoria Geral do Municipio no dia 14 de junho de 2019, gerando
0 processo administrativo n. 3650/2019, que tinha como interessada a mesma pessoa
juridica solicitante das licencas canceladas em 2018. ApGs recebé-lo e analisa-lo
detidamente, a Céamara Técnica da CAP apresentou o Parecer Técnico n.
083/2019/CAP/PMB, de 30 de agosto de 2019 (BELEM, 2019c), que deu inicio ao
processo de licenciamento corretivo, desenvolvido nos autos do processo originario
de licenciamento ambiental n. 3482/2017, em que pese a analise do EIV tenha
ocorrido no apenso processo administrativo n. 3650/2019.

No dia 3 de setembro de 2019, o Grupo de Apoio Técnico Interdisciplinar, do
Ministério Publico do Estado, apresentou ao 3° cargo da Promotoria de Justica do
Meio Ambiente, Patriménio Cultural, Habitagcdo e Urbanismo de Belém a Andlise
Técnica n. 700/2019 referente ao novo Estudo de Impacto de Vizinhanca. Na

conclusao técnica, foi apontado que o estudo levou em consideragao o projeto sem
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alteracdo da altura alcancada por ocasido do embargo da obra (12,55 m), o0 que seria
um ponto de ilegalidade. Além deste parametro urbanistico, precisaria ser esclarecido
o indice de permeabilidade, pois néo teria sido especificado o pavimento que seria
utilizado na &rea do estacionamento descoberto; e o nimero de vagas de cargas e
descargas contempladas no projeto, tendo em vista o potencial de impacto no transito
(MP-PA, 2018b, ndo paginado).

A Analise Técnica n. 700/2019 apresentou, a titulo complementar, opinamento
para subsidiar a tomada de decisdo administrativa sobre compensacéo e mitigacao
dos impactos negativos identificados. No que tange a compensacao pelo
extrapolamento do gabarito, foi sugerida a aplicacdo de recursos financeiros em
projetos estruturantes que pudessem beneficiar a populacéo localizada no entorno do
empreendimento. Em relagdo ao impacto visual da obra na paisagem, sugeriu-se a
correcdo da cor aplicada na fachada (laranja), a substituicdo de muro cego por grades,
aplicacao de paisagismo com jardim suspenso, na vedacao lateral a via de acesso a
orla do Portal da Amazoénia, e arborizacéo interna e externa do lote. Por fim, sugeriu-
se a apresentacdo de um plano de gerenciamento de impactos no transito e na
mobilidade urbana que seriam provocados no entorno do empreendimento, durante a
sua operacao (MP-PA, 2018b, ndo paginado).

No dia 6 de novembro de 2019, a CAP encaminhou ao 3° cargo da Promotoria
de Justica do Meio Ambiente, Patrimdnio Cultural, Habitagdo e Urbanismo de Belém
o Oficio n. 004/2019/CAP/PMB, por meio do qual apresentou esclarecimentos sobre
o Parecer Técnico n. 083/2019/CAP/PMB. No documento, a CAP informou que o
empreendedor teria sido cientificado a cumprir exigéncias, no prazo de 30 (trinta) dias,
a contar do recebimento do Termo de Notificagdo n. 035/2019, relacionadas a entrega
de documentos complementares e a reapresentacao do Plano de Controle Ambiental.
Por fim, aduziu que a CAP havia exigido, entre outras medidas, a realizacdo de uma
audiéncia publica com participacdo do Ministério Publico, da sociedade civil
organizada, da Prefeitura Municipal de Belém e da comunidade em geral (MP-PA,
2018b, ndo paginado).

No supracitado Termo de Notificagdo, anexado ao oficio, observou-se que a
comunicacdo expedida pela CAP foi dirigida a uma pessoa juridica filial da sociedade
anonima integrante do grupo econdmico do ramo de supermercados atacadista-

varejista, aberta em 21 de marco de 2018, no endereco do empreendimento, e ndo a
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pessoa juridica que havia figurado como requerente das licengas corretivas ou a
matriz da sociedade andnima, o que reforcou a confusdo empresarial verificada no
licenciamento preventivo.

Poucos dias depois, em 26 de novembro de 2019, o empreendedor
encaminhou ao 2° e 3° cargos da Promotoria de Justica do Meio Ambiente, Patrimdnio
Cultural, Habitac&o e Urbanismo de Belém um convite de audiéncia publica que seria
realizada no dia 17 de dezembro de 2019, das 18 as 22 horas, em um estabelecimento
comercial localizado no bairro da Cidade Velha, cuja temética seria o licenciamento
ambiental do empreendimento (MP-PA, 2018b, ndo paginado).

O convite informou, adicionalmente, que o licenciamento era objeto de analise
no processo administrativo n. 3650/2019, em trdmite na SEMMA, e que toda a
documentacédo sobre ele poderia ser consultada pelo Sistema Integrado do Ministério
Pablico - SIMP, no ambito do procedimento administrativo n. 000044-113/2018. No
convite, ndo foi informado o processo originario n. 3482/2017, onde poderia ser
acessado o relatério do Estudo de Impacto de Vizinhanca e se houve publicacdo de
uma convocagdo da audiéncia publica no Diario Oficial do Municipio e em jornal de
grande circulacao local (MP-PA, 2018b, ndo paginado).

Entre dezembro de 2019 e junho de 2020, verificou-se uma estabilizacdo nas
investigacdes realizadas no ambito do inquérito civil n. 000030-113/2018, periodo que
coincidiu com os primeiros meses da pandemia do Covid-19 e com 0 arquivamento
das investigacdes desenvolvidas no bojo do inquérito civil n. 000044-113/2018. Neste
interim, verificou-se que nao foi solicitado pelo parquet estadual, nem apresentado
espontaneamente pelo empreendedor, documentos comprobatoérios da realizacao da
audiéncia publica que havia sido agendada para o dia 17 de dezembro de 2019.

A despeito da falta de evidéncia documental nos autos do inquérito civil,
confirmou-se pelo argumento descrito no item 49 do Apéndice A e por informacéo
contida no processo administrativo n. 3650/2019, adiante narrado, que a reunido foi
realizada pelo empreendedor, mas nao estaria sendo considerada valida como
audiéncia publica, no entendimento da CAP, porque ndo teria havido o
comparecimento de representantes do Executivo Municipal e do Ministério Publico do
Estado. O argumento ndo fez menc&o a outros requisitos que deveriam ter sido
preenchidos para a validade de uma audiéncia publica e ter sido comprovados nos

autos dos processos de licenciamento corretivo.
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Depois da reunido institucional ocorrida no dia 9 de julho de 2020, cujos
principais fragmentos foram citados nos itens 47, 48 e 49 do Apéndice A, sobreveio a
finalizacao das diligéncias investigatérias promovidas pelo 2° cargo da Promotoria de
Justica do Meio Ambiente, Patrimdnio Cultural, Habitacao e Urbanismo de Belém, uma
vez que restaram suficientemente esclarecidos os fatos apurados no bojo do

procedimento administrativo n. 000030-113/2018, como a seguir narrado.

3.3.1.1 llegalidades (in)aceitaveis: o desfecho das investigacdes do Ministério Publico

do Estado do Para

Apds mais de dois anos de investigacdes que levaram a coleta de vasta
documentacéo e de elementos de informacéo suficientes, o 2° cargo da Promotoria
de Justica do Meio Ambiente, Patrimoénio Cultural, Habitacdo e Urbanismo de Belém,
no uso de sua independéncia funcional, formou o seu livre convencimento sobre o
caso, baseando-se, sobretudo, em dois documentos de suporte: a Anélise Técnica n.
700/2019, sobre o novo Estudo de Impacto de Vizinhanga, e a Andlise Técnica n.
561/2020, sobre os documentos trasladados aos autos da Acdo de Improbidade
Administrativa, ambas elaboradas pelo Grupo de Apoio Técnico Interdisciplinar, do
Ministério Publico do Estado (MP-PA, 2018a, ndo paginado).

Assim, no dia 20 de outubro de 2020, a 22 Promotoria de Justica do Meio
Ambiente, Patriménio Cultural, Habitacdo e Urbanismo de Belém em conjunto com a
22 Promotoria de Justica de Defesa do Patriménio Publico e da Moralidade
Administrativa de Belém, na qualidade de intervenientes/anuentes, firmaram um
Termo de Compromisso de Ajuste de Conduta, também denominado Termo de
Ajustamento de Conduta - TAC, com representantes da SEURB, da FUMBEL, da CAP
e do empreendedor (sociedade an6nima integrante de grupo econdmico do ramo de
supermercados atacadista-varejista), visando a regularizacdo do empreendimento
(MP-PA, 2018a, néo paginado).

N&o participaram da assinatura do TAC a pessoa juridica que requereu
formalmente as licencas ambientais e urbanistica no processo de licenciamento
preventivo e corretivo, tampouco as pessoas incluidas no polo passivo da A¢édo de
Improbidade Administrativa. Como exposto abaixo, o conteido do TAC seguiu em
direcéo oposta ao que havia sido ponderado nos itens 11 e 12 do Apéndice A, nao se
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resumindo a estabelecer modos de fazer, prazos e formas de cumprimento de
obrigacdes para a regularizacao juridica do empreendimento.

No preambulo do Termo de Ajustamento de Conduta foram descritas treze
consideragdes que embasaram a escolha da medida extrajudicial, em detrimento da
propositura de acéo judicial. Entre as razdes apontadas no documento, que estavam
relacionadas as inconsisténcias de natureza urbanistica e ambiental constatadas nos
autos do processo de licenciamento do empreendimento, duas merecem ser citadas,

porque justificaram a decisao ministerial de promover a regularizagéo juridica da obra.

CONSIDERANDO a irreversibilidade do gabarito executado, posto que a
demolicdo do empreendimento proporcionaria mais danos, do que beneficios,
no que tange aos aspectos socioeconémicos, tendo em vista as [sic]
expectativas de geracdo de emprego e renda para a regido, bem como a
demanda de consumo da popula¢éo do entorno para a aquisicdo de produtos
em supermercado na modalidade atacadista, nos termos do que dispde o art.
19, § 3°, do Decreto n. 6.514/2008;

CONSIDERANDO que a demolicdo impediria a efetivacdo de um
empreendimento que € importante como fonte de geracdo de emprego e
renda e que as regras juridicas ndo devem ter interpretagbes puramente
literais, mas sistematicas sempre em observancia as [sic] finalidades de
promover o bem estar social e as exigéncias de atender o bem comum, nos
termos do artigo 8° do Cédigo de Processo Civil Brasileiro;
CONSIDERANDO que os demais parametros urbanisticos como taxa de
ocupacéo, coeficiente de aproveitamento, indice de ocupacéo transversal,
afastamentos frontal, laterais e de fundos, foram atendidos pelo projeto com
a devida constatagao “in loco” da obra por parte do Grupo de Apoio Técnico
Interdisciplinar deste 6rgdo ministerial (MP-PA, 2018a, ndo paginado, grifos
do autor).

O texto trazido a colagdo evidencia que o pressuposto técnico do TAC foi o
aspecto econdmico da adaptacdo da obra embargada aos parametros normativos
estabelecidos pelo Plano Diretor e pela Lei Municipal n. 7.709/1994. O fator social*®
foi usado como argumento para explicar a irreversibilidade da obra executada, mas
nao foram tecidas consideracfes sobre alternativas tecnoldgicas para o rebaixamento
do gabarito a 7 m, como estabelecido pela legislacdo municipal, ou a 9,50 m, nos
termos pleiteados pelo empreendedor, como indicado nos itens 45 e 48 do Apéndice
A. Também n&o foi sopesada a alternativa locacional indicada no EIV de maio de
20109.

48 No contexto histérico em que firmado o TAC, a pandemia do Covid-19 havia complexificado o cenario
politico, econdmico e social do municipio de Belém, onde verificou-se graves impactos no mercado
de trabalho, elevacao da taxa de desemprego, aprofundamento de desigualdades, crescimento de
tensdes sociais e aumento dos niveis de pobreza.
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De igual modo, ndo houve ponderacdo com o fato de o lote ser bem da Uni&o
e ainda estar cadastrado na SPU sob a responsabilidade patrimonial de uma pessoa
juridica diferente da celebrante do acordo, cujo dominio util poderia, a qualquer tempo,
ter a sua inscricdo revogada ou cancelada, por decisdo motivada, observadas a
conveniéncia e a oportunidade administrativas, hipétese em que o0 ocupante teria um
prazo de trinta dias para comprovar a reversao dos danos ou adequacao devida, como
consequéncia da desocupacao do imével, nos termos da Instrugdo Normativa n. 4, de
14 de agosto de 2018, do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao.

Sobre este aspecto, € interessante cotejar a perspectiva expressa no TAC
com a justificativa técnica do empreendimento que foi descrita na pagina 37 do Estudo
de Impacto de Vizinhanca datado de maio de 2019, porque ela evidencia que o grupo
econdmico interessado na realizacdo do projeto possuia um projeto arquitetbnico com

layout pré-determinado, que seria exequivel apenas com gabarito acima de 9,50 m.

E padrdo do grupo da sua identidade corporativa o uso de estrutura metélica,
tanto nos pilares quanto nas vigas, o que acelera a construcdo da loja,
diminuindo os impactos tradicionalmente causados pelas obras em estrutura
convencional. Esta tecnologia possibilita menor geracéo de residuo, pois as
pecas sdo produzidas conforme projeto e apenas montadas no local, com
menor emisséo de poeira, uma vez que sua composicao nao utiliza materiais
particulados e os deslocamentos na montagem j& sdo executados sobre o
piso pronto. Também tem menor geracéo de ruido se comparada ao uso de
concreto, pois ocorre pontualmente na juncdo das pecas, durante as
atracacdes e soldas e pelos deslocamentos dos equipamentos de apoio a
montagem.

A utilizagdo de concreto usinado na obra restringiu-se a infraestrutura. Para
a fundacéo, definiu-se o uso de estaca broca, que néo causa vibragédo, em
substituicdo as estacas do tipo hélice continua, opgdo original para o
empreendimento.

Nas alvenarias, o uso do bloco de concreto traz o beneficio da reducao na
producédo de residuos de construcéo, além de que o material inadequado ao
uso — quebrado — pode ser reaproveitado na forma de agregado onde néo
houver funcéo estrutural (BELEM, 2019c¢, ndo paginado).

O trecho transcrito evidencia que o modelo construtivo utilizado pelo grupo
econdbmico era tecnologicamente reversivel, com baixo impacto ambiental e menor
custo do que uma obra de construcdo civil convencional. Assim, existia solucéo
técnica disponivel para adequacao do projeto ao gabarito normativo do Setor Ill da
ZAU 7, caso restasse constatada a compatibilidade do empreendimento com a
legislacdo municipal.

Em que pese as investigacOes realizadas no inquérito civil n. 000044-
113/2018 tenham indicado que a obra produziu uma distor¢do do aspecto morfolégico
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de conservacédo do conjunto arquitetbnico tombado, por néo ter a edificacdo nova
preservado a harmonia volumétrica com o entorno do Centro Histérico, tal como
indicado nos itens 39 e 40 do Apéndice A, o TAC, em sentido contrério, considerou
gue o extrapolamento do gabarito ndo teria causado um impacto negativo significativo
na ambiéncia da area, logo nédo teria ocorrido um comprometimento das finalidades
dos modelos urbanisticos e da protecdo da area. Ademais, o Estudo de Impacto de
Vizinhanca teria trazido elementos suficientes para que fossem sanadas as
pendéncias e inconsisténcias verificadas no processo de licenciamento urbanistico-
ambiental do empreendimento (MP-PA, 2018a, ndo paginado).

A Clausula Primeira do TAC apresentou reconhecimento da Compromisséria
de que foi a responsavel pela realizagdo dos estudos técnicos utilizados no
licenciamento urbanistico-ambiental e, ainda, pela construcdo do empreendimento em
desacordo com a legislacdo municipal, motivo pelo qual assumiu obrigacfes, como
condicionantes ao recebimento de novas licencas, nas Clausulas Segunda a Quinta,
de promover adequacfes no projeto para tornd-lo compativel com critérios de
recuperacdo urbanistica e paisagistica da zona de orla, em sede de licenciamento
corretivo, no ambito da CAP (MP-PA, 2018a, ndo paginado).

Na Clausula Sexta, a Compromissaria assumiu a obrigacao de realizar todas
as alteracdes construtivas no projeto que fossem determinadas pela CAP, para fins
de plena regularizacdo da obra, com base nos paréametros técnicos descritos no
Estudo de Impacto de Vizinhanca. Na Clausula Sétima, a titulo de compensacéo
ambiental, obrigou-se a pagar a quantia total de um milhdo e quinhentos mil reais, da
qual 2/3 seriam destinados a Prefeitura de Belém para serem aplicados
exclusivamente na area de entorno do estabelecimento, por meio de obras ou
servicos, e 1/3 seria destinado ao fundo de reaparelhamento do Ministério Publico do
Estado do Para (MP-PA, 2018a, ndo paginado).

Em relacdo as obrigacdes assumidas pelo municipio de Belém, por meio da
SEURB, da FUMBEL e da CAP, as Clausulas Oitava a Décima estabeleceram
obrigacdo de que fossem emitidos pareceres técnicos conclusivos sobre a
(des)aprovacgéo das alteragdes propostas pelo empreendedor, com base no Estudo
de Impacto de Vizinhanga devidamente adequado as exigéncias de complementagéo,
apo0s o0 que, caso totalmente aprovado o projeto, deveriam ser cancelados os

embargos impostos e concedido o Alvara de Obra, para retomada dos servigos de
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construcdo civil, sob monitoramento e fiscalizacdo municipal (MP-PA, 2018a, néo
paginado).

No que diz respeito as obrigacdes assumidas pelos intervenientes/anuentes,
por meio dos cargos das Promotorias de Justica que subscreveram o acordo, as
Clausulas Décima Primeira e Décima Segunda indicaram que o Ministério Publico do
Estado fiscalizaria o regular cumprimento do TAC, com apoio da equipe técnica do
parquet (MP-PA, 2018a, ndo paginado). As Clausulas Décima Terceira e Décima

Quarta, por sua vez, trouxeram o seguinte contetdo:

CLAUSULA DECIMA TERCEIRA: O Ministério Publico reconhece a
possibilidade de manutencdo do empreendimento na forma como foi
construido — com extrapolacado do limite de gabarito previsto no Anexo IX da
Lei n. 8.655/2008, que remete aos Anexos Il e IV da Lei n. 7.709/1994 - Lei
do Centro Histérico — por ndo existir impacto negativo significativo na
ambiéncia da é&rea, bem como reconhece que foram feitas audiéncias
publicas pelo empreendedor que ficam plenamente convalidadas por este
instrumento.

CLAUSULA DECIMA QUARTA: A homologac&o do presente acordo se fara
no bojo do processo de Improbidade Administrativa existente (processo n.
0826676-91.2019.8.14.0301) e ocasionara a extincdo do referido processo,
considerando as razdes expostas pelos réus em sede de defesa preliminar e
as medidas estabelecidas no presente ajuste para regularizacdo do
empreendimento (MP-PA, 2018a, ndo paginado, grifos do autor).

A Clausula Décima Quinta estabeleceu em um quadro os prazos acordados
para cada obrigacdo assumida, que previam como regra geral quinze dias ao
empreendedor, a contar da assinatura do TAC, e quinze dias aos 06rgaos
licenciadores, a contar da apresentacdo do projeto modificado pelo interessado. A
referida clausula também previa dois dias para o pagamento da compensacao
ambiental e cento e oitenta dias para executar as alteragdes construtivas porventura
aprovadas pelo Executivo Municipal, em ambas as situac¢des a contar do recebimento
do Alvara de Obra e da Licenca de Instalacdo. Por fim, apds a emissao de parecer
conclusivo da CAP, no prazo de um dia deveria ser promovido o cancelamento dos
embargos e a concessédo das licencas ambiental e urbanistica (MP-PA, 2018a, ndo
paginado).

Por fim, as Clausulas Décima Sexta a Vigésima previram repercussdes
relacionadas ao descumprimento do TAC, cabendo destaque a Clausula Décima
Sétima, segundo a qual o cumprimento do acordo ndo dispensaria 0 empreendedor
Compromissario de satisfazer qualquer exigéncia estabelecida na legislacao federal,

estadual ou municipal (MP-PA, 2018a, ndo paginado).



134

A Clausula Décima Terceira chamou atencéo porque reconheceu a realizacao
de mais de uma audiéncia publica sobre o empreendimento, sem que tenham sido
indicadas informacdes sobre quando e onde teriam ocorrido ou, ainda, quais requisitos
legais nédo teriam sido cumpridos e que estariam sendo convalidados. Outrossim, ndo
foram apresentadas motivacdo e fundamentacdo juridica para a consideracdo de
vicios como sanaveis, nem tecidas consideracfes sobre eventual prejuizo da
convalidagéo a direitos difusos, como determina o artigo 50 da Lei n. 9.784/1999 (lei
do processo administrativo federal) que é subsidiariamente aplicavel aos processos
administrativos de licenciamento na esfera municipal.

Vale lembrar que a Analise Técnica n. 642/2018, produzida pelo Grupo de
Apoio Técnico Interdisciplinar do parquet estadual, e a Recomendac¢do Conjunta n.
002/2018 - MP-2PJMA/PC/HU-BEL, expedida pelo Ministério Publico do Estado do
Paré e pelo Ministério Publico Federal, haviam apontado, no inicio das investigacdes
ministeriais, a necessidade de realizacéo de audiéncia publica, a qual foi reiterada, no
encerramento das diligéncias promovidas pelo 2° cargo da Promotoria de Justica do
Meio Ambiente, Patrim6nio Cultural, Habitacdo e Urbanismo de Belém, por meio dos
argumentos citados no item 49 do Apéndice A.

Tendo em vista a celebragcdo do TAC nos moldes supracitados, foi promovido
o arquivamento do inquérito civil n. 000030-113/2018. O acompanhamento e a
fiscalizagdo do cumprimento das obrigagdes assumidas no acordo passaram a ocorrer
no bojo do procedimento administrativo n. 000067-113/2020, instaurado por meio da
Portaria n. 029/2020, no dia 26 de novembro de 2020 (MP-PA, 2020, ndo paginado).

Em 9 de novembro de 2020, o Municipio de Belém juntou o TAC aos autos da
Acao de Improbidade Administrativa, requerendo a homologacéao judicial e a extin¢ao
do processo com julgamento do mérito, em virtude da transacdo. No dia 28 de
novembro de 2020, um despacho judicial determinou a manifestacdo do Ministério
Publico Estadual sobre o TAC. Apés manifestacdo ministerial, em 8 de junho de 2021,
0 juizo da 22 Vara da Fazenda de Belém decidiu pela rejeicdo da homologacéo do
acordo, uma vez que nao teria sido entabulado com os réus da Acao de Improbidade
Administrativa. Além disso, a Clausula Décima Quarta do TAC teria negado vigéncia
ao acordo, por ter transferido a sua validade ao acatamento das razdes expostas pelos

réeus em sede de defesa preliminar, o que n&o poderia vincular o juizo (TJ/PA, 2019).
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Na data de encerramento da coleta de dados para a pesquisa, verificou-se
que a Acao de Improbidade Administrativa teve prosseguimento regular, com
tentativas de citacdo dos réus para apresentacdo de defesa preliminar. Em 22 de
fevereiro de 2021, no contexto em que fora proferida a decisdo de rejeicdo da
homologacdo do acordo, a Defensoria Publica do Estado do Para propds Acéao Civil
Publica, processo judicial eletrénico n. 0812220-68.2021.8.14.0301, em tramite na 22
Vara da Fazenda de Belém, visando discutir a (des)conformidade legal do processo
de licenciamento urbanistico-ambiental do empreendimento e do TAC.

Em sede de tutela de urgéncia, a Defensoria Publica Estadual requereu o
embargo provisorio da obra do empreendimento; a determinacdo ao Municipio de
Belém, como obrigacdo de ndo fazer, de abster-se de conceder a Licenca de
Operacao para o empreendimento; a suspenséo da exequibilidade do TAC firmado no
Ministério Publico estadual cujo objeto € a regularizacdo do licenciamento para
conclusdo das obras do empreendimento ora questionado e, por dltimo, a
determinacao ao Municipio de Belém de juntada aos autos do inteiro teor do processo
de licenciamento urbanistico n. 270/2016-CAP/SEURB, assim como do processo de
licenciamento ambiental n. 3482/2017-SEMMA (TJ-PA, 2021a).

No mérito, em sintese, a Defensoria Publica Estadual postulou a adequacéo
do empreendimento ao gabarito de 7 m; determinacéo para que a obra limite-se a area
cuja propriedade ou posse legal seja comprovada; na impossibilidade de adequacéao
do empreendimento as normas municipais, que sejam anuladas as licencas
concedidas; realizacdo de audiéncia publica para discussdo dos estudos técnicos do
projeto com a sociedade civil; adequacdo do empreendimento as deliberacbes
contidas em manifestacdo do Conselho Municipal de Meio Ambiente, do Conselho
Municipal de Protecdo do Patriménio Cultural e do Conselho de Desenvolvimento
Urbano de Belém; e indenizacao por danos morais coletivos (TJ-PA, 2021a).

Com a propositura da Acdo Civil Publica, que se encontrava ainda sem
decisdo final na data de encerramento da coleta de dados, o processo de
licenciamento urbanistico-ambiental do empreendimento e o Termo de Ajustamento
de Conduta ficaram sub judice no ambito da 22 Vara da Fazenda de Belém. Foi por
este motivo que o Conselho Superior do Ministério Publico determinou o retorno do

inquérito civil n. 000030-113/2018 para ser arquivado na Promotoria de origem.
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Pouco antes da promocéao de arquivamento, a Comissao Estadual de Direito
Urbanistico e Planejamento Urbano da Ordem dos Advogados do Brasil - Secdo Para
havia encaminhado a 22 Promotoria de Justica do Meio Ambiente, Patrimdnio Cultural,
Habitacdo e Urbanismo de Belém o Oficio n. 05/2020-CDUPU/OAB/PA, de 29 de
outubro de 2020, por meio do qual solicitou a realizacdo de audiéncia publica virtual,
no ambito do proprio Ministério Publico Estadual, para discussao publica do EIV do
projeto, como condic¢ao de legitimidade de eventual acordo extrajudicial ou concessao
de licencas corretivas, em sede de regularizacdo juridica do empreendimento.
Naquela ocasido, o TAC havia sido recém firmado com o municipio de Belém e o

empreendedor, por isso o pleito de realizacdo da audiéncia publica foi arquivado.

3.4 REGULARIZACAO AMBIENTAL: LICENCIAMENTO NEM PREVIO, NEM
EFETIVO

O licenciamento corretivo do projeto estudado teve inicio em junho de 2019,
a partir da apresentacdo do novo Estudo de Impacto de Vizinhanca (datado de maio
de 2019), desacompanhado de um Relatério de Impacto de Vizinhanca - RIV, que
gerou o processo administrativo n. 3650/2019 (BELEM, 2019c). Observou-se, desde
logo, que a falta de um documento em linguagem inteligivel e acessivel para ampla
publicizacdo e consulta publica configurou desatendimento de uma das exigéncias
listadas no Termo de Referéncia especifico.

A regularizacdo ambiental do projeto foi realizada nos autos do processo
matriz de licenciamento ambiental n. 3482/2017, formalizado na SEMMA, ao passo
que a regularizacdo urbanistica ocorreu no bojo do processo administrativo n.
7142/2020 (requerimento de Alvar4 de Obra), formalizado na SEURB em 23 de
outubro de 2020, pela pessoa juridica filial da sociedade anénima integrante do grupo
econdmico do ramo de supermercados atacadista-varejista que subscreveu o TAC.

Assim como a Analise Técnica n. 700/2019, que havia sido elaborada pelo
Grupo de Apoio Técnico Interdisciplinar, do Ministério Publico do Estado, o Parecer
Técnico n. 083/2019/CAP/PMB, de 30 de agosto de 2019, reportando-se ao processo
administrativo n. 3650/2019, detalhou para a Procuradoria Geral do Municipio as
inconsisténcias que teriam sido detectadas na segunda versdao do EIV, em

comparacao com o Termo de Referéncia refeito durante as investigagdes ministeriais.
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A andlise do estudo e da documentacdo complementar entregues pelo empreendedor
foi realizada de forma integrada na CAP.

No Parecer Técnico n. 083/2019/CAP/PMB, entre os problemas observados
na secéo do EIV sobre informac¢des do empreendimento e do lote, foi mencionada a
reiteracdo da mesma pessoa juridica como solicitante das licencas, a despeito da
informacédo sobre a venda do dominio util dos iméveis da Unido onde iniciada a
instalacdo do empreendimento. A Superintendéncia do Patrimonio da Unido ainda nao
teria se pronunciado sobre a situacao fundiaria dos bens e o requerente ndo teria
apresentado uma certiddo atualizada do registro de iméveis (BELEM, 2019c).

De fato, na pagina inicial destinada a identificacdo do empreendedor e da
equipe multidisciplinar que desenvolveu o estudo, o EIV descreveu uma separagao
entre quem seria o encarregado pela instalacéo e pela operacédo (sociedade andnima
integrante de grupo econdémico do ramo de supermercados atacadista-varejista) e
guem seria 0 encarregado pelo licenciamento (sociedade limitada do ramo da
incorporacao imobiliaria), como se a responsabilidade pelas fases de instalagéo e de
operacéo pudessem ser apartadas no processo de licenciamento ambiental.

Em relacdo ao histérico do projeto, o parecer da CAP destacou que nao teriam
sido esclarecidas as razfes da escolha de um lote no entono de area tombada, com
restricbes ambientais e urbanisticas, considerando um conjunto de possibilidades,
como orientado pelo Termo de Referéncia especifico (BELEM, 2019c). Analisando-se
o ElV, confirmou-se que a aquisi¢céo do lote ocorreu com base nas premissas do grupo
econdbmico que orientam a selecdo de iméveis para as lojas de autoatendimento em
atacado e varejo, as quais levam em conta o tamanho do terreno e o custo final de
aquisicao.

Das sete opcOes de mercado que teriam sido pesquisadas, apenas duas
seriam satisfatorias em termos de tamanho (acima de 30.000 m2) e preco, mas o
estudo técnico ndo comparou variaveis socioecondmicas, ambientais, urbanisticas e
fundiarias para destacar as vantagens e desvantagens de cada uma das alternativas,
visando justificar a escolha do lote que sediaria o supermercado.

Sobre o0 abastecimento de agua do empreendimento, o estudo informou que
ocorreria pelo sistema publico da COSANPA, mas ndo juntou atestado de viabilidade
atualizado. O projeto de drenagem teria sido elaborado pela SESAN, no entanto nao

teria sido apresentado o projeto do sistema de tratamento dos efluentes sanitarios. O
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empreendimento estaria cumprindo o indice de permeabilidade estabelecido pela
legislacdo municipal (minimo de 30%), pois teria previsto uso de pavimentacdo em
piso drenante pré-moldado, cuja area aplicada se somaria com as areas verdes
mantidas, totalizando 11.726 m?, considerando a é&rea do lote de 31.253,83 m?
(BELEM, 2019c).

No EIV foram citadas duas contrapartidas de infraestrutura que teriam sido
exigidas pelo municipio, sendo uma feita pela SESAN, j& concluida, relacionada a
reforma e ampliagdo da rede drenagem localizada na divisa do terreno, e outra em
fase de execucdo, a pedido da SEMOB, para mitigacdo de impactos no transito
(BELEM, 2019c).

Quanto a legislacao aplicavel, o parecer técnico evidenciou que o EIV teria
referido apenas o Plano Diretor, a Lei Municipal n. 7.709/1994 e a Lei Complementar
Municipal n. 02/1999, situando o empreendimento no Setor Il da ZAU 7 (entorno do
Centro Historico) e em ZEIA do territorio, na faixa de Orla Setor A1 (BELEM, 2019c).
Para enquadramento do projeto proposto no modelo urbanistico M21A, o EIV adotou
como ponto de partida o quadro do Anexo 1X do Plano Diretor, mas n&o o confrontou
com as disposicles legais sobre o zoneamento especial do territorio.

O EIV reconheceu que o projeto arquitetdnico estaria extrapolando em 3,05 m
0 gabarito normativo da area (7 m), contudo arrazoou que o gabarito de 9,50 m ja teria
sido aprovado pela FUMBEL e pela SEURB. De qualquer modo, o estudo apontou
que a manutenc¢dao do layout com a altura alcancada na data do embargo, compativel
com o projeto arquitetdnico padrao do grupo econémico, ndo prejudicaria a paisagem
urbana, o patriménio natural e cultual, a ventilacéo, a iluminacédo, o sombreamento da
area, pois 0s impactos previstos seriam inexistentes ou mitigaveis e de magnitude
baixa. N&o ficou esclarecido, expressamente, se 0 impacto causado pelo gabarito
seria reversivel. A percepcdo do empreendimento, apesar do volume aparente do
exterior da edificacéio, ocorreria apenas no seu entorno imediato (BELEM, 2019c).

De acordo com o estudo técnico, o lote do empreendimento teria pouca
relacdo com as edificacdes de relevancia histérico-cultural existentes no conjunto
tombado e no seu entorno, sendo mais associado ao espa¢o desordenado das
ocupacdes irregulares da zona urbana em que inserido (BELEM, 2019c). N&o foram

especificados dados sobre massa, volumetria e materiais de acabamento da
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edificacao para cotejo com esta afirmacao, enfatizando-se uma comparacao entre a
cor do prédio e a paisagem do entorno.

A andlise da paisagem urbana baseou-se na percep¢do da populagdo do
entorno do empreendimento, para quem 0 aspecto negativo predominante seria
apenas a cor da fachada (laranja), a qual estaria causando desconforto visual em
multiplas perspectivas (a partir da faixa terrestre e do rio Guama). Com base neste
argumento, o EIV concluiu que o gabarito teria se mostrado menos relevante do que
a cor da edificagao, por isso foi sugerida como medida mitigadora a pintura da fachada
(BELEM, 2019c).

A Fotografia 5, que foi produzida para o estudo de caso em 31 de outubro de
2020, quando a obra ainda estava embargada, possibilita a visualizagdo do aspecto
paisagistico examinado no EIV e pode ser comparada com a Fotografia 6, feita em
junho de 2021, apés a alteracdo de cor aplicada na edificacdo. Observa-se que, de
fato, houve uma reducdo no impacto visual, mas a suavizacdo da cor ndo teve
qualquer interferéncia no impacto causado pela volumetria e morfologia do prédio.

A analise sobre o patrimdnio natural e cultural limitou-se a averiguar se haveria
impacto negativo do projeto sobre o Parque Mangal das Garcas. O estudo apontou
gue o empreendimento ndo interferiria no funcionamento do parque, mas, ao contrario
agregaria beneficios (impacto positivo), na medida em que os visitantes do local teriam
uma opgao para compras na proximidade (BELEM, 2019c). N&o foram confrontadas
as ilacbes técnicas com os objetivos do Setor Il da ZAU 7 previstos no Plano Diretor
de 2008, como havia sido determinado pelo Termo de Referéncia especifico.

No que tocante a identificacdo dos planos, programas e projetos
governamentais porventura existentes na area de influéncia, o EIV limitou-se a
menciona-los brevemente*?, sem detalhar se teriam interferéncia no empreendimento
e vice-versa. O estudo assinalou que nao existiria nenhum curso d’agua nos limites
do lote, mas indicou que ele estaria situado em Area de Preservacdo Permanente
antropizada, com suposta perda da funcdo ambiental, j& que nao haveria mais
presenca de vegetacdo e de fauna nativas. Com base neste argumento e nas
caracteristicas do Setor Il da ZAU 7 descritas no Plano Diretor, sustentou que a area

n&o poderia mais ser definida como de preservacdo permanente (BELEM, 2019c).

49 Foram citados, entre outros, o Projeto Portal da Amazénia, o Projeto de Macrodrenagem da Bacia da
Estrada Nova - PROMABEN, o Projeto de Remanejamento da Populacdo da Area do Portal da
Amazénia e o Projeto Chao Legal.
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Fotografia 5 — A orla do Portal da Amazdnia em outubro de 2020
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Fonte: Drone Norte Imagens Aéreas (2020).

Fotografia 6 — Paisagem urbana no Setor Il da ZAU 7, na faixa de ZEIA

Fonte: Drone Norte Imagens Aéreas (2020).

N&o foram tecidas ponderacGes sobre o artigo 81 do Plano Diretor, que
estabelece como objetivo da Macrozona do Ambiente Urbano o resgate da orla da
cidade, ou sobre o artigo 109, 1V, da mesma norma juridica, que considera como ZEIA
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as areas em situacao de degradacdo ambiental, sejam elas publicas ou privadas, as
quais devem ser recuperadas e destinadas, de preferéncia, ao lazer da populacao,
visando contribuir com o equilibrio ambiental (BELEM, 2008).

Quanto ao diagnéstico socioambiental, a area do meio fisico estudada teria
abrangido a Bacia Hidrografica da Estrada Nova, mas nao foram apresentados dados
sobre ela. No que diz respeito ao meio bidtico, teria sido estudada uma area no raio
de 5 km, a partir do lote, que alcancou apenas o Parque Mangal das Garcas, onde a
maioria da fauna é mantida em cativeiro, por isso ndo foram consideradas a fauna
sinantropica e de interesse sanitario (BELEM, 2019c).

Na caracterizacéo da flora, o EIV narrou o histérico de ocupacédo da cidade e
a progressiva perda da cobertura vegetal no territdrio. O estudo apontou que a area
do lote do empreendimento ja teve a mesma formacao florestal do Parque Mangal das
Garcas, contudo imagens de satélite teriam demonstrado que, desde 2006, a area nao
teria mais vegetacdo arborea. Na pagina 39 do estudo foi descrito, inclusive, que o
lote teria se transformado em um vazio urbano, sem fungdo social ou interesse
ambiental, descaracterizado pela supressédo da vegetacdo nativa (BELEM, 2019c).

As imagens de satélite sobre a evolucdo histérica da ocupacédo do lote,
colacionadas no EIV, contemplaram o mesmo periodo verificado na Analise Técnica
n. 974/2018, elaborada pelo Grupo de Apoio Técnico Interdisciplinar, do Ministério
Publico do Estado (MP-PA, 2018a, ndo paginado). Os resultados de ambos os
documentos convergiram para a conclusédo de que ocorreu, de fato, supressao de
vegetacdo remanescente no lote, 0 que evoca um debate sobre a responsabilidade
ambiental, de natureza propter rem, do titular do dominio util do imével.

Para estudo do meio socioecondmico, o EIV considerou os bairros da Cidade
Velha, do Jurunas e do Guam4, além da rota de abastecimento do empreendimento,
gue teria inicio na Rodovia Augusto Montenegro. A percepcdo da vizinhanca do
projeto teria sido verificada dentro de um raio de 100 metros, contados dos limites do
empreendimento (area diretamente afetada)®®, a qual teria levado a coleta de uma
amostra representativa de 10% das mais de 400 edificagbes vizinhas ao

50 O estudo considerou como area de influéncia indireta do meio socioeconémico, na fase de instalacao,
os bairros da Cidade Velha e do Jurunas. Na fase de operagdo considerou o municipio de Belém e
outros municipios da mesoregido do Maraj6é e do Baixo Tocantins. Em relagdo ao meio fisico, a area
de influéncia direta apontada foi a microbacia do Sdo José. Para o meio biético foi considerado um
raio de 500 metros. Sobre a area de influéncia indireta do meio fisico foi considerada a Sub-bacia da
Estrada Nova, ao passo que a area de influéncia indireta do meio bidtico consistiu em um raio de
1.000 metros.
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supermercado, entre as quais predominariam residéncias unifamiliares. O EIV,
todavia, nao teria esclarecido o numero de entrevistas realizadas por residéncia, nem
se estas ocorreram durante reuniées com a comunidade (BELEM, 2019c).

Analisando-se o estudo da percepc¢ao da vizinhanca descrito no EIV, verificou-
se que as entrevistas mencionadas no parecer técnico da CAP teriam sido realizadas
com aplicacdo de questionarios entre os dias 6 e 20 de maio de 2019, em casas,
comércios, estabelecimentos publicos e empreendimentos privados. A amostragem
teria considerado pessoas que moram ou trabalham no entorno e transeuntes, mas a
abordagem néo sinaliza inclusdo da populacdo localizada na area de influéncia
indireta. Além disso, teria sido realizada uma reunido ampliada, em uma escola de
samba localizada na circunvizinhancga, no dia 7 de maio de 2019, as 19 horas, a qual
teria sido divulgada com apoio de carro som e mediante a entrega de convites porta a
porta, nas ruas do entorno do supermercado (BELEM, 2019c).

O EIV néo apresentou os esclarecimentos metodolégicos identificados pela
CAP. A despeito da auséncia de comprovagcao de dados, no geral, os resultados
obtidos com as entrevistas teriam sinalizado que haveria uma boa aceitagcdo do
empreendimento pela vizinhanca. O estudo técnico apontou que cerca de 96% dos
entrevistados teriam dito que o empreendimento beneficiaria os bairros da Cidade
Velha e do Jurunas, pois promoveria a geracdo de emprego, o0 aumento da sensacgao
de seguranca, a valorizacdo de imoveis e a instalacdo de outros empreendimentos,
como farmacias, caixas eletrbnicos e casas lotéricas. Na opinido da maioria dos
entrevistados, o empreendimento estimularia o Poder Publico a investir em obras,
Servicos e equipamentos comunitarios na area. Para poucas pessoas, O
empreendimento seria desnecessario e traria problemas, prejudicando o potencial
turistico da orla do Portal da Amazonia (BELEM, 2019c).

No que pertine ao tema da alteracdo da paisagem causada pela altura e cor
da edificacdo, 87% dos entrevistados teriam respondido que este impacto teria pouca
ou nenhuma importéancia. Por outro lado, acerca dos impactos do funcionamento do
supermercado, teriam sido listados o aumento da violéncia e a intensificacdo do
trafego de veiculos no entorno do empreendimento. Apesar disso, para 0S
respondentes, o aumento do fluxo de pessoas na vizinhanga resultaria em atrativos

para prestadores de servicos e comerciantes da area (BELEM, 2019c).
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Com relacdo aos aspectos urbanisticos, o EIV elencou os principais
equipamentos comunitarios localizados nos bairros estudados. Em seguida, sobre
impactos na infraestrutura urbana, expds que o0 esgotamento sanitario seria de
responsabilidade da Prefeitura de Belém, por meio do Programa de Saneamento da
Bacia da Estrada Nova, mas informou que o empreendimento teria uma estacédo de
tratamento de efluentes. Além disso, sobre a impermeabilizacdo do solo e drenagem,
informou o cumprimento do paradmetro urbanistico e a destinagdo das aguas pluviais
para a rede coletora da SESAN (BELEM, 2019c).

Na analise do meio socioecondmico e urbanistico, quanto aos impactos sobre
a ventilacdo, o sombreamento da area, o patriménio natural e cultural, o EIV apontou
que ndo haveria interferéncia relevante, mesmo com a extrapolagcdo do gabarito.
Observou-se, no entanto, que o componente Patrim6nio Natural e Cultural ndo teve
nenhum impacto previsto nos 47 quadros que sistematizaram a avaliacdo urbanistico-
ambiental do projeto, nas paginas 139 a 171 do EIV.

Sobre ruidos e a qualidade do ar, o estudo sustentou que 0s impactos seriam
negativos, mas estariam de acordo com os niveis de tolerancia estabelecidos por
normas juridicas e técnicas. O estudo apontou um aumento no fluxo de pessoas nas
fases de implantacdo e operacdo, mas isso ndo seria capaz de causar um
adensamento populacional. Por outro lado, em relacdo aos impactos sobre as
atividades turisticas, culturais, de esporte e lazer desenvolvidas na orla do Portal da
Amazobnia, na fase de operacdo, todos foram considerados provaveis, positivos,
diretos, permanentes, a médio prazo, reversiveis, de relevancia média, cumulativos,
n&o sinérgicos, mitigaveis e de baixa magnitude (BELEM, 2019c).

O EIV demonstrou que o empreendimento levaria a geracdo de trafego e
demanda por transporte publico, nas fases de instalacédo e funcionamento, mas a Rua
do Arsenal e a Avenida Bernardo Sayéao, os corredores mais afetados, teriam boa
capacidade de oferta de transporte, na visdo da equipe técnica responsavel. O
impacto no modal demandaria alteracdes na relacéo oferta x demanda por transporte,
incluindo um replanejamento operacional das linhas de Onibus que operam nas
mencionadas vias publicas (BELEM, 2019c).

A analise da extrapolacéo do gabarito foi retomada em item especifico do EIV,
no qual foi narrada a aprovacéao do projeto pela FUMBEL e pela SEURB e o posterior

embargo da obra. O estudo técnico partiu da compreensao de que o empreendimento
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estaria na periferia do entorno do Centro Histérico, em alegada zona de transicdo®! e
distante de bens tombados. Argumentou-se que o Plano Diretor e a Lei Municipal n.
7.709/1994 néo teriam tratado de forma clara a delimitagdo dos gabaritos para a area
urbana. Com base neste posicionamento, defendeu-se que a manutencdo do
empreendimento com altura de 12,55 m seria ambientalmente viavel (BELEM, 2019c).

O progndéstico realizado no EIV assinalou que haveria elevacédo da qualidade
ambiental, urbanistica e socioeconémica da area de influéncia do projeto, desde que
fossem cumpridas as medidas compensatdrias, mitigadoras e de controle de impactos
sugeridas, pois o empreendimento iria contribuir para a requalificacdo do espaco
urbano, incluindo a producéo de valorizacéo imobiliaria no seu entono®?, e favoreceria
atividades culturais, de esporte, lazer e turismo na area de influéncia do projeto
(BELEM, 2019c). Nido foi explicado, todavia, o nexo de causalidade entre o
empreendimento e a alegada melhoria no aproveitamento da estrutura presente na
orla do Portal da Amazonia.

O prognéstico também indicou que o projeto causaria a redu¢éo da densidade
populacional nas proximidades do supermercado, em virtude do aumento do fluxo de
pessoas, 0 que incentivaria 0 comércio em detrimento da construcéo de moradias. Os
tributos recolhidos pelo supermercado aportariam recursos financeiros que poderiam
ser convertidos, pelo Poder Publico Municipais, em obras e melhorias dos servi¢os
prestados pela Prefeitura, incluindo a implantacéo de novos equipamentos urbanos e
comunitarios, que beneficiariam, em especial, os moradores dos bairros da Cidade
Velha e do Jurunas (BELEM, 2019c).

51 De acordo com o artigo 94, §§ 4° e 7°, do Plano Diretor de 2008, a zona de transi¢do ocorre no Setor
Il da ZAU 7, e ndo no Setor lll, o qual é considerado zona de orla fluvial.

52 No item do EIV denominado “identificagdo e analise dos impactos”, foram listados os impactos
previstos para cada aspecto analisado sobre os meios fisico, bidtico e socioecondmico, em todas as
fases do empreendimento. Quanto ao meio socioeconémico, no que tange ao aspecto da especulagcéo
imobiliaria, a gentrificagéo foi apontada como um impacto do componente “valoragao imobiliaria local”.
Interessante observar que este impacto apareceu nas etapas de instalagdo (momento da aquisi¢cao
do terreno) e de operagcdo (momento da contratagdo de pessoas e servigos). No caso da fase de
operagao, a gentrificagao foi descrita como um impacto negativo, de efeito direto, provavel de ocorrer
(chances altas), com duragao permanente, manifestavel a curto prazo (um ano apés a agéao geradora),
reversivel, abrangendo a area de influéncia direta (além das imediagbes do empreendimento), de
relevancia média (a alteragdo ¢é verificavel, sem descaracterizar o componente ambiental
considerado), cumulativo (pode se somar aos efeitos do mesmo impacto causado por outras
atividades ou empreendimentos), ndo sinérgico (sem potencial de multiplicagdo dos efeitos
ambientais), mitigavel e de magnitude alta. Apesar de a avaliagdo técnica revelar questdes
importantes para o planejamento urbano, nenhuma medida foi prevista pelo estudo ou determinada
pelos 6rgaos licenciadores para prevenir, controlar ou corrigir os efeitos da gentrificacdo, sugerindo
que houve um negligenciamento ou uma naturalizagdo deste impacto.
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Por fim, o EIV apontou que o empreendimento promoveria a recuperagao de
areas abandonadas e/ou degradadas, a dinamizacédo do comércio local, o incremento
da oferta de bens e servigos, a geracdo de emprego e, ainda, 0 aumento da sensacao
de segurancga, a qual levaria a uma melhoria na qualidade de vida das pessoas que
moram, trabalham e/ou transitam no entorno do supermercado (BELEM, 2019c).

O progndéstico do projeto em relacao as avaliacfes de cunho socioecondmico
e urbanistico, que foram utilizadas para justificar no estudo técnico a manutencao da
extrapolacéo do gabarito da construgéo e a viabilidade do empreendimento, precisam
ser analisadas em um contexto mais amplo, porque se apresenta interligado com o
prognastico do projeto orla do Portal da Amazonia, realizado entre os anos de 2006 e
2012. A intervencao urbanistica justificou o remanejamento forcado de centenas de
moradores e a realocacdo de atividades econbmicas, afetando relagbes simbdlicas
com o rio e descaracterizando modos de vida tradicionais (ALBUQUERQUE, 2016).

E provavel que os precedentes da intervencao urbanistica, cujo licenciamento
ambiental estadual foi objeto de discussdo em duas Acgbes Civis Publicas®?, tenham
embasado as preocupacdes do Ministério Publico Federal, externadas no oficio de 3
de dezembro de 2020, pelo qual requisitou ao IPHAN informacédo se o projeto estaria
afetando interacfes sociais tradicionais e/ou ameacando a integridade do conjunto
arquitetébnico tombado (MPF, 2018).

Assim como ocorreu com o Estudo de Impacto Ambiental - EIA do projeto orla
do Portal da Amazonia, o Estudo de Impacto de Vizinhanga - EIV do empreendimento
estudado foi alicercado na retérica da melhoria da qualidade de vida da populagéo e
da geracdo de emprego e renda na area de influéncia direta do projeto, a qual foi
associada a pobreza de renda; a violéncia urbana; a ocupacédo desordenada, com
risco social, habitacdes e infraestrutura precarias; e a degradacdo ambiental, como
descrito no artigo 94, § 7°, do Plano Diretor de 2008.

Em sede de concluséo, o EIV apontou que os impactos positivos no meio

socioecondmico teriam sobressaido em relacdo aos demais impactos nos meios fisico

53 Cf. Agao Civil Publica, processo n. 0010035-81.2006.4.01.3900, em tramite na 92 Vara Federal da
Secao Judiciaria do Para (migragéo para o PJE), proposta pelo Ministério Publico Federal em face do
municipio de Belém, do Estado do Para (licenciador) e da construtora contratada para a execugéo
das obras da orla do Portal da Amazénia. Vide também a Ac¢ao Civil Publica, processo n. 1002210-
15.2019.401.3900, em trdmite na 12 Vara Federal da Sec¢do Judiciaria do Para, proposta pelo
Ministério Publico em face da Unido, do Municipio de Belém e da Caixa Econdmica Federal em virtude
do atraso das obras relativas ao Portal da Amazénia, notadamente quanto a entrega das unidades
habitacionais aos moradores remanejados na intervengao urbanistica.
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e bidtico, tanto na fase de instalacdo quanto na fase de operacédo. Em vista disso, 0
nao funcionamento do supermercado desfavoreceria as condicbes do entorno do
empreendimento indicadas no progndstico, que se agravariam a meédio prazo. Com
base neste entendimento, o estudo concluiu pela viabilidade ambiental e urbanistica
do projeto (BELEM, 2019c).

Acerca do segundo Plano de Controle Ambiental - PCA, o Parecer Técnico n.

083/2019/CAP/PMB descreveu as seguintes consideragoes:

O PCA apresentado, e [sic] as respectivas acBes de mitigacdo, compensacao
e controle dos impactos ambientais negativos. Ressalta-se que atualmente a
obra encontra-se paralisada, mas ja apresenta estruturas como canteiro de
obras. Além [sic] de uma parte significativa da estrutura de operacdo do
empreendimento. O PCA apresentado enfatiza a instalagdo do
empreendimento. N&o foi apresentado registro fotografico do canteiro de
obra, da area destinada aos residuos, do sistema de drenagem e o sistema
de esgoto sanitario ja instalados. O PCA deve ser reapresentado com as
medicdes de controle ambiental que serdo realizadas, observando as
instalagées do canteiro ja presentes na area (BELEM, 2019c, n&o paginado).

Em relacdo aos programas propostos para atenuacao dos impactos negativos
da implantacdo e da operagcdo do empreendimento, o segundo EIV (maio de 2019)
recomendou 0s mesmos que haviam sido descritos no primeiro EIV (agosto de 2017):
Plano de Gestao da Qualidade do Ar, Plano de Gerenciamento de Ruido e Vibracéao,
Plano de Gestdo de Recursos Hidricos e Efluentes Liquidos, Plano de Educacéo
Ambiental e Plano de Gerenciamento de Residuos Sdlidos (BELEM, 2019c).

Foram sugeridos, adicionalmente, um Plano de Mitigagcédo dos impactos sobre
o Transito, baseado na Anuéncia Provisoria n. 009/2017 e no respectivo Termo de
Compromisso firmado com a SEMOB, assim como no Relatério Técnico Conclusivo
n. 051/2019 CAP/SEMOB, emitido no bojo do processo administrativo n. 2661/2019%%;
um Programa de Comunicagdo Social, que serviria ao proposito de criar canais de

contato com a comunidade, e um Plano Ambiental da Construcao, que traria diretrizes

54 A SEMOB deliberou pelo indeferimento do pedido de intervengdo em geometria viaria formulado pelo
empreendedor, que visava promover modificagdes na Avenida Bernardo Sayao, proximo a Rua Veiga
Cabral, para favorecer o retorno de caminhodes que transportariam mercadorias ao estabelecimento
comercial, o que facilitaria 0 acesso para carga e descarga. De acordo com o Relatério Técnico n.
051/2019 CAP/SEMOB, a rotatéria existente a 40 m da area de intervengéao proposta atenderia o fluxo
de veiculos de passeio, transporte publico de passageiros e veiculos de carga que operam na via.
Nesse caso, o 6rgdo recomendou que fosse planejado, para a fase de operagdo do empreendimento,
considerando o aumento do fluxo veicular nas vias, como seria feito o acesso de carga e descarga
ao estabelecimento, determinando-se horérios fora do maior pico de trafego e restricdo de peso bruto
total, para que houvesse adequag&o ao sistema vidrio e & pavimentagao existentes (BELEM, 2019c).
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voltadas a melhoria da qualidade ambiental, a protecdo das comunidades vizinhas e
dos trabalhadores expostos aos impactos do empreendimento (BELEM, 2019c).

A segunda versdo do PCA data de maio de 2019 e foi apresentada & CAP
juntamente com a segunda versdao do EIV. No estudo n&o constou mais como
empreendedora a pessoa juridica solicitante das licencas canceladas, mas sim a filial
da sociedade anbnima integrante do grupo econdmico do ramo de supermercados
atacadista-varejista que subscreveu o Termo de Ajustamento de Conduta (BELEM,
2019c). O segundo PCA apresentou todos os planos e programas sugeridos pelo EIV,
incluindo o Programa de Comunicacéo Social que, desta vez, nao foi atrelado ao Plano
de Educacédo Ambiental.

O Programa de Comunicagéo Social seria realizado durante toda a fase de
instalacao do projeto para a criagdo de canais de comunicagdo continua e permanente
entre o empreendedor e os interessados, com énfase nas comunidades do entorno
diretamente afetadas, mediante mecanismos que permitissem o fluxo de informacdes,
em diferentes midias, entre diversos seguimentos sociais. O programa estaria
alicercado em principios como transparéncia, consisténcia e atualizacdo das
informacdes, de modo que fosse possivel a participacdo da comunidade (BELEM,
2019c). Apesar disso, nenhum dos objetivos estabelecidos para a comunicacéo social
tinha relac&o concreta com o programa, assemelhando-se mais a objetivos replicados
de outras partes do PCA.

O Programa de Comunicagao Social tinha como meta tornar a comunidade
parceira do empreendimento, possibilitando a sua informacéo e participacdo em acdes
socioambientais relacionadas a implantacdo do projeto. Nesse sentido, o programa
deveria ser apto a oferecer dados ao empreendedor sobre as expectativas da
comunidade e abrir espaco para a participacdo dos interessados. O publico-alvo das
acOes e estratégias de comunicacdo manejadas restou voltado ao quadro funcional
do empreendimento e a moradores da vizinhanca (BELEM, 2019c). N&o houve
direcionamento as comunidades localizadas na area de influéncia indireta, nem foram
incluidos outros segmentos sociais, como por exemplo sociedade civil organizada,
mercado e Poder Publico.

A segunda versao do PCA nao apresentou nenhum detalhamento sobre como
seria desenvolvido o Programa de Comunicacao Social para fins de internalizagéo das

demandas sociais no planejamento do empreendimento, resumindo-se a tecer
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descricOes genéricas, sem metodologia esclarecida, que reformularam integralmente
a proposta apresentada na primeira versdo do estudo, com evidente reducdo no
quadro do publico-alvo. Vale lembrar que a primeira versdo do PCA (agosto de 2017)
continha o detalhamento de acbes que ndo chegaram a ser realizadas, como ficou
comprovado no item 42 do Apéndice A.

Para fins de atendimento do Termo de Notificacdo n. 035/2019, o PCA do
projeto foi revisto, pela terceira vez, de modo a ser reapresentado Nno processo
licenciamento corretivo, como determinado pela CAP. A Ultima versdo do Plano,
datada de novembro de 2019, um més apods a assinatura do Termo de Ajustamento
de Conduta, eliminou integralmente o Programa de Comunicacdo Social.

ApGs analise pormenorizada da segunda versdo dos dois estudos técnicos
entregues a PGM, pelo empreendedor, a Camara Técnica da CAP sugeriu as
seguintes providéncias: aprimoramento do PCA, tendo como base a fase em que se
encontrava o empreendimento; apresentacao de laudos de monitoramento (qualidade
do ar e pressédo sonora), de parecer aprovativo da FUMBEL e de atestado de
viabilidade técnica da COSANPA, ambos atualizados; reapresentacdo do projeto
arquiteténico e, ainda, apresentacdo das licencas ambientais das areas de onde se
extraiu o material utilizado na terraplenagem; entrega de certiddo atualizada do
registro dos imoveis ocupados; comprovacao da conclusdo da obra de drenagem
exigida pela SESAN e, por ultimo, a realizac&o de audiéncia publica (BELEM, 2019c).

Observa-se que as exigéncias formuladas pela CAP ndo abrangeram todos
os pontos do EIV que poderiam ser aprimorados ou complementados, como por
exemplo no que diz respeito aos impactos sobre a paisagem natural, tendo em vista
a localizacdo do empreendimento e os efeitos negativos do extrapolamento do
gabarito da construcao.

As conclusdes técnicas da CAP foram informadas ao empreendedor, por meio
do Termo de Notificacdo n. 035/2019, que estabeleceu o prazo de trinta dias para
atendimento das exigéncias, sob pena de encerramento do processo. No dia 6 de
dezembro de 2019, a CAP encaminhou ao empreendedor o Oficio n.
005/2019/CAP/SEURB/PMB, por meio do qual solicitou o adiamento da audiéncia
publica que havia sido organizada para o dia 17 de dezembro de 2019, pois seria
necessario que, antes, fossem atendidas e analisadas as exigéncias documentais
indicadas no Termo de Notificagc&o n. 035/2019 (BELEM, 2017a).
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No dia 11 de dezembro de 2019, o empreendedor protocolizou um pedido de
reconsideracdo da recomendacéo de adiamento da audiéncia publica, pois o evento
ja teria sido divulgado por panfletagem realizada nas adjacéncias do empreendimento,
provocando a mobilizacdo da comunidade®®. Ademais, ja teria sido publicado no Diario
Oficial do Estado do Para - DOE, edicao n. 34.046, de 29 de novembro de 2019,
pagina 97, e na edicdo impressa de 5 de dezembro de 2019, pagina 9, do jornal
Amazobnia um convite para participacdo na audiéncia publica, importando em custos
para a organizacgéo do evento (BELEM, 2017a).

O requerimento arguiu que as pendéncias documentais indicadas no Termo
de Notificacdo n. 035/2019 ndo prejudicariam o escopo da audiéncia publica,
consistente em esclarecer, informar, dirimir davidas e ouvir opinides da populagéo
diretamente afetada pelo projeto. Com base neste argumento e sem ponderar que, na
configuracdo proposta, a audiéncia publica seria realizada sem prévio acesso aos
relatorios finais dos estudos técnicos, reiterou a solicitacdo de comparecimento dos
representantes do Executivo Municipal ao evento (BELEM, 2017a).

Durante o estagio de campo, nédo foi encontrada a edi¢do impressa do jornal
de grande circulacéo local citada pelo empreendedor, para confirmar se a publicacéo
foi realizada e de que maneira, como mencionado no item 9 do Apéndice A, mas
coletou-se um exemplar do folder virtual distribuido na vizinhanca do supermercado.

A Figura 1 confirma que houve a publicagdo de um “regimento de audiéncia
publica”, ndo um edital de convocagao de audiéncia publica, na supracitada edi¢cao
eletrbnica do Diario Oficial do Estado do Para - DOE. Nao foi possivel aferir o motivo
da néo publicac&o no Diario Oficial do Municipio - DOM. O obijetivo indicado no extrato
foi o mesmo divulgado no folder.

Observa-se que em ambos os documentos as ac¢Oes objetivadas foram
debater e levantar percepcdes e expectativas, sem referéncia a incorporacdo do
resultado no processo de licenciamento. Nao foram empregados verbos voltados as
praticas de proposicdo e decisdo. No regimento, verifica-se que as contribuicbes
escritas deveriam ser entregues até 60 (sessenta) minutos apoés o inicio da audiéncia

publica, possivelmente de forma impressa e presencial, pois no extrato publicado ndo

55 O panfleto sobre a reunido convidava a debater com instituicdes e a sociedade civil interessada os
aspectos relevantes do processo de licenciamento ambiental, com énfase no levantamento das
percepgdes e expectativas da vizinhanga do empreendimento. O convite da reuniao de 9 de maio de
2019 informava que o empreendedor tinha interesse em ouvir a opiniao da comunidade sobre o
empreendimento.
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havia a indicacdo do meio de envio das proposi¢cdes nem de canais de comunicacao
para informacéo e recebimento de demandas em outros momentos.

A possibilidade de fala para a formulagéo de perguntas e argumentacgdes foi
limitada ao tempo maximo de 3 (trés) minutos por participante, desde que fosse feita
uma inscricdo no evento até 50 (cinquenta) minutos apds o seu inicio, marcado para
as 18 horas, quando em geral a populacdo encontra-se ainda em jornada de trabalho
ou no deslocamento do ambiente laboral para o seu local de residéncia, ja que a data
da audiéncia correspondeu a um dia Util da semana (terca-feira).

Figura 1 — Extrato de publicacdo em Diario Oficial do Estado sobre audiéncia publica

EXTRATO DE PUBLICACAQ
REGIMENTO DA AUDIENCIA PUBLICA
LICENCIAMENTO AMBIENTAL DO ATACADAO PORTAL
DO OBJETIVO: Debater com as instituices e a sociedade civil interessada
o0s aspectos relevantes do processo de licenciamento ambiental do Ataca-
ddo Portal, com foco no levantamento das percepcfes e expectativas da
vizinhanca do empreendimento.
DATA DA AUDIENCIA: 17/12/2019
HORA: 18:00h as 22:00h
LOCAL: Casa de show Mormaco Bar e Arte, localizada na Rua Carneiro da
Rocha, Bairro Cidade Velha, nesta cidade.
INSCRICAO: Gratuita. No dia do evento de 18:00h 4s 18:50h, respeitan-
do o nimero de vagas do local.
MEIOS DE PARTICIPACAO: Perguntas orais, com tempo maximo de 03
(trés) minutos para formulacdo e argumentac3o e escritas, devendo ser
entregues até 60 (sessenta) minutos apds o inicio da audiéncia.
0 decurmento completo ests disponivel no endereco eletrinico http://www,
samnitambiental.com.br/ ou na sede da empresa SAMNIT Ambiental Ser-
vigos de Engenharia Ltda.
Belém, 26 de novembro de 2019.
Josué da Costa Rocha
SAMNIT AMBIENTAL

Protocolo: 501754

Fonte: Para (2019).

No extrato de publicacao, diferentemente do texto comunicado ao Ministério
Plblico Estadual (MP-PA, 2018b, ndo paginado), havia a informacdo de que um
documento completo, possivelmente a integra do regimento da audiéncia publica,
estaria disponivel no sitio eletrénico da empresa de consultoria contratada para o
desenvolvimento dos estudos técnicos (PARA, 2019). N&do houve, portanto, a
divulgacéo de um convite padrdo e nenhum dos documentos divulgados fez referéncia
expressa a Relatorio de Impacto de Vizinhanga - RIV.

Apesar do pleito de reconsideragdo, a Camara Técnica da CAP manteve a
solicitacdo de adiamento da audiéncia publica, por isso deixou de encaminhar um

representante para participacdo no evento, o qual acabou sendo realizado sem a
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presenca de agentes municipais e do Ministério Publico Estadual, como confirmado
no item 49 do Apéndice A.

Os autos do processo n. 3650/2019 ndo apresentaram evidéncias sobre a
publicacdo oficial, tampouco sobre como foi realizada a reunido denominada de
audiéncia publica, a exemplo de ata, lista de presenca, impressos, relatorios etc.
Também nado foram encontradas evidéncias nos quatro volumes dos autos do
processo n. 3482/2017 (licenciamento ambiental), nem nos autos do processo n.
7142/2020 (licenciamento urbanistico).

E interessante que o empreendedor tenha dado prosseguimento ao evento,
mesmo diante da recomendacéo de adiamento formulada pela CAP e da eliminacao
do Programa de Comunicagao Social na verséo final do PCA. Apesar da iniciativa, a
reunido ndo preencheu os requisitos formais de uma audiéncia publica e a auséncia
de efetiva participacdo cidada seguiu sendo um ponto de vulnerabilidade juridica do
caso, como havia sido apontado pela Procuradoria Geral do Municipio, na reunido de
9 de julho de 2020, que precedeu a assinatura do Termo de Ajustamento de Conduta.

Em 6 de novembro de 2020, uma entidade da sociedade civil organizada, que
integra o Conselho de Desenvolvimento Urbano, em conjunto com mais de cinquenta
moradores do entorno do empreendimento protocolizaram na SEURB um
requerimento dirigido a CAP, formalizado como protocolo n. 1436/2020, solicitando a
realizacdo de audiéncias publicas virtuais e presenciais, no ambito do processo de
licenciamento urbanistico-ambiental, para discussao do projeto com a coletividade
antes da concessédo de quaisquer licencas corretivas. O requerimento também pedia
a publicizacéo dos estudos técnicos sobre o projeto no sitio eletrdbnico da SEURB, em
virtude da pandemia do covid-19, para possibilitar ampla consulta publica.

Durante a pesquisa de campo, verificou-se que o0 requerimento supracitado
nao foi juntado aos autos dos processos n. 3482/2017, n. 3650/2019, n. 1040/2020 e
n. 7142/2020. Verificou-se, adicionalmente, que a associacdo solicitante das
audiéncias publicas protocolizou na SEMMA, no dia 13 de agosto de 2021, um
requerimento formalizado como protocolo n. 4125/2021, pelo qual pleiteou informacao
sobre qual teria sido a decisdo administrativa tomada.

Até o encerramento da coleta de dados, o 6rgdo ambiental licenciador nao
havia respondido a demanda da sociedade civil encartada no protocolo n. 4125/2021.

Considerando, no entanto, a inexisténcia de evidéncias documentadas nos processos
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examinados, infere-se que o requerimento popular de audiéncia publica pode ter sido
indeferido e arquivado, sem que informacdes sobre o pedido tenham sido vinculadas
ao processo origindrio no sistema de gestéo processual do municipio de Belém.

Ato continuo, no dia 7 de dezembro de 2020, cumprindo 0 exiguo prazo
estabelecido pelo Termo de Ajustamento de Conduta, a Camara Técnica da CAP
emitiu o Parecer Técnico n. 122/2020, referente ao processo n. 3482/2017%°, que
versou sucintamente sobre a analise técnica do requerimento de Licenca de
Instalacdo corretiva. Segundo o parecer, o requerimento foi analisado de forma
integrada por SEMMA, SEURB, SESAN e SEMOB em relacdo a aspectos
urbanisticos, ambientais e de circulacdo viaria do projeto. Transcreve-se abaixo o

excerto central do opinamento técnico:

4. PARECER

Em 20.10.2020 a Secretaria Municipal de Urbanismo, a Fundacao Cultural do
Municipio de Belém, a Central de Analise de Projetos, o Ministério Publico
Estadual e a empresa [...] firmaram Termo de Ajustamento de Conduta (TAC)
no qual estabelecem as condic¢des para que possa prosseguir o licenciamento
do empreendimento “ATACADAO PORTAL”. Diante do TAC, o
empreendedor solicitou analise dos documentos apresentados
anteriormente.

Ap6s analise da documentacao apresentada, a Camara Técnica da Central
de Andlise solicitou complementacdo de documentos e, reunido realizada em
04.11.2020 com o representante do Requerente.

No dia 24.11.2020 a equipe da Camara Técnica da Central de Andlise de
Projetos realizou vistoria na area do empreendimento. Durante a vistoria foi
solicitado o cronograma de obras atualizado, que foi apresentado em
26.11.2020.

Apos andlise dos documentos complementares e considerando o TAC a
Cémara Técnica da CAP manifesta-se favoravel & emissédo da Licenca de
Instalagéo e Alvara de Obras.

Este parecer ndo isenta o empreendedor de seguir as exigéncias dos 6rgaos
da Prefeitura, bem como de toda a legislagdo pertinente.

5. RECOMENDACAO

Criar uma comissdo de acompanhamento das obras, com integrantes da
CAP, SEMMA, SEURB, SESAN, SEMOB e MPE;

Realizar monitoramento do Ruido ambiental e emissdo de material
particulado, considerando uma campanha antes do inicio das obras e outra
trés meses depois;

Apresentar relatério de desempenho ambiental do Plano de Controle
Ambiental apés concluséo das obras;

Apresentar ART do responsavel pela implantacao do PCA.

Este parecer ndo isenta o empreendedor de seguir as exigéncias dos 6rgaos
da Prefeitura, bem como de toda a legislagéo pertinente (BELEM, 2017a, ndo
paginado).

56 O parecer indicou como processos juntados ao originario os seguintes: processo n. 3650/2019
(encaminhamento do Estudo de Impacto de Vizinhanga), n. 1040/2020 (resposta ao Termo de
Notificagdo n. 035/2019), n. 7683/2020 (encaminhamento do Termo de Ajustamento de Conduta) e n.
8021/2020 (apresentacéo de documentos complementares).
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Em 9 de dezembro de 2020, na folha de despachos subsequente ao parecer
aprovativo, foram registradas anotacoes referentes ao enquadramento que constaria
na licenca ambiental (area de 15.097,14 m2, potencial poluidor Il e porte E). A guia do
Documento de Arrecadacdo Municipal - DAM foi emitida e paga, pelo interessado, no
dia 10 de dezembro de 2020 (BELEM, 2017a).

No dia 14 de dezembro de 2020, foi translada aos autos do processo a Licenca
de Instalacéo n. 181/2020, com validade de quatro meses, até 14 de abril de 2021. Os
dados langcados na frente do documento, entretanto, divergiram da &rea descrita na
folna de despachos, constando area de 13.874 m2, para atividade descrita como
“outras construgdes nao especificadas anteriormente”. Além disso, constou como
empreendedora responsavel a pessoa juridica solicitante das licengas ambientais que
haviam sido canceladas e o empreendimento licenciado foi identificado pela antiga
denominacéo de um projeto de incorporacéo imobiliaria cuja transagdo comercial teve
averbacao de desisténcia no registro da matricula do lote (BELEM, 2017a).

No verso da licenga constaram como condicionantes as recomendacgdes feitas
no Parecer Técnico n. 122/2020, conferindo-se um prazo de trinta dias para o
atendimento do ultimo item. As obrigacfes estabelecidas seguiram o modelo textual
utilizado pela SEMMA, que prevé a publicacdo da concesséao da Licenca de Instalacéo
no Diério Oficial do Municipio e em jornal de grande circulacéo local (BELEM, 2017a).

Tendo em vista os equivocos nos dados da licenca emitida, a pessoa juridica
filial da sociedade an6nima integrante de grupo econdémico do ramo de
supermercados atacadista-varejista protocolizou um requerimento de alteracdo do
instrumento, formalizado em 15 de dezembro de 2020, solicitando que constasse a
sua razao social e o seu CNPJ; o nome correto do empreendimento licenciado e a
atividade de comércio atacadista e varejista em geral (BELEM, 2017a).

Os autos do processo ndo apresentaram decisdo de deferimento motivada
pela autoridade administrativa sobre o opinamento consubstanciado no Parecer
Técnico n. 122/2020 e sobre o pedido de alteracédo dos dados da licenca. Na mesma
data da protocolizacdo do requerimento, seguiu-se a emissdo de uma verséo
retificada da licenga ambiental, que alterou a indicacdo do empreendedor responsavel
e a denominacado do projeto licenciado, mantendo, porém, a descricdo da atividade

como outras constru¢des nédo especificadas anteriormente (BELEM, 2017a).
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O Parecer Técnico n. 122/2020 néo fez mencéo a terceira versao do EIV,
apenas ao TAC como unico critério de analise, embora tenha sido listada, mas nao
analisada, a fundamentacéo legal do ato administrativo. Em sede de conclusé&o, houve
mencao tépica ao PCA tdo somente para a exigéncia de apresentacdo de um relatorio
de desempenho ambiental, apds a conclusdo da obra, contudo ndo foram tecidas
consideracdes sobre a versdo consolidada do Plano. Também néo foram apreciadas
questdes fundiarias sobre o lote do empreendimento, levando em conta a exigéncia
de apresentacdo de certiddo de registro de imoveis atualizada, feita no Termo de
Notificacdo n. 035/2019, e as informacdes que emergiram no argumento presente no
item 16 do Apéndice A (BELEM, 2017a).

O processo de licenciamento ambiental corretivo foi encerrado com o ato de
retificacdo da licenca, permanecendo os autos fisicos, a partir de entdo, no arquivo da
SEMMA, sem reunido com o0s autos fisicos dos processos tramitados pela SEURB,
SESAN e SEMOB, que seguiram arquivados nas respectivas Secretarias Executivas
Municipais, com base na mesma racionalidade de gestao publica descrita nos itens
31, 32, 35 e 37 do Apéndice A.

A decisdo municipal foi tomada em tempo mais célere do que o habitual, haja
vista 0s contornos temporais estabelecidos pelo TAC e a presséao politica observada
no contexto social do caso estudado para a conclusao da obra e o funcionamento do
supermercado, em virtude dos interesses econémicos envolvidos, mas também dos

problemas socioecondmicos que foram agravados pela pandemia do Covid-19.

3.5 LICENCIAMENTO URBANISTICO CORRETIVO: ENTRE A ORDEM JURIDICA E
A CIDADE DE EXCECAO%’

A regularizacdo urbanistica do empreendimento teve inicio em 22 de outubro
de 2020, por meio de requerimento de Alvara de Obra em que o empreendedor (filial
da sociedade anbnima integrante de grupo econdémico do ramo de supermercados

atacadista-varejista) apresentou 0 novo projeto executivo, contendo as alteracoes

57 A expressdo cidade de excegdo ora aplicada remete a uma expressao utilizada por Vainer (2011)
para explicar que as normas juridicas podem representar um ébice ao livre mercado, por esse motivo,
na perspectiva do planejamento estratégico, a cidade precisaria flexibilizar as suas regras e renunciar
a processos democraticos para se tornar competitiva e atrativa a novos investimentos de capital.
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determinadas pelos 6rgaos licenciadores. O pedido foi formalizado na SEURB por
meio do processo n. 7142/2020 e tramitado, em seguida, para a CAP (BELEM, 2020a).

No dia 16 de dezembro de 2020, apds analise da documentacgéo juntada ao
processo n. 7142/2020, a Camara Técnica da CAP emitiu o Parecer Técnico n.
113/2020, que replicou os textos da apresentacédo e do embasamento legal descritos
no Parecer Técnico n. 122/2020, emitido em 7 de dezembro de 2020, referente ao
processo n. 3482/2017.

Em relacdo ao contetdo, observou-se que o Parecer Técnico n. 113/2020
contrastou com o Parecer Técnico n. 122/2020, pois apresentou analise detalhada
sobre os impactos no transito, bem como sobre aspectos urbanisticos do projeto. O
documento relatou, inclusive, que uma vistoria foi realizada no dia 24 de novembro de
2020, quando foi entregue novo cronograma da obra. Os autos também apresentaram
um Relatério de Vistoria realizada no dia 15 de janeiro de 2021, para monitoramento
do projeto (BELEM, 2020a).

De acordo com o Parecer Técnico n. 113/2020, o plano de logistica de
abastecimento do supermercado foi aprovado pela SEMOB, por meio da concesséao
da Anuéncia Provisoéria n. 009/2017, com validade até a conclusdo da obra, apés o
gue seria necessario comprovar o cumprimento do Termo de Compromisso n.
009/2017 para a obtencdo de uma Anuéncia Definitiva. A Camara Técnica da CAP
considerou pertinentes as informacdes apresentadas pelo empreendedor e viaveis as
rotas de transito propostas para as operagdes de deslocamento de cargas entre o
centro de distribuicdo, localizado na Rodovia Augusto Montenegro, e a loja de
autosservico na orla do Portal da Amazénia (BELEM, 2020a).

Em relacé@o a aspectos urbanisticos, o Parecer Técnico n. 113/2020 sustentou
que o uso comercial proposto pelo particular seria compativel com o modelo
urbanistico M21A, permitido pela legislacdo municipal para o Setor Il da ZAU 7.
Parametros urbanisticos como numero de vagas de carga e descarga e indice de
permeabilidade, entre outros, teriam sido atendidos pelo projeto. No que concerne ao
gabarito, autorizou-se a manutencéo da altura alcancada pela construgédo (12,55 m),
com espeque na Clausula Décima Terceira do TAC (BELEM, 2020a).

Quanto a drenagem, o Parecer Técnico n. 113/2020 aduziu que o
empreendimento teria recebido aprovacdo pela SESAN, inclusive a estacdo de
tratamento de esgoto (Atestado de Viabilidade Técnica n. 037/2018). O 6rgao de
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saneamento teria emitido o Parecer de Vistoria n. 001/2020, que apontou o
cumprimento do projeto de drenagem com algumas pendéncias. Além disso, o
empreendimento teria recebido o Atestado de Viabilidade Técnica n. 109/2017,
concedido pela COSANPA (BELEM, 2020a).

Com base nos aspectos sobreditos, a Camara Técnica da CAP posicionou-se
de forma favoravel a emissdo da Licenca de Instalacdo e do Alvara de Obra. A folha
de andlise e aprovacgéao do projeto, pela SEURB, referente ao processo n. 7142/2020,
datada de 17 de dezembro de 2020, ratificou o enquadramento do projeto no modelo
urbanistico M21A e indicou que a area construida seria de 14.818,08 mz2
considerando a area do lote como 31.253,83 m2 (BELEM, 2020a).

Assim como constatado no Parecer Técnico n. 122/2020, o Parecer Técnico
n. 113/2020 também ndo realizou mengcdo a versao final do EIV, indicando
reincidéncia do problema indicado no final do item 5 do Apéndice A. Na concluséao do
opinamento técnico, houve mencdo ao PCA apenas para a repeticio da mesma
exigéncia que havia sido formulada no ambito do licenciamento ambiental corretivo,
mas sem nenhuma apreciacéo do contetido da vers&o definitiva do Plano (BELEM,
2020a).

Em 21 de dezembro de 2020, apds a emissdo e o pagamento da guia do
Documento de Arrecadacdo Municipal - DAM foi confeccionado o Alvara de Obra n.
0495/2020, com validade de um ano, que tem como empreendedora a sociedade
anonima integrante de grupo econdmico do ramo de supermercados atacadista-
varejista. O documento informou que a obra estava iniciada e listou os documentos
gue teriam embasado a decisdo administrativa. Por fim, no dia 23 de dezembro de
2020, o empreendedor apresentou os comprovantes de pagamento dos valores
estabelecidos no TAC, a titulo de compensacdo ambiental, e retirou o alvara da licenca
urbanistica, tornando-se sem efeitos o Embargo n. 388/2018 e o Interdito n. 087/2018
(BELEM, 2020a).

Assim como verificado no processo de licenciamento ambiental corretivo, no
processo de licenciamento urbanistico corretivo ndo houve uma decisdo expressa e
motivada, pelo agente decisor.

Considerando as evidéncias documentadas nos processos n. 7142/2020 e n
3482/2017, constatam-se de imediato trés inconsisténcias processuais. Verifica-se,

primeiramente, que o procedimento de regularizagdo do empreendimento ndo foi
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unificado, como discutido nos itens 10, 24, 25, 26, 27 e 28 do Apéndice A, pois &
possivel que a atividade da CAP tenha se limitado a analise técnica do projeto, mas
sem efetiva articulacéo intersetorial e sem conexao com a etapa decisoria. Além disso,
0 mais l6gico em termos de organizacdo processual seria que o Parecer Técnico n.
122/2020, pela sua numeracao sequencial, tivesse data posterior ao Parecer Técnico
n. 113/2020.

Em segundo lugar, se as andlises foram realizadas de forma integrada e
simultanea entre SEMMA, SEURB, SESAN e SEMOB um parecer de consolidacao da
ilacao técnica da Camara Técnica da CAP seria suficiente. Nao foi possivel esclarecer,
durante o estagio de campo, quais raz6es administrativas teriam levado a separacéo
da analise entre dois pareceres, mas este fato por si s6 corrobora a auséncia de
unificacdo do procedimento. Deduz-se que tenha relagdo com o motivo argumentado
no item 8 do Apéndice A, pois foi mantida a antiga exigéncia da SEURB de que os
dados da Licenca de Instalacdo constassem no Alvara de Obra, caso contrario este
nao seria expedido.

Em terceiro lugar, comparando-se a Licenca de Instalacéo e o Alvar4 de Obra
emitidos no procedimento corretivo, verifica-se que a area construida aprovada pela
SEURB (14.818,08 m?2) divergiu da area de implantacdo aprovada pela SEMMA na
Licenca de Instalacdo n. 181/2020 (13.874 m2). Apenas o Alvara de Obra indicou a
area total do lote (31.253,83 m?). As datas dos dois documentos também apresentam
um descompasso, pois a licenga ambiental foi emitida com validade de quatro meses,
ao passo que a licenca urbanistica foi concedida com validade de um ano.

Fazendo-se comparacao entre os resultados observados no licenciamento
ambiental corretivo e no licenciamento ambiental preventivo constata-se que né&o
houve nenhuma mudanca no modo de aplicagdo do instrumento juridico e no modo
de decidir do Executivo Municipal, como discutido no item 7 do Apéndice A. A tomada
de decisdo seguiu ocorrendo de maneira fragmentada, centralizada e incoerente com
o caderno processual.

Na etapa de regularizagcdo urbanistico-ambiental, os autos dos processos
examinados continuaram apresentando problemas como desorganizagao, dispersao
de documentos, parcial numeracdo de paginas e confusdo entre responsaveis pelo
empreendimento, formando um arremedo juridico que n&o apenas dificultou o acesso

a informacdo pela coletividade, mas atropelou o procedimento do licenciamento
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ambiental corretivo, na medida em que este ndo supriu adequadamente as exigéncias
gue deveriam ter sido atendidas na fase anterior de Licenca Prévia, tendo como ponto
de partida o Termo de Referéncia especifico e a Ultima versdo dos estudos técnicos
produzidos.

O tempo e o nivel de analise observados no Parecer Técnico n. 122/2020,
subsequente a assinatura do TAC, contrastam com o tempo e o grau de profundidade
verificados no Parecer Técnico n. 083/2019/CAP/PMB, anterior ao acordo. No parecer
de 2019, a segunda verséo do EIV havia sido examinada de maneira pormenorizada,
em cotejo com o Termo de Referéncia especifico, para amparar as recomendacdes
técnicas detalhadas no Termo de Notificagcdo n. 035/2019, como debatido nos itens
30 e 34 do Apéndice A.

Por outro lado, no parecer conclusivo de 2020, foi informado de maneira
genérica que todos os documentos complementares entregues pelo empreendedor
teriam sido analisados, considerando-se as clausulas do TAC como base analitica, a
despeito da listagem de algumas normas juridicas. A diferenca qualitativa € notoria e
sugere que 0s exiguos prazos estabelecidos pelo TAC, no contexto da pandemia do
covid-19 e das eleicbes municipais de 2020, podem ter interferido nas condi¢cdes
concretas de analise do projeto, uma vez que os Compromissarios tinham urgéncia
em cumprir o acordo, devido a iminente mudanca no Executivo Municipal, que
importaria em alteragdes nas estruturas organizacionais.

Afora estes pontos, percebeu-se que o Parecer Técnico n. 122/2020 e o
Parecer Técnico n. 113/2020 ndo mencionaram contribuicdo da FUMBEL nas analises
técnicas integradas. Os autos do processo n. 3482/2017 e do processo n. 7142/2020
também ndo apresentaram evidéncia de que tenha ocorrido anélise técnica sobre a
questdo do patrimdnio histdrico-cultural, embora o 6rgao faca parte da CAP como
eventual e a sua aprovacdo do projeto fosse uma exigéncia listada no Termo de
Notificacdo n. 035/2019.

Os dados acima indicam que a regularizagcdo urbanistico-ambiental do
empreendimento localizado no entorno de um conjunto arquitetdnico acautelado por
tombamento na esfera municipal ocorreu sem a aprovagdo do projeto pelo 6rgdo
competente, nem mesmo no ambito da CAP. Esta constatagéo reforca a informacéao
trazida pela Manifestacdo Técnica n. 42/2020, na qual o Departamento de Patrimdnio
Historico da FUMBEL informou ao MPF que inexistiam no 6rgéo municipal, até aquele
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momento, procedimentos abertos de Consulta Prévia e/ou de autorizacdo de projeto
relacionados ao empreendimento sob investigacdo (MPF, 2018).

No que concerne ao periodo compreendido entre 12 de novembro — data da
Manifestacdo Técnica n. 42/2020 (MPF, 2018) — e 21 de dezembro de 2020 (data da
emissdo do Alvara de Obra n. 0495/2020), dentro do qual poderia ter havido uma
apreciacao extrinseca aos processos n. 3482/2017 e n. 7142/2020 acerca da questao
do patriménio histérico-cultural, a inexisténcia de analise técnica sobre o projeto do
empreendimento estudado pela FUMBEL foi confirmada pela Manifestagdo Técnica
n. 006/2021, emitida pelo Departamento de Patriménio Historico do propria fundacao
municipal (BELEM, 2021a).

Estes dados autorizam concluir que, embora a FUMBEL tenha participado da
assinatura do TAC, ela nao participou das analises técnicas e da tomada de decisao
referentes aos processos de regularizacdo urbanistico-ambiental do empreendimento
estudado, apesar do argumento indicado no item 47 do Apéndice A. Houve, portanto,
um descumprimento do paragrafo Gnico do artigo 22 da Lei Municipal n. 7.709/1994,
que atribuiu a FUMBEL e a SEURB, em conjunto, a analise e aprovacao de projetos
e servicos de intervencdo em bens iméveis tombados ou na sua area de entorno.
Houve, ainda, a inobservancia dos artigos 165 e 166 da Lei Municipal Complementar
n. 02/1999, que remeteram o controle da ocupacao do Centro Historico de Belém e
do seu entorno a Lei Municipal n. 7.709/1994, de modo a assegurar a qualidade
ambiental. A ndo participacdo da FUMBEL nas analises técnicas e no processo
decisério é sugestiva de disputa pelo poder entre 6rgdos municipais e/ou de
desvalorizacdo da fundacdo no ambito do Executivo Municipal, a despeito do
relevante papel que apresenta.

Ainda no que tange ao procedimento da regularizagédo ambiental, verificou-se
gue nado houve a juntada aos autos do processo de licenciamento de comprovacao da
situacdo fundiaria atualizada do lote, nem de autoriza¢do de obra em bem da Unido
dada pela SPU. Observou-se que foi continuada a pratica de mercado descrita nos
itens 44 e 45 do Apéndice A, que culminou com a concessado da licenca ambiental
corretiva a uma pessoa juridica diferente daquela que deu inicio ao processo n.
3482/2017.

Verificou-se, outrossim, que a regularizacéo urbanistico-ambiental redundou

em consentimento do Executivo Municipal para a continuidade da constru¢do com
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12,55 m, quando o empreendedor havia informado ao Ministério Publico Estadual que
a altura de 9,50 m seria suficiente a viabilidade econémica do empreendimento, como
comprovado nos itens 45, 47 e 48 do Apéndice A.

Apesar da complexidade juridica e da repercussao social do caso, a tomada
de deciséo final sobre a concesséo da licenca ambiental e da licenca urbanistica
corretivas foi alicercada apenas no opinamento da Camara Técnica da CAP, ndo
tendo havido solicitagdo de parecer juridico nos procedimentos da regularizacao do
empreendimento, assim como n&o houve nos procedimentos do licenciamento
preventivo.

Os autos do processo n. 3482/2017, na parte correspondente a regularizacao
ambiental, ndo apresentaram comprovacao da publicidade do requerimento e da
concessao da Licenca de Instalacdo corretiva, nem mesmo comprovacdo da
publicidade de um Relatério de Impacto de Vizinhanca e do Termo de Referéncia
especifico. Nao houve analise sobre a (in)validade das reunifes abertas realizadas
pelo empreendedor, em maio e dezembro de 2019, tampouco analise sobre a total
eliminagdo do Programa de Comunicag&o Social na versao consolidada do Plano de
Controle Ambiental.

Quanto ao tema da participacdo cidada, observou-se que tanto o TAC quanto
0s autos dos processos n. 3482/2017 e n. 7142/2020 nao incluiram no procedimento
da regularizacdo ambiental uma andlise obrigatoria do requerimento pelo Conselho
Municipal de Meio Ambiente, que poderia ter sido complementada por analises pelo
Conselho de Desenvolvimento Urbano e pelo Conselho Municipal de Protecdo ao
Patrimonio Cultural de Belém, como apontado pela Defensoria Publica do Estado na
peticdo inicial da Acéo Civil Publica (TJ-PA, 2021a).

Por fim, observou-se que nao houve reiteracdo da exigéncia de realizacao
audiéncia publica feita no Termo de Notificacdo n. 035/2019 e discutida no contexto
das investigagcbes ministeriais, nem houve determinacdo de realizacdo em
atendimento ao pedido dos moradores do entorno do empreendimento e da sociedade
civil, formalizados no processo n. 1436/2020, no inicio do processo de regularizacao.
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3.6 FASE DA LICENCA DE OPERACAO E OS SEUS DESDOBRAMENTOS:
ANTIJURIDICO, MA NON TROPPO!

Apébs a retomada das frentes de servicos da obra, em 24 de fevereiro de 2021,
o empreendedor protocolizou na SEMMA um requerimento para a formalizacdo do
seu pedido de Licenca de Operacéo - LO ao empreendimento, que ensejou a abertura
do processo n. 0998/2021. Naquela ocasiéo, a obra havia sido retomada com um novo
cronograma entregue a CAP durante uma vistoria técnica realizada no més anterior.

Entre os documentos juntados ao requerimento da licenca ambiental estavam
0s seguintes: documento de identificacdo do representante legal; comprovante de
inscrigdo e situacdo cadastral na Receita Federal do Brasil; escritura puablica de venda
e compra do dominio util dos iméveis onde edificado o empreendimento; Alvara de
Obra; Atas de Reunides do Conselho de Administracdo da sociedade andnima,
procuracdo publica e substabelecimento; comprovante de solicitacdo de vistoria e
habite-se ao Corpo de Bombeiros Militar do Para; guia do Documento de Arrecadacao
Municipal - DAM referente a taxa de expediente da SEMMA e respectivo comprovante
de pagamento (BELEM, 2021d).

Apos conferéncia da documentacéo inicial e das condicionantes estabelecidas
na Licenca de Instalacdo corretiva, no dia 13 de maio de 2021, a SEMMA emitiu o
Termo de Notificacdo n. 347/2021/DCL, pelo qual informou ao empreendedor a lista
de documentos que deveriam ser apresentados, no prazo de 60 dias, para a
continuidade do processo de anélise técnica (BELEM, 2021d).

De acordo com o Termo de Notificacdo, os documentos exigidos foram:
requerimento padrdo de licenca ambiental preenchido e assinado; Declaragdo de
Informac6es Ambientais - DIA preenchida e assinada; copia da Licenca de Instalacéo;
comprovantes de atendimento das condicionantes da Licenca de Instalacdo; Cadastro
de Consultor Ambiental do responsavel técnico; Alvard de Licenca emitido pela
SEFIN, atualizado; Licenga de Funcionamento concedida pela DEVISA/SESMA;
comprovante de pagamento do IPTU do imovel; Auto de Conformidade emitido pelo
Corpo de Bombeiros Militar; informacdes sobre o sistema de abastecimento de agua
com comprovacéo da distribuidora ou Outorga dos Direitos de Uso de Recursos
Hidricos, emitida pela SEMAS/PA; informacdes sobre o sistema de tratamento de

efluentes, juntamente com ART do responsavel pela elaboracéo do projeto; Outorga
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para lancamento dos efluentes tratados emitida pela SEMAS ou Anuéncia da
COSANPA e/ou Declaracdo da SESAN para viabilidade de lancamento de esgoto na
rede publica; Plano de Gerenciamento de Residuos Soélidos; contrato para prestacédo
de servigos de coleta e destinacdo de residuos por empresa licenciada; Plano de
Controle Ambiental e informac&o sobre uso de gerador de energia (BELEM, 2021d).

Em 28 de maio de 2021, o empreendedor apresentou parte da documentacéo
exigida e solicitou urgéncia na analise do érgao licenciador, alegando que a obra
estaria concluida desde o final de marco de 2021, ja abastecida com mercadorias e
com cerca de 300 funcionarios contratados (BELEM, 2021d). Os documentos
formaram dois volumes processuais, que estavam devidamente assinados e
organizados.

Um despacho proferido pela Assessoria Juridica da SEMMA, no dia 14 de
julho de 2021, registrou a ocorréncia de uma reunido no 6rgao licenciador na qual teria
sido discutida uma proposta de medida de compensacdo ambiental para a fase de
Licenca de Operacdo®®. Registrou, ainda, que o empreendedor teria apresentado uma
midia comprovando a escuta da populagéo local em audiéncia publica, bem como
documentos que comprovariam a regularidade do imével (BELEM, 2021d). Apesar do
conteudo do ato administrativo, os autos do processo ndo apresentaram um termo de
juntada dos documentos descritos, de forma que nao foi possivel acessar o material
até o encerramento da coleta de dados.

Um segundo despacho proferido pela Assessoria Juridica da SEMMA, no dia
28 de julho de 2021, solicitou a concluséo da anélise técnica no processo n. 0998/2021
com observancia do Estudo de Impacto de Vizinhan¢a juntado ao processo n.
3482/2017, apbs o que seria elaborado parecer juridico. No documento foi ressaltado
que a analise do processo de licenciamento pelo Conselho Municipal de Meio
Ambiente deveria ser providenciada pela SEMMA, por se tratar de condicdo de
validade da licenga ambiental porventura concedida. Além disso, o despacho chamou
atencdo para a necessidade de exame do zoneamento municipal, para apreciacéo
aprofundada sobre medidas de compensagdo a impactos negativos previstos
(BELEM, 2021d).

58 A compensacgdo ambiental seria definida por Termo de Compromisso para a hipétese de concesséo
da Licenga de Operacgdo, apds analise técnica e deliberagao pelo Conselho Municipal de Meio
Ambiente. A medida seria destinada a revitalizagdo de uma area verde urbana, o Parque Ecoldgico
do Municipio de Belém, considerando a analise do Estudo de Impacto de Vizinhanca e a localizagao
do empreendimento na zona de orla do municipio (BELEM, 2021d).
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Ato continuo, em 23 de agosto de 2021, a SEMMA emitiu a Nota Técnica n.
71/2021/DCL, ponto a ponto se houve atendimento das exigéncias formuladas no
Termo de Notificagdo n. 347/2021/DCL. Na conclusao do documento, considerando o
ndo atendimento integral das pendéncias listadas, o 6rgdo licenciador solicitou a
complementacdo de informacdes e documentos, que foram encaminhadas ao
empreendedor por meio do Termo de Notificacdo n. 496/2021/DCL, para serem
cumpridas no prazo de 60 dias (BELEM, 2021d).

Antes que sobreviesse resposta a segunda notificacdo e parecer juridico, o
empreendedor protocolizou um comunicado por meio do qual noticiou a SEMMA a
obtencéo de uma deciséo judicial que deferiu medida liminar em sede de Mandado de
Segurancga, processo eletronico n. 0841448-88.2021.8.14.0301, em tramite na 22 Vara
da Fazenda de Belém (BELEM, 2021d).

Quando o estagio de campo foi encerrado, a fase da Licenca de Operacéo
ainda estava em curso e o0 6rgao ambiental aguardava o atendimento do Termo de
Notificagdo n. 496/2021/DCL para reandlise técnica sobre o (des)cumprimento das
exigéncias formuladas pela SEMMA. N&o foi identificado nos autos do processo n.
0998/2021 uma manifestacéo juridica da SEMMA sobre o Mandado de Seguranca,
talvez porque a defesa coubesse a Procuradoria Geral do Municipio.

De maneira sucinta, o impetrante arguiu que teria cumprido todas as clausulas
do TAC assinado, por isso inexistiriam pendéncias capazes de obstar a inauguracao
e a operacao do empreendimento. Alegou que as dificuldades para a tramitacao do
processo de licenciamento ambiental, em relacdo a fase de Licenca de Operacéao,
seriam injustificaveis e estariam violando principios da ordem econémica (TJ/PA,
2021b).

Como provas pré-constituidas da tese alegada na acdo mandamental, foram
anexados documentos referentes a fase de Licenca de Operacdo, mas ndo foi
trasladada coépia integral do processo de licenciamento urbanistico-ambiental

corretivo. Para amparar o seu pleito, o impetrante argumentou o0 seguinte:

Ao se constatar o descumprimento da legislagdo ambiental e aplicavel a zona
da cidade de Belém em que se encontra 0 empreendimento, a Impetrante
assumiu seu erro e prop6s, de imediato, a discussdo para a formalizacao de
uma compensacdo, ou melhor, sua readequacdo ao ordenamento juridico
mediante o cumprimento de obrigacfes ajustadas apés diversas tratativas
com o Poder Publico Municipal e com o Ministério Publico do Estado do Para

...
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E importante frisar que a Administracéo Publica, ao tomar qualquer tipo de
deciséo, devera fundamenta-la de acordo com os parametros previstos em
lei (ato vinculado), de modo que os particulares que desejam iniciar qualquer
tipo de atividade econdmica possam tomar ciéncia dos impactos que podem
causar ao meio ambiente e quais sé@o os limites de atuacdo de cada empresa
empreendedora.

Entretanto, no presente caso, ndo ha irregularidades, descumprimentos de
obrigacdes, erros técnicos, problemas em vistorias, licencas, desatendidas
e/ou quaisquer outros incidentes nado resolvidos pelo TAC firmado com o
Ministério Publico do Estado do Para (TJ/PA, 2021b, ndo paginado).

Com espeque na Lei n. 13.874/2019 (Lei da Liberdade Econdmica), o
impetrante afirmou que teria direito liquido e certo & abertura e ao regular
funcionamento do empreendimento, pois 0 Executivo Municipal teria extrapolado o
prazo de 60 dias estabelecido pelo artigo 11 do Decreto federal n. 10.178/2019, para
a conclusdo da analise sobre o requerimento de Licenca de Operacdo, 0 que
acarretaria em aprovacao técita (TJ/PA, 2021b).

A titulo complementar, os autos do Mandado de Seguranca informavam que,
diante da alegada inércia do Executivo Municipal, o Ministério Publico Estadual teria
solicitado a SEURB informacdes sobre entraves porventura existentes para a
liberacdo do alvard de ocupacéo (habite-se) ao empreendimento, cujo requerimento
foi formalizado em 11 de margo de 2021 pelo processo n. 1563/2021 (TJ/PA, 2021b).

Verificou-se nos autos do procedimento administrativo n. 000067-113/2020,
instaurado pela 22 Promotoria de Justica do Meio Ambiente, Patrimdnio Cultural,
Habitacdo e Urbanismo de Belém para acompanhamento do cumprimento das
clausulas do TAC, que a SEURB havia encaminhado ao parquet estadual a Nota
Técnica n. 001/2021-DAP/DEAF/SEURB, de 10 de fevereiro de 2021, por meio do
qgual informou o cumprimento da Clausula Décima Quinta do TAC (prazos), em relacéo
a apresentacédo do projeto arquitetbnico com as readequacdes necessarias, que foram
analisadas e aprovadas no bojo do processo n. 7142/2020; do Plano de Logistica de
Abastecimento, pelo processo n. 7658/2020; da Licenca de Instalacdo com retificacao,
pelo processo n. 8503/2020; e dos comprovantes de pagamento atinentes a
compensacao ambiental, pelo processo n. 8827/2020 (MP/PA, 2021).

Em 5 de maio de 2021, por meio do Oficio n. 107/Gabinete do Procurador
Geral, a PGM solicitou a 22 Promotoria de Justica do Meio Ambiente, Patriménio
Cultural, Habitacdo e Urbanismo de Belém a remarcacdo para o formato virtual de
uma reunido presencial que havia sido convocada para tratar do acompanhamento do

acordo, sugerindo que participasse do ato um representante da Defensoria Publica do
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Estado, considerando a judicializacdo do TAC e do processo de licenciamento na
Acado Civil Publica, processo judicial eletrénico n. 0812220-68.2021.8.14.0301, em
trAmite na 22 Vara da Fazenda de Belém (MP/PA, 2021).

Por meio do Oficio n. 108/Gabinete do Procurador Geral, encaminhado ao
Ministério Publico Estadual no dia 14 de maio de 2021, a PGM apresentou
esclarecimentos sobre quais questdes administrativas estariam obstando a concesséo

de alvara de ocupacéo (habite-se) no processo n. 1563/2021, conforme citado abaixo:

[..] E que a Secretaria Municipal de Meio Ambiente encaminhou o Oficio
006/2021, acompanhado de Nota Técnica, onde informou a existéncia das
seguintes ilegalidades: 1°) que néo foi localizada a Audiéncia Publica que
deveria ter sido exigida; 2°) que o feito ndo foi submetido a anélise e parecer
do CONSEMMA, como é exigido pelos artigos 6°, 7° e 8° da Lei 8.233/2003;
3°) que o empreendimento ndo esta de acordo com o zoneamento ecoldgico
estabelecido nesta cidade, eis que o empreendimento diminuira a
permeabilidade do solo e a cobertura vegetal desta porcao central de Belém,
que tem graves problemas ambientais; 4°) que o empreendimento violou 0
gabarito maximo previsto para area, constituindo-se em precedente para que
pudessem ocorrer outras viola¢des similares; 5°) que o empreendimento se
situaria em area que se constitui em cartdo postal da capital paraense, de
forma que se encontra localizada em ponto estratégico de forma que deveria
ser repensado o projeto pra area, de forma a garantir que fosse direcionado
ou a uso habitacional para baixa renda ou pata fins recreacionais como
estratégia de preservacdo permanente em area urbana. A partir da anélise
de tal oficio, esta Procuradoria esclareceu a Secretaria Municipal de Meio
Ambiente que a questdo do gabarito, da realizacdo de audiéncia publica
encontravam-se superadas pelo Termo de Ajuste de Conduta firmado pelas
Secretarias Municipais com o Ministério Publico [...].

Asseveramos, contudo, que o TAC firmado n&o pretendeu retirar do Municipio
de Belém o exame quanto a observancia de todos os requisitos legais
necessarios a expedi¢do das licencas para o regular funcionamento de
gualguer empreendimento. Nao por outro motivo constou nas clausulas sexta
e décima sétima que a empresa teria que cumprir com todas as exigéncias
firmadas pelo Municipio para o completo licenciamento da obra e que o
acordo ndo dispensava a empresa de cumprir todos o0s requisitos previstos
na legislacéo correlata [...]

Em face de tais circunstancias e do principio da autotutela dos atos
administrativos, as secretarias envolvidas foram orientadas a sobrestar a
expedicdo de habite-se até que haja a andlise do licenciamento pelo
CONSEMMA em cumprimento aos termos da legislagdo municipal.
Orientamos, também, que a SEMMA aprofundasse o exame a respeito do
zoneamento ambiental, inclusive, com o exame detido do EIV, a fim de
elucidar se, de fato, existem riscos de danos ambientais insuperaveis com a
instalacdo do empreendimento ou se poderiam ser superados ou minorados
pelo empreendedor com a ado¢cdo de medidas mitigadoras e quais seriam
elas, destacando o que o EIV sugere sobre o referido assunto (MP/PA, 2021,
nado paginado).

As informacoes prestadas pela PGM foram complementadas com ponderacéo
de que as analises da SEMMA seriam preliminares a concessao do alvara de

ocupacado (habite-se) pela SEURB e fundamentais para a elucidacéo de questbes
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técnicas, considerando o ajuizamento de Acédo Civil Publica que pretende anular o
TAC e ademoli¢cdo da construcdo, bem como a ndo homologacao do acordo pelo juizo
da 22 Vara de Fazenda de Belém (MP/PA, 2021). A PGM asseverou, por ultimo, que
seria necessaria uma reunido dos processos por conexdao, jA que tratariam dos
mesmos fatos, de forma que seria prudente aguardar a decisao judicial sobre o pedido
liminar formulado na acéo coletiva, para que fosse garantida a seguranca juridica a
decisdo municipal (MP/PA, 2021).

Observa-se no texto do oficio trazido a colacdo que a SEMMA suscitou
guestionamento sobre a auséncia de realizacdo de audiéncia publica, nos
procedimentos de licenciamento preventivo e corretivo, no entanto, a PGM interpretou
gue a omissao administrativa teria sido superada pela convalidacdo, no TAC, das
reunides abertas promovidas pelo empreendedor em 2019. Apesar deste
posicionamento, a PGM reconheceu que a auséncia de discusséo do licenciamento
urbanistico-ambiental do projeto no ambito do Conselho Municipal de Meio Ambiente
seria uma questéo juridica relevante e pendente.

A decisao judicial sobre o pedido de medida liminar no Mandado de
Seguranca foi proferida no dia 9 de agosto de 2021 e assinalou ao municipio de Belém
um prazo de trinta dias para o cumprimento de obrigac&o de fazer, no sentido proceder
a apreciacao final do processo n. 0998/2021 (TJ/PA, 2021b). Inconformado com o
decisum, o impetrante interpds recurso de Agravo de Instrumento, processo eletrénico
n. 0808279-43.2021.8.14.0000, em tramite na 12 Turma de Direito Publico, no dia 11
de agosto de 2021, sustentando, em sintese, que a decisdo a quo manteria ativa a
postura do municipio que estaria impondo demora injustificada, desproporcional e
prejudicial a atividade privada. Desse modo, argumentando cumprimento do TCA e
auséncia de pendéncias administrativas a emissao de Licenca de Operagéo, requereu
ao Tribunal de Justica do Estado do Para a concesséo de liminar inaudita altera pars,
no sentido de autorizar a imediata abertura do supermercado (TJ/PA, 2021c).

Em 23 de agosto de 2021, apds manifestacdo do recorrido, o relator do Agravo
de Instrumento proferiu decisdo monocrética deferindo o pedido liminar recursal, a
titulo precario, no sentindo de autorizar a imediata abertura do supermercado, até a
prolacédo de decisdo administrativa final no processo n. 0998/2021, que deveria
ocorrer em até 30 dias, nos termos da medida liminar concedida pelo juizo a quo. Ao

manifestar-se como custos legis, o0 Ministério Publico Estadual, por meio da
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Promotoria de Justica que firmou o TAC com o empreendedor, posicionou-se da

seguinte forma na acdo mandamental, em 9 de novembro de 2021.:

[...] Assim, restou demonstrado que nao ha justificativa para a demora do
Poder Publico na conclusao da analise dos procedimentos administrativos de
interesse do Atacadéo.

As licengas ambientais consistem em atos administrativos vinculados, ou
seja, verificado que o interessado atendeu as exigéncias legais, a
Administracdo permite, objetivamente, ao particular, o exercicio de
determinada atividade.

Assim, embora o Poder Publico ndo esteja obrigado, pelo TAC, a conceder a
licenca, esta legalmente obrigado a analisar o requerimento de licenca e a
expedir, caso cumpridas as exigéncias, ou indicar novas medidas a serem
adotadas.

Verifica-se, ainda, que o alvard a ser expedido pela SEURB, diante do
reconhecimento do cumprimento das obrigacdes do TAC, independe do
licenciamento ambiental, em razdo do que a inércia na concessédo do
documento, evidencia a omisséo do Poder Publico.

Entende-se, portanto, que o impetrante possui o direito liquido e certo na
apreciacdo dos processos administrativos, necessarios a concessao da
licenca de operacéo e do habite-se (TJ/PA, 2021b, ndo paginado).

No encerramento da coleta de dados para o estudo de caso, a PGM havia
apresentado contrarrazdes ao agravo de instrumento e um pedido de reconsideracao
da decisdo monocratica, 0s quais estavam pendentes de apreciacéo judicial (TJ/PA,
2021c). Logo ap6s a decisdo monocratica proferida pelo juizo ad quem, o
empreendimento foi inaugurado e iniciou as suas atividades, em setembro de 2021.

Verificou-se que o processo n. 1563/2021, referente ao pedido de alvara de
ocupacéao (Habite-se), foi sobrestado pela SEURB, em maio de 2021, até a decisdo
da SEMMA sobre o requerimento de Licenca de Operacdo. Na mesma data em que
formalizado (11 de marco de 2021), foi proferido um despacho pela Assessoria
Juridica da SEURB informando que o processo n. 1563/2021 ndo estaria apto para
prosseguimento nas demais fases, com base no artigo 14 da Lei Municipal n.
7.400/1988. Recomendou-se que fosse feita solicitacdo ao empreendedor de
apresentacao do Atestado de Viabilidade Técnica da SESAN atualizado e do Atestado
de Viabilidade Técnica do Corpo de Bombeiros Militar (BELEM, 2021e).

O ultimo evento observado para o estudo de caso diz respeito a apreciacao
do processo de licenciamento ambiental pelo Conselho Municipal de Meio Ambiente,
em Reunido Extraordinaria realizada no dia 9 de setembro de 2021. De acordo com o
voto do presidente do Conselho, estaria prejudicada a deliberagcéo sobre a Licenca de
Operacao pelo ndo cumprimento integral do Termo de Notificagdo n. 347/2021.
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Apesar do opinamento do presidente, 0o CONSEMMA entendeu que havia elementos
suficientes para deliberacéo, a unanimidade, no sentido da rejeicdo do requerimento

de Licenca de Operagédo ao empreendimento (MPF, 2018).

3.7 REPERCUSSOES SOCIAIS DO CASO ESTUDADO E A DISPUTA DE PODER
NO CENTRO HISTORICO DE BELEM

O emblematico caso do supermercado produziu reflexos no Poder Legislativo
Municipal. O Projeto de Lei Municipal n. 088, de 3 de dezembro de 2020, de autoria
do Presidente da Camara Municipal de Belém, pretendeu alterar o anexo VI-B da Lei
Municipal n. 7.709/1994 para permitir gabarito de 13 m na categoria de uso comercial-
servico A, modelo urbanistico M21A, e na categoria de uso comercial-servico B,
modelo M28A (BELEM, 2020d).

O projeto em comento teve aprovacdo em votacao simbolica (em bloco e sem
votagdo nominal no painel, por acordo de liderancas) ocorrida na sesséo ordinaria do
dia 3 de dezembro de 2020 (quinta-feira), embora n&o tenha constado formalmente
em pauta. Houve impropria vinculacdo ao Projeto de Lei Municipal n. 0018/2012,
rejeitado em 2012 pela Comissdo Tematica que o analisou, por ndo apresentar
justificativa técnica compativel com a preservacao do patriménio historico.

O Projeto de Lei Municipal n. 088/2020 provocou mobilizagdo em campanha
local pelo veto do Chefe do Executivo Municipal, pois o processo legislativo pelo qual
tramitou a proposicao apresentou desconformidade com Regimento Interno da Casa
Legislativa e inobservancia de principios que regem a Administracdo Publica, como o
do devido processo legal e o da transparéncia.

Devido a supressdao de etapas do rito legal e a auséncia de prévia discussao
publica do conteudo do projeto de lei com a populacdo de Belém, a validade e a
regularidade do processo legislativo foram questionadas por entidades da sociedade
civil organizada e por movimentos sociais. No Diario Oficial do Municipio - DOM de 21
de dezembro de 2020 foi publicado o veto integral do Chefe do Executivo Municipal,
gue se baseou em andlise técnica realizada pela SEGEP e da FUMBEL. Cita-se

abaixo, os seus trechos mais relevantes e pertinentes com o estudo de caso:

A area de entorno do CHB foi estabelecida a partir da definicdo e da
compreensdo de aspectos relacionados a ambiéncia e preservacdo da
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imagem urbana, reconhecendo-se a sua importancia para o
desenvolvimento histérico, urbano, social e cultural da cidade, levando em
conta os critérios relacionados a qualidade e ocorréncia em seus dominios
de edificacdes e caracteristicas urbanas representativos de uma época,
com valores de preservacao e por suas diversidades de elementos estéticos
e constitutivos, incluindo materiais e técnicas [...].

Desta forma, a realidade mostra que ao adotar um gabarito superior ao hoje
estabelecido por Lei, estar-se-a admitindo a instalacdo de
empreendimentos que possuam area do lote igual ou superior a 250 m?,
para o Modelo M21A, e 125m, para o Modelo M28A, ndo sendo estabelecida
a area méxima do lote.

Entdo, dependendo do tamanho do lote, 0 empreendedor podera construir
uma edificagdo com grande volume e gabarito de treze metros, o que forca
a ocupacéo horizontal do lote, podendo gerar obstruc&o visual da paisagem
cultural da orla da Cidade Velha tanto a média, quanto a longas distancias,
impactando na ambiéncia do sitio tombado.

A mudanca de gabarito pretendida ira impactar, portanto, em toda a orla
ribeirinha do bairro da Cidade Velha, contrariando o Plano Diretor, que tem
como um de seus objetivos, a desobstrucao visual da orla neste setor [...].
A permisséo de aditar o gabarito como pretende o legislador, possibilitara a
instalacdo de empreendimentos ou permitira a ampliacdo daqueles ja
existentes, podendo provocar sobrecarga na infraestrutura urbana atual e
nos servigos publicos oferecidos pela Municipalidade (coleta regular de
residuos sdélidos, sistema de drenagem pluvial, esgotamento sanitario e de
abastecimento), além de comprometer ainda mais, a ja sobrecarregada
estrutura viaria tombada da zona em questdo, todas, sem excecdo, com
problemas constantes de congestionamento e de limitada capacidade de
escoamento, tanto de veiculos de passeio como de transportes publicos,
devido a suas dimensdes de vias locais, inclusive com cruzamentos
estreitos, cujo raio de giro, ndo permite a manobra de veiculos de grande
porte.

Os indices propostos sdo incompativeis a manutencdo da ambiéncia e
legibilidade da area protegida, uma vez que permite a instalacdo de
empreendimentos de comércio varejista ou a ampliacao dos ja existentes,
ao viabilizar constru¢cdes com gabarito de treze metros de altura, em
discordancia com a Lei 7.709/1994, para a area de entorno do CHB, que
trabalha com gabarito méximo de sete metros para tais estabelecimentos,
garantindo a ambiéncia urbana e a visualizacdo da orla [...].

E necessario dimensionar por meio de estudos técnicos quais impactos
ambientais, demograficos e urbanisticos seriam causados na extensao
integral daquela zona urbana, que atingiriam ndo s6 aqueles que habitam
as proximidades, mas a populagdo em geral, visto que a zona abrange
espacgos publicos de lazer e de interesse a preservacao ambiental.

Por fim, ao reconhecer, entdo, o ndo cabimento do projeto de lei, que se
apresenta eivado de ilegalidade, com afronta de seus termos a preceitos da
legislagdo municipal atinente, e ao préprio interesse publico, decido pela
aposicdo de veto integral [...] (BELEM, 2020d, p. 2-3)

A proposigado normativa, segundo inferéncias proporcionadas pela pesquisa,
significou uma tentativa de legalizacdo do empreendimento estudado e criacdo de
permissivo para atividades econdmicas semelhantes na ZAU 7. Os argumentos
presentes no texto do veto, elaborados no mesmo contexto juridico-politico do
estudo de caso, sao contraditorios com o quadro fatico observado nos autos dos

processos de licenciamento urbanistico-ambiental, pois sugerem que havia



170

preocupacdo do Executivo Municipal com o aumento do gabarito vigente na ZAU 7,
gue poderia impactar ndo somente a ambiéncia do conjunto arquitetébnico tombado
e a paisagem urbana, sobretudo na orla da cidade, como também a infraestrutura
urbana e o0s servigcos publicos essenciais, devido a acumulacdo de impactos
negativos entre atividades desenvolvidas na mesma area, por outros agentes.

Fica, entdo, um questionamento sobre quais razbes teriam levado o
municipio de Belém, no caso estudado, a assinar um Termo de Ajustamento de
Conduta que permitiu a continuidade da construgdo de um empreendimento de
impacto com extrapolacdo de quase o dobro do gabarito normativo da ZAU 7, em
faixa sobreposta com a orla, abrindo uma excecédo nao menosprezivel a regra geral
e um precedente administrativo para outras investidas contra a ordem urbanistica®®.

De qualquer modo, é interessante perceber na fundamentagédo do veto a
orquestracdo de um discurso de inevitabilidade na concesséao de licencas ambientais
e urbanisticas protegida pelo manto da submisséao legal, em que a vincula¢éo do ato
administrativo ocorre com base na legalidade que conduz apenas a legitimacéo
formal, mas nédo a legitimacédo substancial, porque esta decorre da subordinacdo aos
principios e direitos fundamentais. Trata-se da mesma légica de interpretacao literal
do Anexo IX do Plano Diretor de 2008 e do Anexo IIl da Lei Municipal n. 7.709/1994,
gue emergiram nos argumentos citados nos itens 40 e 41 do Apéndice A; na Nota
Explicativa elaborada em 2019, pela SEURB (BELEM, 2019a), e no Parecer n.
113/2020, emitido pela CAP (BELEM, 2020a).

Ecoando este entendimento, o discurso revela uma condicdo de dependéncia
do Poder Publico que reduz a atuacédo administrativa a amparar situacdes subijetivas,
individuais, mesmo que elas ndo se ajustem a funcdo social da propriedade e aos
pressupostos da participacdo democratica, com raizes constitucionais. A tonica a se
observar, a partir do caso estudado e das suas repercussdes sociais, € um paradoxo
com dois pesos e duas medidas.

De um lado, a formulacao discursiva que ganha corpo ancora-se em uma

suposta inevitabilidade na concessédo de licencas requeridas por um interessado,

59 Este questionamento remete a uma reflexdo sobre aplicabilidade da teoria dos atos préprios, no caso
estudado, consubstanciado na maxima nemo potest venire contra factum proprium (ninguém pode vir
contra os proprios atos). Cumpre discutir se o comportamento contraditério do Executivo Municipal
ofendeu o principio da boa-fé objetiva e de que forma isso se relaciona com o verbete 473 da Sumula
do Supremo Tribunal Federal, segundo a qual a Administragdo tem o poder-dever de anular os seus
préprios atos quando eivados de vicios que os tornem ilegais, uma vez que deles nao se original

direitos.
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argumentando que o arcabouco normativo municipal seria lacunoso, por isso
permissivo. De outro lado, quando o0 mesmo conjunto normativo expressamente
estabelece limitagBes administrativas ao direito de construir, o Poder Publico flexibiliza
a sua aplicacdo para moldar o planejamento da cidade ao projeto proposto,
esvaziando o sentido e a finalidade da protecao legal, sem estudos adequados.

Como discutido anteriormente, o enquadramento de um projeto pelo porte,
quando situado no Centro Histérico de Belém ou no seu entorno, evoca uma questao
de interpretacdo teleoldgica e sistematica da Lei Municipal n. 7.709/1994 e do Plano
Diretor de 2008, que deve considerar o contexto normativo e equiponderar a finalidade
social objetivada. Nesse sentido, ndo se sustenta a retérica de ndo existéncia de area
méaxima do lote na Lei Municipal n. 7.709/1994, porém € esta interpretacdo infundida
na praxis que esta embasando a concesséo inadequada de licencas ambientais e
urbanisticas, gerando ofensa ao interesse publico e risco de abalo a seguranca
juridica de empreendimentos de impacto com projetos aprovados em condicdes
similares ao estudado.

Sob esta 6tica, o Projeto de Lei n. 088/2020 foi apenas uma das varias
tentativas ja ocorridas de alteracdo da legislacdo municipal para amoldamento do
Direito a interesses dominantes. O caso estudado também inspirou a apresentacao
de outra proposicao. Trata-se do Projeto de Lei Complementar Municipal n. 01/2020,
de 21 de outubro de 2020, que pretendia alterar o inciso V do § 1° do artigo 98 da Lei
Complementar n. 02, de 19 de julho de 1999 (Lei de Controle Urbanistico) e o Anexo
X da Lei Municipal n. 8.655/2008 (Plano Diretor), visando modificar os modelos
urbanisticos previstos para a ZAU 5, onde localiza-se faixa de orla continental.

O Projeto de Lei Complementar em comento chegou a ser aprovado pela
Camara Municipal de Belém, mas foi integralmente vetado pelo Chefe do Poder
Executivo, no dia 30 de novembro de 2020. Transcreve-se abaixo alguns dos trechos
mais relevantes do veto, que apresentam liame com o debate juridico do caso
estudado (BELEM, 2020e, p. 3-5):

Os usos do solo admitidos em cada zona também levam em consideracao o
Zoneamento Especial, desse modo, ha zonas que apresentam condi¢cdes
especiais no planejamento de sua configuragdo urbana. Como exemplo
disso, inclua-se a concepc¢ao das orlas do rio Guama e da baia do Guajara
como areas prioritarias para operacdes urbanas, com o intuito de
recuperacao urbanistica e paisagistica, 0 que acrescenta alguns adendos na
designacéo dos objetivos fornecidos pelos modelos urbanisticos [...]
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As diretrizes sdo a base de todas as acles e atividades a serem
desenvolvidas nas zonas e orientam a configuracao territorial das mesmas,
de tal forma devem orientar também as andlises de projetos que possuem
potencial de modificar o espago urbano. As diretrizes se constituem o foco
central do planejamento pensado para a cidade e expostos no Plano Diretor.
O Quadro dos Modelos Urbanisticos alterado pelo Plano Diretor sintetiza a
idealizagdo e execucdo do objetivo, construido a partir do diagnoéstico da
cidade a época. Mesmo que o planejamento estratégico ndo seja uma
ferramenta estatica, qualquer alteracao em seu escopo deve ser muito bem
justificada, discutida e debatida com todos os segmentos da sociedade.
Ressalte-se que as areas de orla do rio Maguari, rio Guama e baia do Guajara
fazem parte da Zona Especial de Interesse Ambiental do Ambiente Urbano,
gue tem em suas diretrizes o resgate das areas de orla fluvial, com o intuito
de proteger e preservar o meio ambiente [...].

Vale ainda advertir que o Plano Diretor estd em processo de revisao,
seguindo os ritos estabelecidos pela legislacdo e melhor técnica, além de
atender aos principios da politica urbana, o que, de uma forma ou de outra,
corrobora a sugestdo de veto total a ser aplicada ao projeto de lei
complementar, no momento atual.

A necesséria compatibilizacéo entre as diretrizes do zoneamento urbano e do
zoneamento especial do territério municipal emergiu na fundamentacéo do veto como
um fator essencial nas analises de projetos de empreendimentos que apresentem
potencial de modificacdo do espaco urbano, notadamente na faixa de orla®. Apesar
da retérica de protecao do planejamento expresso no Plano Diretor de 2008 contra
alteracdes nédo justificadas e nao discutidas com a coletividade, verifica-se que a
esséncia do veto é incoerente com o modus operandi verificado nos processos de
licenciamento preventivo e corretivo estudados.

O caso estudado evidenciou que houve reconhecimento, pela municipalidade,
do objetivo de recuperacgéo urbanistica e paisagistica na faixa de orla da cidade e das
diretrizes de desenvolvimento voltadas ao resgate destes espacos para a protecao e
a preservacio do meio ambiente (BELEM, 2019a), mas isso n&o impediu a concessio
de licengas ambientais e urbanisticas, no licenciamento preventivo, nem a assinatura
do TAC para a regularizacdo do empreendimento sem discusséo publica do projeto e
das suas consequéncias.

O Projeto de Lei Complementar Municipal n. 01/2020 teve grande repercussao
social. No primeiro semestre de 2021, a Camara Municipal de Belém recebeu diversas

by

manifestacbes de contrariedade a proposicdo e a derrubada do veto, que foram

60 Segundo Fischer (2014, p. 199), o zoneamento é um instrumento Util para balizar o processo de
licenciamento ambiental, mas ndo se confunde com o planejamento do ordenamento territorial, na
medida em que espelha um diagnostico propositivo do territério, destinado a amparar processos
decisorios.
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encaminhadas e/ou divulgadas por instituicbes governamentais, organizacdes nao
governamentais, entidades cientificas e instituicdes essenciais a Justica®?.

Uma mobilizagcao realizada na sede da Casa Legislativa, no dia 15 de junho
de 2021, data em que o veto a Lei Complementar Municipal n. 01/2020 foi pautado
para ser votado em sessao ordinaria, conseguiu provocar um acordo entre liderancas
politicas e a proposicéo foi retirada de pauta, ndo retornando para votagdo em 2021.

Em 25 de maio de 2021, uma terceira proposicao foi apresentada para alterar
o artigo 230 do Plano Diretor de 2008, que se refere ao Anexo Il da Lei Complementar
Municipal n. 02/1999, modificado pelo Anexo X do Plano Diretor. O Projeto de Lei n.
748/2021 prop6bs alteracdo no Quadro de aplicacdo de modelos urbanisticos na ZAU
3, Setores | e Il, na ZAU 4 e na ZAU 5, visando permitir novos usos de habitacao
unifamiliar e multifamiliar, a reboque da Lei Complementar Municipal vetada.

As discussoes juridicas provocadas pelo caso do supermercado, sobretudo
no que concerne a alteracdo das regras vigentes sobre planejamento urbano, sem
prévia discussao publica com diferentes segmentos da sociedade, levaram a
apresentacao no dia 18 de maio de 2021 de uma quarta proposicdo normativa, o
Projeto de Lei Municipal n. 958/2021, que pretende acrescentar o artigo 218 ao Plano
Diretor de 2008.

De acordo com o Projeto de Lei Municipal n. 958/2021, o artigo 218 da Lei
Municipal n. 8.655/2008 passaria a estabelecer, expressamente, a obrigatoriedade de
realizacdo de audiéncia publica para qualquer tipo de alteracdo no seu corpo
normativo, com ampla divulgacdo para a sociedade, assegurando-se o0 seu carater
participativo, nos moldes do disposto no artigo 40 da Lei n. 10.257/2001 (Estatuto da
Cidade), regulamentado pela Resolugdo n. 25/2005 do Conselho Nacional das
Cidades. A proposicao visa conferir maior seguranca juridica ao tema, considerando
0s riscos representados pelas varias tentativas de alteracéo pontual do Plano Diretor

sem envolvimento dos cidaddos nas discussfes e decisdes legislativas. Até o

61 Cf. Manifestagdo Ténica n. 012/2021-DEP/DEPH, da FUMBEL; Oficio n. 04/2021-CDUPU/OAB/PA,
da Ordem dos Advogados do Brasil - Segéo Para; Deliberacao Plenaria Ad Referendum n. 2/2021, do
Conselho de Arquitetura e Urbanismo do Para; Recomendagédo s/n, de 24 de maio de 2021,
encaminhada pela 32 Promotoria de Justica do Meio Ambiente, Patrimbnio Cultural, Habitacdo e
Urbanismo de Belém; Oficio n. 2673/2021/GABPR10-GGAMTC, do Ministério Publico Federal -
Procuradoria da Republica no Para; e Carta Aberta aos Vereadores e Vereadoras de Belém,
apresentada por organizagbes ndo governamentais e por movimentos sociais. Em todos os
documentos, o tema da participagao social por meio de audiéncia publica foi mencionado como
requisito imprescindivel para qualquer alteragdo do Plano Diretor de 2008.
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encerramento da coleta de dados os Projetos de Lei Municipal n. 958/2021 e n.
748/2021, ainda ndo haviam sido votados.

Nos trés projetos de lei trazidos & lume, o caso do supermercado estudado e
a solucdo resolutiva aplicada na sua regularizacdo juridica funcionaram como um
paradigma, estimulando novas proposicdes legislativas para a alteracdo dos critérios
de uso e ocupacdo do solo no entorno do centro histérico e na faixa de orla®?. Estes
projetos de lei, contudo, somam-se a outras proposi¢cdes outrora apresentadas para
forcar adaptagdes no territorio em prol dos interesses de agentes econémicos e de
agentes privados dos setores do mercado imobiliario, o que, na pratica, acaba
exercendo pressao sobre os 6rgaos licenciadores municipais.

Lima (2015), ao investigar sobre o tema da protecdo do Centro Histérico de
Belém e do seu entorno, coletou a percepcao de diferentes agentes sociais, incluindo
proprietario de imdveis, incorporador imobiliario, construtor, corretor, morador,
associacao de defesa do patriménio e agente estatal (federal, estadual e municipal).
A pesquisa da autora, realizada na mesma conjuntura juridico-politica e administrativa
dos fenbmenos sociais ora estudados, forneceu evidéncias empiricas relevantes que
se conectaram com os achados descritos nesta tese, ajudando a esclarecer aspectos
contextuais e institucionais do Executivo Municipal.

Durante entrevista realizada com um representante da SEURB, Lima (2015,
p. 135-136) obteve o relato de que, do conjunto de projetos submetidos a analise
daquela secretaria municipal, uma parte seria proposta sem documentacédo imobiliaria
e/ou em desacordo com a legislacao urbanistica. Segundo o entrevistado, quando tais
projetos seriam apresentados com extrapolacdo de indices — como por exemplo,
aproveitamento do lote, gabarito e afastamentos — em geral isso ocorreria em virtude
da necessidade de ajustamento do imével ao uso almejado, ndo necessariamente por
desconhecimento das normas juridicas. Em determinados casos, 0s projetos seriam
devolvidos aos interessados, para que fossem efetuadas as correcdes determinadas

pelo 6rgéo licenciador. Em outros, seriam autorizados pelo Executivo Municipal, desde

62 No mesmo contexto fatico-juridico foi editada a Lei Municipal n. 9.547/2020, que alterou o artigo 93
do Plano Diretor para incluir no Setor Ill da ZAU 6 o objetivo de incentivar a ocupagédo com atividades
econdmicas, vinculadas ao comércio varejista, atacadista e servigcos. A norma também alterou os
Anexo X e Xl do Plano Diretor de 2008, que se reportam aos Anexos lll e IV da Lei Complemetar n.
02/1999, para aumentar o coeficiente de aproveitamento maximo e a taxa de ocupagao para segao
transversal maxima.
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gque estivessem amparados por aprovacdes dos orgaos de protecdo do patriménio
competentes e que ndo causassem prejuizo a preservagao.

Ainda sobre a percepcéo do representante da SEURB, Lima (2015, p. 136-
137) descreveu que uma situacao frequentemente vista naquela secretaria municipal
seria a realizacdo de obras em desconformidade com o projeto aprovado, 0 que
provocaria a realizacdo de acbes de fiscalizacdo e a comunicacdo dos fatos aos
orgaos de protegdo competentes, para a adogao das medidas cabiveis. O entrevistado
teria relatado, porém, que a fiscalizacdo no Centro Histérico de Belém ocorreria de
forma eventual ou pontual, em funcdo de denuncias e reclamacdes de iniciativa
popular ou de notificacbes oficiais da FUMBEL. Nesse sentido, a fiscalizacao
sistematica ndo seria uma pratica, devido a insuficiéncia de recursos humanos. No
que concerne ao conteudo da legislacao aplicavel ao Centro Historico, o representante
da SEURSB teria respondido que néo via a necessidade de alteracédo da lei municipal,
mas, tendo em vista 0 quantitativo de casos que ndo se enquadrariam na norma,
asseverou que talvez fosse interessante repensar alguns pontos, com cautela, citando
como exemplo a liberacdo de novos usos e o gabarito na rea do entorno.

Lima (2015, p. 137), ao analisar o relato trazido a lume, concluiu que havia
afastamento, em alguma medida, entre os setores de planejamento e operacional da
Secretaria Municipal de Urbanismo, pois ndo estariam ocorrendo discussfées
articuladas entre departamentos do préprio érgao sobre rotina de controle urbanistico
no Centro Historico de Belém, o que indicava uma dificuldade do Executivo Municipal
na gestao das politicas publicas de preservacéo do patrimonio.

Durante entrevista realizada com um representante da FUMBEL sobre o
mesmo tema, Lima (2015, p. 138) coletou relato de que projetos incidentes no Centro
Historico de Belém e no seu entorno dependeriam de parecer do 6rgdo municipal de
protecdo do patrimdnio, apds o que seria possivel formalizar requerimento de licenca
urbanistica na SEURB. Nas hip6teses de projetos polémicos ou situados em area com
tombamento nas esferas estadual e federal, a FUMBEL buscaria atua¢cdo em conjunto
com o IPHAN e a SECULT, como pratica habitual. De acordo com o entrevistado, o
maior desafio para a aprovacdo de projetos no Centro Historico de Belém seria 0
desacordo com a legislagao, ainda assim, em algumas situagbes excepcionais, tais
projetos seriam aprovados, desde que ndo destoassem ou prejudicassem o entorno e

a edificacdo tombada.
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A percepcdo do representante da FUMBEL teria sido complementada por
explicacdo de que as demandas mais frequentes para se fazer concessbes sobre
exigéncias legais seriam relacionadas a elevacao do gabarito, ao indice de ocupacao
e a modificacOes internas na edificacdo e, sobre este aspecto, o entrevistado teria
opinado que, em certas circunstancias, a lei poderia ser flexibilizada. Por fim,
esclareceu que a FUMBEL néo faria fiscalizacGes de rotina, tampouco preventiva, em
razao da insuficiéncia de recursos materiais e humanos (LIMA, 2015, p. 138-139).

O representante da FUMBEL teria descrito, adicionalmente, algumas
iniciativas legislativas de alteracdo da Lei Municipal n. 7.709/1994, ocorridas no ano
de 2005, por demanda de setores do mercado imobiliario, que teriam resultado na
alteracdo do gabarito e dos modelos urbanisticos na area de entorno do Centro
Historico de Belém, para permitir a construcdo de grandes empreendimentos,
exemplificados como shopping center e hotel. A aprovacdo de uma proposicao
normativa, no entanto, teria sido desarticulada por fortes manifestacbes populares
(LIMA, 2015, p. 139).

Em relacdo a legislacdo de protecdo do Centro Histérico, o representante da
FUMBEL teria se posicionado no sentido da necessidade de revisdo da norma com
base em estudos detalhados, a fim de que pudessem ser analisados os gabaritos
previstos para areas de renovacdo, onde haveriam poucos iméveis de interesse a
preservacdo, € 0s usos da area, visando a liberacdo de alguns atualmente nao
permitidos e a restricdo de outros que teriam potencial de impacto negativo, sobretudo
no transito. Sobre o relato do entrevistado, Lima (2015, p. 140-141) asseverou que as
declaracbes seriam semelhantes aquelas feitas pela representante da SEURB e
revelariam um cenario de desaparelhamento dos érgdos municipais, 0 que estaria
contribuindo para a degradacéo fisica do Centro Histoérico.

Transcreve-se, abaixo, um trecho da conclusdo da pesquisa de Lima (2015,
p. 160-161) que se entrelaca com as discussfes realizadas nesta tese sobre a
participacéo cidada no processo decisorio municipal, quando se trata do licenciamento
urbanistico-ambiental de empreendimento de impacto localizado no entorno do Centro

Histérico de Belém:

[...] Constatou-se também que essa falta de dialogo do Poder Publico com os
demais agentes da sociedade que atuam no mercado, vivem e trabalham no
CHB, tem gerado tensdes que evidencia que o tema preservacéo patrimonial
ainda nao é prioridade para o Executivo, nem para o Legislativo municipal.
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Nesse cenario, a sociedade local se vé apartada e desprestigiada, na medida
em que é pouco informada e ndo é convidada a dialogar com o Poder Publico
sobre as questdes que os afeta. Assim, ndo se percebe avancos que possam
contribuir para melhorar as questées do patrimdnio, nem tampouco incentivar
o melhor aproveitamento dos iméveis pelo mercado imobiliario.

Ficou evidente nas sugestdes dos agentes que a maioria delas perpassa por
dispositivos da legislagdo urbanistica de patrimdnio, ou dos instrumentos de
planejamento, juridico e urbanistico, tributario e financeiro, ou de gestdo do
Plano Diretor, assim como, pela elaboracao de politicas e pela gestéo da area
pelo Poder Publico. Outra situacéo que transpareceu foi a predisposicédo de
todos em opinar e colaborar para a melhoria do lugar, mas o que talvez esteja
faltando, seja justamente, ultrapassar essa visao legalista da preservacéo e
enveredar em iniciativas tanto de construcdo, como de responsabilidades
partilhadas conjuntamente entre sociedade e Poder Publico.

Os resultados desta pesquisa apontaram a necessidade urgente da
elaboracdo de um plano urbanistico para o CHB, com a participacdo da
sociedade, que resulte na revisdo da legislacdo regulamentadora, para
adequé-la a dindmica socioecondmica da area, aos aspectos culturais e aos
principios preservacionistas adotados internacionalmente nas Cartas
Patrimoniais, inserindo a visdo do patriménio imaterial, no trato das questdes
do patriménio material, para que se possa viabilizar a preservagdo do CHB.

Os resultados da pesquisa de Lima (2015), quando cotejados com os dados
obtidos no presente estudo de caso, sinalizam a coexisténcia de disputas de
interesses e de poder pelo uso e ocupacado do solo no entorno do Cento Histérico de
Belém, onde se situam areas com bens classificados como de interesse a renovacao,
em busca dos quais se direciona uma frente imobiliaria e econdmica que tensiona
relacbes entre diferentes agentes sociais e que tem redundado em alteragOes
normativas pontuais, bem como em aprovacdes casuistas de projetos de intervencao
em desconformidade com a legislacdo municipal de prote¢do do conjunto tombado,
como verificado no caso do supermercado.

Os relatos dos entrevistados que participaram da pesquisa realizada por Lima
(2015) constituem importante fonte de evidéncia complementar sobre o0 modo de
realizar o licenciamento urbanistico-ambiental de empreendimentos de impacto
localizados no entorno do Centro Historico, bem como sobre o modo de decidir do
Executivo Municipal que, no recorte temporal deste estudo (2016 a 2020), mostrou-se
sem alteracdo em relacdo ao periodo e ao meio institucional investigado por Lima.

Diversas inconsisténcias verificadas no caso estudado, que foram objeto de
investigagdo nos inquéritos civis estaduais e, atualmente, sdo objeto de discussdo em
acOes judiciais, puderam ser observadas nos relatos supracitados, em especial no que
diz respeito a flexibilizagcdo do gabarito estabelecido para o Setor Il da ZAU 7, por
meio de pareceres aprovativos da FUMBEL e da SEURB e, posteriormente, por meio

de um Termo de Ajustamento de Conduta; a continuidade da logica gerencial de
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segmentacado das andlises técnicas que deveriam ser integradas e simultaneas, no
ambito da CAP; ao desalinhamento entre decisfes setoriais, que produzem um
descompasso entre licengas ambientais e urbanisticas; a centralizacdo do poder
politico em autoridades administrativas, sem envolvimento da coletividade nas
discussbes e deliberacdes sobre projetos de empreendimentos de impacto e a
desarticulacdo entre as etapas do licenciamento e do monitoramento, em virtude das
limitagGes de recursos (humanos e materiais) nas secretarias municipais.

A gestéo do Centro Historico e seu entorno, assim como da faixa de orla da
cidade, continua envolvendo mais acdes institucionais pontuais, alicercadas nas
premissas da gestao estratégia e em praticas tecnocraticas ainda muito presentes no
sistema de organizacao politica do municipio, do que planejadas democraticamente e
a longo prazo, as quais ndo tém sido baseadas em estudos técnicos adequados,
tampouco acompanhadas da regulamentacao dos instrumentos juridicos e do usos do
solo previstos no Plano Diretor de 2008, a exemplo do Estudo de Impacto de
Vizinhanca e dos usos em Zona Especial de Interesse Ambiental - ZEIA, o que tem
contribuido para agravar conflitos sociais urbanos e o processo de degradacao da
area protegida pelos seus atributos histérico-culturais, ambientais e paisagisticos.

Este cenario densifica os desafios cotidianos do municipio de Belém para a
realizacdo da competéncia prevista no artigo 30, VIII, da Constituicdo Federal de 1988
e do objetivo encartado no artigo 2° do Estatuto da Cidade que diz respeito ao
ordenamento do desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e da propriedade
urbana, por meio da politica urbana municipal. A complexidade para planejamento e
gestdo municipais € aumentada pela coexisténcia de tombamentos federais e
estaduais no Centro Histérico e a disputa judicial com a Unido, ainda em curso, pela
dominialidade de terras na primeira légua patrimonial da cidade, que gera relevantes
repercussdes fundiarias e registrais, notamente em areas com predominio de terrenos
e acrescidos de marinha, como €& o caso dos lotes de imdveis da Unido onde foi
instalado o empreendimento privado estudado. Como consequéncia, tem-se um
emaranhado de normas juridicas das trés esferas federativas; uma trama de
alteracbes normativas e de proposi¢cdes legislativas pontuais; aprovacdes casuistas
de projetos que levam a estados de excecao®?; disputas de poder e de interesses

63 Segundo Vainer (2011, p. 10), o estado de excegdo na cidade € uma nova forma de regime urbano,
em que, apesar do funcionamento dos mecanismos e das intituicbes republicanas e democratico-
representativas, os aparatos institucionais formais paulatinamente renunciam a uma parte das suas
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divergentes que refletem a correlacdo de forcas no municipio e influenciam na
efetividade do Plano Diretor e da Lei Municipal n. 7.709/1994.

As inferéncias aproximadas demonstram, enfim, as dindmicas sociopoliticas
que exercem forte pressao sob os Poderes Executivo e o Legislativo Municipais,
forcando adaptacdes no territério por meio de mudancas nas normas municipais
aplicaveis a protecdo do Centro Histérico e do seu entorno, bem como a construcéo
de discursos e solugdes juridicos que sejam favoraveis as demandas por novas areas
urbanas centrais e por usos do solo mais permissivos.

O encerramento da coleta de evidéncias para a pesquisa empirica delimitou
a composicdo da tese e a estratégia analitico-descritiva relativa a tomada de decisdo
nos processos de licenciamento urbanistico-ambiental preventivo e corretivo
estudados. O caso, porém, apresentou importantes desdobramentos que poderao ser
objeto de estudos complementares, no campo do Direito e/ou interdisciplinares.

A narrativa em ordem cronoldgica, incluindo aspectos contextuais, intrinsecos
e extrinsecos ao caso, serviu ao propésito de demonstrar as sequéncias causais
ocorridas nos estagios inicial, intermediario e final das unidades de analise, embora
pendentes as decisfes administrativas sobre os pedidos de Licenca de Operacao e
alvara de ocupacao (habite-se). Considera-se, portanto, satisfeito o primeiro objetivo
especifico da pesquisa, uma vez que o método propiciou a analise do processo de
licenciamento urbanistico-ambiental do empreendimento selecionado e a explicacdo
de como ocorreu a tomada de decisao administrativa, entre 2016 e 2020.

Com base nas constatacbes trazidas nesta sec¢do, cumpre avaliar,
gualitativamente, o procedimento da participacdo cidada no caso estudado, de modo
que os resultados gerados possam ser interpretados a luz da Teoria Constitucional da

Democracia Participativa, em didlogo com a literatura e o ordenamento juridico patrio.

atribuicbes e dos seus poderes. Nesse sentido, a lei fica suscetivel de sofrer um “desrespeito legal”,
ao passo que as fungdes publicas estatais sdo trasladadas para agéncias que ndo se submetem ao
controle politico. Sao caracteristicas do estado de excegdo na cidade a tomada de decisdes
centralizada, a personaliza¢do do poder e as regulagdes ad hoc e flexiveis.
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4 AVALIACAO DA PARTICIPACAO CIDADA NO PROCESSO DECISORIO, NO
CASO ESTUDADO

O emblematico caso do supermercado construido no entorno do Centro
Histérico de Belém, na orla do Portal da Amazbénia, em Belém (PA), evidenciou
contradicdes inerentes ao modo de realizar o licenciamento urbanistico-ambiental do
empreendimento estudado e ao modo de decidir do Executivo Municipal, no periodo
de 2016 a 2020. Faz-se, a seguir, uma sintese dos achados empiricos sobre a variavel
de interesse (participacao cidada).

No ambito do processo de licenciamento urbanistico-ambiental preventivo, na
fase de concepcao do projeto, verificou-se que o Termo de Referéncia geral para
Estudo de Impacto de Vizinhanca - EIV ndo contemplou orientagées técnicas minimas
para nortear a elaboracdo de um plano de comunicacédo social e/ou de mecanismos
complementares de informacéo e didlogo com a populacdo em geral, sobretudo a
localizada na area de influéncia direta e indireta do empreendimento.

Observou-se que o EIV também néo foi precedido de praticas participativas
preliminares, que pudessem contribuir com a definicdo dos escopos dos diagndsticos.
Em consequéncia, neste documento, a promocao da participacéo cidada assemelhou-
se mais a uma acao empresarial espontanea e unidirecional do que ao cumprimento
de um dever. As a¢bes de informacdo que permitiriam a participacdo foram restritas a
fase de implantacdo do projeto, quando seriam realizadas reunides e visitas com a
populacdo vizinha mapeada. Sem embargo, o EIV ndo fez alusdo ao papel dos
diferentes agentes sociais no processo de decidibilidade municipal.

Os autos do processo revelaram que as analises técnicas norteadoras da
decisdo de aprovacdo do projeto, em 2017, ndo foram precedidas de praticas
participativas, nem mesmo das a¢des planejadas no Subprograma de Comunicacao
Social, do Programa de Educacdo Ambiental, parte integrante do Plano de Controle
Ambiental, cujo foco estava na populacéo residente no entorno do empreendimento e
nos trabalhadores da obra, sendo insuficiente para comunicar e dialogar sobre os
impactos com outros segmentos da sociedade. Em relacédo a este periodo, os dados
obtidos apontaram que ndo houve exigéncia de audiéncia publica pelos 6rgaos
licenciadores, nem a concretizacdo das estratégias empresariais de comunicacao

social previstas pelo empreendedor.
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Nos inquéritos civis instaurados pelo Ministério Puablico Estadual, constatou-
se que diferentes agentes sociais, em suas respectivas posicOes perceptuais,
externaram preocupacdes com a promog¢ao da participacao social, por audiéncia ou
consulta publica, no ambito do processo de licenciamento urbanistico-ambiental do
empreendimento comercial de impacto estudado, as quais foram registradas em
diversas atas de reunifes ocorridas entre agosto de 2018 e julho de 2020.

Apesar da repercussao social e da complexidade juridica do caso, o Termo
de Ajustamento de Conduta firmado para a regularizacao juridica do empreendimento,
em outubro de 2020, ndo foi antecedido da promocdo de préticas participativas
coordenadas pelo Ministério Publico Estadual, para discussao coletiva sobre o projeto
e o contetido das clausulas do acordo extrajudicial.

Os dados obtidos indicaram que os debates ocorridos durante as
investigacbes estaduais se limitaram as perspectivas técnica e juridica, em espacos
formais e restritos, embora nado sigilosos, com predominancia de argumentos
manifestados por representantes do Executivo Municipal, do parquet estadual e do
empreendedor, embora tenham sido observadas contribuicbes pontuais de
representantes da sociedade civil organizada, como o Conselho de Arquitetura e
Urbanismo do Para e uma associacao.

Nos autos do processo de licenciamento urbanistico-ambiental corretivo,
observou-se que houve exigéncia da realizacdo de uma audiéncia publica. Naquele
contexto, o empreendedor ja havia promovido uma reunido aberta, na éarea
diretamente afetada pelo projeto, maio de 2019, para ouvir a opinido da comunidade
vizinha ao empreendimento, segundo informac¢des constantes em material impresso
de divulgacado que foi observado no estagio de campo da pesquisa.

Na fase de regularizacdo juridica do empreendimento, visando cumprir
exigéncia formulada no Termo de Notificacdo n. 035/2019, constatou-se que 0
empreendedor promoveu uma segunda reunido, em dezembro de 2019, intitulada
como audiéncia publica, visando debater com instituicdes e a sociedade civil aspectos
relevantes do licenciamento ambiental e levantar as percepcdes e expectativas da
vizinhanga do empreendimento, de acordo com informacdes registradas em material
digital de divulgacao observado durante a préatica de pesquisa.

Os dados sinalizaram que a validade da reunido de dezembro de 2019 foi

guestionada pelos 6rgaos licenciadores, pois teria ocorrido antes que as pendéncias



182

notificadas tivessem sido sanadas e sem que tenha havido o comparecimento ao
evento de representantes do Ministério Publico Estadual e do municipio de Belém.
Observou-se que documentos sobre a referida reunido nao foram juntados aos autos
dos processos de licenciamento corretivo e dos inquéritos civis estaduais, para
comprovacdo do cumprimento da exigéncia administrativa, instrucdo das analises
técnicas, balizamento do acordo extrajudicial e da decisdo municipal.

Os resultados da pesquisa empirica indicaram que a aceitacao das reunioes
de iniciativa do empreendedor, na forma de convalidacdo encartada na Clausula
Décima Terceira do Termo de Ajustamento de Conduta, configurou um atendimento
formal da exigéncia de audiéncia publica feita pela CAP. Nao foram encontradas
evidéncias de atencdo administrativa com o resultado e a qualidade democratica das
reunides convalidadas como audiéncias publicas.

A solucdo juridica de convalidacdo consubstanciada no Termo de
Ajustamento de Conduta amparou, provavelmente, o ndo acatamento do pedido de
audiéncia publica formulado ao Executivo Municipal por mais de cinquenta moradores
do entorno do empreendimento, em conjunto com uma entidade da sociedade civil
organizada (processo administrativo n. 1436/2020), e a ndo consideracdo do pedido
apresentado ao Ministério Publico Estadual, pela Ordem dos Advogados do Brasil -
Secao Para.

Os dados coletados também demonstraram que ndo houve andlise dos
processos de licenciamento preventivo e corretivo pelo Conselho Municipal de Meio
Ambiente. Outros conselhos gestores locais que teriam aptiddo para influir nos
debates e na tomada de decisdo sobre a viabilidade urbanistica e ambiental do
empreendimento, como o Conselho de Desenvolvimento Urbano e o Conselho
Municipal de Prote¢&o do Patrimdnio Cultural, mencionados na A¢éo Civil Pablica, ndo
foram consultados antes do acordo e da concesséo das licencgas corretivas.

No que concerne ao Programa de Comunicacdo Social integrante do Plano
de Controle Ambiental, os dados apontaram que no licenciamento corretivo houve
parcial cumprimento de acdes ambientais planejadas, na medida em que foram
promovidas duas reunides de iniciativa do empreendedor. N&o foram encontradas
evidéncias sobre o modo de realizacdo das reunides e seus respectivos resultados,

nem mesmo se houve concretizacdo de outras acdes complementares.
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De outra parte, constatou-se que houve paulatina desarticulacdo do Programa
de Comunicacéao Social nas trés versdes do Plano de Controle Ambiental entregues a
CAP, pelo empreendedor. Os documentos coletados evidenciaram que 0s 6rgaos
licenciadores municipais néo solicitaram informacdes nem estabeleceram exigéncias
relacionadas ao Programa de Comunicacdo Social, mas apenas em relacdo aos
demais programas de controle de ruidos, recursos hidricos, residuos sélidos e ar.

Como medida condicionante da Licenca de Instalagdo corretiva, os 6rgaos
licenciadores determinaram a criacdo de uma comissao de acompanhamento da obra,
mas 0s seus integrantes limitaram-se a instituicbes publicas (CAP, SEMMA, SEURB,
SESAN, SEMOB e Ministério Publico Estadual). Os autos dos processos nao
apresentaram evidéncias sobre a existéncia e o funcionamento da referida comissao
de obra, nem de como os seus trabalhos se articularam com as atividades de
monitoramento e fiscalizagéo locais.

Tendo em vista este resumo dos achados empiricos sobre a variavel de
interesse, a segunda etapa da pesquisa foi dedicada a avaliacdo do processo
participativo ocorrido no caso estudado, com base nos indicadores descritos na
subsecéo 2.2.5.1. Buscou-se identificar pontos positivos e negativos na experiéncia
analisada, com énfase em registros e documentos encontrados nos autos dos
processos de licenciamento corretivos e nos autos dos inquéritos civis ministeriais.

Como explicado anteriormente, a metodologia aplicada para interpretacéo e
avaliacdo dos achados sobre a variavel de interesse foi a do Guia practica para la
evaluacion de procesos patrticipativos, do Observatorio Internacional da Democracia
Participativa (OIDP, 2007). Os critérios testados encontram-se detalhados no Quadro
14 e indicam as aspiracfes teoricas consideradas desejaveis no processo. Os
resultados da avaliacéo séo apresentados no Quadro 15 e comentados na sequéncia.

Cumpre esclarecer que a avaliacdo realizada tem carater académico, servindo
para auxiliar na interpretacdo dos resultados do caso estudado. Nao foi avaliada a
participacdo cidada nas politicas urbana e ambiental do municipio de Belém. Com
efeito, o resultado adiante apresentado néo corresponde a um diagnostico oficial ou a
uma tendéncia de cenario e ndo tém a pretenséo de ser completo e fechado. Reflete
um periodo examinado (2016 a 2020), com base em documentos acessados na fase
de campo, interpretados a partir da perspectiva observacional da pesquisadora, que

nao objetiva exaurir as possibilidades analitico-cientificas.
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Quadro 14 — Dimensdes e critérios para avaliacdo de um processo patrticipativo

(Continua)

Dimenséao

Critério

Aspiragao tedrica

Coordenacéo do
processo

Acordo (consenso)

Quanto maior a aceitacao politica, social e
técnica sobre a necessidade de realizar o
processo e a sua metodologia, menores as
chances de questionamento.

Transversalidade

O envolvimento de diversas areas (politicas e
técnicas) em espacos de trabalho
transversais aumenta a eficiéncia do
processo, propicia a integracdo e reduz a
resisténcia a implementacéo dos resultados.

Iniciativa e lideranca

A iniciativa da participacdo pode advir de
distintos agentes sociais, mas ndo deve afetar
a sua qualidade democrética. Quando surge
de iniciativa cidadd produzem maior
confianga, envolvimento e melhor resultado.
O processo deve ser liderado politicamente,
para que seja legitimado institucionalmente e
eficaz.

O compartilhamento da liderangca confere
maior eficiéncia e coeréncia ao processo, pois
lhe confere pluralidade e transparéncia
(imparcialidade).

Integracdo e coordenacédo

Evita a duplicacdo e a saturacdo de esforcos
para a pratica cidada pelo aproveitamento dos
orgdos e das estruturas ja existentes no
sistema estavel de participagcdo municipal.

Clareza dos objetivos

A clareza dos objetivos dota de coeréncia e
transparéncia, evitando a criagdo de falsas
expectativas e a desconexdo entre inicio e
resultado do processo participativo.

Planejamento e recursos

O planejamento das fases, do cronograma,
das tarefas, das formas de divulgacdo e dos
recursos (materiais, humanos, de tempo e
informacdo) é essencial para a organizagéo
da participacdo e confere maior transparéncia
ao processo.

Participantes do
processo

Quantidade

O amplo envolvimento dos potenciais
participantes (coletivo ndo homogéneo) é
relevante para a legitimidade e a qualidade do
resultado.

Diversidade

A diversidade dos participantes (grupos
sociais, interesses e discursos) amplia a
qualidade das discussdes e decisdes.

Representatividade

Representantes  de agentes  sociais
organizados devem ser portadores de
discurso coletivo (ndo opinibes pessoais).

Grau de abertura do
processo

A abertura do processo participativo e dos
espacos de decisdo a um maior nimero de
participantes melhora a sua qualidade
democrdtica, considerando a populacdo a
quem se dirige o processo e sua finalidade.
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Quadro 14 — Descricdo dos critérios avaliados em cada dimensao do processo participativo

(Continua)

Dimenséao

Critério

Aspiragao tedrica

Sobre o que se
participa no
processo

Relevancia

O processo participativo deve abranger
guestdes relevantes para a populacéo e
os agentes de referéncia (foco tematico),
visando aumentar a eficacia de politicas
publicas.

Capacidade de intervencdo da
Administracao local

A competéncia municipal para a matéria
aumenta a eficiéncia do processo
participativo e a implementacdo dos
resultados.

Como se participa
No processo

Diagndéstico participativo

O processo deve ser precedido de
conhecimento do estado da questdo
sobre aquilo que se participa (principais
problemas e temas de debate). A
qualidade democrética do processo sera
maior se o diagnéstico tiver sido
realizado de forma participativa.

Grau de participacéo

Quanto maior o grau de participacdo
maior serd a ampliacdo de direitos e
responsabilidades cidadds, mas a
qualidade democrética do processo
como um todo ndo se limita ao grau de
participacdo. Deve ser considerado
também o processo decisério (quem sao
0s participantes da decisdo e as
restricdes na tomada de deciséo).

A participagdo pode ocorrer em
diferentes graus (niveis: informacao-
comunicacdo; consulta-deliberacéo e
decisdo-gestdo). Os processos que tém
apenas informacdo e comunicacdo nao
séo realmente participativos.

Qualidade da informacéo

Um bom processo participativo deve
oferecer aos participantes todas as
informacdes necessarias para poder
opinar e  decidir. Devem ser
considerados canais, diversidade e
clareza (intelegibilidade) da informacéao.

Capacidade de proposta

Permite que os participantes do processo
vocalizem as suas demandas e
propostas para a deciséo.

Métodos e técnicas

A metodologia do processo participativo
deve reduzir as desigualdades
participativas, comunicativas e
deliberativas entre diferentes agentes
sociais.

Consequéncia do
processo

Resultados substantivos

Os resultados devem responder
adequadamente as necessidades
planejadas no processo (impacto nas
politicas publicas).

Propicia a legitimidade do resultado do
processo participativo, se houver
conformidade entre as reivindicacdes
cidadas e a decisdo tomada.
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Quadro 14 — Descricdo dos critérios avaliados em cada dimensé&o do processo participativo

(Concluséo)
Dimensao Critério Aspiracao tedrica

Para que os resultados do processo
participativo sejam implementados de
forma coerente e fiel ao debate ocorrido
pode ser criado um grupo ou 0rgao
plural, no final do processo, que
represente o conjunto de participantes e
verifique se houve ratificacédo
institucional e implementacéo.

Implementacéo dos resultados

Um processo participativo de qualidade
deve prever uma devolucdo dos
resultados ao final do processo para que
0s participantes conhecam 0s
Devolucéo dos resultados resultados, validem-nos e possam
concluir o processo. Esta € uma pratica
de transparéncia que garante a
legitimidade dos processos participativos
e aumenta a confianga nas instituigdes.

O processo participativo ndo deve
aspirar apenas 0s resultados
substantivos, mas também deveria
fortalecer as relagcbes sociais entre o0s
participantes, inclusive representantes
da Administracdo Publica, permitindo a
superacao de dinamicas de conflito com
maior facilidade.

O processo deve contribuir para a
capacitacdo dos participantes, seja de

Consequéncia do
processo

Melhora das rela¢des sociais

Capacitagéo f ; b . .
orma mais especifica ou geral, inclusive
sobre a democracia e seus valores.
0] processo deve promover
Geragcdo de cultura politica | fortalecimento da cidadania, para a
participativa geracdo de cultura politica participativa

entre os participantes.

Fonte: OIDP (2007).

Considerando os aspectos tedrico-metodoldgicos sistematizados no Quadro
14, buscou-se identificar, inicialmente, se houve um processo participativo no
processo de licenciamento urbanistico-ambiental estudado. Em um segundo
momento, buscou-se verificar como ocorreu 0 processo participativo, para entao
verificar a sua qualidade democratica e se 0s seus resultados influenciaram da tomada
de decisdo municipal.

Tomando-se como base os dados narrados na terceira se¢ao, constatou-se
que, no caso estudado, ndo houve um processo participativo no ambito do
licenciamento urbanistico-ambiental preventivo. Em relagdo ao licenciamento

urbanistico-ambiental corretivo, verificou-se que foram aceitas como audiéncias
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publicas duas reunifes promovidas pelo empreendedor, logo, no plano formal, elas
fizeram parte de um processo participativo, ainda que nao seja possivel descrevé-las
individualmente, devido a auséncia de informa¢des documentadas sobre nos autos
dos processos administrativos e inquéritos civis examinados.

Uma vez respondida a primeira questdo, passou-se a analise sobre como
ocorreu 0 processo participativo como um todo, na fase de regularizacdo do
empreendimento (2019 a 2020). O Quadro 15, a seguir, demonstra o resultado da
avaliacéo e indica se a experiéncia influiu no processo decisério municipal. O conceito
0 (zero) representa ausente ou dado inexistente; 1 (um) — parcial (insuficiente para

atender totalmente o critério) e 2 (dois) — satisfatorio (suficiente para atender o critério).

Quadro 15 — Resultado da avaliagdo do processo participativo no caso estudado

Dimenséao Critério Nivel de cumprimento

Acordo (consenso) 1
Transversalidade

Coordenacso do Iniciativa e lideranga

processo

Integracédo e coordenacédo

Clareza dos objetivos

Planejamento dos recursos

Quantidade
Participantes do Diversidade
processo Representatividade

Grau de abertura do processo

Sobre 0 que se
participa no
processo

Relevancia

Capacidade de intervencao da Administracéo Local

Como se participa
Nno processo

Diagnéstico participativo

Grau de participacao

Qualidade da informacéo

Capacidade de proposta

Métodos e técnicas

Consequéncia do
processo

Resultados substantivos

Implementacg&o dos resultados

Devolucéo dos resultados

Melhora das relag8es sociais

Capacitacdo

Geracao de cultura politica participativa

ol ol o] o| o] o o] r| k| ,r| k| N N R o] o O] R k| L] k|-

Fonte: Elaboracgéo prépria (2021), com base em OIDP (2007).
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Em relacdo a primeira dimensao (coordenacédo do processo), os resultados
apontaram que 100% dos critérios testados foram classificados como insuficientes.

Quanto ao critério acordo, observou-se que, no inicio do processo de
licenciamento corretivo, houve algum nivel de consenso técnico sobre a necessidade
de promover participacdo por meio de audiéncia publica, por isso a sua exigéncia no
Termo de Notificacdo n. 035/2019 e a mencao em varias atas juntadas aos inquéritos
civis estaduais. Ap6s a assinatura do TAC, deixou-se de considerar a participacao
como necessaria, devido ao efeito formal da convalidacdo. Isso indica que a
preocupacao do Executivo Municipal ndo estava centrada no exercicio da cidadania,
mas sim no atendimento de uma formalidade legal.

Em adicdo, os dados apontaram que ndo houve aceitacao politica e social do
processo participativo, em virtude dos questionamentos suscitados em sede de Acéo
Civil Publica, pela Defensoria Publica do Estado, e na Acdo de Improbidade
Administrativa, proposta pelo Ministério Publico Estadual. O dissenso foi aprofundado,
em 2021, pela deliberacdo do Conselho Municipal de Meio Ambiente que rejeitou a
unanimidade o processo de licenciamento ambiental, na fase de Licenga de
Operacdao, considerando o quadro fatico-juridico antecedente.

O cumprimento insuficiente do critério acordo (consenso) foi corroborado pela
nao aceitacdo, pela CAP, da validade da reunido ocorrida em dezembro de 2019,
porque haviam pendéncias notificadas que, no entendimento dos 6érgaos
licenciadores, deveriam ter sido sanadas antes da realizacdo da audiéncia publica.
Este ponto também sinalizou que o critério iniciativa e lideranca foi insuficiente, uma
vez que a pratica participacdo néo decorreu de iniciativa cidada, tampouco houve o
compartilhamento da lideranca no processo.

No tocante ao critério transversalidade, com base nas evidéncias reveladas
pelos inquéritos civis estaduais, verificou-se que no processo participativo nao houve
engajamento de diversas areas (politicas e técnicas) em espacos de trabalho
transversais, adequados a deliberacdo, nem no ambito interno dos orgaos
licenciadores, nem na esfera publica. A pratica participativa limitou-se ao momento
pontual das reunides de iniciativa do empreendedor.

Nesse sentido, o critério integracdo ou coordenacdo foi avaliado como

insuficiente, pois 0 empreendedor concentrou a organizacao e a operacionalizacao da
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audiéncia publica exigida pela CAP, resumindo-se a participacdo a possibilidade
conferida aos cidadaos de ouvir e serem ouvidos.

O processo participativo ndo apresentou marcadores de que foi liderado
politicamente e ndo se tem informagdes sobre (in)ocorréncia de coordenacéo de
interesses conflitantes. Ademais, ndo houve articulagdo das praticas participativas
convalidadas com os 0rgaos locais e as estruturas ja existentes no sistema municipal,
a exemplo do Conselho Municipal de Meio Ambiente, que veio a deliberar sobre o
licenciamento na fase de operacao.

O critério planejamento dos recursos, de igual forma, foi fraco, na medida em
gue estes ficaram sob exclusiva responsabilidade do empreendedor, ndo havendo
transparéncia de informagdes. Os documentos coletados ndo forneceram evidéncias
sobre existéncia de planejamento participativo e de recursos (materiais € humanos)
para o processo participativo.

O critério clareza dos objetivos foi moderadamente atendido, visto que os
escopos da participacdo estavam descritos na primeira e na segunda versdo do
Programa de Comunicacdo Social. Outrossim, os objetivos das reunifes estavam
descritos nos materiais impressos e digitais divulgados pelo empreendedor, embora
inexistam informac¢des sobre como eles foram tratados.

O Grafico 4 demonstra os resultados da avaliagdo da participacdo no caso

estudado, na dimenséo da coordenacgéo do processo.

Grafico 4 — Resultados da avaliacdo da participagdo na dimenséo coordenagao do processo

Acordo (consenso)

Planejamento dos

", Transversalidade
recursos

Clareza dos objetivos  Iniciativa e lideranca

Integragdo e
coordenagao

Fonte: Elaboracéo prépria (2021).
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Em relacdo a segunda dimensao (participantes do processo), os resultados
apontaram que 75% dos critérios testados foram classificados como ausentes e 25%
foram insuficientes, como demonstrado abaixo, no Grafico 5.

Nos autos dos processos de licenciamento examinados e nos documentos
gue compunham os inquéritos civis estaduais ndo foram encontrados dados primarios
ou secundarios sobre os critérios quantidade, diversidade e representatividade.
Apesar disso, constatou-se que no Programa de Comunicagéo Social, integrante do
Plano de Controle Ambiental, os processos participativos planejados estavam focados
nos moradores vizinhos ao empreendimento e nos trabalhadores da obra.

Isto sinalizou uma baixa diversidade de potenciais participantes, logo um
insuficiente grau de abertura do processo a um maior nimero de agentes sociais,
evidéncia que foi reforgada pelos convites da audiéncia publica de dezembro de 2019,
encaminhados apenas para a CAP e o Ministério Publico Estadual, ficando o restante
da coletividade convidada apenas de forma instrumental, por meio de uma publicacéo

no Diéario Oficial do Estado.

Grafico 5 — Resultados da avaliacdo da participagdo na dimenséo participantes do processo

Quantidade

P
@

Grau de abertura do

- Diversidade
processo

Representatividade

Fonte: Elaboracéo prépria (2021).

No que concerne a terceira dimenséo avaliada (tema sobre o qual se participa
no processo), 100% dos critérios avaliados foram satisfatorios (relevéancia e

capacidade de intervencdo da administracéo publica local), conforme demonstrado no
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Grafico 6, uma vez que 0 processo participativo versou sobre questdes juridico-
politicas e sociais relevantes para a populacdo, que poderiam afetar a Orbita de
direitos difusos (direito ao meio ambiente e direito a cidade sustentavel) e sobre as
quais poderia haver discusséo e deliberagao coletivas.

Os dados narrados na terceira se¢cao apontaram que a participacdo publica
foi mencionada ou reivindicada pelos seguintes agentes sociais: servidores publicos
municipais atuantes nos o6rgdos licenciadores, empreendedor, Ministério Publico
(Estadual e Federal), Ordem dos Advogados do Brasil — Secao Par4, moradores
vizinhos ao empreendimento, Defensoria Publica Estadual, Conselho de Arquitetura e
Urbanismo do Para e associacdo de defesa do patriménio (ndo governamental).

Foram encontrados registros sobre o foco tematico em atas de reunibes
citadas no Apéndice A, nos requerimentos de audiéncia publica apresentados em
2020, a CAP e ao Ministério Publico Estadual, nas peticGes iniciais da Acao de
Improbidade Administrativa e da A¢éo Civil Publica e, ainda, nos autos dos processos
de licenciamento corretivos. Além disso, o licenciamento urbanistico-ambiental era de
competéncia administrativa do municipio, logo havia grande potencial de eficiéncia do

processo participativo na implementacéo dos resultados.

Grafico 6 — Resultados da avaliagédo da participacdo na dimenséo tema da participagdo no processo

Relevancia
209

=]

&
Capacidade de
intervengdo da

Administragdo Local

Fonte: Elaboracéo prépria (2021).

Na avaliacdo dos indicadores componentes da quarta dimensdo (como se

participa no processo), objetivou-se aferir se a participacéo teve apoio politico, social
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e técnico e se contou com meios e recursos suficientes e adequados (materiais e
humanos) para garantir o acesso a informacéo, a tomada de decisédo e a manifestacao
nao coercitiva dos participantes.

Os resultados da avaliacdo, demonstrados no Grafico 6, indicaram que 4
critérios testados (80% do total) foram categorizados como insuficientes, ao passo que
1 critério (20%)) foi classificado como ausente.

Durante o estagio de campo, constatou-se que 0 processo participativo foi
precedido da realizacdo de estudos técnicos sobre os impactos do empreendimento
(Estudo de Impacto de Vizinhanca e Plano de Controle Ambiental), mas o diagnéstico
nao foi construido de forma participativa, na medida em que se limitou as ilacdes da
equipe técnica multidisciplinar contratada pelo empreendedor, por consequéncia sem

o envolvimento de diversos agentes sociais.

Grafico 7 — Resultados da avaliagdo da participagdo na dimensao como se participa no processo
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Fonte: Elaboracéo prépria (2021).

A despeito da existéncia de um estoque de conhecimento técnico sobre os
provaveis impactos do projeto, ndo houve a divulgacdo de um Relat6rio de Impacto
de Vizinhanga - RIV, nem a publicizacdo de informacgdes inteligiveis, transparentes e
atualizadas sobre o projeto e os pareceres técnicos elaborados pela CAP, como
determina o artigo 9° do Decreto Municipal n. 80.510A/2014.



193

A eliminacdo do Programa de Comunica¢do Social na verséo final do Plano
de Controle Ambiental e as dificuldades vivenciadas em campo, para a obtencéo de
dados e informacdes sujeitos a normas federais e municipais sobre transparéncia
ativa e passiva, corroboram que foi precaria a qualidade da informacao, bem como
dos canais e meios para acesso. Na pratica, isso significou um obstaculo para o
exercicio do controle social e da capacidade de proposta de iniciativa cidada.

Durante as reunibes promovidas pelo empreendedor, € provavel que os
participantes do processo tenham verbalizado opinides, demandas e propostas, ainda
gue por um tempo curto, considerando indicios observados em materiais audiovisuais
produzidos por um informante da pesquisa e informacdes indiciarias descritas nos
estudos técnicos, nos convites e folders divulgados, assim como em um extrato de
publicacdo no Diario Oficial do Estado. Apesar disso, ndo foram encontradas
evidéncias de que tais manifestacbes tenham sido levadas a conhecimento dos
orgaos licenciadores, ja que inexistiam comprovacfes nos autos dos processos de
licenciamento examinados, até o encerramento da pesquisa.

No que tange ao critério grau de participacdo, tendo em vista os resultados
verificados na quinta dimensao, a avaliacdo indicou que a pratica se limitou ao nivel
da informac&o-comunicacdo que, de acordo com a metodologia aplicada, afastou-se
da concepcao de democracia participativa.

Em relacéo a ultima dimensao (consequéncia do processo), visou-se avaliar
se a participacao influenciou efetivamente na decisdo municipal e se contribuiu para
a criacdo de uma cultura politica participativa. Todos os critérios (100%), seis no total,
estavam ausentes (indisponiveis), pois sobre eles ndo foram encontradas evidéncias.

Os pareceres técnicos elaborados pela CAP, em 2020, para nortear a decisao
municipal fizeram mencgéo expressa ao Termo de Ajustamento de Conduta, mas néo
as audiéncias publicas convalidadas. Isto significa que os resultados da pratica
participativa ndo foram conhecidos e considerados pelos orgaos licenciadores
envolvidos nas analises técnicas. Assim sendo, o reconhecimento formal das
audiéncias publicas no instrumento do acordo extrajudicial serviu tdo somente para o
preenchimento de um requisito legal, mas nao teve efeitos concretos sobre a tomada
de decisdo municipal.

Os pedidos de audiéncias publicas demandados por iniciativa cidada a CAP
e ao Ministério Publico Estadual, por ndo terem sido acatados, ndo puderam agregar
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proposicdes Uteis ao processo decisoério. Se tivessem sido realizadas, ainda que em
momento tardio, poderiam ter servido como oportunidade para autoavaliacdo da
pratica participativa ocorrida e devolucdo do resultado a coletividade, o que
aumentaria a transparéncia e a legitimidade dos processos, a clareza das decisdes
tomadas, a confianca da sociedade nas instituicdes e na capacidade técnica dos
orgaos municipais, reduzindo chances de questionamento do resultado e de conflitos.

As evidéncias coletadas néo revelaram se houve preparac¢ao para o exercicio
democrético, intersubjetividade entre participantes, ambiente dialégico e nao
coercitivo, aprendizagem social e/ou estimulo ao envolvimento em outras praticas
participativas formais ou informais. Os resultados da ultima dimensao avaliada séao

apresentados no Gréfico 7.

Grafico 8 — Resultados da avaliagcdo da participacdo na dimensdo consequéncia do processo
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Fonte: Elaboracéo prépria (2021).

Em sintese, ao longo desta secado, foram avaliados no total 23 (vinte e trés)
critérios qualitativos, dos quais 11 (48%) apresentaram resultado insuficiente, 10
(43%) estavam ausentes na pratica avaliada ou inexistiam dados a respeito nas
evidéncias coletadas e apenas 2 (9%) mostraram-se satisfatorios pelo método

aplicado, conforme demonstrado no Grafico 9.
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Grafico 9 — Sintese dos resultados da avaliacdo do processo participativo no caso estudado
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Fonte: Elaboracéo prépria (2021).

A guisa de conclusio, tendo em vista os resultados evidenciados no Grafico
9, pode-se afirmar que, no caso estudado, do ponto de vista formal (instrumental),
houve um processo participativo no ambito do licenciamento urbanistico-ambiental
corretivo, contudo, em termos substantivos, a pratica afastou-se da concepcédo de
participacdo democrética adotada pelo Guia practica para la evaluacion de procesos
participativos (OIDP, 2007), uma vez que 91% dos critérios testados foram
insuficientes e ausentes.

A gualidade democrética evidenciada pelos dados empiricos obtidos e pelos
resultados avaliativos alcancados apontam para a ocorréncia de déficit de legitimidade
e déficit de funcionalidade no processo participativo, entre 2019 e 2020, e no processo
decisério municipal, concluido em dezembro de 2020, visto que a participacdo cidada
foi praticada de forma limitada e os seus resultados ndo influiram nas andlises técnicas
e na tomada de deciséo, pelo Executivo Municipal, no processo de licenciamento
urbanistico-ambiental, na fase de regularizacdo do empreendimento.

De acordo com Arnstein (1969, p. 2), utilizado como referencial teérico pelo
método aplicado, a participacédo cidada € uma categoria relacionada a redistribuigéo
de poder, em que os cidadéos despossuidos de processos politicos e econdmicos
unem-se para incidir em politicas publicas, em direcdo a producdo de uma reforma

social significativa.
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No caso estudado, o processo participativo situou-se no quarto degrau da
Escada da Participacdo Cidada (nivel da consulta), ficando, portanto, no plano do
tokenismo (inclusdo simbdlica e superficial). Em outras palavras, o processo avaliado
ndo produziu efeitos reais no exercicio e no controle do poder decisorio, por isso trata-
se, na verdade, de um mecanismo de participacdo nao cidada.

No degrau da consulta, as acdes de informar e convidar para ouvir as pessoas
—em geral por meio de pesquisas de opinido, reunides de bairro e audiéncias publicas
— sdo passos em direcdo a participacdo cidada, todavia, se ndo forem combinados
com outros modos de participacado, constituem uma farsa ou um ritual de fachada, pois
nao asseguram que as preocupacodes, proposicdes e demandas de iniciativa cidada
serdo levadas em consideragéo na tomada de decisao (ARNSTEIN, 1969).

Além disso, no nivel da consulta, as pessoas sao tratadas apenas como
abstracdes estatisticas, sem individualidade. A avaliacao da participacédo acontece de
forma quantitativa, pelo nimero de participantes de reunides que respondem a
questionarios e/ou recebem materiais impressos, tal como constatado no caso
estudado, em que estas mesmas estratégias foram descritas na versao do Estudo de
Impacto de Vizinhanca de maio de 2019 e na primeira versdo do Subprograma de
Comunicacéao Social, do Plano de Controle Ambiental. Desta forma, os detentores do
poder conseguem reunir as evidéncias documentadas de que necessitam para
comprovar, no plano formal-legal, que promoveram o envolvimento das pessoas em
um projeto ou debate (ARNSTEIN, 1969).

A luz da teoria de Arnstein, os agentes sociais (pessoas e/ou grupos), que
compareceram as duas reunides convalidadas como audiéncias publicas passaram
por um ritual vazio de participacdo, que produziu apenas uma sensacdo de
diversidade e igualdade. Os participantes receberam informacdes limitadas, ouviram
e foram ouvidos de forma pontual e restrita, mas sem nenhuma garantia de que as
suas proposi¢ées e demandas pudessem influenciar na tomada de decisdo e na
mudanca do status quo (participacdo demagogica).

A teoria da Escada da Participacdo Cidada contribui para revelar se um
processo participativo apresenta marcadores de cooptacao de agentes sociais ou de
liderancas, bem como sinais de uso instrumental da pratica participativa para aplacar
discursos e interesses divergentes. Por outro lado, ela ndo revela obstaculos que, na

praxis, ndo impedem o0 avancgo para patamares superiores da participacdo cidada
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(niveis da parceria, do poder delegado e do controle cidadao), nos quais ha assentos
decisorios e plenos poderes de gestdo (ARNSTEIN, 1969).

E neste ponto, precisamente, que a Teoria Constitucional da Democracia
Participativa dialoga com os resultados empiricos do caso estudado, pois propicia um
uma reflexao critica sobre os modos, as formas e as intensidades da pratica cidada

gue foram revelados pelos critérios de analise da metodologia avaliativa aplicada.

4.1 TEORIA CONSTITUCIONAL DA DEMOCRACIA PARTICIPATIVA E A
PROPOSTA DE PAULO BONAVIDES PARA A REPOLITIZACAO DA LEGITIMIDADE

O jurista, jornalista e cientista politico Paulo Bonavides (1925-2020) foi um
expoente constitucionalista brasileiro contemporaneo que deixou um proficuo legado
nos campos da Ciéncia Politica e do Direito Constitucional, na era do pés-positivismo.
A contribuicéo intelectual de Bonavides, com reconhecimento nacional e internacional,
lancou luzes sobre complexas questfes juridico-politicas que permeiam o Estado
Democratico de Direito e que, sem duvida, permanecem atuais, fortalecendo as bases
para uma cultura de defesa dos direitos humanos.

O campo de visdo de Bonavides, de posicao libertaria e alinhada com a defesa
dos direitos humanos, demonstrou coeréncia com 0s contornos e 0s propésitos da
pesquisa, porque 0s seus constructos epistemoldgicos, sistematizados no Quadro 8,
funcionaram como um farol para uma analise critica da participacdo cidada no caso
estudado, a partir da Constituicdo Federal de 1988, que trouxe um conjunto de normas
e principios abertos para interpretacdo, considerada pelo autor uma féormula de
constitucionalismo flexivel nos conteidos materiais e rigorosa nos seus alicerces
principioldgicos (BONAVIDES, 2009, p. 10).

A producéo tedrica de Bonavides adotada como referencial da pesquisa teve
trés momentos. Na obra Teoria Constitucional da Democracia Participativa, lancada
no ano de 2001, Bonavides deu prosseguimento a ideias que haviam sido iniciadas
em 1980, no livro Curso de Direito Constitucional (originalmente intitulado Direito
Constitucional), as quais foram continuadas em 1999, na coletanea denominada Do
Pais Constitucional ao Pais Neocolonial (BONAVIDES, 2003, p. 7). Juntos, estes trés
livros formam uma trilogia de debates sobre liberdade, igualdade e justica, que
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orientam reflexdes sobre temas como poderes do Estado e democracia, no contexto
do modelo neoliberal e da globalizacdo econdmica (BONAVIDES, 2009, p. 12).

A perspectiva registrada nas trés obras é formadora de uma unidade teméatica
que se estrutura no que ele denomina de Nova Hermenéutica Constitucional, nova
forma de interpretacdo dos direitos fundamentais. A proposicao foi albergada em
valores direcionados a concretizacdo da democracia participativa, que coloca o
cidad&@o-povo no centro das praticas politicas. Povo, na concepc¢do bonavidiana, é um
conjunto de individuos que se relaciona com o Estado pela pratica da cidadania, a
qual é vinculada a uma determinada ordem juridica. Esta € uma chave tedrica que tem
por objetivo explicitar os meios técnicos para a repolitizacdo da legitimidade, a partir
de quatro eixos axioldgicos: principio da dignidade da pessoa humana, principio da
soberania popular, principio da soberania nacional e principio da unidade da
Constituicdo (BONAVIDES, 2003, p. 10).

A legitimidade formal — despolitizada, em bases procedimentais e apartada
dos valores da Constituicdo Federal de 1988 — serviria tdo somente como um
mecanismo de protecdo dos interesses neoliberais, 0s quais criam obstaculos ao
Estado de Direito de emancipacdo (BONAVIDES, 2003, p. 34). Na perspectiva do
autor, contudo, ndo haveria governo sem cidadania nem soberania legitima sem povo,
porque o politico e o juridico seriam dimensdes inseparaveis. Soberania constitucional
seria, assim, um conceito relevante, pois corresponderia a soberania do Estado, a
soberania do povo, qualidade do supremo poder popular (BONAVIDES, 2003, p. 43).
Com efeito, segundo Bonavides (2020, p. 612):

Toda interpretacdo dos direitos fundamentais vincula-se, de necessidade, a
uma teoria dos direitos fundamentais; esta, por sua vez, a uma teoria da
Constituicdo, e ambas — a teoria dos direitos fundamentais e a teoria da
constituicdo — a uma indeclinavel concepg¢édo do Estado, da Constituicao e da
cidadania, consubstanciando uma ideologia, sem a qual aquelas doutrinas,
em seu sentido politico, juridico e social mais profundo, ficariam de todo
ininteligiveis. De tal concepg¢do brota a contextura teérica que faz a
legitimidade da Constituicao e dos valores da ordem democratica do Estado
de Direito onde jaz a eficacia das regras constitucionais e repousa a
estabilidade de principios do ordenamento juridico, regido por uma teoria
material da Constitui¢éo.

Tendo o argumento acima citado como fio condutor, Bonavides prop4s um
modelo que propiciasse a participacao direta dos cidaddos nos processos decisorios,

como um contraponto que transcenderia as praticas usurpatorias da vontade popular
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presentes na democracia representativa, a qual seria marcada por um baixo grau de
legitimidade participativa (BONAVIDES, 2003, p. 26). Nesta proposta, o Estado
perderia a caracteristica de abstrato para se tornar concreto pela vontade popular.

Sob esta 6tica, a democracia®* participativa foi defendida como um paradigma
de juridicidade assentado na dignidade humana (ponto de partida) — ordem axiolégica
do regime e das instituicbes — um direito constitucional progressivo e de vanguarda
que entende o cidaddo como nudcleo da legitimidade de todo o sistema, onde o juridico
e o politico se fundem pela interacdo de um conjunto de principios, regras e valores
(BONAVIDES, 2003, p. 35-36).

A instituicdo do modelo da democracia participativa perpassaria pela
necessidade de repolitizacdo da legitimidade, no plano teérico, e pela repolitizacdo da
legalidade, no campo positivo e objetivo (BONAVIDES, 2003, p. 347). Esta é a
racionalidade tedrica de Bonavides. O modelo por ele formulado se concretizaria pela
participacdo direta na tomada de deciséo, exercida nos limites do contrato social, mas
isso tornaria necessdaria a transferéncia do poder decisério das autoridades
representativas para os cidadaos (BONAVIDES, 2003, p. 285), a fim de estes que
pudessem vocalizar 0s seus anseios, as suas demandas e decidir, soberanamente,
sobre questdes relevantes, como reais protagonistas da transformacéo coletivamente
desejada. Nesse sentido, a concretizacdo da democracia direta perpassaria pela
premente necessidade de remocdo dos bloqueios que estorvariam o exercicio da
cidadania.

Visando amparar as suas ideias, Bonavides fundamenta-se em interpretacao
do artigo 1°%°, paragrafo Unico, e do artigo 14 da Carta Magna de 1988, concebidos
como os primeiros fragmentos normativos da democracia participativa. E por meio

deles que podera ocorrer a incorporacdo da esséncia politica da democracia

64 O autor entende democracia como “[...] o processo de participagdo dos governados na formagao da
vontade governativa” (BONAVIDES, 2003, p. 57). Nesse sentido, democracia n&o existiria sem
participacéo pelas for¢as sociais do povo-cidad&o, as quais assinalam o grau de legitimidade e de
eficacia nas relagdes de poder, assim como a extensdo e o alcance do fenémeno politico em uma
sociedade marcada pela divisdo de classes e com interesses diversos (BONAVIDES, 2003, p. 51).

65 “A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissollvel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democréatico de Direito e tem como fundamentos: | - a
soberania; Il - a cidadania; Ill - a dignidade da pessoa humana; IV - os valores sociais do trabalho e
da livre iniciativa; V - o pluralismo politico. Paragrafo Unico. Todo o poder emana do povo, que o
exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicdo” (BRASIL,

1988).
66 “A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com valor
igual para todos, e, nos termos da lei, mediante: | - plebiscito; Il - referendo; Il - iniciativa popular”

(BRASIL, 1988).
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participativa ao direito constitucional positivo, via participacéo direta (modus operandi),
gue ja se encontra tracado nestes dispositivos constitucionais (BONAVIDES, 2003, p.
60). Nos artigos 1° a 3° da Constituicdo Federal de 1988 estdo, segundo o autor, 0s
pilares do Estado Democratico de Direito®’ justo e humano, os quais séo fortalecidos
pelo disposto no Preambulo, indicando que toda regra juridica ou ato normativo que
se opuser aos valores e principios neles estabelecidos devera ser reputado
inconstitucional (BONAVIDES, 2003, p. 89).

Nesse sentido, democracia, pluralismo politico e acesso a informacao sao
considerados, pelo autor, como direitos de quarta geracéo (dimensao), porque deles
depende a abertura do sistema juridico. A dignidade da pessoa humana €, a um so
tempo, critério maximo de hermenéutica constitucional e finalidade do regime e das
instituicdes, sem a qual ndo se pode alcancar a realizacdo de direitos sociais, do
direito ao desenvolvimento e a democracia emancipatérios (BONAVIDES, 2003, p. 45)

A teoria critica da Constituicdo (Nova Hermenéutica) € o método proposto
para a concretizacdo da democracia participativa. Nesta concepcao, a unidade da
Constituicao €, materialmente, uma hierarquia de normas que precisa ser entendia a
partir dos seus conteudos e valores, e hdo somente pela face da superioridade formal
(BONAVIDES, 2003, p. 27-28).

O raciocinio que se extrai da obra de Bonavides € no sentido de que a
mudanca interpretativa proposta tem potencial para deslocar o controle do processo
politico para o povo, em termos juridico, socioldgico e politico — de onde provém o
poder que confere legitimidade a autoridade — via exercicio do poder legitimo e
democratico que sofre constantes bloqueios para impedir ou dificultar a participacdo
direta em decisbes fundamentais (BONAVIDES, 2003, p. 58-59).

A democracia no Estado Democrético de Direito, forma de exercicio da funcéo
governativa e a mais importante dos direitos fundamentais, encontra guarida no
binbmio igualdade-liberdade, a partir do qual pode-se caminhar em direcdo ao
reconhecimento do direito a democracia como um direito humano de quarta geracao
(dimenséo), segundo uma concepc¢ao integral de justica politica que conduz a
emancipacao nos paises periféricos ou subdesenvolvidos, como é o caso do Brasil
(BONAVIDES, 2003, p. 161-162).

67 Refere-se ao Estado Social do constitucionalismo democratico da segunda metade do século XX,
gue considera como sendo o mais adequado para realizar a universalidade dos valores abstratos das
Declara¢des de Direitos fundamentais (BONAVIDES, 2003, p. 151).
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O foco da Teoria Constitucional da Democracia Participativa encontra-se,
pois, na participacéo direta (cidada), via exercicio do controle politico sobre o processo
decisorio, sem o0 qual a democracia seria tdo somente uma ilusdo que usurpa a
vontade popular e torna a democracia representativa em um simulacro de governo
popular, uma farsa que separa o povo das instituicdes de governo, denominada pelo
autor de pseudodemocracia da era da globalizacdo (BONAVIDES, 2003, p. 26).

Nessa linha de raciocinio, a participacao direta (primaria ou de primeiro grau)
transcenderia a nog&o de povo nos sistemas representativos e ampliaria os horizontes
juridicos da classica separacdo dos poderes. Ela pode coexistir com instancias e
mecanismos de democracia representativa (secundarios ou de segundo grau), desde
que estes sejam sujeitos a vontade popular soberana e para que o funcionamento do
governo seja operacional (BONAVIDES, 2003, p. 27).

A partir destas premissas, Bonavides argumentou que, nos paises em
desenvolvimento, a democracia teria comecado e permanecido sendo tratada como
um direito fundamental de primeira geracdo ou dimensédo (forma de governo), no
entanto, com o tempo, ele teria se trasladado do cidad&o para o género humano,
modificando a titularidade axioldgica inicial para se tornar um instrumento universal de
libertacdo, a partir de um movimento de reorientacdo conceitual que o reposicionou
como um direito de quarta geracdo ou dimensao, “[...] o mais fecundo e subjetivo dos
direitos politicos da cidadania, em escala de concretude (BONAVIDES, 2003, p. 127).

No sistema constitucional brasileiro, a conservagdo da democracia com uma
aparéncia de forma mista, tipica da democracia semirepresentativa ou semidireta,
estaria bloqgueando o teor de democracia direta encartado nos artigos 1° e 14 da
Constituicdo Federal de 1988 (BONAVIDES, 2003, p. 60). Bonavides demonstra que,
antes, o Estado concedia aos cidadédos direitos fundamentais e se colocava limites,
mas, atualmente, com a ampliacdo dos direitos fundamentais nos paises onde ha
democracia e o Estado de Direito, sdo estes direitos que agora submetem o Estado
(BONAVIDES, 2003, p. 79-80). O aprofundamento deste entendimento levou
Bonavides a ponderar que existe diferenga entre fazer a lei e fazer o Direito — a lei
pode ser injusta ja que nem sempre € legitima — como se pode verificar abaixo
(BONAVIDES, 2003, p. 88):

A Politica, por conseguinte, repetimos, faz a lei, mas nem sempre faz o
Direito, porque o Direito é também legitimidade, a doutrina, o valor da
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verdade; ndo é apenas o fato nu, que jaz debaixo da norma coercitiva. Se
administradores, juizes e legisladores por seus atos e prescrigoes deixam de
seguir a via legitima, apartando-se do principio da legitimidade, todo o
arcabouco do regime oscila ou vem abaixo.

O principio da legitimidade €, assim, ponto essencial na visdo tedrica de
Bonavides, que entendia os principios constitucionais como possuidores de uma
juridicidade mais profunda do que qualquer norma, por isso eles condicionariam e
subordinariam as regras juridicas, ao passo que estas seriam condicionadas e
subordinadas. Para ele o artigo 1° da Constituicdo Federal (artigo-chave) teria
incorporado a democracia, no Brasil, a participacdo popular como norma principial,
nao meramente programatica. Nessa esteira, a interpretacdo conservadora do artigo
1° da Carta Magna, pelo método dedutivista ou silogistico (subsun¢do da norma),
aplicada sem divergéncia na resolucdo concreta de problemas juridicos, estaria
atentando contra o Principio da Soberania Popular (BONAVIDES, 2003, p. 124-126).

Sobre o tema da participacdo direta, Bonavides sustenta (2003, p. 140):

Se obstinam em impedir que se levante uma das colunas da democracia
constitucional — sem duvida, a mais importante de todas — que é o povo
investido diretamente no exercicio da soberania através da iniciativa, do
plebiscito e do referendo; o povo, por igual, fazendo as suas leis, tomando as
suas decisbes; 0 povo nas urnas da participagdo — a participacdo direta,
indubitavelmente, a mais legitima de todas; o povo, enfim, senhor do seu
préprio destino, sem intérpretes, sem representantes, sem intermediarios,
colocado naquela faixa onde a Constituicdo Ihe concedeu um espaco de
soberania que ele nunca pode ocupar por descumprimento dos preceitos
vazados nos artigos 1° e 14 do Texto Supremo.

Com base na critica trazida a colagao, o autor sugere que reflexdes juridicas
no campo constitucional sejam feitas com aprofundamento de questdes politicas e
sociais empiricas, porque no espaco publico, na realidade concreta, podem ainda
conviver formas remanescentes de representacao politica que causam passividade
(aceitacao passiva dos canones da recolonizacdo), conformismo diante do status quo
de dominacéo, retraimento da cidadania, negacao da democracia e desagregacao do
sistema. Bonavides chama atencao para a necessidade de romper, gradativamente,
com esta logica que prejudica a seguranca juridica e os fundamentos do Estado de

Direito®®, mediante reforma profunda nas instituicdes, a ser feita com os mecanismos

68 O autor explica que isso ocorre devido a despolitizagdo da legitimidade pelo modelo neoliberal da
era da globalizagéo.
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e 0s preceitos fundamentais ja previstos na Constituicio Federal de 1988
(BONAVIDES, 2003, p. 282).

A reforma referida pelo autor é voltada a repolitizacdo da legitimidade
neutralizada pelo Estado Liberal, no sentido de torna-la concreta, em oposicao as
formas dominantes de organizacéo representativa de governo que, na visao do autor,
seriam responsaveis pelos problemas institucionais do sistema (neocidadania
governante), como se vé no argumento tedrico abaixo transcrito (BONAVIDES, 2003,
p. 288-289):

[...] Repolitizar a legitimidade equivale a restaura-la, ou seja, desmembra-la
dessa legalidade onde ela na esséncia ja ndo existe, porque o povo perdeu a
crencga e a confianga na republica das medidas provisoérias e na lei dos corpos
representativos, cada vez mais em desarmonia com sua vontade, suas
aspiracfes, seus interesses existenciais. Em razéo disso, busca-se fundar
uma nova legitimidade, que sé é possivel com a repolitiza¢gdo do seu conceito,
de todo exequivel, se inserirmos a democracia participativa na moldura do
regime, da maneira concreta mais ampla, porquanto ao Direito Constitucional
positivo ela ja pertence.

Sobre este ponto, Bonavides sustentou que a limitacdo da autoridade dos
governantes deveria ser feita em relacdo dialética com a realidade, por meio dos
principios e valores estabelecidos na Constituicdo, sem 0s quais funcionaria apenas
a “maquina de coagao das autocracias”, desconectadas dos pressupostos de justiga,
da seguranca juridica e das relacdes de cidadania que sdo expressdes do direito,
(BONAVIDES, 2009, p. 40).

Nessa esteira, a construcdo de solu¢cdes unilaterais ou unidimensionais de
inspiracdo formalista, que impliquem no sacrificio de um principio em detrimento de
outro, causariam disfuncionalidades no sistema constitucional (BONAVIDES, 2020, p.
134), mas, segundo Bonavides, “[...] os principios enquanto valores fundamentais,
governam a Constituicdo, o regimen, a ordem juridica. Ndo séo apenas a lei, mas o
Direito em toda a sua extensdo, substancialidade, plenitude e abrangéncia”
(BONAVIDES, 2020, p. 295), por isso, no Direito Positivo contemporaneo, fala-se em
Estado principial, nova fase do Estado de Direito.

As relacdes de arbitrio, forca e poder seriam a causa da abertura de um fosso
entre “[...] a Constituicdo e a realidade, o Estado e a sociedade, a norma e a sua
eficacia, os governantes e o0s governados, a lei e a justica, a legalidade e a

legitimidade, a constitucionalidade formal e a constitucionalidade material”
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(BONAVIDES, 2009, p. 76). Este problema teria origem na falta de um modelo que
unisse ou conciliasse as dimensoes juridica e politica da Constituicdo (BONAVIDES,
2020, p. 95).

A forma de se evitar um gap entre o juridico e o politico, responsavel pela
dissolucdo da legitimidade pela legalidade, seria por meio da concretizacdo da
democracia participativa (BONAVIDES, 2003, p. 290), o que pressuporia fundar,
estabilizar e consolidar as instituicdes populares (BONAVIDES, 2003, p. 350). Nesse
diapasédo, o problema da legitimidade é considerado pelo autor como fulcral, pois a
eficacia da Constituicdo ndo ocorre em um contexto no qual ndo ha conciliacdo da
moldura juridica com as aspiracdes do consenso (BONAVIDES, 2020, p. 592).

A esfera mais propicia a aproximacédo entre o Estado e a coletividade politica,
pela via da participacdo direta, seria 0 municipio (ente autbnomo), por isso o autor
recomendou que os sufragios plebiscitarios fossem incorporados ao maximo, em
termos de frequéncia e intensidade, nas praticas politicas na esfera local, nas quais o
exercicio da cidadania poderia ocorrer com maior velocidade, dinamismo e vigor, o
que levaria ao fortalecimento do constitucionalismo da Constituicdo Federal de 1988
(BONAVIDES, 2003, p. 279). A participacao direta seria material e sustentavelmente
possivel devido ao avanco da tecnologia da informacao e da comunicacao e a abertura
pluralista do sistema (BONAVIDES, 2009, p. 173-174), mas a mera criacao de
espacos participativos, fisicos ou virtuais, ndo garante o compartilhamento do poder
decisorio, nem a efetiva implementacéo dos resultados da prética cidada.

A lente tedrica de Bonavides trazida ao longo desta secdo evidencia que a
participacdo cidada ndo apenas pode unir como também fortalecer as a¢des juridico-
politicas para a constru¢cao de consensos e acordos em processos decisorios mais
qualificados. Nao obstante, para que a pratica da participacdo cidada ocorra com
liberdade e igualdade de condi¢Bes entre participes, sobretudo na esfera local, &
necessario o uso de meios, métodos e mecanismos adequados que, na praxis,
removam obstaculos ao exercicio da cidadania, prevenindo a desfuncionalizacéo de
processos participativos provocada pela centralizacdo do poder politico e pela
racionalidade técnico-instrumental, porque disso depende a legitimidade do processo

participativo e da deciséo politica tomada, para além da legalidade formal.
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Veja-se, a seguir, como a perspectiva constitucional bonavidiana se relaciona
com a literatura sobre participacdo cidada nas searas do Direito Ambiental e do Direito

Urbanistico, nos planos nacional e internacional.

4.2 PROTECAO DOS DIREITOS HUMANOS E A PARTICIPACAO CIDADA NA
TOMADA DE DECISOES EM MATERIA URBANISTICO-AMBIENTAL®®

A Constituicdo Federal de 1988 €, sem duvida, um marco no processo de
democratizacao brasileiro. Como visto ha concepcao de Bonavides, ela fortaleceu a
relacdo Estado-sociedade nos seus deveres éticos, solidarios e comuns e estabeleceu
bases fortes para a defesa dos direitos humanos.

No entrelagamento de direitos e deveres constitucionais, os cidadaos foram
posicionados ao lado do Poder Publico para realizar a protecdo do meio ambiente na
sua acepgao mais ampla, que abrange os aspectos natural, cultural e artificial. Nesse
sentido, a responsabilidade pela tutela ambiental, considerada essencial para a sadia
qualidade de vida, passou a ser uma incumbéncia ndo apenas do Estado, mas de
toda a coletividade, em uma dimenséo de solidariedade que abrange as geracdes
presentes e futuras.

A Constituicdo Cidada, como ficou conhecida, apresenta principios, direitos e
deveres ambientais que podem ser explicitos ou implicitos, genéricos e especificos,
substantivos e procedimentais, a salvaguarda da sustentabilidade na relagdo ser
humano-ambiente (BENJAMIN, 2015, p. 120). Os direitos fundamentais reconhecidos
na Carta Magna e em tratados internacionais conferem aos individuos, assim como a
coletividade, garantias subjetivas (BENJAMIN, 2015, p. 124).

Na relacdo entre dignidade humana e direitos politicos, a garantia da
participacdo direta no processo decisorio assegurada pelos artigos 1° e 14 da
Constituicdo Federal de 1988, como defendido por Bonavides (2003), € fulcral para a
legitimidade do exercicio do poder politico, mas é necessario que 0s participantes
possam agir e ser tratados como agentes corresponsaveis, ndo simplesmente como
objetos do processo (SARLET, 2015, p. 145).

69 Os primeiros resultados desta secéo da tese foram publicados em coautoria com a orientadora, na
Revista de Direito da Cidade, volume 11, numero 3, ano 2019, paginas 66-86, sob o titulo “A trajetéria
da participagdo publica em matéria urbano ambiental no sistema juridico brasileiro” (DIAS;
ALBUQUERQUE, 2019).
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Os direitos-deveres de protecdo do meio ambiente, enunciados no caput do
artigo 225 (nucleo protetivo) e no artigo 170, Ill, da Carta Magna séo expressdes da
solidariedade que apresentam dupla fundamentalidade (formal e material), por isso
transitam entre a funcdo defensiva e a prestacional (SARLET; FENSTERSEIFER,
2017, p. 259). Eles tém aplicacao imediata, uma vez que produzem efeitos diretos e
exigiveis.

A participagdo como direito politico ndo se limita & seara ambiental, mas esta
presente também na seara urbanistica. A tutela do patrimdnio histérico-cultural
brasileiro (bem ambiental, de natureza juridica difusa)’®, por exemplo, é transversal
aos dois campos do Direito e tem pilar no artigo 216 da Constituicdo Federal que,
assim como o artigo 225, determina a concretizacdo do escopo protetivo por meio da
colaboracgéo entre o Poder Publico e a coletividade.

O Estatuto da Cidade, Lei n. 10.257/2001, ao regulamentar os artigos 182 e
183 da Carta Magna, que tratam da politica de desenvolvimento urbano, estabeleceu
normas de ordem publica e interesse social que garantiram o exercicio da cidadania
urbana para a construcéo da cidade sustentavel, por meio da gestdo democratica, no
gue se inclui o compartilhamento de acfes, deveres e responsabilidades para a
protecdo dos conjuntos urbanos tombados pelo seu valor historico-cultural.

Apesar do avanco normativo espelhado na Constituicdo Federal de 1988, o
exercicio da cidadania, na praxis, enfrenta os desafios impostos por mecanismos de
poder e dominagdo que ndo se limitam ao contexto posterior a Constituicao Federal
de 1988, mas acompanham a estrutura politica do Brasil em toda a sua fase
republicana, a qual € profundamente marcada por excluséo social e politica. O legado
do processo historico de alijamento da cidadania tem repercussées no presente e
apresenta-se, algumas vezes, sob diferentes formas institucionalizadas de
representacdo social e politica, que criam obstaculos burocraticos ao envolvimento

direto da populacéo em discussdes e decisdes suscetiveis de afetar a todos.

70 O tombamento é um dos instrumentos juridicos criados pelo Decreto-Lei n. 25/1937 para proteger o
patriménio cultural. A inscrigdo de um bem cultural no Livro do Tombo visa assegurar a sua
preservagdo e protegdo para realizacdo do direito humano a cultura. No plano internacional, a
protecao dos bens culturais é asseguada pela Convengéo Relativa a Protegdo do Patriménio Mundial
Cultural e Natural (1972), adotada durante a Conferéncia Geral da Organizacado das Nagbes Unidas
para a Educagdo, a Ciéncia e a Cultura - UNESCO, passando a inegrar o ordenamento juridico
brasileiro em 1977. O conceito de meio ambiente cultural que decorre do artigo 216 da Carta Magna
€ amplo. Para Fiorillo (2012, p. 534), “[...] o bem que compde o chamado patriménio cultural traduz a
histéria de um povo, a sua formagao, cultura e, portanto, os proprios elementos identificadores de sua
cidadania, que constitui principio fundamental norteador da Republica Federativa do Brasil”.
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Ao longo de quase todo o século XIX e no inicio do século XX, diferentes
critérios socioeconémicos, a exemplo de género, idade, condi¢des financeiras e nivel
de educacao, produziram razdes para restricbes de capacidade e foram utilizadas
para alijar, legalmente, a maioria dos brasileiros do gozo de direitos politicos — como
mulheres, pessoas escravizadas, estrangeiros e pessoas com pouca renda —
propiciando o manejo de praticas eleitorais favoraveis a classes sociais e interesses
dominantes (HOLSTON, 2013, p. 120-121).

Estes mecanismos de cidadania diferenciada foram usados por liberais para
denegar direitos politicos as classes mais desfavorecidas. Na Primeira Republica
brasileira, as eleicbes diretas, ao lado do voto facultativo, aproximaram as categorias
de eleitor e votante, no entanto mantiveram os esteios da cidadania diferenciada, em
continuacao as préticas de alienacgéo e excluséo politicas (HOLSTON, 2013, p. 130).

Na década de 1930, no Estado Novo, a organizacéo da classe trabalhadora,
em especial nas areas urbanas, provocou reformas no sistema juridico eleitoral
brasileiro, mas os direitos sociais ndo foram ampliados. Em termos de avancgo, o direito
de votar foi estendido as mulheres, houve reducéo da idade para votar e foi criada a
Justica Eleitoral (HOLSTON, 2013, p. 144-145). Este periodo historico contém os
primordios da participacdo cidada na esfera politica (CARVALHO, 2014, p. 148),
porém o aprofundamento das mudancas foi interrompido pela sobrevinda do regime
militar (1964-1985), que foi marcado por forte controle sobre as manifestagdes
publicas e despolitizacao.

Na fase moderna, o fenbmeno da urbanizacdo ensejou um movimento de
migracdo da populacdo das areas rurais para 0os centros urbanos, em busca de
trabalho e melhores condicdes de vida. O fluxo migratério provocou o aumento da
disponibilidade de méao-de-obra nas cidades, além de aglomeracdo populacional e
concentracdo de atividades produtivas, aumentando a demanda por habitacéo,
servigos, equipamentos e infraestrutura urbanos.

O modelo de apropriacéo da cidade herdado da fase industrial trouxe a lume
aspectos simbolicos da segregacédo socioespacial urbana. O controle exercido por
determinados grupos sociais foi assegurado pelo esvaziamento da dimenséo politica
da cidade, assim como por praticas e mecanismos que ndo permitiam a apropriacao

coletiva da cidade (SERPA, 2013, p. 171), mas fortaleciam o discurso da legitimidade
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da propriedade privada como direito absoluto, em detrimento da reapropriacao social
dos espacos.

No contexto da globalizacdo da economia, a producgéo capitalista do espaco
aprofundou o conflito entre historicidade e mundialidade (CARLOS, 2011, p. 30), por
meio da desintegracdo de particularidades, modos de vida, habitos culturais,
paisagens e tradicdes. O fenbmeno tem ressonancia na concepc¢ao de soberania e
ameaca os direitos humanos ante o enfraquecimento do Estado (ALVES, 2013, p. 43).

A producdo do espaco por politicas liberais ocidentais, baseadas na
propriedade privada, no consumo e na livre iniciativa, estimulou a competitividade
entre cidades pela atracdo de investimentos e de tecnologias no mercado mundial,
demarcando uma época em que o Direito e 0 progresso técnico-cientifico-
informacional passaram a ser articulados para garantir as bases materiais e
ideoldgicas do sistema econdémico capitalista.

Os efeitos espaciais derivados da relacéo entre industrializacdo e urbanizacéo
também podem ser verificados na historia brasileira, embora o fendmeno urbano
esteja associado a politica de ocupacdo colonial e aos ciclos econémicos (SILVA,
2018, p. 21). Na década de 1940, no periodo poés-guerra, quando o pais
experimentava o inicio do seu processo de industrializacdo e a maioria da populagéo
ainda residia no campo, a taxa de urbanizacéo foi de apenas 26,35%, ao passo que,
na década de 1980, quando o modelo industrial j& havia sido implantado, a taxa
urbanizacdo chegou a 68,86% (SANTOS, 2009, p. 31), com maioria da populacao ja
residindo em cidades.

A producéo dos espacos e, em seguida, o processo de urbanizacao ocorreram
de forma mais acentuada ao longo da costa maritima, onde se deu concentracdo
demogréfica, de cidades e atividades econ6micas. Em 2010, mais de 80% dos
brasileiros habitavam em areas urbanas (IBGE, 2011). Malgrado o crescimento
econdmico, a rapida urbanizacao brasileira aprofundou desigualdades e levou a uma
concentragéo espacial da pobreza (SILVA, 2018, p. 23).

Da fase colonial a republicana, do periodo predominantemente agrario ao
urbano, a experiéncia brasileira foi marcada por um processo de despolitizagdo que
restringiu o exercicio da cidadania, através de critérios de diferenciacdo assegurados
por normas juridicas, agentes estatais e ndo estatais detentores de poder contra

individuos e grupos sociais discriminados. Em todos os periodos, mecanismos



209

produtores de exclusdo e desigualdade limitaram o desenvolvimento de direitos. A
urbanizacdo nacional assegurou a continuacdo de um modelo de desenvolvimento
econdmico cuja racionalidade nédo incluia as dimensdes social e ambiental (RIBEIRO,
2003, p. 22-23). A exclusao social foi, assim, fruto de um modelo de dominacé&o
politica, ideologica e econdmica que utiliza o mercado e a sua dimensao espacial
como instrumentos de acéo (VILLACA, 2011, p. 48).

Na fase republicana moderna, o surgimento das periferias urbanas acabou
abrindo espacos de questionamento social dos critérios de cidadania diferenciada que
ainda vinham sendo mantidos. A insurgéncia protagonizada por trabalhadores
urbanos contra 0 modelo excludente criou tensdes com o Estado devido as demandas
por novos direitos (HOLSTON, 2013, p. 149-150). O movimento contrapunha-se a
concepcao de direitos humanos como meramente individuais, que vinham ao encontro
apenas dos interesses recolonizadores e de praticas liberais segregadoras,
assegurados até entdo pela qualificacdo burocratica e restritiva de direitos civis e
politicos (SANTOS; CHAUI, 2013, p. 49).

A insurgéncia urbana, em oposi¢cdo ao projeto liberal de desenvolvimento,
alavancou importantes discussdes sobre o papel do Estado na concretizacdo de
direitos humanos e propiciou o surgimento de demandas por direitos humanos em
uma perspectiva ampliada, que congregou reivindicacbes pela protecdo do meio
ambiente, por ser este entendido como essencial & sadia qualidade de vida e a
dignidade humana (SANTOS; CHAUI, 2013, p. 96).

A unido dos movimentos de luta por novos direitos politicos e protecdo do
meio ambiente foi fortalecida pelo artigo 21 da Declaracdo Universal dos Direitos
Humanos (1948)’!, no contexto em que o Brasil comegava a intensificar os seus
processos de industrializagédo e urbanizacao.

Na segunda metade do século XX, o cenario de desigualdades e exclusées,
exacerbadas pelo periodo pés-guerras, pela crise ambiental e pelas dinamicas de
producdo e consumo do modelo de desenvolvimento dominante, impulsionaram a

realizacdo de eventos politicos, nos planos nacional e internacional, que evidenciaram

71 “Artigo 21 1. Todo ser humano tem o direito de tomar parte no governo de seu pais diretamente ou
por intermédio de representantes livremente escolhidos. 2. Todo ser humano tem igual direito de
acesso ao servigo publico do seu pais. 3. A vontade do povo sera a base da autoridade do governo;
essa vontade sera expressa em elei¢cdes periddicas e legitimas, por sufragio universal, por voto
secreto ou processo equivalente que assegure a liberdade de voto” (ONU, 1948, ndo paginado).
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a necessidade de compartilhamento de responsabilidades entre Estado, mercado e
sociedade para a efetiva protecdo do meio ambiente e dos direitos humanos.

Estes eventos resultaram na celebracdo de tratados e acordos internacionais
que aproximaram as agendas de reivindicagdo por novos direitos politicos das lutas
para enfrentamento de questdes ambientais emergentes, como a questao climatica,
gue atingem, sobretudo, pessoas e grupos em situacdo de vulnerabilidade, ensejando
demandas por maior inclusdo social em processos decisoérios.

O reconhecimento do direito a participacdo cidadd na protecdo do meio
ambiente tem raizes no item 7 do Preambulo da Declaracédo de Estocolmo sobre Meio
Ambiente Humano (1972)7? e origem no Principio 10 da Declaracéo do Rio sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento (1992)73, tendo sido reforcado pela Convencdo de
Aarhus sobre Acesso a Informacao, Participacdo Publica na Tomada de Deciséo e
Justica Ambiental (1998) (SARLET; FENSTERSEIFER, 2017, p. 334) e pelo Acordo
de Escazu, Acordo Regional sobre Acesso a Informacéo, Participacdo Publica e
Acesso a Justica em Assuntos Ambientais na Ameérica Latina e no Caribe (2018).

A partir do direito material ao meio ambiente, outros direitos de cunho mais
instrumental, como o direito a participacdo nos processos decisoérios, emergiriam
como resultado da politizacdo do movimento ecoldgico, pés década de 1970
(SARLET; FENSTERSEIFER, 2017, p. 341).

72 “Para se chegar a esta meta sera necessario que cidadaos e comunidades, empresas e instituigdes,
em todos os planos, aceitem as responsabilidades que possuem e que todos eles participem
equitativamente, nesse esforgo comum. Homens de toda condi¢ao e organizag¢des de diferentes tipos
plasmardo o meio ambiente do futuro, integrando seus proprios valores e a soma de suas atividades.
As administracbes locais e nacionais, e suas respectivas jurisdicdes sdo as responsaveis pela maior
parte do estabelecimento de normas e aplicacbes de medidas em grande escala sobre o meio
ambiente. Também se requer a cooperacéo internacional com o fim de conseguir recursos que ajudem
aos paises em desenvolvimento a cumprir sua parte nesta esfera. Ha um numero cada vez maior de
problemas relativos ao meio ambiente que, por ser de alcance regional ou mundial ou por repercutir
no ambito internacional comum, exigem uma ampla colaboracdo entre as nac¢des e a adocéo de
medidas para as organizagdes internacionais, no interesse de todos. A Conferéncia encarece aos
governos e aos povos que unam esforgos para preservar e melhorar o meio ambiente humano em
beneficio do homem e de sua posteridade” (ONU, 1972, ndo paginado).

73 “O melhor modo de tratar as questdes ambientais € com a participacdo de todos os cidadaos
interessados, em varios ni veis. No plano nacional, toda pessoa devera ter acesso adequado a
informagéo sobre o ambiente de que dispdem as autoridades publicas, inclui da a informagao sobre
os materiais e as atividades que oferecem perigo a suas comunidades, assim como a oportunidade
de participar dos processos de adogao de decisdes. Os Estados deverdo facilitar e fomentar a
sensibilizacéo e a participagao do publico, colocando a informagéao a disposi¢ao de todos. Devera ser
proporcionado acesso efetivo aos procedimentos judiciais e administrativos, entre os quais o
ressarcimento de danos e recursos pertinentes” (ONU, 1992, n&o paginado).
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O Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos de 1966 (artigo 25)74, a
Convencédo Americana sobre Direitos Humanos de 1969 (artigo 23)’°, a Declaragéo
de Estocolmo de 1972 (principio 19)7¢ e a Agenda 21 Global (capitulo 40 - Informacéo
para a tomada de decisfes) também enfatizaram o direito a participacédo cidada como
essenciais a concretizacao de direitos humanos.

A Declaracdo do Rio de Janeiro sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento
(1992), fruto da Conferéncia Internacional da Organizacao das Nag¢des Unidas sobre
Meio Ambiente e Desenvolvimento (1992), sobrelevou a conexao entre protecao dos
direitos humanos e do meio ambiente, sobretudo nos principios 10, 18 e 19, na medida
em que colocou acento em temas como participacao na gestdo ambiental e acesso a
informacdo sobre matéria ambiental, posteriormente incorporados em diversas
normas no Brasil, como a Lei n. 10.650/2003 de (Lei de acesso a informacao
ambiental).

Além da Declaracdo do Rio de Janeiro, a Conferéncia Internacional da
Organizacao das Nacodes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (1992) teve
outro resultado importante, qual seja a reafirmacao da concepcao de desenvolvimento
sustentavel encartada no Relatério Nosso Futuro Comum (1987), que inspirou a
elaboracdo da Carta Mundial por cidades, vilas e povoados, justos, democréticos e
sustentaveis (1992), sob trés premissas: direito a cidadania, gestdo democratica da
cidadania e funcéo social da propriedade e da cidade.

Em 2001, a Carta Democrética Interamericana, aprovada pela Assembleia
Geral da Organizacao dos Estados Americanos - OEA com natureza juridica soft law
(n&o vinculante), versou sobre a necessidade de promocdo e defesa do direito a

democracia formal (eleicbes) e material (substancial), considerada no documento

74 “Todo cidaddo tera o direito e a possibilidade, sem qualquer das formas de discriminagéo
mencionadas no artigo 2° e sem restricbes infundadas: 1. de participar da condu¢éo dos assuntos
publicos, diretamente ou por meio de representantes livremente escolhidos [...]” (Onu, 1966, nao
paginado).

75 “Todos os cidadédos devem gozar dos seguintes direitos e oportunidades: a) de participar na direcéo dos
assuntos publicos, diretamente ou por meio de representantes liviemente eleitos [...]" (OEA, 1969, ndo
paginado).

76 “E indispensavel um esforco para a educacdo em questdes ambientais, dirigida tanto as geragées
jovens como aos adultos e que preste a devida atencédo ao setor da populacédo menos privilegiado,
para fundamentar as bases de uma opinido publica bem informada, e de uma conduta dos individuos,
das empresas e das coletividades inspirada no sentido de sua responsabilidade sobre a protecéo e
melhoramento do meio ambiente em toda sua dimensdo humana. E igualmente essencial que os
meios de comunicagao de massas evitem contribuir para a deterioragdo do meio ambiente humano
e, ao contrario, difundam informagdo de carater educativo sobre a necessidade de protegé-lo e
melhora-lo, a fim de que o homem possa desenvolver-se em todos os aspectos” (ONU, 1972, ndo
paginado).
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como a base do Estado de Direito (OEA, 2001). Embora seja um manifesto de
afirmacdo da democracia representativa, assinalou a necessidade de participacao
permanente dos cidaddos em processos decisérios, de forma ética e responsavel,
para realizacao de justica e desenvolvimento sustentavel.

A Carta Democrética Interamericana, ressaltou o respeito aos direitos
humanos e as liberdades fundamentais, assinalando a relevancia da transparéncia,
da probidade e da responsabilidade na gestdo publica. Além disso, destacou a
importancia da participagdo popular, referindo-se a ela como direito, responsabilidade
e condicdo para exercicio da democracia, a qual foi considerada indispensavel para o
pleno exercicio dos direitos humanos. Por fim, destacou a promocdo da cultura
democrética, por meio de programas governamentais focados em governabilidade,
boa gestéo e fortalecimento das instituicdes politicas (RAMOS, 2019, p. 361-362).

Influenciada pelas premissas da Declaracdo do Rio de Janeiro, a Carta
Mundial pelo Direito a Cidade (2005), também de natureza juridica soft law, abordou
o direito dos habitantes de cidades, vilas e povoados de participar ativamente dos
processos decisorios sobre assunto de interesse coletivo relativos ao espaco habitado
(FSM, 2005). Tal qual a Carta Democratica Interamericana, a Carta Mundial pelo
Direito a Cidade é diploma néo vinculante que serve para direcionar aos Estados
signatarios as premissas que, no futuro, podem vir a se tornar vinculantes, por tratado
internacional. Tratam-se, portanto, de instrumentos de interpretacdo dos direitos
humanos e dos deveres do Estado na elaboragédo de politicas publicas, que podem
ser usados como base pela Convencdo Americana de Direitos Humanos.

O direito a cidade foi retomado em documentos do Programa Habitat, das
Nacdes Unidas; na Declaracdo do Milénio (2000), em suas metas para
desenvolvimento sustentavel no periodo de 2000 a 2015 (ONU, 2000); e na Agenda
2030, formada por metas globais de desenvolvimento para 2016 a 2030. Nesta ultima,
o Objetivo 11 do Desenvolvimento Sustentavel - ODS 11, na Agenda 2030, sinalizou
os horizontes da luta pela construcdo de cidades mais inclusivas, seguras, resilientes
e sustentaveis, que pressupde a utilizacdo de modelos de planejamento e gestéo
publicos participativos (ONU, 2015).

Em 2016, a Declaracdo de Quito, conhecida como a Nova Agenda Urbana
(ONU, 2016), fruto da Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Habitacdo e

Desenvolvimento Urbano Sustentavel (Habitat IIl), atualizou os compromissos e
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principios insculpidos na Carta Mundial pelo Direito a Cidade, trazendo um plexo de
compromissos politicos para a concretizacao do direito a cidade, o qual foi elevado a
outro patamar, na medida em que passou a ser reconhecido no documento como um
direito humano de produzir e viver em cidades e assentamentos justos, seguros,
saudaveis, acessiveis, econdmicos, resilientes e sustentaveis. Uma das repercussoes
praticas desse reconhecimento € a possibilidade de servir como instrumento de
advocacy, no ambito da Organizacao das Nac¢des Unidas (ALFONSIN, 2019, p. 222).

A concepcéo de direito a cidade encartada na Nova Agenda Urbana (soft law)
convergiu com o direito a cidade sustentavel positivado no ordenamento juridico
brasileiro pelo artigo 2°, I, do Estatuto da Cidade, evidenciando a importancia do pleno
exercicio da cidadania para a protecéo da dignidade humana. De acordo com Alfonsin
(2019, p. 218), os movimentos interescalares do direito a cidade, nos planos nacional
e internacional, evidenciam uma influéncia reciproca e um dialogo tedrico-juridico que
encontra origem na obra homénima do sociélogo francés Henri Lefébvre, Direito a
Cidade, escrita em 1968 sob perspectiva filosofica.

O Brasil foi o primeiro pais a incorporar o acumulo teorico do direito a cidade
no seu ordenamento juridico, no contexto do movimento constituinte, entre 1986 e
1988, impulsionado por alianca entre sociedade civil e movimentos sociais, liderada
sobretudo pelo Férum Nacional de Reforma Urbana. O resultado do processo historico
de mobilizacdo social e pressao politica exercida sobre o Congresso Nacional foi a
incorporacao do principio das fun¢des sociais da cidade e da propriedade no capitulo
sobre a Politica Urbana, embora esta nao refira expressamente o direito a cidade, a
qual foi regulamentada em 2001, pelo Estatuto da Cidade (ALFONSIN, 2019, p. 219).

Em 1998, a Convencao de Aarhus trouxe relevantes balizas sobre os tipos de
informacdes a que a coletividade deve ter acesso para o pleno exercicio do direito a
participacdo em processos decisorios que incidem em politicas publicas. Vinte anos
depois, em 2018, este documento foi atualizado pelo Acordo Regional sobre Acesso
a Informacéo, Participacdo Publica e Acesso a Justica em assuntos ambientais na
Ameérica Latina e no Caribe (Acordo de Escazu), que teve adesao do Brasil, embora
ainda pendente de ratificagdo no ambito interno.

O Acordo de Escazu € um documento politico avancado, que apresenta
importantes instrumentos voltados a efetivacdo do direito a cidade consubstanciado

no ODS 11 e na Nova Agenda Urbana, por meio da garantia dos direitos de acesso
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em matéria ambiental, que regulamentaram o Principio 10 da Declaracédo do Rio de
Janeiro (1992). Os mecanismos de controle e participacdo assegurados pelos
instrumentos do Acordo de Escazu fortalecem as demandas sociais pela observancia
da legislacdo ambiental por agentes estatais e privados (SARLET; FENSTERSEIFER,
2017, p. 421).

O panorama trazido a lume evidencia que a cidadania politica, defendida no
mais alto grau por Bonavides (2003), é um resultado histérico da imbricacao de lutas
sociais por direitos humanos, democracia e protecdo do meio ambiente que vem
ocorrendo nos planos nacional e internacional, desde o século XIX.

Embora os direitos humanos tenham se desenvolvido no cenario de expansao
do capitalismo, eles encontram fortes obstaculos impostos pela agenda neoliberal de
desenvolvimento, que dificulta a responsabilizacdo de empresas violadoras de direitos
ambientais, com apoio em forcas e interesses que determinam a lb6gica de
invisibilizacdo e de ndo empoderamento dos cidadaos, dos movimentos sociais e da
sociedade civil organizada.

No inicio do século XXI, as lutas sociais por protecao dos direitos humanos e
do meio ambiente emergiram entrelacadas, demandando uma cooperacéao interna e
internacional para fazer frente a complexidade dos problemas contemporaneos
(TRINDADE, 1993, p. 23). Na conjuntura do paradigma do desenvolvimento
sustentavel, a luta pela protecdo dos direitos humanos, enquanto discurso e
movimento (RODRIGUEZ-GARAVITO, 2014, p. 517) pressupde a pratica permanente
e cotidiana da participacdo cidada nos processos decisorios urbanistico-ambientais,
sobretudo na esfera local. Isso requer uma cidadania fortalecida, na qual seja possivel
a mobilizacdo de estratégias administrativas e judiciais de litigio, se necessarias, para
a defesa dos direitos humanos (LANGFORD, 2009, p. 102).

O direito de participar ativamente da gestdo ambiental e da gestéo da cidade,
como expressdes da cidadania politica, ndo foi dado, mas sim conquistado e al¢ado
a condicéo de direito humano — indivisivel, interdependente, irrenunciavel, inalienavel,
imprescritivel e indisponivel (RAMOS, 2019, p. 98) — sendo primordial para a
realizacdo dos direitos humanos econémicos, sociais, civis, culturais e ambientais -
DHESCA, por isso exigem a cooperacao entre Estados e entre Estado-mercado-
sociedade para adequado e eficiente enfrentamento das hipercomplexas questdes

urbanistico-ambientais que hoje se apresentam no século XXI.
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A perspectiva critica de Bonavides (2003) apresenta um esforco de
adensamento tedrico comprometido com o Estado Democratico de Direito, que se
afasta da nocao de cidadao-povo como mero aclamador ou destinatario de decisdes
publicas tomadas tecnocraticamente, a0 mesmo tempo em que se aproxima da ideia
progressista de cidadania governante, na qual a participacéo direta, tdo necessaria
guanto viavel, € um requisito de legitimidade dos atos decisorios, elo entre o juridico
e o politico.

A interpretacdo bonavidiana de matriz constitucional traduz uma concepgéao
alargada de cidadania politica, baseada no principio democratico, a qual se
desenvolveu no plano internacional ao longo de décadas, rompendo aos poucos com
o ideario da cidadania diferenciada e com antigos dogmas do Direito. Como assevera
Hermany (2006, p. 1.732), concepgOes tradicionais de cidadania tém profundos
reflexos na realidade, a exemplo do principio da legalidade — entendido como Unico
elemento de legitimidade da atuacao estatal, na perspectiva de legalidade formal do
modelo liberal de Estado e de organizacdo da Administracdo Publica — e da
impossibilidade de controle do mérito de um ato administrativo pelo Poder Judiciério,
gue apenas fortalece o Poder Executivo e enfraquece o controle social.

Nesse sentido, a participacdo que mantém o cidadéo tutelado, sem voz e acao
ativas, olvida as garantias fundamentais insculpidas na estrutura sociopolitica da
Constituicdo Federal de 1988 e ofende os eixos axioldgicos da Democracia
Participativa, pois ndo conduz a emancipacdao, nem a legitimidade dos processos
decisérios. A Constituicdo Federal de 1988 incorporou novos elementos derivados do
processo histérico nacional e internacional, abrindo espaco para a pratica da
democracia participativa, em uma perspectiva de complementaridade, que articula
democracia representativa e democracia participativa, como por exemplo na
experiéncia do orcamento participativo (SANTOS; AVRITZER, 2003, p. 65).

Para Avritzer (2017, p. 27-28), o novo constitucionalismo latino-americano é
um processo cuja origem esta na elaboragcéo de novas Constituicbes, como ocorreu
no Brasil em 1988, que teve como implicacdo a ampliacéo dos direitos de participagao,
indo além do pluralismo e das praticas de baixo pra cima dos movimentos sociais,
incluindo por outro lado formas participativas ampliadas que ultrapassam as
deliberacdes do Poder Executivo e do Poder Legislativo, provocando uma modificacao
do objetivo do exercicio da soberania.
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N&o obstante os avancos trazidos pelo novo constitucionalismo, o modelo
hegembnico de democracia representativa, de matriz liberal, permanece sendo
refratdrio a participacdo ativa dos cidaddos em processos politicos decisorios,
pretendendo reduzi-la a formas de democracia de baixa intensidade, por meio da
perversao dos objetivos de incluséo social e reconhecimento das diferencas, que pode
ocorrer de diferentes formas, como por exemplo pela burocratizacdo da pratica
participativa (SANTOS; AVRITZER, 2003, p. 74-75).

Maués (1999, p. 84-85) chama atencdo para a importancia das formas de
participacdo, do seu grau e da sua qualidade no regime politico, pois, devido a
complexidade do Estado contemporaneo, € preciso identificar quais decisdes coletivas
devem ser obrigatoriamente tomadas com participacdo do povo e, nesse caso, quais
padrbes minimos devem se fazer presentes na experiéncia concreta para que um
determinado processo participativo seja reputado democratico, considerando que a
participacdo ndo se limita ao momento isolado da decisdo, mas abrange também os
momentos prévios, nos quais ha a definicdo dos assuntos fundamentais que serao
submetidos ao debate e a deciséo publicos.

A conquista participativa por isso ndo depende de permissdo ou concessao
por autoridades administrativas ou agentes estatais, porque isso seria
assistencialismo, estratégia de manutencdo do status quo. Participacdo cidada é
direito politico exigivel, obrigacdo positiva do Estado, logo ndo estd na esfera da
discricionariedade administrativa dispor sobre a sua realizacdo. O Estado é instancia
instrumental da sociedade e a ela serve (DEMO, 2001, p. 32), por isso Bonavides
(2003) evoca a necessidade de repolitizacdo da legitimidade, para fazer frente as
formas dominantes de organizacao representativa de governo que corroem o sistema
juridico.

Embora os institutos democraticos brasileiros ainda sejam marcados pelo
modelo liberal-representativo, os avancos consubstanciados nos artigos 1° e 14 da
Carta Magna apresentam abertura — assim como os direitos humanos, que sdo
abertos, ndo exaustivos e fundamentais, em termos formais e materiais — para
possibilitar a ampliacdo da participacdo cidada por meio da regulamentagao
infraconstitucional dos critérios democraticos, tal como feito pela Lei n. 10.257/2001

(Estatuto da Cidade), que deu densidade aos artigos 182 e 183 da Constituicao
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Federal de 1998 e estabeleceu regras para aprofundar a democracia nos espacos
urbanos.

As inovaco0es trazidas pela Carta Magna permitem uma ampliacao das formas
de participagcdo da cidadania na vida publica, por meio de novos canais
complementares aos institucionais-representativos, o que contribui para reforco dos
proprios poderes normativos constitucionais (MAUES, 1999, p. 125). Contudo, néo se
pode esquecer, como assevera Dias (2010, p. 22), que a constitucionalizacao dos
direitos humanos é um produto de lutas sociais, expressao da histéria da humanidade,
e 0 seu progresso pode ser verificado na sua passagem do plano filosofico para o
plano politico, bem como na sua incorporacao juridico-constitucional, que permite a
sua reivindicacdo e protecdo no plano interno, no ambito de politicas publicas em

areas urbanas.

4.2.1 Participacdo democrética na gestao da cidade sustentavel

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu normas nucleares para a
protecdo do meio ambiente em bases sustentaveis, a ser feita pelo Estado em
cooperacgédo com a coletividade’’. De acordo com Dias (2011, p. 261), a Carta Magna
apresenta um conjunto axiolégico que delineia os valores estruturantes do Estado
Democratico de Direito, em direcdo a realizacdo dos objetivos fundamentais
expressos no artigo 3°, os quais visam a realizacdo da dignidade humana.

O artigo 21, XX"8, da Carta Magna conferiu a Unido a competéncia legislativa
para estabelecer as diretrizes gerais do desenvolvimento urbano, mas reservou aos
municipios a competéncia para a ordenacdo do desenvolvimento das func¢des sociais
da cidade e garantia do bem-estar de seus habitantes. A ordem urbanistica estabelece
as bases para que os entes federativos, na realizacdo das suas respectivas politicas
urbanas, cumpram com autonomia 0s objetivos fundamentais estabelecidos pela
Carta Magna (RABELLO, 2014, p. 2).

As normas que compdem a ordem urbanistica sdo compulsorias, atributo este

que estabelece condi¢des para o exercicio do direito de propriedade nas intervencdes

71 Cf. artigos 5°, XXIl e XXIII; 21, XX; 23, 1, IV, VI, VII; 30, VIl e IX; 170, 1lI, VI; 182; 200, VIII, 216 e
225 da Carta Magna.

78 “Art. 21. Compete a Unido: [...] XX - instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive
habitacdo, saneamento basico e transportes urbanos;” (BRASIL, 1988, ndo paginado).
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gue visem modificar a realidade, tendo em vista a necessidade de cumprimento da
funcdo social da propriedade, seja ela publica ou privada. Nesse sentido, elas
tangenciam aspectos estruturais e funcionais das edificacées urbanas consideradas
de forma coletiva, razéo pela qual ndo se confundem com as normas de Direito Civil
sobre o direito de vizinhanca e o direito de construir (MEIRELLES, 2014, p. 537).

A ordem urbanistica decorre das competéncias constitucionais direcionadas
ao disciplinamento edilicio, & intervencéo e ao controle do uso e da ocupacao do solo.
O municipio — ente responsavel pela execucao da politica de desenvolvimento urbano,
segundo o artigo 30, | e VI, da Constituicdo Federal de 1988 — realiza o controle
urbanistico com apoio em instrumentos juridico-politicos, como o licenciamento
urbanistico e o Estudo de Impacto de Vizinhanca, que propiciam a verificacdo
preventiva da conformidade dos projetos de obras, empreendimentos e atividades
com as normas e 0s planos urbanisticos.

Ao regulamentar os artigos 1827° e 183 da Constituicdo Federal, a Lei n.
10.257/2001 estabeleceu normas de ordem publica e interesse social sobre
desenvolvimento urbano, as quais objetivam assegurar a realizacdo das funcdes
sociais da cidade (habitacdo, trabalho, circulacdo e lazer) e a funcdo social da
propriedade, o bem-estar coletivo e o equilibrio ambiental, em direcdo ao
desenvolvimento sustentavel, consubstanciado no direito a cidade sustentavel,
previsto no artigo 2°, |, do Estatuto da Cidade®°.

O principio do desenvolvimento sustentavel, expresso no capitulo referente
ao meio ambiente e no capitulo da politica urbana da Constituicdo Federal de 1988, é
o farol das novas praticas de desenvolvimento, no contexto do Estado Democratico
de Direito, um paradigma que considera valores sociais, juridicos e culturais

solidariamente compartilhados entre as gerac¢des atuais e as vindouras. Segundo Dias

79 Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Pulblico municipal, conforme
diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais
da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

§ 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para cidades com mais de vinte mil
habitantes, é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expanséo urbana.

§ 2° A propriedade urbana cumpre sua fun¢éo social quando atende as exigéncias fundamentais de
ordenacdo da cidade expressas no plano diretor [...]" (BRASIL, 1988, ndo paginado).

80 “Art. 29 A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungfes sociais da
cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais: | — 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 geracdes;” (BRASIL, 2001, ndo paginado).
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(2011, p. 269), “[...] o principio do desenvolvimento sustentavel € norma direcionadora
da politica ambiental, da politica econémica, da politica urbana”.

Alfonsin (2019, p. 220-221) esclarece que, da maneira como o direito a cidade
foi positivado no Brasil, aproximado da concepcdo de cidade sustentavel, ele se
apresentou como um direito guarda-chuva, no sentido que ndo se resumiria a ser
simples realizacdo de varios direitos urbanos, como por exemplo o direito a gestao
democrética da cidade, mas sim um direito politica e juridicamente maior do que a sua
previsdo normativa, em termos de alcance.

No mesmo sentido, Dias (2012, p. 63) assevera que “[...] o direito a cidade
enfeixa um plexo de direitos e garantias fundamentais, revelando que o exercicio da
cidadania é reflexo da incluséo e da participacdo dos cidadaos na producéo do espaco
urbano”. Trata-se, segundo a autora, de um direito que incide sobre o processo de
producado do espaco e que tem por objetivo assegurar a dignidade humana, em todas
as suas dimensdes. Saule Junior e Libdrio (2021, p. 1.469) entendem o direito a cidade
como decorrente da condicdo da pessoa humana nas cidades, uma chave para o
desenvolvimento atento dos axiomas da solidariedade, da justica social e da paz.

Para esse fim, o artigo 2° da Lei n. 10.257/2001 elencou diretrizes gerais que
funcionam como linhas-mestras da sustentabilidade urbana, entre as quais se
encontra o direito a cidade sustentavel. Um dos maiores desafios a realizacdo da
democracia urbana € a inclusdo de multiplos agentes sociais, sobretudo as camadas
mais desfavorecidas da sociedade, com liberdade e igualdade de condi¢des, porque
isso exige uma descentralizacdo das estruturas de organizacdo estatal e
democratizacdo da Administracdo Publica (DIAS, 2011, p. 231).

O Estatuto da Cidade inovou com uma modalidade de gestao concertada, “[...]
em que o poder publico tome decisdes sobre os rumos do desenvolvimento urbano a
partir da leitura e do dialogo com a populacao” (DIAS, 2012, p. 64). Esta formula
normativa € chave para legitimacao das politicas publicas urbanas, mas Dias (2012,
p. 66) reconhece que o processo decisorio participativo, no Estado Democratico de
Direito, € complexo, permeado por conflitos.

O controle social e a fiscalizacdo de politicas publicas, pela préatica cidada,
requer a inclusdo de multiplos individuos e grupos sociais no processo de
decidibilidade sobre o planejamento e a gestao da cidade, como determina o artigo 45
da Lei n. 10.257/2001. Busca-se, desse modo, concretizar um novo modelo de
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planejamento e gestdo, de base constitucional, cuja racionalidade € voltada ao
enfrentamento das profundas e diversas formas de desigualdade e injustica social
expressas nas cidades brasileiras. As fungdes sociais da cidade — habitacao, lazer,
circulacao e trabalho — visam assim a garantia de igualdade no acesso a recursos e
servigcos essenciais a vida humana com qualidade e dignidade.

Para assegurar o exercicio democratico, a Lei n. 10.257/2001 disp6s no artigo
43 sobre quatro instrumentos basicos, mas ndo exauriu neles os mecanismos de
planejamento e gestdo urbanos, que podem ser ampliados por regulamentacdo na
esfera municipal: 6rgédos colegiados de politica urbana; debates, audiéncias e
consultas publicas; conferéncias sobre assuntos de interesse urbano; iniciativa
popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de desenvolvimento
urbano. O artigo 44 da Lei n. 10.257/2001, a seu turno, estabeleceu a necessidade de
participacdo cidada no processo de elaboracao do plano plurianual, da lei de diretrizes
orcamentarias e do orcamento anual.

O projeto da cidade sustentavel que emerge do artigo 2° |, da Lei n.
10.257/2001 pressupde a préatica permanente da cidadania politica e isso, por sua vez,
demanda um remodelamento institucional para abrigar as mudancas que se fazem
necessarias a democracia participativa e a concretizacdo do direito-dever emanado
dos artigos 182 e 225 da Constituicdo Federal de 1988. O controle social das
atividades estatais pressupde prestacao de contas, transparéncia e informacéo, para
que assim sejam combatidas praticas antijuridicas e as atua¢Bes administrativas
tecnocraticas, porque disso depende a qualidade do processo de planejamento e a
concretizacdo da Ordem Urbanistica da politica urbana (DIAS, 2012, p. 70-71).

Na implementacao das regras gerais estabelecidas pelo Estatuto da Cidade,
0s municipios podem editar normas de interesse local que venham a materializar a
competéncia insculpida no artigo 30, I, Il, VII, IX da Constituicdo Federal de 1988, para
fins de planejamento e gestdo urbanisticos na esfera local, incluindo a possibilidade
de criacdo de planos, normas complementares e subsidiarias, que precisam se
compatibilizar com as diretrizes gerais previstas em planos regionais e nacionais de
desenvolvimento urbano.

Estes processos, contudo, precisam ocorrer com participacdo cidada, como
condicéo de legitimidade da politica urbana municipal, sem o que néo se pode falar
em sustentabilidade. Sem davida, trata-se de processo permeado por conflitos, devido
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aos diferentes discursos e interesses, as diversas visdes e demandas que precisam
ser concertados, nas fases de construcao, implementacao e fiscalizacdo de politicas

publicas. Sobre este assunto, Dias (2012, p. 116-117) explica:

[0] plano geral que, em ambito municipal, denomina-se Plano Diretor, € plano
urbanistico que objetiva a planificacdo e a ordenacéo territorial de forma
ampla e global, pois abarca todo o territério municipal. Os planos especiais
se destinam a espagos territoriais delimitados, inclusos no espago territorial
municipal total, tendo como objetivos especificos a execugdo das linhas e
diretrizes dispostas no Plano Diretor municipal, a concretizacdo do seu
conteldo (do Plano Diretor), por meio da definicdo e especificacdo das
formas de construcdes para determinada éarea, disposicdo quanto aos
espacos verdes e areas publicas nestas compreendidas, formas de prestacéo
de servicos de infraestrutura béasica. Os planos especiais tém carater
complementa, sendo planos acessdrios que objetivam a ordenagéo territorial
de determinado espaco territorial, de conformidade com o interesse
urbanistico disposto no Plano Diretor municipal.

Sob essa perspectiva, o0s planos gerais e especiais configuram-se
documentos a expressar as inten¢des da Administragdo municipal, bem como
se apresentam como documentos técnico-juridicos que servem de base para
gue os cidaddos possam averiguar sua concretiza¢do no plano real.

O Plano Diretor estabelece as bases técnico-juridicas para ordenamento do
territorio e a realizacdo do desenvolvimento urbano em bases democraticas e
sustentaveis, guiando os debates e a tomada de decisGes conjuntas entre Poder
Publico e coletividade, sobretudo quando se trata de obras, empreendimentos e
atividades efetiva ou potencialmente capazes de impactar o ambiente urbano e a
qualidade de vida humana, pois os cidaddos devem ser autores e destinatarios das
normas juridicas e decisdes politicas que possam afeta-los.

As regras do Plano Diretor trazem, assim, as linhas-mestra da politica urbana,
expressas por meio de atos e medidas administrativas, bem como de normas e planos
municipais voltados a regulamentacédo e ao controle do uso e da ocupacado do solo,
em comunhdo de responsabilidades e deveres com mercado e sociedade, de modo a
assegurar a plena realizacdo das funcgdes sociais da cidade e da propriedade.

Neste ponto, a pratica da cidadania politica aproxima os campos urbanistico
e ambiental, pois o objetivo de ambos guarda relagdo com a realizacao de direitos
humanos. A concretiza¢do do Principio Democrético na prote¢cdo do meio ambiente e
na construcao da cidade sustentavel pressupde acesso a informacéo e transparéncia,
sem o0 que nédo ha processo decisorio qualificado e legitimo.

O Principio Democratico ou da Participacdo Publica, segundo Sarlet e

Fensterseifer (2017, p. 163-164), diz respeito ao direito fundamental ao meio ambiente
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na dimensédo procedimental-organizacional e a no¢ao de publico abrange individuos,
grupos sociais, movimentos sociais, organizacdes ndo governamentais e
comunidades locais ndo ligados ao Poder Publico, perfazendo a concepc¢édo de
coletividade expressa no artigo 225, caput, da Constituicdo Federal de 1988. Nessa
esteira, a participagado pubica em matéria ambiental € um “[...] dever inerente a
condicéao politico-juridica de cidadao, inclusive levando em conta a concepc¢éo de uma
cidadania ambiental ou ecoldégica” (SARLET; FENSTERSEIFER, 2017, p. 167).

Na seara do Direito Ambiental, o Principio Democratico encontra fundamento
no artigo 4°, V, da Lei n. 6.938/1981 (objetivos da Politica Nacional do Meio Ambiente),
mas também foi consagrado em outras normas infraconstitucionais. O cumprimento
da Lei n. 10.650/2003 (Lei de Acesso a Informagdo Ambiental) € primordial para a
efetividade dos instrumentos de participagdo, na praxis, pois a qualidade das
discussoes, proposicdes e decisdes coletivas depende do prévio e integral acesso a
dados, estudos, projetos etc.,, nos quais as informacdes necessarias sejam
apresentadas de forma inteligivel e plenamente acessivel, seja em espagos formais
institucionalizados — em 6rgados colegiados ambientais, como disp&e o artigo 20 da
Resolucdo n. 237/1997 do Conselho Nacional do Meio Ambiente — ou em espacos
informais, de iniciativa cidada.

O artigo 11 da Resolucao n. 01/1986 do Conselho Nacional do Meio Ambiente
determina que o Relatério de Impacto Ambiental - RIMA do Estudo de Impacto
Ambiental - EIA seja disponibilizado aos interessados solicitantes e posto a disposicéo
da coletividade, ao passo que a Resolucao n. 06/1986 do Conselho Nacional do Meio
Ambiente estabelece os parametros para a publicizacédo de pedidos e concessdes de
licengas ambientais, como uma faceta do direito a informagdo. O mesmo raciocinio
aplica-se ao Estudo de Impacto de Vizinhanca - EIV que, nos termos do paragrafo
anico do artigo 37 da Lei n. 10.257/2001, deve ter o seu Relatorio de Impacto de
Vizinhanca - RIV disponibilizado para consulta publica.

A informacéo, cujo acesso é garantido pela Lei n. 12.527/2011 (Lei de Acesso
a Informagéo) e pela Lei n. 10.650/2003 (Lei de Acesso a Informagdo Ambiental) &
essencial para as deliberacdes dos 6rgdos colegiados, a participagdo nas audiéncias
publicas e consultas publicas, o exercicio do direito de peticdo e de representacao as

autoridades que possuem poder de policia (CF, artigo 5°, XXXIIl e XXXIV) e, ainda,
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para o ajuizamento de medidas judiciais fundadas no Principio Democratico, como a
Acao Civil Publica (Lei n. 7.347/1985) e a Acéo Popular (Lei n. 4.717/1965).

No Brasil, algumas disposi¢cdes sobre consulta publica estdo previstas nos
artigos 31 e 34 da Lein. 9.784/1999 (Lei do processo administrativo federal), ao passo
gue a audiéncia publica ambiental se encontra regulamentada pela Resolucdo n.
09/1987 do Conselho Nacional do Meio Ambiente — a Lei n. 9.784/1999 também trata
da audiéncia publica nos artigos 32, 34 e 35 — a cujas regras podem ser aproveitadas
para as audiéncias publicas urbanisticas, considerando a transversalidade dos
assuntos envolvidos. Cumpre destacar, porém, que a consulta publica ndo substitui a
audiéncia publica, pois sdo instrumentos complementares, que apresentam
finalidades diferentes. Ambos podem ocorrer por meio de tecnologias da informagéo
e comunicacao, mas a audiéncia publica € marcada pela oralidade, dialogicidade e
intersubjetividade, ao passo que a consulta publica ocorre, em geral, de maneira
pontual e de forma escrita.

O direito a audiéncia publica em matéria urbanistico-ambiental & dimenséo
procedimental do direito material ao meio ambiente e do direito a cidade sustentavel,
portanto de observancia obrigatoria, sobretudo nos casos que envolvem obras,
atividades e empreendimentos de impacto, ou seja, efetiva ou potencialmente
causadores de significativa degradacdo do meio ambiente, de impacto na ordem
urbanistica e na qualidade de vida humana. Encontra suporte, a um sé tempo, no
Principio da Participacdo Publica, no Direito Ambiental, e no Principio da Gestédo
Democréatica, no Direito Urbanistico, que compde a estrutura axiolégica da
Constituicao Federal de 1988.

Durante a pandemia do Covid-19, o Conselho Nacional do Meio Ambiente
editou a Resolucdo n. 494/2020, que estabeleceu, em carater excepcional e
temporario, a possibilidade de audiéncia pubica virtual (de forma remota) em sede de
licenciamento ambiental. A resolucédo deixou sob atribuicdo dos 6rgdos ambientais
competentes a definicdo dos procedimentos técnicos para a realizacdo do ato, de
maneira a assegurar a efetiva participacao publica (CONAMA, 2020).

A titulo de complementacdo do disposto na Resolucdo n. 09/1987 do
Conselho Nacional do Meio Ambiente, a Resolugéao n. 494/2020, reportando-se aos
casos sujeitos a Estudo de Impacto Ambiental, estabeleceu que a audiéncia deveria
ser precedida de ampla divulgacdo e disponibilizacdo do conteddo do produto
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submetido a anélise e do Relatério de Impacto Ambiental, apds o que poderia ocorrer
discusséo virtual do estudo técnico e dos documentos, esclarecimento de duvidas e
recebimento de criticas e proposi¢fes, mediante viabilizagdo de pelo menos um ponto
de acesso virtual para a populacao diretamente afetada pelo projeto em licenciamento
ambiental (CONAMA, 2020).

O exercicio da participacdo democratica, por meio da audiéncia publica, pode
ocorrer também no ambito de procedimentos administrativos, como o inquérito civil
(CF, artigo 129, lll, e Lei n. 7.347/1985, artigo 8°, §1°), instaurados pelo Ministério
Publico para a apuracéo de questdes relevantes que afetem possam atingir a Orbita
dos direitos difusos e coletivos, pois o dever de informar e consultar ndo se restringe
ao Estado. Nesse sentido, Sarlet e Fensterseifer (2017, p. 173-174) destacam que
este instrumento extrajudicial®> “[...] deve oportunizar a participagdo publica,
autorizando os interessados (entidades ambientalistas) a acompanhar o seu tramite e
colaborar com o Parquet na apuracao dos fatos e adocao das medidas administrativas
e judiciais pertinentes”. Entendem os autores que a aproximacao entre o Ministério
Publico e a sociedade civil € importante para a protecdo ambiental, na medida em que
propicia praticas colaborativas e participativas.

No mesmo sentido, Albuquerque e Dias (2018, p. 118-119), ao analisarem a
Recomendacao n. 61/2017 (orienta a aproximacao dos membros do Ministério Publico
das demandas da sociedade, por meio do didlogo democratico com movimentos
sociais), a Resolucdo n. 179/2017 (disciplina o Compromisso de Ajustamento de
Conduta) e a Resolucdo n. 159/2017 (disciplina a realizacdo de audiéncia publica) do
Conselho Nacional do Ministério Publico, colocam em discussdo quais sdo as
possibilidades e os limites da atuacdo do Ministério Publico na tomada do
Compromisso de Ajustamento de Conduta em matéria urbanistico-ambiental,
considerando o papel da instituicdo para a defesa do Estado Democratico de Direito.
As autoras compreendem que a participacdo exercida nas audiéncias publicas, no
ambito do Ministério Publico, € importante e deveria preceder a assinatura do
Compromisso de Ajustamento de Conduta quando o objeto da tutela envolvesse os
direitos ao meio ambiente e a cidade sustentavel, como condi¢do de legitimidade da

decisdo espelhada na solucéo juridica do acordo.

81 Previsto no artigo 27, paragrafo unico, IV, da Lei n. 8.625/1993 e regulamentado pela Resolugdo n.
23/2007 do Conselho Nacional do Ministério Publico - CNMP.
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Akaoui (2015, p. 85-87) argumenta que o objeto do Compromisso de
Ajustamento de Conduta, por versar sobre direito indisponivel, deve abranger todas
as providéncias necessérias para apartar o risco de dano e/ou recompor os danos
concretizados, ndo sendo possivel ao tomador do acordo renuncié-las, uma vez que
nao é o titular do bem tutelado, logo ndo possui margem de subjetividade material,
isto €, campo para agir discricionariamente.

O atributo da irrenunciabilidade ndo admite rentncia aprioristica, em que pese
possa conviver com situacdes de omissdo no exercicio do direito causadas pela
passividade do Estado e da populacdo. O compromissario, reconhecedor da infracéo
ambiental, ndo pode alegar direito de degradar por omissao ou por suposta aceitacao,
seja ela expressa ou nao, das pessoas prejudicadas pelas suas atividades ou pelos
seus representantes institucionais, como explicado por Benjamin (2015, p. 125):

Tal conclusédo, é bom explicar, ndo se choca, em principio, com os poderes
normalmente outorgados aos 6rgaos ambientais e ao Ministério Publico para
a celebracéo de Termos de Ajustamento de Conduta (TAC), exceto quando
abdicam de obrigacdes ambientais principais, indo além do que seria
constitucionalmente aceitdvel. Os TACs que, direta ou indiretamente,
privatizem o meio ambiente, bem como aqueles que contenham mais do que
rendncia a obrigacdes acessorias ou concessdes de beneficios temporais (p.
ex., prazo razoavel para a recuperacdo do dano causado ou para a instalacao
de equipamentos de controle de emissdes), cruzam a linha divisoria entre o
admissivel e o inadmissivel, em matéria de padréo constitucional brasileiro.

De fato, o tomador do acordo possuiria tdo somente uma discricionaridade
formal, para fins de definicdo da forma, do tempo e do lugar do cumprimento das
obrigacdes, ex vi do disposto no paragrafo 1° do artigo 1° da Resolucéo n. 179/2017
do Conselho Nacional do Ministério Publico. Assim, ndo pode fazer concessdes que
importem em desvio da finalidade do instrumento de tutela, o qual ndo se assenta nos
interesses do compromissario, como substituir obrigacéo de fazer por indenizacdo em
dinheiro, em situacdes de danos néo irreversiveis®?. Nesse sentido, Akaoui (2015, p.
87) aduz:

Por isso se pode dizer que tomar uma lei como suporte para a pratica de ato
desconforme com sua finalidade ndo é aplicar a lei; é desvirtua-la; é burlar a
lei sob pretexto de cumpri-la. Dai por que os atos incursos neste vicio —

82 Nos termos do artigo 5°, § 1° e § 2°, da Resolugéo n. 179/2017 do Conselho Nacional do Ministério
Publico, as indenizagdes pecuniarias e multas devem ser destinadas a fundos federais, estaduais ou
municipais que tenham o mesmo objetivo descrito no artigo 13 da Lei n. 7.347/1985, ao passo que
que as medidas compensatérias devem ser, preferencialmente, revertidas em favor da regiao ou das
pessoas afetadas.
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denominado de ‘desvio de poder’ ou ‘desvio de finalidade’ — sdo nulos. Quem
desatende ao fim legal desatende a prépria lei [...].
Assim, é absolutamente nulo o compromisso de ajustamento de conduta que
se afaste deste desiderato, que nada mais é do que a proibicdo de
disponibilidade do interesse publico (primario) [...].

A Resolucéo n. 159/2017 do Conselho Nacional do Ministério Publico oferece
importante abertura democratica para que situacdes lesivas a direitos e interesses
difusos e coletivos sejam discutidas e as solucdes sobre elas construidas com o
envolvimento de diferentes agentes sociais, por meio de reunides abertas e/ou
audiéncias publicas. Esta cooperacéo € salutar, pois, como ponderam Vieira, Goés e
Maranhao (2020, p. 101), a qualidade de legitimado ativo ndo é garantia de que o
tomador do acordo sera atento aos interesses da coletividade, no processo decisorio.

Acerca da realizacdo de audiéncia publica no ambito do inquérito civil, Funari
e Souza (2020, p. 116) afirmam que ela é um instrumento auxiliar, servindo para
coletar subsidios e embasar a elaboracdo do acordo, em que pese também possa ser
usada para prestacdo de informacédo e de contas sobre as atividades realizadas. Os
autores sugerem que, em casos complexos, seja dada prévia publicidade a intencéo
de se firmar um acordo, hipétese em que a audiéncia publica poderia funcionar como
oportunidade para o aprimoramento do termo (FUNARI; SOUZA, 2020, p. 133).

A Resolucdo n. 159/2017 do Conselho Nacional do Ministério Publico ndo
impde a realizacdo de audiéncia publica. A Resolugdo n. 09/1987 do Conselho
Nacional do Meio Ambiente também n&o a obriga, apenas disciplina a sua realizacao
para as hipéteses de obras, empreendimentos e atividades sujeitos a realizacao de
Estudo de Impacto Ambiental e Relatério de Impacto Ambiental - EIA/RIMA.

Ao refletir sobre a falta de efetividade da audiéncia publica no licenciamento
ambiental, Barroso (2017, p. 30) discute que isso decorre do fato de ela ser realizada
em momento intermediario, tardio, e ndo no inicio do processo. O autor argumenta
gue ela ocorre em momento pontual, com tempo pré-estabelecido e marcada por atos
do Poder Publico e do empreendedor, o que acaba esvaziando a sua utilidade. No
mesmo sentido, ao analisar a participacao da sociedade civil em processos decisorios,
Coletti (2012, p. 10) pondera:

Observa-se pelas experiéncias participativas usadas como exemplo que a
realizacdo de audiéncias publicas ou qualquer outro mecanismo tem o
objetivo de referendar decisbes previamente estabelecidas, bem como de
configurar-se como instrumento de cumprimento de normas legais, e ndo de
ouvir, realmente, os atores sociais envolvidos.
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Deste modo, da mesma forma que no acesso a informacdo ambiental,
verifica-se, como ja citado supra, que 0 acesso a participagdo nos processos
decisoérios dos instrumentos da politica ambiental ndo é nem prévio, nem
efetivo.

As criticas apresentadas por Barroso (2017) e Coletti (2012) sdo oportunas e
sinalizam que a realizacdo da audiéncia publica, quando admitida, pode acabar se
distanciando do propdsito democratico do instrumento. Os efeitos vinculantes do
Acordo de Escazl (CEPAL, 2018), assinado pelo Brasil no dia 27 de setembro de
2018, conquanto ainda nao se operem no plano interno, por pendéncia de ratificacao,
poderiam orientar desde logo debates sobre aspectos da audiéncia publica e da
consulta publica que precisam ser aperfeicoados, para maior alinhamento com os
fundamentos da Democracia Participativa.

A Resolucéo n. 25/2005 do Conselho Nacional das Cidades - CONCIDADES,
gue era ligado ao extinto Ministério das Cidades, apresentou orientacdes gerais para
a realizacdo de audiéncias publicas em matéria urbanistica, como abaixo citado.
Embora este colegiado ndo esteja mais operacional desde 2019, alguns estados,
como o Para®3, no uso da sua autonomia politica e administrativa, mantiveram os seus
colegiados estaduais de politica urbana em funcionamento e seguem observando as
recomendacdes expedidas pelo CONCIDADES, inclusive a Resolucdo n. 25/2005,
citada abaixo:

Art. 4°- No processo participativo de elaboracdo do plano diretor, a
publicidade, determinada pelo inciso Il, do § 4°do art. 40 do Estatuto da
Cidade, devera conter 0s seguintes requisitos:

| - ampla comunicacao publica, em linguagem acessivel, através dos meios
de comunicacéo social de massa disponiveis;

Il - ciéncia do cronograma e dos locais das reunides, da apresentacdo dos
estudos e propostas sobre o plano diretor com antecedéncia de no minimo
15 dias;

Il - publicacéo e divulgacdo dos resultados dos debates e das propostas
adotadas nas diversas etapas do processo; [...]

Art. 8°- As audiéncias publicas determinadas pelo art. 40, § 4°, inciso I,
do Estatuto da Cidade, no processo de elaboragéo de plano diretor, tém por
finalidade informar, colher subsidios, debater, rever e analisar o contetdo do
Plano Diretor Participativo, e deve atender aos seguintes requisitos:

| - ser convocada por edital, anunciada pela imprensa local ou, na sua falta,
utilizar os meios de comunicacéo de massa ao alcance da populacéo local;

Il - ocorrer em locais e horarios acessiveis a maioria da populacao;

83 O CONCIDADES/PA, criado pela Lei estadual do Para n. 7.087/2008, é colegiado com natureza
deliberativa e fiscalizadora que comp®e o Sistema Estadual de Habitacdo de Interesse Social. Na sua
composicao ha representantes do Poder Publico estadual (40%) e da sociedade civil dos municipios
paraenses que dele aceitam fazer parte (60%). O conselho gestor é vinculado a Secretaria de Estado
de Desenvolvimento Urbano e Obras Publicas (PARA, 2008).


https://www.jusbrasil.com.br/topicos/12176430/art-4-res-25-05-sao-paulo
http://www.jusbrasil.com/topico/11140790/inciso-ii-do-par%C3%A1grafo-4-do-artigo-40-da-lei-n-10257-de-10-de-julho-de-2001
http://www.jusbrasil.com/topico/11140865/par%C3%A1grafo-4-artigo-40-da-lei-n-10257-de-10-de-julho-de-2001
http://www.jusbrasil.com/topico/11141019/artigo-40-da-lei-n-10257-de-10-de-julho-de-2001
http://www.jusbrasil.com/legislacao/1031135/estatuto-da-cidade-lei-10257-01
http://www.jusbrasil.com/legislacao/1031135/estatuto-da-cidade-lei-10257-01
https://www.jusbrasil.com.br/topicos/12176399/art-4-inc-i-res-25-05-sao-paulo
https://www.jusbrasil.com.br/topicos/12176375/art-4-inc-ii-res-25-05-sao-paulo
https://www.jusbrasil.com.br/topicos/12176344/art-4-inc-iii-res-25-05-sao-paulo
https://www.jusbrasil.com.br/topicos/12176165/art-8-res-25-05-sao-paulo
http://www.jusbrasil.com/topico/11141019/artigo-40-da-lei-n-10257-de-10-de-julho-de-2001
http://www.jusbrasil.com/topico/11140865/par%C3%A1grafo-4-artigo-40-da-lei-n-10257-de-10-de-julho-de-2001
http://www.jusbrasil.com/topico/11140824/inciso-i-do-par%C3%A1grafo-4-do-artigo-40-da-lei-n-10257-de-10-de-julho-de-2001
http://www.jusbrasil.com/legislacao/1031135/estatuto-da-cidade-lei-10257-01
https://www.jusbrasil.com.br/topicos/12176131/art-8-inc-i-res-25-05-sao-paulo
https://www.jusbrasil.com.br/topicos/12176102/art-8-inc-ii-res-25-05-sao-paulo

228

Il - serem dirigidas pelo Poder Publico Municipal, que apds a exposicao de
todo o conteddo, abrird as discussdes aos presentes;

IV - garantir a presenca de todos os cidaddos e cidadas, independente de
comprovacao de residéncia ou qualquer outra condi¢éo, que assinardo lista
de presenca;

V - serem gravadas e, ao final de cada uma, lavrada a respectiva ata, cujos
conteudos deverao ser apensados ao Projeto de Lei, compondo memorial do
processo, inclusive na sua tramitacdo legislativa

A Resolucao n. 25/2005 do Conselho Nacional das Cidades espelha uma
iniciativa para orientar o procedimento da participacdo, mas ndo € de observancia
obrigatdria, cabendo aos municipios o disciplinamento das formas a serem utilizadas
para assegurar a participacéo cidada na esfera local. Sobre este assunto, vale trazer
o entendimento de Oliveira et al. (2016, p. 34):

A par das audiéncias publicas, pensamos que a Resolucdo 25 do
ConCidades, de 18 de marco de 2005, poderia ter igualmente determinado
ou possibilitado a necessidade de abertura de um ou mais momentos formais
de consulta publica ou inquérito publico. Nesta forma especifica de
participagdo, sdo o0s interessados que se dirigem a entidade com
competéncias de planejamento durante um periodo especificadamente
aberto e divulgado para o efeito. Comparativamente com a audiéncia publica,
a consulta publica tem como vantagens o fato de estar na maior
disponibilidade do interessado a determinacdo do momento e da forma em
gue participa no procedimento administrativo, bem como a circunstancia de
ser esta a via de participacdo mais ajustada nos momentos iniciais de um
processo de planejamento, quando ainda ndo ha uma proposta de plano bem
caracterizada, possibilitando, assim, uma participagdo 0 mais antecipada
possivel sobre a futura elaboragdo do Plano. No entanto, perde-se com a
consulta publica em simplicidade e rapidez do procedimento de

planejamento, para além de se poder diluir a dimensao dial6gica e de
responsabilizacdo politica que esta por detras das audiéncias pubicas.

O argumento de Oliveira et al. (2016) € interessante porque enfatiza o papel
de cada mecanismo participativo, evidenciando que a pratica participativa ndo se
exaure na audiéncia publica, mas pode ser complementada pela consulta publica.
Embora seja um importante instrumento de gestdo democrética, a audiéncia publica
ndo € o Unico mecanismo de exercicio da cidadania, da mesma forma que o
licenciamento ambiental ndo € o Unico instrumento de operacionalizacdo da Politica
Nacional de Meio Ambiente.

O debate em torno da obrigatoriedade ou ndo da audiéncia publica em sede
de licenciamento urbanistico-ambiental é ponto crucial, sobretudo quando se trata de
empreendimentos de impacto. Bim (2014, p. 49) entende que ndo existe norma no
ordenamento juridico brasileiro que assegure o direito a audiéncia publica, como regra

geral, por isso ndo seria possivel se falar em direito coletivo a ampla defesa ou ao
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contraditorio do cidad&o, como decorréncia do devido processo legal, ja que nenhum
dispositivo constitucional sobre este tema seria autoaplicavel. As hipdteses de
obrigatoriedade seriam restritas as situacdes expressamente previstas em lei.

Nessa linha de raciocinio, Bim (2014, p. 57), com espeque no artigo 32 da Lei
n. 9.784/1999, assevera que, como regra geral, a audiéncia publica seria etapa
facultativa da fase instrutéria de procedimentos administrativos. Atos regulamentares
nao poderiam exigi-la, porque isso implicaria em inovacao sem base legal. A audiéncia
publica seria um elemento auxiliar e acidental no processo decisorio. O autor entende
gue a Democracia Participativa seria uma retorica hermenéutica, uma excecao a regra
geral do sistema politico brasileiro.

Para sustentar o seu argumento, Bim (2014, p. 67-68) discute que a realizacéo
de participacdo em situacdes ndo previstas por lei produziria efeitos colaterais
indesejados e levaria a perda de eficiéncia do processo decisoério, porque causaria a
sua complexificacédo e o seu retardamento®*. Partindo deste ponto, defende o uso da
convalidagdo como solucao juridica para suprir a demanda por participacdo. Na area
ambiental, a audiéncia seria facultativa, mas passaria a ser obrigatéria quando
pleiteada por entidade civil, pelo Ministério Publico ou por 50 (cinquenta) ou mais
cidadaos (legitimados para requeré-la), por forca da Resolucdo n. 09/1987 do
Conselho Nacional do Meio Ambiente (BIM, 2014, p. 185).

Com alicerce no artigo 31 da Lei n. 9.784/1999, Bim (2014, p. 98) advoga que
a funcao informativa das audiéncias publicas poderia ser atendida pelo principio da
publicidade, pois a primazia teria sido dada a consulta publica, mediante abertura de
prazo para recebimento de comentarios dos interessados. Nao obstante, quando
cabivel e realizada, os registros das intervencdes ocorridas durante a audiéncia
publica deveriam ser juntados aos autos do processo administrativo para subsidiar a
autoridade julgadora na sua tomada de decis&o. A vista disso, o autor afirma que os
casos expressamente previstos em lei de exigéncia de realizacdo da audiéncia publica
nao obrigariam a sua incorporacdo no processo decisorio estatal. Os casos nao

previstos em lei seriam de realizacao facultativa (BIM, 2014, p. 105).

84 O autor ndo discute as limitagbes da democracia representativa-formal, a qual ndo consegue lidar
adequadamente com as complexidades das demandas sociais contemporéneas e cotidianas, em
razdo da crise de representatividade das instituicdes estatais e da auséncia de legitimidade das agdes
publico-estatais (LEAL, 2003, p. 65-66)
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Na esteira do pensamento de Bim (2014, p. 114), a divulgacéo da audiéncia
publica seria um refor¢o publicitario posterior & sua convocacédo, que nao teria prazo
minimo para ocorrer, nem duragdo maxima, mas infere que 10 dias de antecedéncia
seria razoavel, podendo ser por meios oficiais, como a imprensa oficial e o sitio
eletrbnico do 6rgéo publico competente, ao passo que o0 prolongamento do evento
ficaria sob discricionariedade administrativa.

No entendimento de Bim (2014, p. 190-191), a falta de audiéncia publica no
processo de licenciamento ambiental ndo importaria em prejuizo a terceiros ou ao
interesse publico, pois subsistira a possibilidade de envio de contribuicdes escritas, a
qualquer tempo, com base no exercicio do direito de peticdo (alegacdes escritas).
Ademais, a auséncia ou defeito da audiéncia publica ndo impediria 0 prosseguimento
nas demais fases do processo de licenciamento, pois ela poderia ser realizada mesmo
apos a conclusdo do empreendimento. Os vicios que a atingem seriam sanaveis por
convalidacéo®.

O pensamento de Bim (2014) apresenta tensfes com o de Bonavides (2003),
por isso apresenta contrapontos a Democracia Participativa que sintetizam as criticas
a teoria. Aquele entende que as audiéncias publicas ndo teriam carater plebiscitario e
nao vinculariam a Administracdo Publica, ja que ndo nelas ndo haveria direito a
deliberacdo. Bonavides, em sentido contrario, defendeu o aprofundamento do uso de
mecanismos plebiscitarios nas préticas politicas locais, para processos decisorios
legitimos, direito do povo-cidad&o decorrente do Principio da Soberania Popular®®.

Outrossim, Bim entende que o sistema politico brasileiro seria a democracia

representativa, razdo pela qual a participacdo direta seria uma excecao prevista em

85 Bim ndo considera, por exemplo, no seu ponto de vista, os obstaculos burocraticos e as forcas
dominantes que, na praxis, incidem sobre processos politicos e podem bloquear ou dificultar o acesso
a informagao sobre documentos, dados e informagdes imprescindiveis a pratica participativa por
meios escritos, como é o caso do direito de peticdo. Como narrado na segunda sec¢do desta tese, o
acesso a dados primarios para a realizagao do estudo de caso esbarrou em muitos desafios praticos,
agravados pelo contexto pandémico, apesar de todo o aparto juridico-institucional que alberga o
direito de acesso a informagdo ambiental discutido nesta se¢do. Os pedidos de acesso foram
formulados por advogada, no exercicio das suas prerrogativas e da sua atuagéo voluntaria junto ao
sistema da Ordem dos Advogados do Brasil - Se¢cdo Para, ainda assim encontraram obstaculos ao
pleno atendimento pelo Executivo Municipal.

86 O plebiscito tem natureza administrativa, e ndo eleitoral. Os artigos 14, |, e 49, XV, da Constituicdo
Federal de 1988 sdo abertos a novos casos de consulta plebiscitaria. Bonavides (2003, p. 136), no
entanto, criticou as limitagées estabelecidas para a convocagéo exclusiva pelo Congresso Nacional,
por entender que seriam retdricas interpretativas com raizes no formalismo tradicional, que é avesso
a Democracia Participativa. Com base na Nova Hermenéutica, o autor afirmou que isso seria uma
incongruéncia e ofenderia a autonomia dos estados e municipios, pois anularia a capacidade
decisdria das Assembleias Legislativas Estaduais e das Camaras Municipais para convocar plebiscito.
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lei especifica, para determinados casos, pois a norma constitucional seria meramente
programatica. Bonavides concebeu a Constituicdo Federal de 1988 como aberta,
dindmica, e o sistema politico brasileiro como uma democracia participativa, suscetivel
de interpretacdo em concreto para realizagéo de direitos fundamentais.

Para Bonavides, ndo haveria distingdo entre normas e principios, ja que
ambos seriam dotados de normatividade. A participacéo direta do cidadao-povo seria
uma norma principial, voltada a emancipacéo e realizacdo de direitos humanos, que
existiria, no Brasil, na forma de democracia semirepresentativa ou semidireta por forca
dos bloqueios impostos na praxis, pelo modelo liberal-representativo de Estado e pelo
sistema econdmico da era da globalizacéo, aos artigos 1° e 14 da Constituicdo Federal
de 1988°%.

Os desafios praticos a realizacdo e ampliagcdo prética participativa poderiam
ser superados com suporte em ferramentas de tecnologia da comunicacdo e
informacéo®, as quais permitiriam que o exercicio da cidadania ocorresse com maior
velocidade, dinamismo e vigor, segundo Bonavides. Bim, em sentido oposto, entende
gue a realizacao de participacao direta com frequéncia e intensidade causaria efeitos
colaterais, complexificacdo e perda de eficiéncia do processo decisorio, além de
prolongamento inaceitavel, o que ofenderia a legitimidade do modelo representativo.

O modelo interpretativo de Bim € positivista silogistico (subsuncéo de regras
juridicas), com postura dedutivista, em oposicdo ao modelo interpretativo de
Bonavides, que € pds-positivista (Nova Hermenéutica), baseada na normatividade dos
principios constitucionais (neoconstitucionalista), com postura construtiva, eixos
axiolégicos que condicionam e subordinam as regras juridicas, podendo ser aplicados

para resolver casos concretos.

87 Segundo Leal (2003, p. 67-68), os elementos axiol6gicos da Estado Democratico de Direito perderiam
a sua eficacia politica e filoséfica de emancipagdo e participacdo cidadd quando interpretados e
aplicados por meio de antigas concepcdes de gestdo publica, pautadas em ac8es centralizadas no
Estado, ou seja, sem interacdo com a coletividade.

88 As ideias de Bonavides relacionam-se com debates atuais sobre participagédo eletrénica. Machado,
ao discutir o direito a informagdo ambiental, chama ateng&o para a necessidade de se ter cuidado
com a “[...] idolatria da comunicagéo através da rede eletrénica” (MACHADO, 2018, p. 33), pois ela
pode reproduzir uma forma de autoritarismo eletrénico global, que se imp&e com forga sobre os
Estados menos desenvolvimentos tecnologicamente. Nesse sentido, a informagao pode se tornar
uma commodity, um produto de marketing manejado pelo sistema econdmico dominante como
método sofisticado de poder (MACHADO, 2018, p. 34). Embora o tema seja importante, ndo
constituem objetivos da presente tese o aprofundamento sobre o direito de acesso a informacéo, nem
abordagem sobre o tema da participacdo eletrénica.
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Para além das distin¢cdes trazidas acima sobre as concepcdes de Bim e
Bonavides, cumpre ressalvar que os argumentos de Bim ndo levam em consideragao
os efeitos vinculantes de tratados e acordos internacionais sobre direitos humanos no
plano interno, a partir da adeséo e ratificacdo, com status supralegal®® ou, se forem
aprovados na forma do artigo 5°, 83°, da Constituicdo Federal de 1988, com status
equivalente ao de emenda constitucional, ex vi da Emenda Constitucional n. 45/2004.
A concepcao de Bim ora confrontada com a de Bonavides é baseada em obra editada
no ano de 2014, portanto anterior ao Acordo Regional sobre Acesso a Informagéo,
Participacdo Publica e Acesso a Justica em Assuntos Ambientais na América Latina
e no Caribe (2018), que tem efeitos vinculantes e ja se encontra em vigor. A
ratificacdo, pelo Brasil, da adesdo ao Acordo de Escazu, ampliara e fortalecera os
direitos de acesso a informacéo e a participacdo, reafirmando a trajetéria internacional
e nacional de defesa de direitos humanos, nas dimensdes material e procedimental.

Quanto ao campo urbanistico, Bim (2014, p. 208) reconhece que a Lei n.
10.257/2001 criou diversos mecanismos participativos ao longo dos artigos 2°, XllI,
40, 8§ 1° I; 43; 44 e 45 e destaca que a regulamentacédo deles deve ser feita pela
legislacdo municipal, sobretudo dos casos em que se pretende considerar a audiéncia
publica como obrigatdria, como € o caso da previsdo contida no artigo 40, 8 1°, 1, e
artigo 44 da Lei n. 10.257/2001.

No processo de elaboracédo e de fiscalizacdo da implementacdo do Plano
Diretor (planejamento municipal), pela gestdo democratica da cidade, a participacédo
pode ocorrer nas modalidades direta e indireta, ou seja, individualmente e em
cooperacao com associacdes representativas de varios seguimentos da sociedade.
Para isso, sado primordiais as garantias da publicidade e do acesso a documentos e
informagdes produzidos, com espeque no artigo 40, § 4°, 1, da Lei n. 10.257/2001 e
do artigo 5°, XXXIIlI, da Constituicdo Federal de 1988. O desatendimento destas
normativas pode configurar a pratica de ato de improbidade administrativa, na forma
da Lei n. 8.429/1992, por for¢a do disposto no artigo 52, VI, do Estatuto da Cidade.

No que concerne ao artigo 2°, XIll, da Lei n. 10.257/2001, o autor afirma que

o sentido de “audiéncia” seria de ausculta e isso poderia ocorrer via consulta pubica,

89 Significa dizer que os tratados internacionais sobre direitos humanos assinados pelo Brasil tornam-
se hierarquicamente superiores a legislacao ordinaria, mas subordinados a Constituicao Federal de
1988, passando a afastar a aplicabilidade da norma infraconstitucional que com ele conflite, ainda
que ela seja anterior ao ato de adesao.
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audiéncia publica ou qualquer outro meio participativo que assegure a manifestacao
do municipio e da populacdo interessada no processo de implantacdo de
empreendimentos de impacto. Sem regulamentacao, esta forma de ausculta n&do seria
obrigatéria, jA& que o dispositivo legal ndo teria densidade suficiente para ser
autoaplicavel. Em relacdo ao planejamento urbano municipal, a participacdo ocorreria
por meio de associa¢fes representativas, de modo que ndo haveria direito do cidadao
de participar (BIM, 2014, 212).

Sobre a diretriz social encartada no artigo 2°, Xlll, da Lei n. 10.257/2001, que
alinha com o disposto no artigo 29, XIll, da Constituicdo Federal de 1998, Carvalho
Filho (2013, p. 53) posiciona-se no sentido de que ela é relevante para possibilitar
manifestacdes favoraveis e contrarias, do Poder Publico Municipal e da coletividade,
a um empreendimento de impacto submetido a licenciamento e também o ajuizamento
de acOes para obstar a atividade efetiva ou potencialmente danosa ao meio ambiente
(natural e construido), ao conforto e a seguranca da comunidade.

Para esse fim, a audiéncia referida no dispositivo legal precisaria ser prévia,
mas poderia ocorrer no formato de audiéncia publica, com a presenca de autoridades
municipais e de diferentes agentes sociais (econdmicos, estatais, cidadaos,
associacOes representativas de varios seguimentos sociais etc.), ou ainda por meio
de diferentes formas de opinamento — manifestacbes ou alegacbes escritas, por
exemplo — ndo fazendo sentido que ocorra apdés em momento tardio, a posteriori,
porque a atividade em funcionamento complexificaria a reversdao dos fatos
(CARVALHO FILHO, 2013, p. 55), porque é inaplicavel a Teoria do Fato Consumado
em matéria ambiental, nos termos do verbete 613 da Sumula do Superior Tribunal de
Justica, sendo vedada a perpetuacédo de situacdes ilicitas.

A participacdo direta da sociedade civil também foi destacada no artigo 2°, Il,
da Lei n. 10.257/2001, que trata da diretriz social da gestdo democratica da cidade,
voltada a realizacdo do direito transindividual, coletivo e difuso a cidade sustentavel
(direito fundamental das populac¢des urbanas), ou seja, a compatibilizacdo entre bem-
estar coletivo e desenvolvimento por meio da realizac&o dos direitos a terra urbana, a
moradia, ao trabalho, ao lazer, ao saneamento ambiental, & infraestrutura urbana, ao
transporte e aos servigos publicos, em prol das atuais e futuras geracdes (CARVALHO
FILHO, 2013, p. 46-47).
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Na politica urbana, a protecéo do patrimdnio publico é outra importante diretriz
social que se encontra prevista no artigo 2°, XIl, da Lei n. 10.257/2001, abrangendo
ndo apenas o meio ambiente natural e construido, como também especificamente o
patriménio cultural, histérico, artistico, paisagistico e arqueoldgico (bens juridicos
tutelados, de natureza difusa), protegido pelo artigo 216 da Constituicdo Federal de
1988. A norma visa evitar que a especulacdo imobiliaria e interesses privados
destruam os valores protegidos no patrimonio cultural brasileiro (CARVALHO, 2013,
p. 43). A concepcdo legal de cidade sustentivel abarca, contudo, a protecdo do
patrimdénio natural e cultural e a paisagem urbana (Lei n. 10.257/2001, artigo 37, VII),
aspecto que deve ser avaliado no Estudo de Impacto de Vizinhanca.

Por fim, cumpre destacar que a participacao direta dos interessados, Poder
Publico e coletividade, é igualmente importante quando se trata de discussao sobre o
projeto e o Estudo de Impacto de Vizinhanca - EIV de um empreendimento de impacto.
Embora o EIV ndo tenha base constitucional como o EIA, ele é um instrumento da
politica urbana previsto no artigo 37 da Lei n. 10.257/2001, por isso deve ser dada
publicidade ao seu Relatério de Impacto de Vizinhangca - RIV, incluindo a sua
disponibilidade para ampla consulta por qualquer interessado, no 6rgdo municipal
competente (espaco fisico).

Nada obsta que o Relatorio de Impacto de Vizinhanca seja divulgado em
espacos virtuais, a titulo complementar, na verdade é muito salutar que isso seja feito,
porque amplia os canais de informacdes sobre assuntos de interesse coletivo®.
Manifestacbes sobre o estudo técnico podem ser apresentadas a qualquer tempo,

com base no direito de peticdo assegurado no artigo 5°, XXXIV, a, da Carta Magna.

4.2.2 O caso estudado nas confluéncias tedrico-conceituais e normativas sobre

participacdo cidada

Os dados empiricos sobre o caso narrados ao longo da terceira secéo,
juntamente com o resultado da avaliacdo qualitativa apresentada na quarta secao,

gue foi realizada com base no método desenvolvido pelo Observatoério Internacional

% Como agenda de pesquisa, sugere-se discutir a acessibilidade do RIV nas suas versées impressa e
eletrbnica, para verificar em que medida a forma de disponibilizagdo do documento propicia a
participagao cidada de pessoas com deficiéncia.
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da Democracia Participativa (OIDP, 2007), indicaram que a qualidade democratica na
pratica cidada estudada foi subotima.

Retomando-se os resultados alcancados com a pesquisa empirica, desta vez
em contraste com as reflexdes tedrico-conceituais e normativas realizadas, cumpre
destacar que no processo de licenciamento preventivo do empreendimento de
impacto, entre 2016 e 2017, nao foi utilizado nenhum mecanismo de participacao
cidada para a tomada de decisdo que resultou na concessao conjunta de Licenca
Prévia, Licenca de Instalagdo e Alvara de Obra (licenga urbanistica). Em relacdo a
este periodo, os dados obtidos apontaram que ndo houve solicitacdo de audiéncia
publica pelo Poder Publico e pela coletividade. Também n&o houve execucdo das
estratégias de comunicacédo social previstas no Plano de Controle Ambiental.

No bojo do processo de licenciamento corretivo, entre 2019 e 2020, constatou-
se que um processo participativo ocorreu por determinacédo do Executivo Municipal, o
gual exigiu a realizacao de audiéncia publica, apds discussao e consenso sobre a sua
obrigatoriedade e relevancia nos procedimentos administrativos dos inquéritos civis
estaduais. Outros mecanismos de participacdo complementares, como consulta
publica e direito de peticdo, ndo foram usados. Em relacéo a este periodo, verificou-
se déficit de legitimidade e de funcionalidade no processo participativo ocorrido, visto
que 91% dos critérios qualitativos testados resultaram em conceito insuficiente e
ausente.

A prematura realizacdo da audiéncia publica, pelo empreendedor, em
dezembro de 2019 (antes da pandemia do Covid-19), ensejou 0 questionamento da
sua validade pela prépria estrutura administrativa municipal que a exigiu (Central de
Andlise de Projetos - CAP), uma vez que subsistiam pendéncias notificadas para
cumprimento antes das etapas de informacédo e discussao publica do projeto e dos
seus estudos técnicos. Apesar da recomendacdo municipal de adiamento, o evento
foi mantido para realizacdo na data, no horario e no local definidos por escolha
exclusiva do empreendedor, com base em regulamento criado unidimensionalmente.

O processo participativo foi coordenado unilateralmente pelo interessado e
seu corpo técnico, sem planejamento e execucdo compartilhados de meios, recursos,
métodos e técnicas. O publico-alvo do processo, no plano formal, era constituido pela
populacdo localizada na area diretamente afetada, pelo Poder Publico e pela

sociedade civil, contudo, na pratica, cingiu-se a alguns moradores do entorno do
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empreendimento, pois ndo compareceram ao evento representantes dos 0Orgaos
licenciadores municipais, do Ministério Publico Estadual, de entidades da sociedade
civil e outros agentes sociais efetiva ou potencialmente interessados.

No caso estudado, observou-se que ndo houve integracdo do processo
participativo com as estruturas existentes no sistema estavel de Belém, como o
Conselho de Municipal de Meio Ambiente, cuja deliberacéo sobre o licenciamento era
obrigatoria, por se tratar de empreendimento de impacto. Somente em setembro de
2021, ja na fase de analise do pedido de Licenca de Operacao, o Conselho apreciou
0 processo de licenciamento ambiental, deliberando pela sua rejeicdo unanime. As
evidéncias apontaram, desse modo, um baixo grau de abertura do processo a um
maior numero de participantes, considerando a populacédo do municipio de Belém e a
pluralidade de segmentos da sociedade alijados do processo participativo.

Nos dias que antecederam a realizacdo da audiéncia publica, ndo houve a
publicizacdo de Relatério de Impacto de Vizinhanca - RIV. O folder de divulgacédo do
evento nédo indicou onde poderiam ser acessadas informagfes sobre o projeto, ao
passo que o extrato de publicacdo no Diario Oficial do Estado do Para referiu-se
apenas a um “regimento de audiéncia”, ndo a uma convocacao de audiéncia publica,
cujo inteiro teor, segundo o documento, poderia ser lido no sitio eletrdnico da
consultoria de apoio contratada, o qual foi visitado, durante o estagio de campo da
pesquisa, mas ndo foram encontradas informacdes sobre o empreendimento.

O folder e o extrato de publicacdo ndo oportunizaram canais de comunicagao
para o recebimento de proposicées e demandas do Poder Publico e da coletividade,
nem esclarecimentos sobre como seriam tratadas e disponibilizadas as contribui¢cdes
recebidas, considerando a devolucdo e a implementacdo dos resultados nos
processos analitico e decisorio municipais.

Ademais, a sintese do regimento constante no extrato de publicacdo
evidenciou a utilizacdo de formas burocraticas de restricdo as manifestacdes orais e
escritas, prévias, concomitantes e posteriores ao evento. Com base nestes dados,
inferiu-se que houve prejuizo a qualidade da informacéo e limitacdo a capacidade de
proposta dos participantes.

Aos autos do processo de licenciamento urbanistico-ambiental corretivo ndo
foram trasladados registros sobre a audiéncia publica e sobre os seus resultados

(atas, listas de presenca, relatorios, imagens, videos etc.), de maneira que nao
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puderam ser verificadas informacdes relevantes sobre os participantes do processo,
em termos de quantidade, diversidade e representatividade, nem as consequéncias
sociais da pratica, como por exemplo se houve melhora nas relagdes sociais,
capacitacdo e geracao de cultura politica participativa. Estas constatacfes levaram a
conclusao de que o processo participativo careceu de legitimidade e funcionalidade.

Quando aos resultados do processo, concluiu-se que nao foram substantivos,
mas apenas formais, pois ndo tiveram impacto no processo de analise e na tomada
de decisdo municipal, ja que ndo houve compartilhamento do poder politico. A analise
das evidéncias coletadas, a partir dos elementos tedricos da Escada da Participacao
Cidada, de Arnstein (1969), indicou que a pratica avaliada se limitou ao degrau da
consulta, ou seja, ao plano do tokenismo (inclusao simbdlica e superficial).

Na esfera judicial, constatou-se que ndo houve aceitacdo politica e social do
processo participativo e das decis6es tomadas pelo Executivo Municipal no ambito do
processo de licenciamento e do Compromisso de Ajustamento de Conduta, os quais
encontram-se sub judice na Acdo Civil Publica proposta em 2021, pela Defensoria
Publica do Estado do Para, reunida por prevencdo e conexao com a Acdo de
Improbidade Administrativa proposta em 2019, pelo Ministério Publico Estadual.

O processo de licenciamento urbanistico-ambiental como um todo e os
procedimentos administrativos dos inquéritos civis estaduais ndo apresentaram
evidéncias sobre as razbes pelas quais ndo teriam sido atendidos os requerimentos
de audiéncias publicas virtuais apresentados, no contexto pandémico, por moradores
vizinhos ao empreendimento e por uma associacdo de defesa do patrimonio histérico-
cultural, a Central de Analise de Projetos, e pela Ordem dos Advogados do Brasil -
Secdo Para, ao Ministério Publico Estadual. Estes pedidos foram posteriores a tomada
do Compromisso de Ajustamento de Conduta, mas anteriores a decisdo municipal que
ensejou a concessao das licencas corretivas.

Infere-se como provavel que a assinatura do Termo de Ajustamento de
Conduta, no qual houve a convalidacdo da audiéncia publica realizada em dezembro
de 2019, tenha servido como 6bice burocratico para o deferimento dos pedidos de
audiéncias publicas virtuais, com base em entendimento de que as praticas ocorridas
seriam suficientes, no plano formal, para a regularizacéo juridica do empreendimento.

Em sintese, os resultados empiricos ora retomados demonstraram que, no

caso estudado, a pratica da participacdo cidada afastou-se em grande medida dos
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constructos tedricos da Democracia Participativa, segundo a perspectiva de
Bonavides (2003), revelando maior afinidade com os fundamentos da democracia
liberal-representativa, presente na concepcao de Bim (2014).

A revisdo de literatura sobre o tema da participacdo cidadd em matéria
urbanistico-ambiental, no contexto inaugurado pela Constituicdo Federal de 1988,
apontou que o caso estudado apresentou marcadores de violacdo do direito humano
a cidadania politica, uma vez que a participacdo publica, essencial ao exercicio do
direito-dever material de protecdo do meio ambiente, apresentou afastamento da
concepcao tedrica de Democracia Participativa.

A luz da teoria da Democracia Participativa e com base em interpretacéo dos
artigos 1°, Ill, paragrafo unico; 5°, XXIII; 29, XII, 170, 1ll, 182, 81° e §2°, 216, 81°, e
225, caput, da Constituicdo Federal de 1988 entende-se que, no caso estudado, nédo
houve efetivo compartilhamento de poder decisério entre autoridades representativas
do Poder Publico Municipal e cidadaos habitantes de Belém.

O Quadro 16, a sequir, indica alguns dispositivos encartados em documentos
internacionais, de natureza cogente e facultativa, que tratam do direito a participacéo
publica para a protecdo do meio ambiente em areas urbanas, os quais entende-se
terem sido inobservados no caso estudado.

Quadro 16 — Sintese dos documentos internacionais confrontados com os resultados do estudo de
caso

(Continua)
Documento Natureza Efeito Dispositivo
Pacto Internacional dos Direitos Civis Cogente Vinculante Artioo 25
e Politicos (1966) 9 (ratificado) 90 <>
Convencao Americana sobre Direitos Vinculante .
Humanos (1969) Cogente (ratificado) Artigo 23.
Vinculante
Acordo de Escazl (2018) Cogente (pendente de Artigos 5° e 7°.
ratificacdo).

Declaracéo Universal dos Direitos

1 1 o]
Humanos (1948) Soft law Recomendacdo. | Artigos 2°, 19, 21 e 30.

Declaracéo de Estocolmo sobre Meio Soft law Recomendacio Item 7 do Pre&dmbulo e
Ambiente Humano (1972) &a0. Principio 19.
Declaracéo do Rio de Janeiro (1992) Soft law Recomendacao. | Principios 10, 18 e 19.
Agenda 21 Global (1992) Soft law Recomendacéo. | Capitulo 40.
Convencao de Aarhus (1998) Soft law Recomendacado. | Artigo 6°.

Declaracéo do Milénio (2000) Soft law Recomendacdo. | Item 25.
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Quadro 16 — Sintese dos documentos internacionais confrontados com os resultados do estudo de
caso

(Concluséo)

Documento Natureza Efeito Dispositivo
Carta Democratica Interamericana Soft law Recomendaco. | Artigos 6° e 27.
(2001)
. Co Artigos |, item 2;
(Cizacl)réa5)Mundlal pelo Direito & Cidade Soft law Recomendacdo. | Il,itens 1.2 e 2.2;
l1; IV e VIII.
Agenda 2030 (2015) Soft law Recomendacdo. | ODS 11.

Declaracéo de Quito - Nova Agenda ltens 13, 37, 38, 41
Urbana (2016) Soft law Recomendacdo. | 48; 72; 86; 90; 92;

125; 155 e 156.

Fonte: Elaboracéo prépria (2022).

A incompatibilidade da pratica participativa avaliada foi também verificada na
comparacdo com normas infraconstitucionais gerais em matéria ambiental e
urbanistica revisadas, como demonstrado abaixo, no Quadro 17. Entende-se que a

inobservancia dos dispositivos apontados evidencia ofensa ao Principio Democratico.

Quadro 17 — Sintese das normas infraconstitucionais gerais confrontadas com os resultados do estudo
de caso*

Norma juridica Efeito Dispositivo

Artigo 2°, 1, 11, XII e XIII.

Lei n. 10.257/2001 Em vigor. Artigo 37, paragrafo Unico.
Artigo 40, § 4°, I, Il e lll.
Artigo 43, 1 e Il

Lei n. 6.938/1981 Em vigor. Artigo 4°, V.

Lei n. 9.784/1999 Em vigor. Artigos 32, 34 e 35.

Lei n. 10.650/2003 Em vigor. Artigo 4°, | e Il.

Resolugiio CONAMA n. 494/2020 Em vigor. Artigo 3°.

Resolugdo CONAMA n. 09/1987 Em vigor. Artigos 1° a 5°.

Resolugéo CONAMA n. 237/1997 Em vigor. Artigo 20.

Resolugdo CONCIDADES n. 25/2005 Recomendac&o. | Artigos 4°, 1alll, e 8°, 1a V.

Fonte: Elaboracéo prépria (2022).

91 As Resolugbesdo CONAMA n. 09/1987 e n. 494/2020 estdo sendo consideradas por analogia, uma
vez que ainda ndo ha norma geral sobre audiéncias publicas, no Brasil, mas apenas disposicbes em
normas especificas, como por exemplo a Lei n. 9.247/1996 (institui a Agéncia Nacional de Energia
Elétrica).
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A violacao do Principio da Participacdo decorrente de interpretacéo restritiva
sobre as hipoteses de obrigatoriedade e formas de concretizacéo é questao relevante
no Estado Democratico de Direito. No fundo, ela revela dois paradigmas em disputa:
a visao liberal-positivista e a visdo social. Diante desta constatacao, algumas questdes
gue emergem para reflexdo sdo as seguintes: qual seria 0 melhor caminho para que
os direitos ambientais e urbanisticos sejam mais respeitados? O que pode ser feito
para aprofundar a pratica democrética em espacos urbanos? Qual é o lugar da
participacdo cidada no processo de licenciamento urbanistico-ambiental?

Os instrumentos de gestdo democratica previstos no Estatuto da Cidade e que
apresentam rebatimento nas normas locais sao elencados de forma exemplificativa, e
nao exaustiva, de modo que cada municipio, valendo-se da sua autonomia federativa
e do interesse local, pode ampliar os tradicionais instrumentos voltados a realizacédo
de direitos fundamentais, porque disso depende a concretizacéo do projeto politico de
desenvolvimento encartado no Plano Diretor, na Constituicdo do Estado do Para e na
Constituicdo Federal de 1988. E primordial consolidar a capacidade institucional, nos
municipios, para propiciar a realizacdo da participacdo cidadd de forma mais
qualificada.

Um caminho € a regulamentacao da audiéncia publica no ambito municipal,
nos processos de licenciamento urbanistico-ambiental, porque a auséncia de regras,
assim como a diversidade delas, tende a tornar a aplicagédo do mecanismo confuso e
discricionario. Tal norma poderia uniformizar o procedimento, 0s requisitos, as
caracteristicas, de maneira a consolidar a préatica cidadd no sistema estavel da
Administracéo Publica Municipal.

A previsdo de casos obrigatorios confrontaria a visao liberal-positivista que
visa considera-la dispensavel ou facultativa. Quando a norma exige forma prescrita, a
sua auséncia implica em nulidade do processo administrativo, uma vez que nao se
estaria garantindo o interesse publico. Este tipo de vicio é suscetivel de controle no
Judiciario, o que propiciaria a justiciabilidade do direito a participacéo cidada, ou seja,
a justiciabilidade de um direito fundamental.

Na atual configuracdo normativa, as discussoes e proposi¢coes apresentadas
em audiéncia publica ndo vinculam o Executivo Municipal no processo decisério, no
entanto isso ndo desobriga a autoridade administrativa a motivar o ato quanto este for

de encontro as disposi¢des discutidas em audiéncia publica (SALES, 2020, p. 97).
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Conquanto o agente decisor ndo esteja atrelado ao resultado das audiéncias
publicas, em termos formais, na conformacdo normativa em vigor, entende-se que
este entendimento poderia ser revisto na esfera municipal, de modo que a decisao
administrativa passasse a incluir um 6nus de argumentagdo. Assim, as razdes de
contrariedade aos resultados das audiéncias publicas deveriam obrigatoriamente ser
explicitadas no ato decisério, pois este procedimento, que ja encontra alicerce nos
principios orientadores da Administracdo Publica, facilitaria o controle social a
posteriori, inclusive pela possibilidade de interposicéo de recurso administrativo.

Embora pareca, em um primeiro momento, que isso significaria um
alongamento do processo, na verdade significaria em maior eficiéncia ao processo e
maior legitimidade ao processo participativo e a tomada de decisdo, porque
efetivamente haveria compartilhamento de responsabilidade politica e cooperagéo
entre cidaddos e Poder Publico para a formacdo do entendimento da autoridade
julgadora.

Como esclarecem Trennepohl e Trennepohl (2020, p. 265), muitas vezes as
normas de defesa do meio ambiente s&o vistas como fatores que limitam as atividades
produtivas, prejudicando o desenvolvimento econémico, ou ainda que complexificam
em demasia a aplicacdo concreta, gerando obstaculos a concessdo de licencas e
autorizacbes. Este pensamento, na verdade, ndo se alinha com o sentido de
cooperacao que emana da Carta Magna e do Estatuto da Cidade.

O direito ao meio ambiente é um direito de titularidade coletiva e isso significa
gue os afetados podem atuar no processo administrativo, porque assim nao estarao
defendendo interesses individuais, mas sim metaindividuais (NIEBUHR, 2021, p. 117).
Urge, pois, que a Administracdo Publica se adapte e se abra aos processos
participativos, porque a promocéo da participacao cidada é direito-dever que nao pode
sofrer restricdo, no contexto do Estado Democrético de Direito.

Além disso, no campo urbanistico, a licenca urbanistica apresenta natureza
juridica de instrumento de controle prévio e serve para analise de situacdes sob a
lente das limitagbes administrativas estabelecidas (ROCCO, 2009, p. 101). A
exigéncia de Estudo de Impacto Ambiental para a sua concessdo a torna um ato
complexo, que deve ser vinculado a politica urbana como um todo e a Constituicédo,
nao apenas a lei em sentido estrito. Isso inverte a l6gica de prioridade, pois as pessoas

afetadas passam a ter o direito de ser informadas sobre o projeto, participar das
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discussoes, falar, ouvir e propor. Tem, ainda, o direito de que suas contribuicdes sejam
levadas em consideracéo, ainda que nao seja de acolhimento obrigatorio.

A motivacdo da decisdo administrativa com base nos registros das audiéncias
publicas € aqui usado como exemplo guarda-chuva, porque na verdade este
procedimento, que torna o decisum mais fundamentado e legitimo, deve acompanhar
qualquer que seja o mecanismo participativo realizado, uma vez que a repercussao
do processo administrativo, nos casos de licenciamentos urbanistico-ambiental de
empreendimentos de impacto pode afetar a 6rbita de direitos difusos, comprometendo
a qualidade ambiental e a qualidade de vida humana.

A gestdo democréatica das cidades tornou-se pauta consolidada pela
plataforma da Reforma Urbana que, apesar de ter conseguido a positivacédo do direito
a cidade na Lein. 10.257/2001, permanecem em luta constante pela defesa do direito
a participacdo nas arenas que resistem as investidas estatais de captura juridico-
institucional, baseadas em cidadania restrita, dificultando os espacos de pleno
exercicio da cidadania por agentes, movimentos sociais e comunidades (FRANZONI;
HOSHINO, 2017, p. 110). No mesmo sentido do pensamento de Arsntein (1969),
Franzoni e Hoshino (2017, p. 111) apontam que, em muitos casos, existe apenas uma
cosmética de participacdo, sem qualquer consideracédo sobre as assimetrias de fala
de cada individuo ou grupo.

A pauta participativa tdo presente na perspectiva tedrica de Bonavides (2003)
coloca em holofote as mudancas administrativas necessarias para que sejam
exercidas a cidadania e a soberania popular pelos interessados. A partir da
Constituicdo Federal de 1988, o processo deixou de ser apenas um instrumento a
servi¢co do Estado e se tornou um espaco constitucionalizado em que os interessados,
sobretudo as pessoas diretamente afetadas por um empreendimento, podem se
manifestar (MENEGHETTI, 2020, p. 70). Nesse sentido, ndo se concebe mais o
cidaddo como destinatario da atividade administrativa, da decisdo tomada apenas
pelo Poder Publico.

O processo administrativo, nessa evolucéo, tornou-se uma garantia de que os
cidadaos podem participar diretamente ou por meio de entidades da sociedade civil
organizada da producdo da decisdo final, que Ihe atingira de alguma forma. O
processo deixou de ser um fim em si mesmo e se tornou uma garantia que encontra

sustentacdo nos eixos axiologicos da Carta Magna de 1988, como fruto do Estado
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Democratico de Direito. Nao cabe, pois, ao Poder Publico Municipal, como no caso
estudado, restringir os processos no qual a participacao cidada possa ser admitida.

Como destaca Niebuhr (2020, p. 248), “[...] N&o ha, portanto, filtro aprioristico
para admitir a participagdo popular ou cidada (em sentido estrito) nos processos
administrativos. E nisso, enfim, que se acredita e defende nesta tese.

Com base nas confluéncias trazidas a lume nesta secdo e nos conteudos
expostos nos Quadros 16 e 17, conclui-se que, no caso estudado, o processo
participativo convalidado careceu de legitimidade material, assim também como a
decisdo administrativa municipal tomada no processo de licenciamento urbanistico-
ambiental, visto que as evidéncias empiricas obtidas indicaram um afastamento entre
as dimensdes juridica e politica.

Veja-se, agora, como a presente inferéncia se conecta com os desafios
concretos a realizacdo do direito ao desenvolvimento em bases democraticas e
sustentaveis, a partir de analise do modelo de licenciamento urbanistico-ambiental de
empreendimentos de impacto presente no sistema juridico do municipio de Belém
(PA), com destaque para a problemética revelada pelo caso estudado, que envolve
um empreendimento comercial localizado na faixa costeira da cidade, no entorno do

Centro Historico.
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5 A PARTICIPACAO CIDADA NO LICENCIAMENTO URBANISTICO-AMBIENTAL
DE EMPREENDIMENTOS DE IMPACTO NO MUNICIPIO DE BELEM (PA)

Antes de se adentrar na abordagem da legislagdo municipal de Belém (PA),
que foi aplicado no caso estudado, cumpre trazer a baila uma breve contextualizacéo
sobre os desafios do licenciamento urbanistico e do licenciamento ambiental para a
realizacdo do desenvolvimento territorial nos municipios localizados na Zona Costeira
brasileira®.

Nas cidades localizadas na Zona Costeira brasileira, como Belém, os desafios
para o controle ambiental e urbanistico sdo grandes, porque nelas ha concentracéo
demografica e de atividades econdmicas que espelham diferentes formas de uso e
ocupacao do solo, as quais podem levar, em maior ou menor grau, a processos de
degradacdo do meio ambiente e da qualidade da vida humana.

Irregularidades ambientais, urbanisticas e fundiarias, no conjunto, dificultam o
controle e o ordenamento territorial pelos municipios, levando ao agravamento de
processos insustentaveis de producdo das cidades; ao tensionamento de relagfes
sociais, que geram conflitos urbanos; e ao aumento de disputas de interesses entre
diferentes agentes e grupos sociais.

O controle realizado pelo Poder Publico Municipal, executor da politica de
desenvolvimento urbano, ocorre por meio de instrumentos juridicos, como por
exemplo o licenciamento urbanistico e o Estudo de Impacto de Vizinhanca, os quais
possibilitam a analise da adequacao de projetos e atividades, sejam eles publicos ou
privados, aos principios, as regras juridicas e aos planos urbanisticos, que trazem
objetivos e diretrizes para planejamento e politicas de gestéo voltados a concretizacéo
da cidade sustentavel.

A licenca ambiental € um dentre os varios instrumentos de controle prévio do
meio ambiente previstos na Lei n. 6.938/1981 (Lei da Politica Nacional do Meio

Ambiente). O processo de licenciamento ambiental € informado pela Resolugéo

92 As orlas de Belém sao estuarinas. Esta classificacdo diz respeito a uma zona de transicdo que
apresenta como caracteristicas o baixo curso de um rio ou se¢éo de planicie costeira e a amplitude
das ondas de maré, que alcancam o rio e se alastram para o estuario (LIMA; TOURINHO; COSTA,
2001, p. 35). De acordo com Miranda, Castro e Kjerfve (2002, p. 42), o estuario € um corpo de agua
costeiro semifechado, que apresenta ligagdo livre com o oceano aberto, no qual a agua do mar é
diluida pela agua doce proveniente da drenagem continental. A juncdo de aguas salgadas e doces
produz um ambiente rico em biodiversidade, tanto na planicie costeira quanto nas margens dos canais
estuarinos (CASTRO, 2003, p. 128), formando um cenario comum nas regides tropicais do Norte do
Brasil (SOUZA FILHO; EL-ROBRINI, 1996, p. 1).
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CONAMA n. 237/1997 e a sua exigéncia encontra alicerce no artigo 10 da Lei
Complementar n. 140/2011, sendo demandado para a construcdo, instalacdo e
funcionamento de estabelecimentos e atividades que sejam utilizadores de recursos
ambientais, efetiva ou potencialmente poluidores ou capazes, sob qualquer forma, de
causar degradacdo ambiental. Com efeito, a licenca ambiental é resultado de um
processo de licenciamento, em que a conclusédo do 6rgao licenciador competente é
no sentido do deferimento do requerimento formulado pelo empreendedor. No sistema
trifasico, adotado como regra geral no Brasil, ha trés subespécies de licenca
ambiental, que podem ser emitidas isolada ou sucessivamente, em sequéncia
obrigatoria: Licenca Prévia (LP), Licenca de Instalacdo (LI) e Licenca de Operacao
(LO).

A definicdo de licenca urbanistica, segundo Costa (2004, p. 80), corresponde
a um “[...] provimento decorrente do poder de policia administrativa, exercitado a luz
da competéncia vinculada, destinado a constituir uma relagcéo juridica de carater
ampliativo entre o Poder Publico e o interessado, a propdsito dos espac¢os urbanos ou
a ele equiparaveis (solo urbanizavel)’. O licenciamento urbanistico diz respeito,
portanto, a um instrumento preventivo de controle do uso e da ocupacao do solo
realizado pelo Poder Publico Municipal.

A licenca urbanistica, resultado do processo de licenciamento urbanistico, €
instrumento de atuacdo da Administracédo Publica no exercicio do controle preventivo
das atividades particulares relativas a edificacdes, visando adequéa-las as normas
sobre posturas e aos regulamentos edilicios (SANTOS, 2001, p. 106). Ela pode ser
de quatro tipos: licenca para o parcelamento do solo urbano, incluindo loteamento e
desmembramento (regulamentada pela Lei n. 6.766/1979); licenca edilicia, para
construir, reformar, reconstruir e demolir; licenca para habitar (conhecida como habite-
se) e licenca para funcionamento e localizagdo (COSTA, 2004, p. 81).

Em relacdo a licenca para edificar, que se fez presente no estudo de caso
realizado, Costa (2004, p. 87) explica que ela apresenta carater impositivo, no sentido
de que a sua inexisténcia ou irregularidade atraem a necessidade de embargo da obra
em andamento e de demolicdo compulsoria. O escopo da licenca urbanistica para o
exercicio do direito de construir € propiciar o controle preventivo, a prote¢cdo do
interesse publico e também a protecdo dos direitos dos particulares, por meio de

medidas administrativas impostas a propriedade, considerando o seu potencial de
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interferéncia na funcionalidade urbana e no conjunto arquitetdbnico da cidade
(SANTOS, 2001, p. 95), bem como em direitos individuais e transindividuais. As
medidas administrativas ndo sdo obstaculos ao direito de construir, mas requisitos
para o seu exercicio. Sobre o direito de construir e 0 poder de policia, Siqueira (2018,

p. 204) assevera:

As normas que regulam o direito de construir [...] podem conter trés tipos de
comandos dirigidos ao edificador, que séo: positivas (fazer), negativas (ndo
fazer) e permissivas (deixa fazer), o que caracterizaria uma fixacao de
obrigacao cuja fonte seria a propria lei de forma imediata.

A primeira se caracteriza pela concessao do direito de construir desde que o
projeto aprovado esteja em conformidade com o principio da fun¢éo social da
propriedade e consequentemente ndo afronte outros principios
constitucionais. Reitera-se que o fazer esta limitado ao que foi aprovado,
constituindo o descumprimento de a obrigac&o construir fora dos parametros
fixados e aceitos.

O segundo comando da Administracdo constitui também um dever imposto
ao titular do direito, na medida em que o particular fica proibido de edificar, j&
gue o uso da sua propriedade para esse fim ndo atende aos principios
constitucionais e as normas urbanisticas e civis. J& o terceiro comando,
emanado da relacéo titular do direito de construir e da Administracéo Publica,
envolve a possibilidade compulséria de o particular permitir ao Poder Publico
utilizar ou realizar na sua propriedade o que for de interesse publico, como,
por exemplo, a possibilidade de demolicdo administrativa, sem prejuizo do
devido direito reparatorio, caso haja perda consideravel do aspecto
econdmico da propriedade.

Na hipdtese de desvio da finalidade estabelecida no Alvara de Obra, a conduta
do empreendedor posterior ao inicio das obras deve ser apurada pelo 6rgéo
licenciador, em processo administrativo no qual seja assegurado o direito a ampla
defesa e ao contraditorio, para saneamento e restauracdo da legalidade, quando
possivel, caso contrario, o caminho sera o da cassacédo da licenca urbanistica e o da
demolicdo da construcdo (COSTA, 2004, p. 88). Esta atuagéo corresponde ao poder
de policia da Administracdo Publica, em que o Executivo Municipal exerce a funcéo
de fiscalizacdo, com base no artigo 30, VIII, da Constituicdo Federal de 1988, no artigo
1.299 do Caodigo Civil de 2002 e nos artigos 33 e 34 da Lein. 10.257/2001 (SIQUEIRA,
2018, p. 205), visando com isso assegurar o cumprimento da funcdo social da
propriedade e a funcao social da cidade.

Tanto o licenciamento ambiental quanto o licenciamento urbanistico ocorrem

por meio de um processo administrativo, como explica Costa (2004, p. 132-133):

O processo administrativo, a luz da Carta Maior de 1988, refere-se as
atividades desenvolvidas pelo Estado, no exercicio regular da fungéo
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administrativa. O processo protagoniza um relevante papel na organizacao
democratica nacional, pois, ao esmerar uma relacdo juridica interpessoal
para aplicacdo/criagdo do direito, consubstancia-se em verdadeiro
instrumento de exercicio do poder, capaz de superar atuagdes autoritarias ou
arbitrarias.

Ja o procedimento administrativo reflete 0 encadeamento I6gico-material de
atos e fatos juridicos, por onde se desenvolve a relagdo processual do
momento de sua deflagracdo até a conclusdo. E dizer, o aspecto
procedimental diz respeito a forma como o processo se realiza ou, se preferir,
a exteriorizacdo dos seus atos e fatos.

Para Struchel (2016, p. 63), o licenciamento ambiental € marcado pela sua
necesséria publicidade, que deve ser promovida pelo Poder Publico para informar a
sociedade, propiciando o exercicio do direito a participacdo democratica, como
previsto no artigo 10, §1°, da Lei Complementar n. 140/2011. Nesse sentido, “[...] se
os legitimados requerem e ndo houver a audiéncia publica, a licenca sera invalida.
Este € o requisito essencial da licenc¢a, e sua auséncia gera nulidade do processo de
licenciamento ambiental” (STRUCHEL, 2016, p. 65).

Dependendo da forma como séo aplicados, os instrumentos juridicos podem
contribuir para melhorar o controle municipal sobre o seu territério ou para agravar o
panorama adverso de irregularidades e degradacéo. Apesar da importancia que
apresentam, nenhum instrumento, por si so, € suficiente para evitar e corrigir as
distor¢cdes do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente e
a qualidade de vida humana.

E imprescindivel que a estrutura municipal seja funcional pela aplicacio
adequada de todos os instrumentos de comando e controle, urbanisticos e ambientais
previstos na legislacéo, evitando-se a sobrecarga de expectativas depositadas sobre
apenas alguns deles, como tem ocorrido com o licenciamento ambiental e o
urbanistico. Sem um sistema de informacao, monitoramento e fiscalizacéo igualmente
eficientes e articulados ao licenciamento, ndo se pode falar em controle prévio nem
efetivo, ficando a atuacdo do Poder Publico Municipal restrita a aces mais
repressivas e eventuais. Normalmente isso acontece pelo desaparelhamento da
estrutura administrativa municipal, devido ao baixo investimento publico em recursos
materiais e humanos.

A falta de articulacdo entre os setores de planejamento, analise técnica e
operacdo das Secretarias que compdem o Executivo Municipal também concorrem
para exacerbar processos de degradacdo ambiental que geram interferéncias na

qualidade de vida e no bem-estar coletivo em cidades. Se as agendas e rotinas
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internas dos departamentos responsaveis pelo controle ambiental e urbanistico ndo
conseguem se harmonizar dentro das proprias estruturas do municipio e se ha um
excessivo apego ao formalismo normativista, o resultado sera um inevitavel quadro
de protecéo deficiente dos direitos fundamentais.

Outro ponto importante é a concertacdo entre as licencas ambientais e
urbanisticas. Com espeque no artigo 10, 81°, da Resolucéo n. 237/1997 do CONAMA,
Farias (2019, p. 98) chama atencéo para a importancia de que a licenca ambiental
seja solicitada apenas depois da concesséo da Certiddo de Diretrizes, como é mais
conhecida a certiddo de uso e ocupacao do solo, expedida pelo municipio, pois a
analise da viabilidade ambiental depende da prévia verificacdo da compatibilidade do
projeto proposto com 0 meio ambiente artificial, ou seja, com as normas municipais
que tratam do zoneamento ambiental e urbano. O autor explica que, devido a
possibilidade de alteracdo do projeto inicialmente apresentado pelo interessado, o
ideal é que a licenca urbanistica seja requerida e analisada somente depois da
concessédo da Licenga Prévia e da Licenga de Instalacdo (FARIAS, 2019, p. 99).

Segundo Niebuhr (2021, p. 158-159), a consulta que atesta a viabilidade
urbanistica € um mecanismo de controle edilicio e, ao mesmo tempo, instrumento
voltado a garantia de seguranca juridica, pois o Poder Publico Municipal declara
informacd@es preliminares, previamente disponiveis, sobre restricbes e condicionantes
ao uso do solo que vao nortear a tomada de decisdo administrativa, sem adentrar em
especificidades e detalhes do projeto, por isso deve instruir oS processos de
licenciamento de obras nas searas urbanistica e ambiental, uma vez que atesta se um
determinado local € compativel com o uso proposto pelo interessado.

A compatibilizagdo entre as analises realizadas no ambito do licenciamento
ambiental e do licenciamento urbanistico, diferentes e complementares entre si, séo
importantes para a reducdo dos impactos sobre o meio ambiente natural, artificial e
cultural, seja qual for o 6rgao licenciador. O licenciamento ambiental deve anteceder
o urbanistico, ainda que aquele demande uma Certiddo de Diretrizes — prevista no
artigo 10, 81° da Resolucdo CONAMA n. 237/1997 — declaracdo simples que indica,
de forma motivada, se o Plano Diretor do municipio e 0 zoneamento urbano autorizam
um empreendimento, uma obra ou atividade em determinado lugar (STRUCHEL,
2016, p. 67). Nesse sentido, a Licenca Prévia e a Licenca de Instalacdo devem
preceder a concessao da licencga urbanistica, devido a possibilidade de determinacao
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de alteracbes no projeto original, pelo Poder Publico, na seara do licenciamento
ambiental (STRUCHEL, 2016, p. 68).

Em sede de controle preventivo, a andlise da viabilidade urbanistica recai
sobre atividades e empreendimentos — incluindo a construgdo e a atividade final
(funcionamento) — que devem passar por prévia aprovacao do seu projeto pelo Poder
Publico Municipal. Em geral, os projetos devem ser acompanhados de um Estudo de
Impacto de Vizinhanga, nos termos dos artigos 36 a 38 da Lei n. 10.257/2001, mas na
pratica este instrumento tem sido mais exigido nas situacfes que tratam de
empreendimentos de impacto, ou seja, de construcdes e atividades com efeitos
potencialmente negativos sobre o meio ambiente (natural, artificial, cultural e do
trabalho), o conforto e a seguranca da populagéo.

Em relag&o aos projetos de empreendimentos de impacto, o artigo 2°, Xlll, do
Estatuto da Cidade estabelece a obrigatoriedade de audiéncia do Poder Publico
Municipal e da populacdo interessada. Como discutido anteriormente, a ideia de
“audiéncia” é ampla, podendo ser utilizados diferentes mecanismos de participacao,
na medida em que as suas finalidades séo diversas e complementares. O controle do
uso do solo, nesse caso, € feito por meio da gestdo democrética da cidade, com
compartilhamento de deveres e responsabilidades entre Poder Publico Municipal e
coletividade, para que a tomada de decisdo seja legitima, e ndo apenas conforme a
legalidade formal, considerando o potencial de incidir na Orbita dos direitos difusos.

Em uma perspectiva de legalidade-juridicidade, o carater vinculado da licenca
urbanistica deve ser a politica urbana e a Constituicdo (federal e estadual), ndo
somente a lei em sentido estrito, 0 que permite que o licenciador denegue um pedido
de licenca urbanistica mesmo quando, a principio, 0 uso proposto pelo interessado
seria compativel com a zona urbana de interesse a implantacéo.

O municipio possui amplo poder para deferir ou indeferir um requerimento
para edificacdo. A denegacédo de um pedido, conquanto possa levar ao esvaziamento
do conteudo econbmico da propriedade, ndo enseja o direito ao recebimento de
indenizacdo, porque o poder atribuido ao ente municipal inclui a possibilidade de
analisar se um determinado projeto construtivo esta em conformidade com o0s
principios constitucionais e o planejamento urbano estabelecido para a cidade, ou
seja, com o ordenamento juridico como um todo, por isso se diz que o ato
administrativo é vinculado (SIQUEIRA, 2018, p. 208).
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Planejamento urbanistico €, no entendimento de Apparecido Junior (2012, p.
24) “[...] uma atividade publica de diagnose da situagao do sitio urbano a ser planejado
e de prognose sobre a evolugdo futura dos processos urbanisticos, assim
considerados os modos pelos quais a cidade tende a desenvolver-se e evoluir [...]".
Os resultados do planejamento séo encartados em um plano urbanistico, em que uma
das espécies é o Plano Diretor, instrumento basico da politica de desenvolvimento e
de expanséao urbana, nos termos do artigo 182, §2° da Constituicdo Federal de 1988
e dos artigos 39 a 40 da Lei n. 10.257/2001.

A vinculacao da licenca urbanistica abrange os preceitos constitucionais, que
devem ser aplicados diretamente. O siléncio da Administracdo Publica ndo produz
efeitos tacitos de autorizacdo da obra, porque isso viria de encontro ao artigo 37 da
Carta Magna. Em muitos casos, a demora na analise de um projeto é justificada pela
complexidade da obra e, ainda, pelo processo de analise técnica, que envolve a
ponderacdo de muitos fatores para a tomada de decisdo sobre a concessédo ou nao
da licenca (SIQUEIRA, 2018, p. 222). A compreensao da atividade urbanistica como
funcdo publica, segundo Apparecido Junior (2012, p. 23-24), significa que:

A elaboracdo, a leitura e o entendimento dos planos urbanisticos e da
legislagéo urbanistica que Ihes déo suporte deveréo ser realizados tendo por
norte o interesse publico, a finalidade publica de regulagdo da ambiéncia
urbana. Tal fungdo publica, ainda, caracteriza-se como direito da coletividade
ao exercicio da funcdo urbanistica por parte do Estado, dando suporte
axiolégico ao direito urbanistico e ao direito a cidade.

A interpretacdo silogistica aplicada de forma acritica na resolucdo de
problemas cotidianos ndo leva em consideracdo a complexidade dos fenbmenos
urbanos contemporaneos. De acordo com Leal (2003, p. 100), a Lei n. 10.257/2001
“[...] trabalha com a nogao de sistema juridico integrado, exigindo-se para o trato da
norma sob comento uma nocdo de integralidade dos ordenamentos juridicos
nacionais, todos contribuindo a constituicado do sistema e dos seus significados [...]".
Nessa linha de raciocinio, o autor aduz que o Estatuto da Cidade pressupde uma
unidade entre interpretacdo e aplicacéo, porque ndo ha como aparta-las. O processo
interpretativo de uma norma juridica demanda conhecimento de todo o sistema,
sobretudo do texto constitucional, e leitura integrada com a realidade (LEAL, 2003, p.
101).
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A compreensdao da cidade como um fenémeno hipercomplexo e
multidimensional (LEAL, 2003, p. 97) invoca a necessidade de se repensar o modelo
predominante de gestdo publica (gestdo estratégica), porque o objetivo de toda a
estrutura administrativa é a realizagcéo de direitos fundamentais, e ndo a insercdo da
cidade na légica do mercado mundial, com vistas a competir pela atracdo de
investimentos de capital. Urge que se discuta a antiga e ja desgastada ideia de que a
Administracdo Publica e o Direito Administrativo servem as atividades estatais e de
governo, uma vez que, segundo Leal (2003, p. 132), esta perspectiva revela uma
incompreensdo sobre as reais funcdes e finalidades da Administracdo Publica, no
Estado Democratico de Direito.

Ndo a toa, os mecanismos tecno-burocréticos centrados no Estado
apresentam grande dificuldade para lidar com a complexidade dos problemas
ambientais presentes no espaco urbano, na pés-modernidade. Isso ocorre porque, de
acordo com Dias (2014, p. 5), “[...] as estruturas juridicas pensadas, na modernidade,
para explicar e regular processos sociotécnicos delimitados no dmbito territorial da
nacgao se tornam limitadas face a existéncia de espagos e tempos globais”.

A ordem econdmica tem como dois dos seus principios a funcdo social da
propriedade e a defesa do meio ambiente, nos termos do artigo 170, Il e VI da
Constituicdo Federal de 1988, logo o livre exercicio da atividade econdmica ndo pode
prejudicar o direito-dever de proteger, preservar e recuperar 0 meio ambiente na sua
acepcdo mais ampla, que abrange elementos naturais, construidos e culturais. Com
efeito, quando o Executivo Municipal esta diante de um pedido de licenc¢a urbanistica,
a analise técnica e a tomada de decisdo ndo podem considerar somente o projeto de
forma isolada, unidimensional e descontextualizada da politica urbana.

O método dedutivista, racionalista, limita a analise do caso em concreto a
questbes restritas, setoriais, sem articulacdo com o projeto politico de
desenvolvimento territorial expresso nos planos urbanisticos, o que pode acabar
ensejando a aprovacéo de projetos para construcdes e de usos do solo excessivos,
inadequados, incompativeis ou inconvenientes, sobretudo quando se considera os
efeitos cumulativos de impactos de diferentes atividades em uma mesma area.

Adotando-se a legalidade-juridicidade como lente, e ndo simplesmente a
legalidade-formal, tem-se melhores condi¢des de leitura da realidade em consonancia

com os alicerces axiolégicos da Constituicdo Federal de 1988. Nesse sentido, nédo
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basta observar, superficial e formalmente, as limitagcbes administrativas incidentes
sobre o local de interesse a implantacdo de um projeto, previstas em normas
especificas. Para que ndo haja prejuizo a integridade fisica, econémica e ambiental
da cidade, é preciso que a discussdo das condi¢bes de andlise, no caso concreto,
ocorra por meio de mecanismos de controle de legalidade da atividade de
licenciamento urbanistico, via gestdo democrética da cidade, para que nao haja
atentado contra o Principio da Soberania Popular consubstanciado no artigo 1° da
Carta Magna, como discutido por Bonavides (2003).

As licencas urbanisticas sado expedidas segundo requisitos e condicdes
legais, verificados em concreto no ambito de processos de licenciamento urbanistico,
que sao processos administrativos instaurados no ambito dos 6rgdos publicos
competentes, por meio dos quais o municipio faz o controle preventivo do uso e da
ocupacdo do solo urbano. As licencas urbanisticas sdo atos administrativos que
conferem ao interessado a anuéncia do Poder Publico para a realizacao de um projeto
especifico submetido a andlise técnica e aprovacgao, por um periodo certo, indicado
no alvara (validade), e sob determinadas condi¢des.

O licenciamento urbanistico é, assim, um importante instrumento de gestéo,
sendo também relevante para complementar e compor as analises técnicas e juridicas
realizadas no ambito do licenciamento ambiental, tendo em vista o controle de obras,
atividades e de empreendimentos utilizadores de recursos ambientais que sejam
efetiva ou potencialmente poluidores, capazes de causar impactos nos ambientes
natural, artificial, cultural e do trabalho.

Mais do que recomendavel, a compatibilizacdo entre o licenciamento
urbanistico e o licenciamento ambiental € necesséaria em razéo da interdependéncia
dos seus regulamentos e, ainda, do fato de a protecdo dos ambientes natural e
artificial apresentar intersecdo com a protecdo dos direitos humanos, porquanto
contribui para a melhoria das condi¢des de vida, a realizacdo da dignidade humana e
a promocéao do bem-estar coletivo.

Apesar do escopo convergente, a licenca urbanistica apresenta finalidade
diferente da licenca ambiental, por esse motivo uma nao substitui a outra, mas elas
se acrescentam e colaboram para o alcance dos seus propoésitos (FARIAS, 2019, p.
96). Por forca do federalismo cooperativo, independentemente dos niveis em que se

realizam os licenciamentos ambiental e urbanistico, € primordial que haja um
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acoplamento entre as decisfes administrativas exaradas pelo Poder Publico, as quais
devem estar respaldadas no interesse coletivo e afinadas com o planejamento do
desenvolvimento local e regional.

O objeto de tutela do licenciamento urbanistico diz respeito ao espaco
construido que € formado, entre outros, pelo conjunto de bairros, ruas, pracas,
edificacdes, equipamentos particulares e publicos que integram uma cidade, cuja
ordenacé&o encontra amparo ndo somente nos artigos 5°, XXIll; 21, XX e 182 da Carta
Magna, mas também em normas infraconstitucionais como a Lei n. 6.766/1979
(parcelamento do solo urbano), a Lei n. 10.257/2001, a Lei n. 13.089/2015 - Estatuto
da Metrépole (STRUCHEL, 2016, p. 13) e, mais recentemente, a Lei n. 13.465/2017
(regularizacao fundiaria urbana).

A compatibilizagdo do licenciamento urbanistico-ambiental com a questéo
fundiaria é primordial para o pleno ordenamento dos espacos urbanos e a realizacao
do desenvolvimento sustentavel, o que pressupde atendimento da funcdo social da
propriedade. O modelo de desenvolvimento almejado € direcionado para a realizacao
de direitos humanos, por isso tem como ponto de partida e finalidade a inclusao social,
a sustentabilidade ambiental e econémica (SACHS, 2007, p. 22).

Quando o projeto levado a licenciamento urbanistico-ambiental incide sobre
bens publicos, a questado fundiaria adquire maior relevancia, porque envolve o dever
de gestédo do patrimdnio publico em conformidade com o principio da eficiéncia e da
fungéo social da propriedade, colocando em holofote o tema da participacdo popular
na destinacdo de bens publicos. Nesta hipotese, de acordo com Marques Neto (2014,
p. 312), “[...] a gestdo patrimonial ndo se cingird a mera atuacdo garantidora da
serviéncia do bem aos usos afetados, mas passard pela busca da otimizacao,
racionalizacdo e ampliacdo do uso dos bens publicos”. Ademais, a prevaléncia do
interesse particular no uso privativo de um bem publico, como no caso estudado nesta
tese, ndo admite que o uso autorizado pelo gestor do bem contrarie o interesse geral
ou possa apresentar incompatibilidade com o uso atribuido (MARQUES NETO, 2014,
p. 337).

A dimensdo social da concepgdo de desenvolvimento sustentavel é um
postulado ético intergeracional que tem como alicerce a solidariedade e a
responsabilidade, sendo voltado ao enfrentamento da excluséo social, da pobreza e

das desigualdades materiais. A dimensado ambiental diz respeito a capacidade de
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suporte e recuperacao do meio ambiente diante das externalidades das atividades
humanas, e objetiva assegurar a protecdo da vida e da qualidade de vida para atuais
e futuras geracbes. A sustentabilidade econOmica, por seu turno, considera o
crescimento econdmico como condi¢cao necesséria ao desenvolvimento, porém néo o
toma como suficiente para a realizacdo de progresso social (SACHS, 2007, p. 25-26).

N&o ha como se falar em sustentabilidade de cidades sem uma articulacao
das agendas urbana, ambiental e fundiaria, que precisam ser compatibilizadas com
politicas setoriais e com préaticas democraticas facilitadoras da participacdo direta dos
cidaddos e de associacdes representativas de varios segmentos sociais, ao lado do
Poder Publico, na criacdo, na implementacédo e na fiscalizacdo do cumprimento de
planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano.

O desatrelamento dos licenciamentos ambiental e urbanistico pode criar
Obices, na praxis, a concretizacdo do ideal da cidade sustentavel. Isso porque a visdo
fragmentada de um projeto ou plano de intervencéo urbana pode levar a priorizacao
de uma licenga ou autorizagdo em detrimento da outra (PRESTES, 2002, p. 448), por
isso é imprescindivel que os estudos técnicos sejam executados de forma conjunta
entre 0s 0rgaos responsaveis pelo controle ambiental e urbanistico (GARCEZ, 2005,
p. 359). Esta medida pode prevenir que o projeto construtivo submetido a analise e
aprovacao pelo Poder Publico ndo apresente a regularidade plena, isto é, adequacéo
as normas fundiarias, ambientais e urbanisticas.

O licenciamento urbanistico €, assim, um instrumento-chave para a prevencéao
e a correcao de irregularidades relativas ao uso e a ocupacao do solo urbano,
sobretudo quando realizado a partir de uma compreensao sistémica da cidade e dos
potenciais efeitos organicos que podem ser causados por um empreendimento isolado
ou por um conjunto de empreendimentos e/ou atividades proximos, cujos efeitos se
acumulam gerando macro repercussfes sobre o meio ambiente (natural, cultural e
artificial) e a qualidade de vida humana, como ocorre sobretudo em cidades costeiras.

A Zona Costeira Amazonica brasileira - ZCA apresenta, na atualidade, um
complexo processo histérico de ocupacdo e muitos desafios ao planejamento e
ordenamento territorial, 0 que sobreleva a necessidade de envolvimento de diferentes
agentes e grupos sociais na gestdo democréatica da cidade na protecdo do meio
ambiente, uma vez que a ZCA é considerada patriménio nacional pelo artigo 225, §4°,
da Constituicdo Federal de 1988.
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A Zona Costeira brasileira € uma unidade territorial formada por uma faixa
maritima e uma porcéao terrestre que vai da foz do Rio Oiapoque, no Amap4a, ao
municipio de Chui, no Rio Grande do Sul, abrangendo 17 estados e mais de 400
municipios influenciados direta ou indiretamente pelos fendmenos marinhos, nos
quais podem ser encontrados diversos ecossistemas ricos em biodiversidade de flora
e fauna, como manguezais, praias arenosas, baias, estuarios etc. (MMA, 2016).

De acordo com o artigo 3° do Decreto federal n. 5.300/2004, que
regulamentou a Lei n. 7.661/1988, a Zona Costeira corresponde ao espago geografico
de interacdo do ar, do mar e da terra, incluindo os seus recursos renovaveis e nao
renovaveis, que foi considerado patriménio nacional pelo artigo 225, 84° da
Constituicdo da Republica de 1988. A ZCA compreende cerca de 7.400 Km de
extensdo, afora baias e reentrancias, com as quais chega a 8.500 Km, e largura que
varia de 70 a 480 Km, na qual se inserem 0s ecossistemas oceanico, atmosférico e
continental (LOUREIRO FILHO, 2018, p. 4).

Os municipios localizados na area de influéncia direta e indireta da Zona
Costeira podem ser defrontantes com o mar ou nao, conforme listagem definida pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE. A eles é aplicavel o Plano
Nacional de Gerenciamento Costeiro - PNGC, o qual dispde sobre regras gerais de
uso e ocupacdo da Zona Costeira e estabelece critérios de gestdo da orla maritima.
Contudo, face a heterogeneidade da costa brasileira nos seus multiplos aspectos, a
razoavel eficacia do Plano Nacional demanda uma integragdo com os niveis local e
regional (LOUREIRO FILHO, 2018, p. 6), por meio dos planos estaduais e municipais
de gerenciamento costeiro.

No Para, a Lei Estadual n. 9.064/2020 criou a Politica Estadual de
Gerenciamento Costeiro - PEGC e assegurou os direitos a informacéo e a participacao
na gestdo da Zona Costeira paraense, estabelecendo, inclusive, a necessidade de
compatibilizacdo de projetos incidentes nesta faixa com normas municipais, como se

V€ nos seus artigos 3°, Ve VI, e 4° | e lll.

Art. 3° Sao principios da Politica Estadual de Gerenciamento Costeiro
(PEGCI/PA):

[...]

IV - informacédo, ao assegurar a ampla, transparente e efetiva disponibilizacéo
de dados e fatos ambientais relacionados a gestao da Zona Costeira;

V - participacdo, ao garantir a participacdo de todos os atores envolvidos na
gestdo da Zona Costeira;
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VI - legalidade, ao assegurar o cumprimento de todas as leis e acbes
incidentes na Zona Costeira, pela sociedade, poder publico e iniciativa
privada.

Art. 4° S&o diretrizes para implementacdo da Politica Estadual de
Gerenciamento Costeiro (PEGC/PA):

| - acesso as informag8es ambientais com vistas a formagao da consciéncia
cidada, no ambito dos processos educativos do individuo e da comunidade
costeira, ao promover a melhoria da qualidade de vida, por meio da
implantacdo do Sistema de Informacdes do Gerenciamento Costeiro
(SIGERCO) e do Sistema de Monitoramento Ambiental da Zona Costeira
Estadual (SMA-ZC); [...]

lll - compatibilizacdo dos Planos Diretores, Cddigo de Posturas, Cédigo de
Obras e o Plano de Saneamento, assim como as Leis Orgénicas dos
municipios costeiros as agdes do GERCO/PA; [...] (PARA, 2020, nio
paginado)

A Lei Estadual n. 9.064/2020 evidencia que a aprovacdo de projetos de
intervencdo urbana, pelo Executivo Municipal, ndo deve levar em consideracao
somente as normas locais, mas também deve se harmonizar com os planos regionais
de desenvolvimento, notadamente nas areas onde ha sobreposicdo de interesses
entre entes federativos, como € o caso das faixas de orla das cidades.

As faixas costeiras urbanas sao dotadas de importantes atributos ecoldgicos
onde ocorrem complexas e dinamicas relagées sociais, culturais, econémicas e
politicas, que s&o permeadas por conflitos de interesses entre diferentes agentes
sociais (econémicos, estatais, privados etc.), que disputam acesso ao solo, ao subsolo
€ aos recursos, o que influencia nos processos de planejamento e gestdo municipais,
e vice-versa. De acordo com Trapero (1990, p. 55), o desenvolvimento sustentavel na
Zona Costeira depende de limitacdes de uso do espacgo e dos seus recursos naturais,
0 que requer a consideragao da questdo ambiental nas tomadas de decisdes relativas
ao territério litoral, bem como a harmonizagcao de direitos e interesses difusos e
coletivos com direitos e interesses individuais.

O planejamento e a gestdo da Zona Costeira constituem desafios ao Brasil
devido a variedade de formagdes fisico-bidticas e a abrangéncia da area, onde podem
ser encontrados vetores de pressao que complexificam o ordenamento territorial nos
municipios. Na faixa litordnea sao vistos diferentes tipos e padrdes de uso e ocupagao
do solo, por isso a politica para gestao costeira precisa ser compativel com as normas
aplicaveis a tutela do patriménio da Unido e hamonizada com outras politicas locais,
a exemplo da politica de residuos solidos, saneamento, recursos hidricos, pesca,
turismo, navegacao, defesa nacional etc. (MMA, 2016).
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Nesse sentido, o planejamento do desenvolvimento das cidades costeiras
depende de uma atividade urbanistica que integre e harmonize os ambientes urbano
e rural, bem como que promova a humanizacdo dos espacos urbanos e a
coordenacao dos interesses dos cidadaos (DIAS, 2012, p. 105-106). A associagéo
entre o planejamento costeiro local e as regras presentes no Plano Diretor do
municipio gera os efeitos de uma politica de ordenamento territorial (FISCHER, 2014,
p. 214). Todavia, em relacdo ao papel do planejamento urbano na prevencao de
conflituosidade e de impactos ambientais potenciais em cidades costeiras, Krell (2008,

p. 24) assevera:

Ao mesmo tempo, a Zona Costeira esta passando por um ‘intenso processo
de ocupacdo/urbanizagdo’ e caracteriza-se como uma area de permanentes
conflitos socioambientai, que se estendem também a esfera publica: existem
diversas politicas e 6rgdos encarregados de implenta-las, os quais
dificimente atuam de forma integrada e compatibilizada. A falta de
planejamento e gestao efetiva dos frageis espacos litoraneos fez com que os
problemas ambientais, econémicos e socioculturais se avolumassem nas
ultimas décadas, com destaque para a urbanizagéo desordenada e a falta de
saneamento basico.

A ZCA abrange 35% da linha de costa brasileira e apresenta caracteristicas
peculiares em relacéo ao restante da faixa litoranea. E precisamente na ZCA que esta
localizado o municipio de Belém (PA), em cuja faixa costeira sdo desenvolvidas
atividades diversas, como comerciais, portudrias, industriais, turisticas, imobiliarias,
pesqueiras e extrativistas, nas areas distritais, continentais e insulares do territorio.

Devido ao processo de urbanizacdo ocorrido no litoral brasileiro, a ZCA
apresenta, atualmente, complexos problemas socioecondmicos e ambientais, tais
como uso e ocupagao do solo em desacordo com o planejamento urbano expresso
no Plano Diretor, especulacdo imobiliaria, reducdo de &areas verdes, poluicdo
ambiental, alteracdo de ventilagcdo e iluminagdo pelo processo de verticalizagao,
modificagdo da paisagem urbana, degradagao do patriménio cultural, entre outros.

A interface envolvida na produgdo dos espagos urbanos na faixa costeira
coloca em holofote os desafios juridico-politicos a realizagdo do desenvolvimento
territorial em bases democraticas e sustentaveis, que precisa contar com instrumentos
efetivos ao controle urbanistico-ambiental, sob pena de protecéo deficiente e violacéao
de direitos humanos. Esta problematica acende o papel das normas municipais para

a realizagao de cidadania no planejamento e na gestao urbanos.
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O ordenamento do solo tem por escopo a realizagdo do planejamento
urbanistico expresso, em geral, no Plano Diretor (carater vinculatério), que define o
zoneamento ambiental e urbano do municipio, estabelecendo zonas de uso
adequados para cada area. Segundo Apparecido Junior (2012, p. 51), a livre alteragéo
do zoneamento compromete, gravemente, o planejamento urbanistico e ofende o
ordenamento aplicavel ao uso e a ocupagao do solo, que podem se tornam anti-
isondbmicos e inconstitucionais.

Este cenario afeta a qualidade de vida humana nas cidades e o projeto politico
da cidade sustentavel, prejudicando o cumprimento da fungéo social da propriedade
urbana, direito coletivo ao qual corresponde um dever individual do titular do bem de
cumprir as normas do Plano Diretor incidentes sobre ele, para que o seu destino seja
util @ sociedade (PINTO, 2014, p. 179). Assim sendo, a realizagdo de mudangas
pontuais no zoneamento ofende os objetivos da Constituicdo que dispéem sobre o
Plano Diretor, podendo agravar o quadro de desafios presentes em cidades costeiras,

sobretudo nos espacgos de orla. Sobre este assunto, Pinto (2014, p. 232) aduz:

No caso do ambiente urbano, o interesse geral ndo se confunde com o dos
governantes eleitos, mas é aferido por meio de um processo ordenado de
planejamento, cujo produto € o plano diretor [...].

N&o se pode, portanto, considerar que a propriedade seja um direito absoluto
e ilimitado, que pode eventualmente ser limitado pelo Poder Publico. O direito
de propriedade implica um direito de uso, mas um uso que seja compativl
com o entorno em que se encontra o imovel. O proprietario ndo tem o direito
de transformar o bem, a ponto de alterar o meio ambiente. A transformacgao
decorrente da urbanizagéo, em particular, s6 pode ser realizada nos termos
de um plano urbanistico que represente os interesses ndo apenas do
proprietario, mas fundamentalmente dos habitantes da cidade.

Tendo em vista o contexto acima, veja-se a seguir como se encontram
estruturadas as normas do municipio de Belém (PA) para a realizagédo do
licenciamento urbanistico-ambiental de empreendimentos de impacto na zona de orla
da cidade, na parte que se sobrepde com o entorno do Centro Histérico, a partir do
qual pode-se extrair inferéncias complementares sobre o caso do empreendimento
comercial estudado, com énfase na variavel de interesse (participagao cidada).

Questdes normativas mais especificas, de cunho ambiental e urbanistico, que
sdo0 cruciais para a abordagem da problematica de pesquisa, por uma questao de
estratégia de escrita, foram trabalhadas, de forma analitico-descritiva, ao longo da
apresentacao dos resultados do caso, na terceira se¢ao desta tese, 0 que propiciou a
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discussao dos dados obtidos pari passu ao desenvolvimento da narrativa. Com efeito,
a secgao subsequente é dedicada a demonstragdo de como a participagao cidada
encontra-se tratada, de maneira geral, na legislagdo ambiental e urbanistica do

municipio de Belém, em cumprimento ao terceiro objetivo especifico da pesquisa.

5.1 LICENCIAMENTO URBANISTICO-AMBIENTAL DE EMPREENDIMENTOS DE
IMPACTO EM BELEM (PA)

A andlise da conformidade urbanistica de obras, empreendimentos e
atividades procede das competéncias constitucionais, que tém como objetivos, entre
outros, a realizacdo das fungdes sociais da cidade, a funcéo social da propriedade, a
tutela da qualidade de vida e do bem-estar coletivo, a protecdo do meio ambiente
construido e do patrimdnio cultural. A competéncia administrativa dos municipios para
licenciamento urbanistico tem base nos artigos 30, VIl e IX, e 182 da Carta Magna.

O mesmo sucede com a andlise da conformidade ambiental, que decorre da
reparticdo de competéncias estabelecidas pela Carta Magna. Nesse diapaséo, o
licenciamento ambiental visa ao controle das atividades que sdo consideradas efetiva
ou potencialmente poluidoras e que devem, por isso, se submeter a prévia aprovacao
pelo Poder Publico, por meio de processos administrativos, nos quais 0s projetos
propostos pelos interessados serdo confrontados com normas e padrdes de qualidade
ambiental, de modo a verificar a sua (in)compatibilidade. Segundo Farias (2020, p. 1):

[...] A competéncia administrativa em matéria ambiental consiste na atribuigdo
do Poder Executivo de proteger o meio ambiente, colocando em pratica os
instrumentos de comando e controle da Politica Nacional do Meio Ambiente.
Isso diz respeito as atividades de fiscalizagdo, imposicao de sancdes
administrativas e licenciamento ambiental, que tém como base o poder de
policia e que sdo considerados a espinha dorsal da atuacao do Poder Publico
nesta tematica.

Na seara ambiental, a competéncia licenciatéria dos municipios cinge-se as
obras, atividades e aos empreendimentos de impacto dentro do seu territorio
(interesse local), ex vi do disposto no artigo 9°, XIV, da Lei Complementar n. 140/2011,
gue regulamentou o artigo 23, paragrafo unico, Ill, VI e VII, da Constituicdo Federal
de 1988 (competéncia comum dos entes federativos). De acordo com Farias (2020, p.
132-133), neste ponto, a norma federal perdeu a oportunidade de definir o que deveria

ou néao ser licenciado pelos municipios, o que nao teria contribuido para solucionar a
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inseguranca juridica em relacdo a estes entes federativos, mas configuraria a
inconstitucionalidade do artigo 9°, X1V, a, da Lei Complementar n. 140/2011.

A competéncia licenciatéria ambiental dos municipios paraenses para a
tipologia do empreendimento estudado (supermercado) foi definida pela Resolucao n.
120/2015 do Conselho Estadual de Meio Ambiente do Para - COEMA/PA, que
regulamentou o artigo 9°, XIV, a, e o artigo 18, §2°, da Lei Complementar n. 140/2011.
Esta norma foi revogada pela Resolucéo n. 162 do COEMA/PA, de 19 de fevereiro de
2021, atualizada pela Resolugao n. 163 do COEMA/PA, de 31 de maio de 2021, que
fixou novas regras aplicaveis as atividades de impacto ambiental local.

No municipio de Belém (PA), no recorte do estudo de caso, o enquadramento
da tipologia e do potencial poluidor era realizado, pela Secretaria Municipal de Meio
Ambiente, com espeque na Resolucdo n. 002/2007 do Conselho de Meio Ambiente
do Municipio de Belém, a partir de permissivo constante nos artigos 11 e 25, 82°, da
Lei Municipal n. 8.489/2005, que instituiu a Politica e o Sistema de Meio Ambiente do
Municipio de Belém (BELEM, 2005). A aplicacdo da resolu¢cdo do CONSEMMA leva
em consideracgdo a autonomia do municipio e o critério do interesse local.

No tocante ao licenciamento ambiental, a Lei da Politica Municipal de Meio
Ambiente de Belém foi regulamentada pelo Decreto Municipal n. 52.927/2007, que
disciplinou a concesséao de licencas e autorizacdes ambientais; pelo Decreto Municipal
n. 52.926/2007, que regulamentou o Conselho Municipal de Meio Ambiente; pelo
Decreto Municipal n. 52.559/2007, que dispds sobre o Fundo Municipal de Meio
Ambiente; pelo Decreto Municipal n. 52.928/2007, que tratou da publicidade dos atos
administrativos municipais de controle ambiental; e, ainda, pelo Decreto Municipal n.
52.929/2007, que regulamentou as tarifas de competéncia da SEMMA.®3 Estas
normas sao aplicaveis a todos os processos de licenciamento, como regra geral.

O Sistema Municipal de Meio Ambiente - SISEMMA®* reline um conjunto de
orgaos do Poder Executivo Municipal e tem por finalidade assegurar a conservacao,
protecdo, preservacao, recuperacao e restauracdo do meio ambiente sob jurisdicdo
do municipio de Belém (Lei Municipal n. 8.489/2005, artigo 6°). Apresenta simetria

93 Também foram editados, no mesmo contexto regulamentador, o Decreto Municipal n. 52.930/2007,
que versou sobre o Cadastro de Atividades, Obras e Empreendimentos impactantes do meio
ambiente; e o Decreto Municipal n. 52.931/2007, que tratou do Cadastro de Consultores Ambientais
da Secretaria de Meio Ambiente do Municipio de Belém.

94 Integram o SISEMMA os 6rgaos ou entidades setoriais que atuam na disciplina do uso e da ocupacgéo
do solo urbano.
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com as disposic¢des resolutivas do Conselho Nacional do Meio Ambiente - CONAMA
sobre licenciamento ambiental. Adota, portanto, o modelo trifasico como regra geral,
inclusive para empreendimentos de impacto.

A participagdo popular, o direito de acesso as informac¢des ambientais, a
funcdo socioambiental da propriedade e o desenvolvimento sustentavel sdo principios
da Politica Municipal de Meio Ambiente (Lei Municipal n. 8.489/2005, artigo 7¢, Il, 1V,
V e IX). Os objetivos do Sistema Municipal alinham-se com aqueles estabelecidos na
Lei n. 6.938/1981 (Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente), em relacdo ao Sistema
Nacional de Meio Ambiente - SISNAMA.

Cumpre destacar, por oportuno, que a participacdo popular também é um
principio que norteia a Administracéo Publica Estadual, no Paréa. Os artigos 20, 253 e
321 da Constituicdo Estadual de 1989 asseguram o direito a informacdo e a
participacdo popular na Politica Urbana estadual, eixos axiolégicos que devem ser
observados por todos 0s municipios paraenses. Nesse sentido, ainda que as normas
dos municipios paraenses ndo explicitem a ado¢do da participagdo como principio,
ndo podem deixar de promové-la, sob pena de violacdo ao principio democratico e
controle da norma local em face da Constituicdo Estadual, que tem rebatimento na
Constituicdo Federal de 1988, como discutido ao longo da quarta secdo desta tese.

Assim como no ambito do Para, Belém também tem a participacdo popular no
planejamento municipal como principio, previsto no artigo 14 da sua Lei Organica do
(1990), o qual orienta a Administracdo Publica Municipal e soma-se com os demais
principios previstos nas Constituicdes Federal e Estadual. No Capitulo | (Principios
Gerais do Desenvolvimento Econémico) do Titulo VI (Da Ordem Econémica e do Meio
Ambiente), o artigo 108, Il, da Lei Organica adota como preceito o estimulo a
participacdo da comunidade através de suas organizacfes representativas.

No Capitulo Il (Politica Urbana), o artigo 116, VII, da Lei Organica de Belém
adota como principio a promocdo da participagdo comunitaria no processo de
planejamento de desenvolvimento urbano municipal. No artigo 133, norma prevé que
0 municipio assegurara a participacdo das liderancas comunitarias e de outros
representantes da sociedade civil organizada, legalmente constituidas, na defini¢cdo
do Plano Diretor e das diretrizes gerais de ocupacdo do territério, bem como na
elaboracdo, implementacdo dos planos, programas e projetos que lhe sejam
concernentes. A participacdo popular é, ainda, adotada como principio em diversas
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politicas setoriais tratadas na Lei Organica, como educacao, saude, saneamento,
transporte, defesa do consumidor, assisténcia social, cultura etc.

Cumpre destacar o disposto no artigo 136, Ill, da Lei Orgéanica de Belém, que
atribui ao Conselho de Patrimonio Cultural, colegiado formado por representantes da
sociedade civil e da Administracéo Publica, a competéncia para apreciar, ap0s parecer
técnico do Conselho de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente do municipio e do
orgdo executivo de protecdo ao patriménio cultural, os projetos de construcado nas
areas de entorno dos bens imoveis tombados.

O artigo 228, V, da Lei Organica assegura como patrimoénio cultural do
municipio os bens de natureza material e imaterial tomados individualmente ou em
conjunto, portadores de referéncias a identidade, a acdo, a memaria dos diferentes
grupos formadores da sociedade paraense e belenense e nos quais se incluam. No
conjunto urbano de edificios e sitios de valor arquitetbnico, historico, paisagistico,
artistico, arqueoldgico, paleontoldgico, cientifico, ecolégico e cultural, inerentes a
reminiscéncias da formacado da histéria municipal localiza-se o Centro Histérico e o
seu entorno, que foram tombados por forca do 82° do artigo 228, delimitados
posteriormente pela FUMBEL. O 81° do mesmo dispositivo legal atribui ao Poder
Pablico Municipal, em colaboracdo com a comunidade, promover e proteger o
patrimdnio cultural belenense, por meio de instrumentos juridicos como tombamento.

No plano legal-formal, observa-se uma evidente soma de forgas entre as
Politicas Ambiental, Urbana e Cultural para a defesa do patriménio histérico-cultural
tombado, por meio da atuacéo da sociedade civil no Conselho Municipal de Patrimdnio
Cultural, no Conselho Municipal de Meio Ambiente e no Conselho de Desenvolvimento
Urbano. Esta unido chama atencéo para um ponto importante no emblematico caso
do supermercado, localizado no entorno do Centro Histérico de Belém: ndo era
apenas o Conselho Municipal de Meio Ambiente que deveria apreciar e deliberar,
obrigatoriamente, o processo de licenciamento urbanistico-ambiental, mas também o
Conselho Municipal de Patriménio Cultural. Esta constatacdo atribui relevancia ao
argumento apresentado pela Defensoria Publica do Estado no bojo da petigéo inicial
da Acédo Civil Publica proposta para anular o Compromisso de Ajustamento de
Conduta e as licencas ambiental e urbanistica corretivas concedidas em dezembro de
2020.
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A Politica Municipal de Meio Ambiente também inclui participacdo popular
como principio e instrumento, ao lado das normas urbanisticas e de controle
ambiental, da informacdo ambiental, do licenciamento ambiental, da autorizag&o
ambiental, da avaliacdo dos impactos ambientais, do termo de ajustamento de
conduta, do termo de compromisso, da audiéncia publica, entre outros (Lei Municipal
n. 8.489/2005, artigo 99, I, I, V, VIII, IX, X, XI e XII).

No Capitulo Ill da Secédo Il da Lei Municipal n. 8.489/2005, referente ao
instrumento das normas urbanisticas e de controle ambiental, o artigo 11 dispde que
0 uso dos recursos naturais no ambito de Belém, assim como as atividades, obras e
empreendimentos que sejam efetiva ou potencialmente poluidores sujeitam-se aos
padrbes de qualidade ambiental, aos critérios e as restricbes impostas pelas normas
gerais federais em matéria ambiental e urbanistica, complementadas pelas normas
editadas pelo Estado do Para e suplementares pelas normas locais.

Na Secao IX do Capitulo Ill da Lei Municipal n. 8.489/2005, o artigo 23
assegura a participacao popular nas decisbes relacionadas ao meio ambiente,
especialmente através de representacao da sociedade civil organizada, no Conselho
Municipal de Meio Ambiente - CONSEMMA, de forma paritaria com representantes do
Poder Publico. O artigo 24, por seu turno, dispée que o Poder Executivo Municipal,
apos a deliberacdo do CONSEMMA assegurara o direito a informacéo de carater
ambiental, através da ampla divulgacdo das acdes que tenham por objeto uso dos
recursos naturais. A garantia abrange o acesso a atos e processos administrativos,
bem como a publicacdes de informacdes.

Os requerimentos de licenca e de autorizacdo ambiental, seu deferimento ou
indeferimento, devem ser publicados no Diario Oficial do Municipio. A Resolucao n.
01/1986 do CONAMA ¢ utilizada como base para os casos sujeitos a realizacdo de
Estudo de Impacto Ambiental. O Decreto Municipal n. 52.928/2007, ao disciplinar o
modo de se fazer a publicidade dos atos administrativos municipais de controle
ambiental, estabeleceu que licencas e autorizacdes, bem como Termos de
Compromisso e Termos de Ajustamento de Conduta ambientais devem ser
publicados.

A garantia da publicidade dos atos administrativos ocorre pelo acesso aos
atos em si e aos processos administrativos, a publicacdo de informacgdes no Diario

Oficial do Municipio, em jornais de grande circulagéo local e por afixacdo nos quadros
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de avisos da SEMMA, por no minimo sessenta dias. A forma de divulgacédo aprovada
pelo artigo 21 do Decreto Municipal n. 52.927/2007 segue 0S mesmos critérios
previstos na Resolugéo n. 06/1986 do CONAMA, inclusive para os casos de Estudo
de Impacto Ambiental.

Os artigos 25 a 29, na Secdo X da Lei Municipal n. 8.489/2005,
regulamentados pelo Decreto Municipal n. 52.927/2007, tratam do licenciamento
ambiental. O 82° do artigo 25 acolhe o Anexo | da Resolugdo n. 237/1997 do
CONAMA, mas atribui ao CONSEMMA a definicdo de outras obras, atividades e
empreendimentos sujeitos a licenciamento ambiental municipal. O artigo 27 da Lei
Municipal n. 8.489/2005 reproduz as mesmas disposi¢cdes sobre o modelo trifasico de
licenciamento presentes na Resolucéo n. 237/1997 do CONAMA, adotado como regra
geral, seguindo a l6gica das fases de Licenca Prévia - LP, Licenca de Instalacao - LI
e Licenca de Operacédo - LO. O artigo 29, por sua vez, dispde que os procedimentos
para a concessao das licencas e autorizagcdes ambientais, pelo Executivo Municipal,
devem passar, antes, por deliberagdo do CONSEMMA, sobretudo nos casos sujeitos
a Estudo de Impacto Ambiental. A validade das licencas ambientais municipais € a
mesma prevista no artigo 13 da Resolucao n. 237/1997 do CONAMA.

A Lei Municipal n. 8.233/2003, no artigo 7°, estabelece que o CONSEMMA é
colegiado consultivo, deliberativo e normativo ligado a Secretaria Municipal de Meio
Ambiente, a quem compete emitir parecer prévio sobre licenciamento de projetos
publicos ou privados que sejam efetiva ou potencialmente poluidores ou causadores
de significativa degradacdo do meio ambiente. Segundo o artigo 7° do Decreto
Municipal n. 52.926/2007, as deliberacbes do CONSEMMA, tomadas por maioria
simples dos conselheiros, 0os quais se manifestam por pareceres, sao publicadas no
Diéario Oficial do Municipio na forma de resolucdes.

Na Secédo Xll da Lei Municipal n. 8.489/2005, o artigo 31 estabelece que o
Termo de Ajustamento de Conduta e o Termo de Compromisso visam garantir o
cumprimento de normas legais, administrativas e técnicas relativas a qualidade
ambiental, observado o disposto na legislacéo federal em vigor, e terdo como objeto,
entre outros, a recuperacdo ou a recomposicdo do meio ambiente poluido ou

degradado®.

9% O Decreto Municipal n. 52.559/2007, ao dispor sobre o Fundo Municipal de Meio Ambiente,
estabelece os procedimentos para destinacdo de recursos nos casos de pagamento de multas por
infracBes ambientais e derivados de acordos ambientais.
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No tocante a audiéncia publica, tratada na Secao Xlll da Lei Municipal n.
8.489/2005, o artigo 32 dispde que o 6rgdo ambiental municipal realizara audiéncia
publica de oficio ou a requerimento de terceiros, a fim de expor aos interessados 0
contetdo do Relatério de Impacto Ambiental - RIMA, nos casos sujeitos a Estudo de
Impacto Ambiental. A convocacao e a realizacdo de audiéncia publica, nesse caso,
devem atender a legislacdo federal e as resolugcées do CONAMA.

No Decreto Municipal n. 52.927/2007, que disciplinou a concessao de licengas
e autorizagdes ambientais em Belém, o artigo 2° reproduz a sistematica dos artigos 8°
e 10° da Resolucéo n. 237/1997 do CONAMA sobre o modelo trifasico e o rito ordinario
do procedimento de licenciamento ambiental.

O artigo 4° do Decreto Municipal n. 52.927/2007 define os casos sujeitos a
realizacdo de Estudo de Impacto Ambiental (empreendimentos utilizadores e
exploradores de recursos naturais, que sejam considerados efetiva ou potencialmente
poluidores, bem como capazes de causar significativa degradacdo ambiental, sob
qualquer forma, que se realizarem na zona urbana e de expansao urbana de Belém).
No que tange a estas situacdes, a norma municipal ndo estabeleceu requisitos para a
elaboracdo de Termo de Referéncia® e estudos ambientais. Isto tem sido feito por
pelo Conselho Municipal de Meio Ambiente, como é o caso da Resolucdo do
CONSEMMA n. 014/2015 (Termo de Referéncia geral para obras de construcéo civil)
e da Resolugdo n. 005/2012 do CONSEMMA (Termo de Referéncia geral para
elaboracédo de Estudos de Impacto de Vizinhanga).

Os procedimentos simplificados séo reservados apenas para atividades,
obras ou empreendimentos de pequeno potencial de impacto ambiental, com base em
normativa especifica do CONSEMMA, na esteira do disposto no artigo 12 da
Resolucédo n. 237/1997 do CONAMA.

Interessante observar que, as situacdes ndo enquadraveis no artigo 2° do
Decreto Municipal n. 52.927/2007 séo excec¢fes e abrangem apenas atividades, obras
e empreendimentos ndo potencialmente causadores de significativa degradacao
ambiental. Para estes casos, a SEMMA define, em concreto, outros estudos a serem

apresentados pelo interessado para instruir o processo de licenciamento ambiental.

9% O estudo de caso revelou que nao é habitual o Executivo Municipal elaborar Termos de Referéncia
especificos para cada projeto. Os Termos de Notificagdo acabam sendo utilizados para balizar as
exigéncias documentais e técnicas em situagdes concretas.
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Nas hipéteses de EIA/RIMA, a norma determina a publicidade®’ do relatério do estudo
técnico e garante a realizacdo de audiéncia publica.

O 82° do artigo 5° do Decreto Municipal n. 52.927/2007 estabelece que, afora
a documentacdo necessaria para instruir os pedidos dos trés tipos de licencas
ambientais, os autos do processo de licenciamento devem conter uma manifestacao
dos érgaos municipais sobre o local e o tipo de atividade em relagéo a legislacao sobre
uso e ocupacao do solo. Significa, em outras palavras, que deve apresentar uma
Certiddo de Diretrizes para demonstrar a compatibilidade do uso proposto com a
legislacdo urbanistica de Belém.

Em relacdo ao procedimento do licenciamento, o artigo 5° do Decreto
Municipal n. 52.927/2007 segue o mesmo fluxo de etapas regulamentado pela
Resolucédo n. 237/1997 do CONAMA, que inicia por um requerimento do interessado
(instruido com informac@es, documentos, projetos, estudos ambientais e comprovante
de pagamento da taxa municipal); seguindo-se para a analise técnica, com realizacéo
de vistoria, se necessario; notificacdo do interessado para a apresentacdo de
esclarecimentos e/ou de complementacfes porventura necessarias; realizacdo de
audiéncia publica, quando for o caso; solicitacdo de esclarecimentos e de
complementacdes decorrentes da audiéncia publica realizada e/ou de outros aspectos
ainda nao suficientemente esclarecimentos ou satisfeitos pelo interessado;
elaboracao de parecer técnico conclusivo e de parecer juridico, se for o caso; e, por
altimo, decisdo administrativa sobre deferimento ou indeferimento do pedido de
licenca ambiental, a qual deve ser publicada.

O Gréfico 10, abaixo, demonstra as etapas de um processo de um
licenciamento ambiental municipal em abstrato, na perspectiva da norma municipal, o
qual pode ser confrontado com o Gréfico 2, que representa o fluxo das etapas
verificadas no processo de licenciamento ambiental preventivo, no caso do
empreendimento de impacto estudado, ocorrido entre agosto e dezembro de 2017.

O cotejo entre ambos evidencia diferenga em quatro pontos. Na primeira

etapa, no caso estudado, houve requerimento conjunto de Licenca Prévia e Licenca

970 acesso a informagdo no ambito do Executivo Municipal, inclusive sobre processos de licenciamento
ambiental, é assegurado pelo Decreto Municipal n. 83.857/2015, que regulamentou a Lei n.
12.527/2011 (Lei de Acesso a Informacéo).
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de Instalacdo, embora se tratasse de empreendimento de impacto, sujeito ao rito
ordinario e ao modelo trifasico de licenciamento®.

Na quarta etapa, ndo houve publicizacdo de um Relatério de Impacto
Ambiental - RIMA, pois foi exigida apenas a realizacdo de Estudo de Impacto de
Vizinhanca e Plano de Controle Ambiental — os relatorios destes estudos técnicos
também nao foram publicizados — partindo de interpretacdo restritiva do rol de
atividades descritas no Anexo | da Resolugdo CONAMA n. 237/1997, o que levou a
dispensa da quinta e da sexta etapas.

Na ultima etapa, a conclusao se revelou pela simples emisséo e entrega das
licencas solicitadas, sem expressa indicacdo das razbes de deferimento do
requerimento do interessado.

Em relagéo ao processo de licenciamento corretivo, ocorrido entre 2019 e
2020, observa-se que ndo ocorreram as etapas 4 e 6 do Grafico 10. A etapa 5
corresponderia a audiéncia publica convalidada pelo Termo de Ajustamento de
Conduta, todavia, como narrado, os registros sobre o evento nédo foram carreados aos
autos do processo de licenciamento e as evidéncias apontaram que ndo houve
adequada publicizacdo de documentos e informacfes sobre o projeto e seus

impactos.

Gréafico 10 - Etapas do processo de licenciamento ambiental preventivo no municipio de Belém (PA)
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de audiéncia publica, audiéncia publica complementacdes
se for o caso. posteriores a
audiéncia publica

v

Emisséo da licenca
Decisao ambiental ou

administrativa arquivamento do

processo

Parecer Técnico —

Fonte: Elaboracéo prépria (2022).

98 Cf. artigo 7°, § 2°, do Decreto Municipal n. 52.927/2007.
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Como néo foi determinada pelo 6rgao licenciador a realizacdo de EIA/RIMA,
embora se possa discutir se seria cabivel, a base normativa da exigéncia de audiéncia
publica, pelo Executivo Municipal, na fase de regularizacdo do empreendimento,
possivelmente decorreu de aplicagdo do disposto no artigo 2°, Xlll, da Lei n.
10.257/2001 (Estatuto da Cidade), em que pese esta fundamentacdo ndo tenha
constado expressamente em nenhum documento examinado.

Tanto no processo preventivo quanto no processo corretivo, ndo houve
elaboracdo de Parecer Juridico, na sétima etapa, destinada ao Parecer Técnico
conclusivo, conquanto se tratasse de um processo de empreendimento de impacto
complexo, com grande repercussdo social e envolto em graves questionamentos
juridicos. Além disso, em ambos 0s processos a conclusdo careceu de decisao
expressa e motivada.

Um outro aspecto que chama atencdo no modelo de licenciamento do
municipio de Belém é que nenhum dispositivo legal disciplinou o uso de outros
mecanismos de participacdo cidadd, como consulta publica, debates e direito de
peticdo, de modo que as etapas retratadas no Grafico 10 parecem ndo comportar
estas possibilidades.

Constatou-se, outrossim, que 0 municipio ndo regulamentou o procedimento
das audiéncias publicas (presenciais e virtuais), nem estabeleceu a obrigatoriedade
de que as proposicdes e manifestacdes de iniciativa cidada nela apresentadas, ou por
outros meios, fossem consideradas na tomada de deciséo, para fins de motivacéo das
razdes de acolhimento e rejeicdo pelas autoridades decisorias municipais. A auséncia
de regras sobre o exercicio do direito de peticdo, na esfera administrativa municipal,
torna subutilizados os mecanismos de compartilhamento do poder politico, na esfera
local.

E provavel, portanto, que o modo de realizacédo de audiéncias publicas no
municipio de Belém ocorra de forma discricionaria, ndo frequente, sem critérios
objetivos de qualidade e validade para planejamento, execucao e avaliacdo, o que
nao assegura a dimenséo procedimental do direito a participacdo publica, tampouco
a qualidade democratica da pratica cidada e a incorporacdo do seu resultado no
processo decisorio.

O artigo 9° do Decreto Municipal n. 52.927/2007 estabelece que a decisao

sobre o requerimento de licenca ambiental deve ser de, no maximo, seis meses, a
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contar do protocolo do pedido, até seu deferimento ou indeferimento, ressalvados os
casos em que houver a necessidade de elaboracéo de EIA/RIMA, pois nesta hipotese
0 prazo é estendido a doze meses, podendo alterado por decisdo motivada da
SEMMA. Durante a elaboragéo dos estudos complementares ou a preparacado dos
esclarecimentos pelo interessado, no prazo maximo de quatro meses, prorrogavel por
pedido justificado, a contagem do prazo para a prolacéo de decisdo administrativa fica
suspensa.

Trata-se de regra simétrica com o artigo 14 da Resolugdo n. 237/1997 do
CONAMA. Nao havendo atendimento da notificacdo encaminhada pelo oOrgéo
ambiental municipal, o processo de licenciamento sera arquivado. Do ponto de vista
da legalidade-formal, este dispositivo foi atendido, no caso estudado, visto que o
processo de licenciamento preventivo foi formalizado em agosto e concluido em
dezembro de 2017.

A principio, isso denotaria uma aparente conformidade com os Principios da
Eficiéncia e do Devido Processo Legal, que orientam 0s processos administrativos.
Contudo, se for considerado o quadro fatico-juridico posterior, que resultou em
apuracdo de responsabilidades, embargo da obra, cancelamento das licencas
concedidas, ajuizamento de acbes e refazimento do processo de licenciamento,
verifica-se que houve retrabalho, desperdicio de recursos (materiais € humanos) e
perda da eficiéncia processual.

Quando a revisibilidade do processo de licenciamento e das licencas
ambientais concedidas, o artigo 14 do Decreto Municipal n. 52.927/2007 repete as
mesmas situacdes elencadas no artigo 19 da Resolucdo n. 237/1997 do CONAMA,
quais sejam a violagcdo ou inadequacdo de quaisquer condicionantes ou normas
legais, a omisséo ou falsa descricdo de informacdes relevantes que subsidiaram a
expedicdo da licenca e a superveniéncia de graves riscos ambientais e de saude.

Os licenciamentos ambientais referentes a empreendimentos de impacto
seguem 0 mesmo procedimento acima descrito. Desde a edi¢do do Decreto Municipal
n. 80.510A/2014, como descrito na segunda secao desta tese e ao longo da narrativa
do caso, na terceira secao, estes tipos de licenciamento séo realizados no ambito da
Central de Analise de Projetos - CAP, que reune corpo técnico da SEMMA, SEURB,
SEMOB e SESAN.
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A estrutura administrativa da CAP é destinada especificamente para os
licenciamentos de empreendimentos que, de forma alternativa ou cumulativa,
impactem significativamente os meios urbano e natural, estejam localizados na zona
de orla ou nas porg¢des insulares do territorio e demandem andlises integradas para
fins de aprovacao do projeto por mais de um 6rgao do Executivo Municipal. Em outras
palavras, o publico-alvo da CAP é formado pelos processos de licenciamento de
empreendimentos de impacto.

Durante o estudo de caso, constatou-se que o procedimento no ambito da
CAP néo foi regulamentado e a estrutura ndo apresenta, ainda, um regimento interno.
Significa dizer que aos processos analisados neste meio institucional sdo aplicadas
as disposic¢oes gerais do Decreto Municipal n. 52.927/2007, que n&o inova em relacéo
ao que ja era previsto pela Resolucdo n. 237/1997 do CONAMA, exceto no tocante as
medidas estabelecidas pelo Decreto Municipal n. 80.510A/2014 para promover
atividades simultadneas e coordenadas entre diferentes 6rgaos publicos municipais, as
quais, como descortinado pelo estudo de caso, apresentaram disfuncionalidades, n&o
levando a efetiva integragéo entre andlises técnicas, nem entre estas e as decisdes
tomadas.

A diferenca identificada reside na aplicacdo do Decreto Municipal n.
80.806/2014, que trata dos procedimentos para analise e anuéncia dos
empreendimentos de impacto, no que se refere a interferéncia no transito, também
denominados Polos Atrativos de Transito, os quais sao aplicados pela SEMOB, mas
nao produzem interferéncia no fluxo do processo de licenciamento ambiental indicado
no Grafico 10, uma vez que, como evidenciado pelo estudo de caso, apesar do
propdsito de integracdo na CAP as analises e decisfes seguem ocorrendo com base
na légica da segmentacao e centralizacdo na Administracéo Publica.

Por fim, sobre o licenciamento ambiental municipal, a partir do caso estudado,
verifica-se que nado foram implementadas as mudancas recomendas, pelo Ministério
Publico Estadual, no ambito dos inquéritos civis estaduais, como apontado na secao
3 e demonstrado nos trechos de reunides citados no Apéndice A, pois foi mantida a
mesma racionalidade que vinha sendo utilizada no meio institucional pesquisado.

Pontuais alteragbes ocorreram a partir de 2021, devido & mudanca na gestédo
municipal, mas elas n&o implicaram, na pratica, em alteragdo do modo de realizar o

licenciamento urbanistico-ambiental de empreendimentos de impacto, bem como do
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modo de decidir do Executivo Municipal, apenas rearranjos operacionais nas
Secretarias Municipais, sem repercussao especifica nas normas atinentes ao
processo de licenciamento.

Veja-se, agora, como sSe encontra estruturado o arcabougo normativo
urbanistico, do municipio de Belém, que é utilizado como base das atividades

licenciatorias.

5.1.1 Licenciamento urbanistico no municipio de Belém

Antes de serem tecidos comentarios sobre as normas urbanisticas municipais
aplicaveis aos licenciamentos de empreendimentos de impacto, cumpre destacar o
papel do Conselho de Desenvolvimento Urbano para a democratizacado da Politica
Urbana Municipal. Este colegiado era previsto no plano formal desde o primeiro Plano
Diretor de Belém (1993), mas a sua regulamentacdo e implantacdo somente
ocorreram em 2018, quando o atual Plano Diretor (2008) completou dez anos de
vigéncia e iniciaria 0 seu processo de revisao.

A partir de janeiro de 2019, as atividades do conselho comecaram a ser
organizadas, mas foram interrompidas entre outubro de 2020 e dezembro de 2021,
porque o processo de escolha dos representantes da sociedade civil, realizado em
2020, foi questionado judicialmente, pelo Ministério Publico Estadual, o que ensejou 0
refazimento integral do processo.

O Conselho de Desenvolvimento Urbano, 6érgdo colegiado de natureza
consultiva, deliberativa e normativa, que congrega representantes da sociedade civil
e do Poder Publico Municipal, foi instituido pela Lei Municipal n. 8.655/2008 (Plano
Diretor) e teve a sua composicao e funcionamento disciplinados pela Lei Municipal n.
9.313/2017. Entre as suas finalidades estdo a formulacdo de orientacbes para o
cumprimento das diretrizes legais incidentes na politica urbana e a protecdo do
patrimonio histérico e natural.

A Resolugéo n. 001/2019 do Conselho de Desenvolvimento Urbano aprovou
0 seu Regimento Interno, que traz como objetivos no artigo 4° exercer o controle social
da gestdo urbana do Municipio, promover a participacdo popular na definicdo e

execucao da politica urbana, garantir a integracéo das diversas politicas setoriais da
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gestao urbana e garantir a efetividade do Plano Diretor do Municipio de Belém como
expressao do direito constitucional a cidades sustentaveis e justas.

Entre as competéncias do Conselho de Desenvolvimento Urbano
estabelecidas no artigo 5° do Regimento Interno destacam-se acompanhar a
elaboracdo, implementacdo e monitoramento dos planos setoriais, zelando pela
integracdo das politicas em questdo; apresentar, apreciar, avaliar propostas de
alteracdo na legislacdo urbanistica; apresentar, apreciar, avaliar, deliberar e emitir
resolugBes normativas sobre assuntos da Politica de Desenvolvimento Urbano do
Municipio de Belém; emitir parecer opinativo, quando necessario, sobre projeto de lei
de carater urbanistico, e nos casos cuja solucdo esteja omissa na legislacéo, ou se
prevista nessa, suscite duvidas.

Observa-se que o colegiado apresenta competéncia para opinar sobre
guestdes consideradas omissas ou imprecisas nha legislacdo urbanistica municipal.
Significa dizer que, a divergéncia interpretativa suscitada por agentes municipais,
envolvendo a aplicagdo dos parametros e modelos urbanisticos previstos no Plano
Diretor e na Lei Municipal n. 7.709/1994 para empreendimentos e atividades
localizados no Setor Il da ZAU 7 (entorno do Centro Histérico), poderia ter sido levada
a discussdao e ao opinamento técnico do Conselho de Desenvolvimento Urbano, o qual
aumentaria a legitimidade e a seguranca juridica do processo decisoério, uma vez que
contaria com manifestacéo da sociedade civil, na esteira do que determina o artigo 2°,
XIll, do Estatuto da Cidade.

Quando ocorreu 0 processo licenciamento preventivo do empreendimento
comercial de impacto, no caso estudado, o Conselho de Desenvolvimento Urbano
ainda néo estava instalado. Entre outubro e dezembro de 2020, quando realizado o
processo regularizacao ambiental, no momento subsequente a tomada do Termo de
Ajustamento de Conduta, o conselho ja estava instalado e em funcionamento ha 2
anos, mas a vigéncia do mandato dos representantes da sociedade civil findou no
periodo em que ocorria 0 processo analitico e decisério municipal sobre o
requerimento de Licenca de Instalacéo corretiva.

Esclarecimentos sobre o projeto e o seu processo de licenciamento foram
solicitados ao Executivo Municipal e o assunto chegou a ser pautado na dltima reuniédo
ordinaria de 2020, realizada remotamente, em virtude da pandemia do Covid-19. Na
ocasiao, o presidente do Conselho de Desenvolvimento Urbano, Chefe do Executivo
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Municipal, argumentou que ndo haveria mais agenda para discutir o caso, devido ao
encerramento dos mandatos dos representantes da sociedade civil, por isso 0 assunto
foi adiado para depois do processo renovacao dos conselheiros.

O esvaziamento da representacédo do Conselho de Desenvolvimento Urbano,
naquele momento, significou um obstaculo a discussao do projeto estudado com a
sociedade civil, pois ndo houve tempo habil para debate e opinamento técnico nas
Céamaras Técnicas Setoriais e no Plenario antes da concesséo das licencgas corretivas.
No mesmo contexto, final de 2020, houve também uma tentativa da sociedade civil de
levantar discussfes sobre o projeto no ambito do Conselho Municipal de Patriménio
Cultural, mas prevaleceu o argumento de autoridade de que o Termo de Ajustamento
de Conduta teria ensejado a superacdo de todas as inconsisténcias técnico-juridicas
identificadas®.

Feito este sucinto registro contextual, passa-se aos comentarios sobre o
licenciamento urbanistico de empreendimentos de impacto com projeto de
implantacéo no entorno do Centro Histérico de Belém, com foco na identificacdo de
evidéncias sobre a variavel de interesse (participacdo cidadd). Para estas hipéteses,
o Executivo Municipal adota como base, atualmente, as seguintes normas: Lei
Municipal Complementar n. 02/1999 (Lei Complementar de Controle Urbanistico -
LCCU); Lei Municipal n. 8.655/2008 (Plano Diretor); Lei Municipal n. 7.709/1994 (Lei
do patrimdnio histérico de Belém); Lei Municipal n. 7.055/1977 (Cdodigo de Postura);
Lei Municipal n. 7.400/1988 (Lei de Edificacdes); Decreto Municipal n. 80.806/2014
(procedimentos para analise de empreendimentos de impacto no transito).

Antes da edicdo destas normas, na década de 1970, as Leis Municipais n.
7.119/1979 e n. 7.122/1979 regulamentaram o zoneamento urbano, estabelecendo
zonas de usos predominantes para fins habitacionais, comerciais e de servico,
industriais e institucionais. Nove anos depois, a Lei Municipal n. 7.401/1988
(conhecida como lei de desenvolvimento urbano), alterada em seguida pela Lei
Municipal n. 7.452/1989, tratou novamente sobre o tema do zoneamento urbano,

visando a estruturacdo da Regido Metropolitana de Belém que, naquele contexto,

% Em paralelo a este cenario no Executivo Municipal, ocorreram as discussdes socias e juridico-
politicas sobre as proposi¢des de leis, na Camara Municipal de Belém, que objetivaram modicar
parametros urbanisticos em zonas urbanas da cidade, como explicado no final da quarta seg¢éo desta
tese.
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ainda era formada apenas pelos municipios de Belém e Ananindeua (LIMA; COSTA,
2014, p. 5).
De acordo com Lima e Costa (2014, p. 6), a Lei Municipal n. 7.452/1989:

[...] continha um quadro de modelos urbanisticos. Esses modelos
enumerados por zonas especificadas de acordo com os usos definidos
traziam composi¢des de varios indices por modelo. Embora ndo seja de uso
corrente na legislagdo urbanistica brasileira, trata-se de um termo usado
localmente, e que no decorrer do tempo passou a ser empregado para
designar o conjunto de indices por uso e por localizagdo no zoneamento.

A Lei Municipal n. 7.603/1993, correspondente ao primeiro Plano Diretor de
Belém, foi editada na vigéncia da Lei Municipal n. 7.401/1988 e da Lei Municipal n.
7.452/1989. Até 1999, as leis de 1988 e 1989 produziram efeitos e suas aplicacdes
precisaram ser compatibilizadas. A Lei Municipal Complementar n. 02/1999 (LIMA,
COSTA, 2014, p. 9):

[...] tinha como proposta a descentralizacdo de usos do solo néo residenciais
e a reducdo das pressdes sobre o centro histdrico, mediante a criacdo de
subcentros de comércio e servicos e de tratamento diferenciado de usos do
solo em lotes lindeiros nos Corredores de Comércio e Servigo. O Controle
Urbanistico tinha como diretriz o estabelecimento de taxa de ocupacéo e
coeficiente de aproveitamento por unidade urbana, considerando suas
caracteristicas ambientais, além da disponibilidade da infraestrutura basica.
Foram definidas regras especificas para os Corredores de comércio e servico
de forma a receber 0os novos empreendimentos que viessem aproveitar a
infraestrutura instalada, podendo até utilizar instrumentos tais como a outorga
onerosa e operacdes urbanas, desde que os terrenos atendessem a lei.

A reviséo do Plano Diretor de 1993 resultou na edigdo da Lei Municipal n.
8.655/2008, atual Plano Diretor de Belém, o qual apresenta parametros urbanisticos
até entdo dispostos em leis complementares, além de indices urbanisticos que
incentivam a verticalizacdo e o adensamento de areas por meio do zoneamento, a
exemplo das mudancas implementadas nos indices de aproveitamento do solo. O
Plano Diretor de 1993, todavia, ndo continha a previsédo de indices urbanisticos, era
aplicado em conjunto com a LCCU e, ao mesmo tempo, complementava a Lei
Municipal n. 7.452/1989 (LIMA; COSTA, 2014, p. 11).

Na atualidade, o processo de licenciamento urbanistico em Belém apresenta
quatro fases necessarias: instauracdo, instrucdo, decisdo e exteriorizacdo. A

instauracdo corresponde a deflagracdo do processo pelo requerimento do

interessado. A instrugcao ocorre na etapa subsequente, em que sao analisados os
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documentos, atos e fatos juridicos relevantes ao desfecho processual. Uma vez
concluida a instrucdo, sucede-se a tomada de decisdo, que deve ser motivada,
apontando se o requerimento pode ser deferido, deferido sob condi¢gbes ou se deve
ser indeferido, cabendo recurso neste ultimo caso. A Ultima fase, a da exteriorizacgéo,
diz respeito a publicizacdo da decisdo administrativa.

Na hipotese de serem constatados vicios relacionados a requisitos de
validade e sendo possivel sana-los pelo refazimento do ato viciado, pode-se aplicar a
convalidac&o. Por outro lado, ndo sendo possivel a elimina¢do dos vicios por um novo
ato, a restauracdo da legalidade impde-se pela invalidacdo. De acordo com Santos
(2001, p. 127), a licenca urbanistica s6 se mantém se tiver sido emitida em
conformidade com o ordenamento juridico e se for cumprida nos termos da sua
emissao, aspectos que se relacionam a legalidade da licenca. Em se tratando de erro
na expedicdo da licenca por equivoco do Poder Publico na apreciacdo de
circunstancias reais, este erro sera de direito, podendo o ato ilegal ser desfeito pela
anulacdo. Na hipétese de cassacdo do Alvara por desrespeito a legislacao causado
pelo empreendedor, o Poder Publico ndo tera dever de pagar indenizacéo. O direito a
indenizacdo somente existirA se houver revogacdo da licenca por alteracdo na
legislacdo ou por interesse publico (SANTOS, 2001, p. 127-128).

A Lei Municipal Complementar n. 02/1999 - LCCU é utilizada como um dos
instrumentos da politica de desenvolvimento e expanséo urbana, ao lado do Plano
Diretor de 2008, que modificou varios dos seus dispositivos, em especial os que
versam sobre 0 zoneamento ambiental e urbano do territério. No paragrafo tnico do
artigo 2° tem-se assegurada a democratizacdo do acesso a bens, servicos e
qualidade ambiental a todos os habitantes e usuéarios de Belém.

No artigo 19, que trata da producéo do espaco urbano, a LCCU adota como
objetivos, entre outros, 0s seguintes: recuperar, preservar e valorizar a paisagem
urbana da cidade, sobretudo pela preservacdo dos seus elementos naturais e dos
elementos representativos do patrimdnio histérico-cultural, e promover a
descentralizacdo da cidade e a reducdo das pressdes sobre o centro historico. Para
cumprir este escopo, adota como instrumento, no artigo 20, VII, a participacado da
populacdo na formulacdo e implementagéo das politicas de reestruturacdo urbana.

O artigo 55 da LCUU, que permanece em vigor, define empreendimento de

impacto como aqueles potencialmente capazes de causar alteragbes no ambiente
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natural ou construido, bem como de sobrecarregar a capacidade de atendimento de
infraestrutura basica. Nao ha distincdo entre empreendimentos publicos, privados,
comerciais ou habitacionais, de forma que todos os projetos, nessa hipotese,
dependem de aprovacdo pelo Executivo Municipal e de apresentacdo, pelo
interessado, de um Memorial Justificativo de provaveis interferéncias no transito, no
meio ambiente, na infraestrutura basica, nos padrées funcionais e urbanisticos de
vizinhanga. Entre os empreendimentos elencados no paragrafo unico, tem-se no
inciso Il os hipermercados.

A LCCU prevé que o Memorial Justificativo seja discutido no Conselho
Municipal de Meio Ambiente e que a aprovacao do projeto pode ser condicionada a
realizacdo de obras para atenuar ou compensar 0s impactos negativos identificados.
O artigo 50, por sua vez, estabelece a obrigatoriedade de publicidade dos pedidos de
licenciamento referentes a empreendimentos de impacto.

Observa-se que a LCCU é anterior a Lei n. 10.257/2001, mas ja previa a
necessidade de avaliagdo de impactos sobre a vizinhanga, que passou a ser
disciplinado pelos artigos 36, 37 e 38 do Estatuto da Cidade e, na esfera local, pelos
artigos 185 a 190 do Plano Diretor de 2008.

Nas disposicdes finais da LCCU, o artigo 165 remete o controle de ocupacao
do Centro Histérico de Belém e do seu entorno a Lei Municipal n. 7.709/1994, que visa
assegurar a qualidade ambiental. A definicdo do entorno de bens tombados, segundo
a norma, segue critérios técnicos especificos de cada caso concreto, de modo a
resguardar e valorizar o bem protegido por tombamento.

O artigo 141 da LCCU, gque disp8e sobre infracdes referente a construcao,
elenca o descumprimento dos indicadores urbanisticos, a auséncia de licenciamento
ou o0 alvara vencido e a realiza¢@o de obra em desacordo com o projeto aprovado. No
artigo 142, em relacédo as infracdes referentes a atividade em si, a norma elenca a
falta de licenca para ocupacéo (habite-se), a mudanca da atividade licenciada sem
autorizacdo e a modificacdo do projeto, especificacdo ou instalacdo, quando isso
importar em prejuizo ambiental ou funcional. Todas as hipoteses sé@o suscetiveis de
medidas administrativas, como interdicdo, embargo e multa.

No contexto de criagdo da Central de Andlise de Projetos - CAP, o Executivo
Municipal também editou o Decreto Municipal n. 80.806/2014, que estabeleceu

procedimentos para analise de empreendimentos de impacto no transito, atualizando
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neste aspecto as disposi¢cdes da LCCU. O decreto utiliza como referéncia conceitual
o artigo 93 do Cdédigo de Transito brasileiro.

O Anexo | do Decreto Municipal n. 80.806/2014 prevé conceitos legais para
balizar as andlises técnicas realizadas pela SEMOB, 6rgdo que integra
permanentemente a Central de Analise de Projetos - CAP. Entre as definicbes,
destaca-se a de empreendimento de impacto, consistente naqueles potencialmente
geradores de impactos na infraestrutura do sistema viario e de transporte, capazes de
afetar o desenvolvimento socioeconémico e a qualidade de vida humana.

O Memorial Justificativo de Impacto no Transito, que deve ser apresentado
pelo interessado para instruir o seu pedido de anuéncia, consiste em uma analise
técnica em que devem ser demonstradas todas as informac¢des necesséarias para
apreciacdo da implantacdo, mudanca de uso, reforma ou ampliacdo de
empreendimentos categorizados como de impacto no transito.

A SEMOB é responsavel por analisar e decidir os pedidos de anuéncia
provisorial® e definitival®?, apoés realizacéo de vistoria técnica e de parecer técnico
conclusivo, podendo tomar Termo de Compromisso dos interessados para o
estabelecimento de medidas mitigatérias e compensatérias, internas e externas,
necessarias a atenuacdo ou compensacdo do impacto a ser ocasionado pelo
empreendimento, nos termos do artigo 56, 82°, da LCCU.

O descumprimento das anuéncias, do Termo de Compromisso e/ou das
normas municipais sujeita a construcdo a medida de embargo, entre outras
administrativas, que subsistira até a regularizacdo da obra.

Para dimensionamento técnico dos impactos de um projeto, o Anexo | do
Decreto Municipal n. 80.806/2014 estabelece dois conceitos importantes, que também
sdo utilizados como base pela SEURB no ato de enquadramento em critérios e
modelos urbanisticos, os quais sdo indicados nos alvaras de obra e de habite-se: area
construida e area construida computavel. O primeiro diz respeito a somatoria das
areas dos pisos, cobertos ou ndo, de todos os pavimentos de uma edificacéo,

excluindo-se as areas ao nivel do solo apenas pavimentadas. O segundo conceito

100 Aprova o projeto de implantacdo, construcdo, reforma, mudanca de uso ou ampliagdo mediante
ressalva, ou ndo, de medidas mitigatérias e/ou compensatérias a serem cumpridas pelo
empreendedor até a finalizagdo do projeto (Anexo | do Decreto Municipal n. 80.806/2014).

101 Autoriza, apos a realizagdo de todas as medidas mitigatérias e/ou compensatérias fixadas no termo
de compromisso, o empreendedor a requerer junto a SEURB o habite-se (documento que autoriza a
ocupagdo e o uso de uma edificagdo), para fins de funcionamento de um empreendimento
enquadrado como de impacto (Anexo | do Decreto Municipal n. 80.806/2014).
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corresponde a somatdria das areas cobertas, que apresentem telhado ou laje, de
todos os pavimentos de uma edificacéo, excetuados alguns elementos®?,

Todos estes aspectos acima apresentados, previstos na LCCU e no Decreto
Municipal n. 80.806/2014, sdo atualmente considerados pela CAP na analise de
projetos de impacto. Embora a estrutura administrativa ndo tenha um regimento
interno, nem norma regulamentar para orientar os procedimentos sob sua atribuicéo,
sao aplicadas as regras previstas nos artigos 2° a 17 da Lei Municipal n. 7.055/1977
(Codigo de Postura), que € anterior a Constituicdo Federal de 1988 e a Constituicdo
Estadual (1989), por isso as suas normas precisam ser compatibilizadas com a nova
Ordem Urbanistica.

O artigo 24 da Lei Municipal n. 7.055/1977 atribui ao Poder Publico Municipal
a protecao da paisagem, dos monumentos e locais dotados de particular beleza e fins
turisticos, bem como obras e prédios de valor histérico ou artistico de interesse social,
determinando que sejam adotadas medidas administrativas no sentido de preserva-
las e protegé-las, notadamente os conjuntos arquitetbnicos, areas e logradouros
publicos da cidade que, pelo estilo ou carater histérico, sejam tombados, bem assim
quaisquer outros que julgar conveniente ao embelezamento e estética da cidade ou,
ainda, relacionadas com sua tradic&o histérica ou folclorica.

De acordo com o artigo 2° da Lei Municipal n. 7.055/1977, a localizacdo e o
funcionamento de estabelecimentos comerciais dependem de alvara de licenca, seja
para a realizacdo da atividade fim, seja para a execucao de obras. Para isso, 0
paradgrafo Unico sinaliza que o Executivo Municipal verificara a oportunidade e
conveniéncia da localizacdo do estabelecimento e do exercicio da atividade a ele
atinentes, bem como as implicacfes relativas ao transito, estética e trafego urbanos.
As normas para a execucao de obras e urbanizacdo de areas particulares, bem como
para expedicdo do alvara de licencga, sdo as estabelecidas pelo Cédigo de Obras e
Edificacdes do Municipio de Belém.

Verifica-se pelo texto do artigo 2° da Lei Municipal n. 7.055/1977 que o

Executivo Municipal se reserva o direito de apreciar, em concreto, as situacdes de um

102 As excecdes sdo as seguintes: estacionamento ou garagem, as destinadas a servicos gerais (como
maquinas e elevadores, bombas d’agua, transformadores, centrais de ar condicionado, aquecimento
de &gua, instalacao de gas, contadores e medidores, instalagGes para coleta e depdsito de residuos
solidos); as destinadas a circulagao horizontal e vertical de uso comum; guaritas, sacadas e terragcos
(desde que abertos) e as destinadas a residéncia de zelador iguais ou inferiores a 50 m2 (cinquenta
metros quadrados).
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determinado projeto, o que, noutros termo, significa que pode denegar um pedido
mesmo quando, em tese, o projeto proposto pelo interessado ndo apresente
problemas técnicos, mas se mostre incompativel ou indesejavel no contraste com
interesses publico-coletivos, em virtude dos efeitos negativos, ndo mitigaveis ou de
dificil mitigac&o, que pode causar ao transito, a estética e ao trafego urbano.

Os artigos 3° ao 6° da Lei Municipal n. 7.055/1977 listam os documentos que
devem instruir o requerimento de alvara de licenca, a ser analisado pela SEURB, e
apontam a necessidade de pagamento de uma taxa de expediente. Uma vez que o
alvara é concedido, a modificacdo da licenca deve ser solicitada com trinta dias de
antecedéncia da alteracéo a ser efetivada. O documento € renovavel e deve ficar a
disposicao no estabelecimento, para a hipotese de fiscalizagéo.

De acordo com o artigo 11, da Lei Municipal n. 7.055/1977, tratando-se de
construcdo nova, reforma ou ampliacdo de imovel destinado a atividade comercial, a
licenca de localizacdo e funcionamento depende da prévia expedi¢do de "habite-se",
pela SEURB, que, na sua andlise, considera o zoneamento da cidade e os impactos
efetivos ou potenciais sobre 0 sossego, a salde e a seguranc¢a da populacao.

A Lei Municipal n. 7.400/1988 (Cédigo de Obras e Edificacdes) regulamenta
o procedimento para analise de projetos de construcdo e apresenta, a titulo de
introducéo, conceitos técnicos que séo utilizados pelo Executivo Municipal. No artigo
4° sdo elencados os documentos minimos exigidos, entre os quais documento relativo
a propriedade ou posse do imovel. No artigo 8°, outros documentos séo indicados,
como os de aprovacado dos projetos complementares.

Quanto ao licenciamento de obras, a Lei Municipal n. 7.400/1988 estabelece
regras nos artigos 6° a 12. Os alvaras de obra, em Belém, tém validade de 12 meses,
sendo admitida apenas uma renovacao, mediante 0 pagamento de uma nova taxa.
Uma vez concluido o licenciamento da obra e paga a taxa, o interessado recebe o
alvard e cépia do projeto licenciado, a ser mantido no estabelecimento para hip6tese
de fiscalizagéo.

Nos termos do artigo 13 da Lei Municipal n. 7.400/1988, a obra é reputada
como finalizada quando apresentar condi¢des de habitalidade ou de utilizacdo. Nesse
caso, apos requerimento e realizacdo de vistoria, se a constru¢do executada estiver
em conformidade com o projeto aprovado, o Executivo Municipal expede o alvara de
habite-se (certificado de aprovacédo da obra). Ndo obstante, se durante a vistoria
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técnica, houver a constatacdo de descumprimento do projeto aprovado ou das
recomendacdes feitas pela SEURB, no bojo de um procedimento de Consulta Prévia,
o responsavel pela construcéo sera atuado e obrigado a regularizar a obra.

Entre as penalidades administrativas aplicaveis encontra-se a multa, o
embargo, o interdito e a demolicdo, disciplinados nos artigos 69 a 77 da Lei Municipal
n. 7.400/1988. Em relacdo a demolicdo, esta medida somente é aplicada a situacdes
em que a construcdo é clandestina e ndo possui alvara de obra ou se houver risco
iminente de carater publico e o proprietario ndo adotar as providéncias necessarias. A
demolicdo ndo é determinada, porém, se o proprietario, submetendo a construcdo a
vistoria técnica do municipio, demonstrar que a obra preenche as exigéncias minimas
estabelecidas por lei ou que, embora nao as preenchendo, possam ser executadas
modificagdes que a torne concordante com a legislagdo em vigor.

Cumpre observar que a Lei Municipal n. 7.400/1988, assim como a Lei
Municipal n. 7.055/1977, precisam ser interpretadas a luz das atualizacdes trazidas
pelo Estatuto da Cidade, na esfera federal, e pelo Plano Diretor vigente, na esfera
local. Em relacdo aos licenciamentos de empreendimentos de impacto que incidem
sobre as faixas de orla da cidade e sobre o entorno do Centro Historico, devem ser
consideradas as regras materiais, 0s critérios, os objetivos e as diretrizes de protecdo
estabelecidas pela Lei Municipal n. 8.655/2008 (Plano Diretor) e pela Lei Municipal n.
7.709/1994 (Lei do patrimdnio histdrico de Belém) para a ZAU 7 e seus setores, que
foram tratadas ao longo da terceira se¢cdo desta tese, a medida em que narradas as
repercussdes do caso estudado.

Congquanto as normas materiais estejam consubstanciadas na Lei Municipal
n. 8.655/2008 e na Lei Municipal n. 7.709/1994, o arcabouc¢o normativo trazido a lume
nesta secdo evidencia que o procedimento burocratico adotado pelo municipio de
Belém encontra-se defasado e ndo ha uma sistematizacdo adequada e clara das
regras processuais para o licenciamento de empreendimentos de impacto, realizado
no ambito da Central de Analise de Projetos.

O processo de licenciamento urbanistico apresenta menor complexidade
procedimental do que o licenciamento ambiental, mas ndo menor importancia. O que
se observa no urbanistico é que nele ha menos abertura para exercicio da cidadania
politica, do que se nota no ambiental. De maneira sucinta, o fluxo tem inicio com um

requerimento devidamente instruido pelo interessado, que € seguido de analise
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técnica e vistoria, bem como de complementacdes e esclarecimentos porventura
necessarios. O procedimento é finalizado com o pagamento da taxa de expediente da
SEURB e com a entrega do alvara de licenca. Nesse intersticio ndo h& previsao de
realizacdo de mecanismos patrticipativos, nem alusédo ao papel dos estudos técnicos
realizados para a avaliacdo de impactos, exceto no que pertine ao Memorial
Justificativo, cuja regulamentacéo é antiga e insuficiente para abranger os complexos
problemas presentes na atualidade.

Outra constatacao relevante é que, a despeito da previsdo da participacao
popular como principio e preceito nas normas municipais aplicaveis as Politicas
Ambiental, Urbana e Cultural, os procedimentos adotados pelo Executivo Municipal
ndo preveem meios e formas para o recebimento, a analise e a tomada de decisdo
sobre proposi¢coes e manifestagdes de iniciativa cidada relacionadas a projetos de
empreendimentos de impacto. A excecado se faz presente no que diz respeito aos
espacos institucionalizados de cidadania, que sdo abertos a participacdo da
sociedade civil nos diversos 6rgdos colegiados municipais, como o Conselho de
Desenvolvimento Urbano. Esta ilagdo provoca um questionamento: como o Poder
Publico Municipal poderia gerenciar o espaco urbano de forma mais democratica?

O estudo de caso evidencia que inexiste no sistema juridico municipal de
Belém o disciplinamento de multiplos mecanismos de participacéo cidada, tradicionais
ou inovadores, como as consultas publicas, o direito de peticdo, os debates e as
audiéncias publicas, o que significa que a omissdo normativa ndo apenas cria um
obstaculo formal ao compartiihamento do poder politico, mas também causa o
descumprimento de um direito fundamento, o direito a cidadania. E provavel que a
nao regulamentac¢do dos instrumentos de gestdo democratica da cidade previstos no
artigo 43 da Lei n. 10.257/2001 possam estar levando a um subaproveitamento do

potencial de participacéo cidada no municipio©3.

103 No primeiro semestre de 2021 foi criado, pelo Executivo Municipal, o portal Ta Selado, férum
permanente de didlogo entre o Poder Publico e a coletividade, que visa promover a participacao
cidadd na avaliacdo de propostas prioritarias para a gestdo democratica da cidade. A plataforma
virtual € uma interessante experiéncia de inovac¢ao surgida na conjuntura da pandemia do Covid-19,
gue objetiva superar as dificuldades para a reunido presencial de um grande nimero de participantes
em espacos limitados. A proposta inclui atividades no formato hibrido, que se propdem a mobilizar e
a viabilizar discussdes e delibera¢bes colaborativas de ideias e projetos voltados ao desenvolvimento
urbano. O portal T4 Selado, em que pese esteja ainda em fase inicial de desenvolvimento, apresenta
um grande potencial para ampliar e aprofundar praticas cidadds baseadas na concepgdo de
participacdo eletrnica, viabilizada como ferramenta de tecnologia da informacdo e comunicacgéo.
Esta ideia vem ao encontro do pensamento de Bonavides (2003) e da Resolugédo n. 494/2020 do
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O envolvimento da sociedade civil organizada nos espacos institucionalizados
municipais ndo é algo a ser criticado ou refreado, ao contrario, a atuacéo dela deve
ser fortalecida, estimulada e promovida porgue é forma de participacdo social, que se
realiza pela representacao.

N&o obstante, a luz da Teoria Constitucional da Democracia Participativa, na
perspectiva de Bonavides (2003), €& preciso apontar que ha um claro
desbalanceamento na gestdo urbana democrética da cidade, que esta obstaculizando
ou dificultando o engajamento direto dos cidadaos, individualmente considerados, nos
processos participativos e decisoérios, os quais também tém direito a voz e voto sobre
assuntos de interesse coletivo que podem afetar as suas vidas.

A corresponsabilidade constitucional pela protecdo do meio ambiente e pela
construcdo da cidade sustentavel exige, assim, uma revisdo do sistema juridico do
municipio de Belém, para que sejam supridas as omissdes identificadas no presente
estudo de caso e aprimoradas aquelas experiéncias ja presentes no sistema estavel
do municipio, que encontram guarida no Plano Diretor de 2008, mas que precisam ser
aprofundadas para que o pacto pela Politica Urbana de Belém néo exclua os cidadaos
dos seus direitos fundamentais.

Em face destas conclusdes, resta confirmada a hipétese de trabalho da
pesquisa, ou seja, no caso estudado, o processo decisdrio municipal ocorrido no
ambito do processo de licenciamento urbanistico-ambiental, no periodo de 2016 a
2020, ndo propiciou a realizacdo do direito a participacdo cidadd na gestédo
democratica da cidade de Belém (PA).

A titulo de complementacédo da hipétese, aduz-se que, no caso estudado, no
recorte da pesquisa, também ndo houve a garantia da participacéo social, ou seja, da
participacédo realizada por meio da sociedade civil organizada, como determina o
artigo 2°, lll, da Lei n. 10.257/2001, ja que o Conselho Municipal de Meio Ambiente, o
Conselho de Desenvolvimento Urbano e o Conselho Municipal de Patriménio Cultural
foram alijados do processo participativo e decisorio. A ofensa direta constatada néo
foi apenas ao disposto no artigo 29, 1, da Constituicdo Federal de 1988, mas também
ao disposto nos artigos 20 e 253 da Constituicdo Estadual (1989), que tratam o direito

a informacao e a participagédo popular como principios da Politica Urbana estadual.

Conselho Nacional do Meio Ambiente, contudo néo afasta a necessidade de regulamentacao e efetiva
utilizagdo dos mecanismos participativos ja previstos na legislagéo federal e municipal.
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6 CONCLUSAO

O estudo de caso sobre o processo de licenciamento urbanistico-ambiental
de um empreendimento comercial de impacto (supermercado) localizado no entorno
do Centro Historico de Belém (PA), em zona de orla, descortinou muitas camadas de
informacbes sobre o sistema de licenciamento urbanistico-ambiental de
empreendimentos de impacto do municipio de Belém (PA), notadamente sobre o
modo de realizar o processo administrativo e o0 modo de decidir do Executivo
Municipal.

Embora a pesquisa tenha sido focada na analise da participacdo cidada, o
caso do supermercado evidenciou um problema maior na estrutura administrativa
municipal, produto do modelo de gestao publica municipal, o qual é baseado nas
premissas tedrico-metodoldgicas da gestao estratégica aplicada a dinamica politica,
gue ndo se compatibiliza com os fundamentos da Democracia Patrticipativa.

Os problemas oriundos do processo de licenciamento urbanistico-ambiental
estudado refletem, em grande medida, problemas de planejamento e gestao urbanos,
0S quais nao propiciam a protecéo efetiva do meio ambiente e a realizacdo da cidade
sustentavel, mas complexificam e, até mesmo, agravam o processo de irregularidade
urbanistica, ambiental e fundiaria no entorno do Centro Historico, na zona de orla.

Os dados empiricos obtidos, em conjunto com o resultado da avaliacao
qualitativa realizada com base no método desenvolvido pelo Observatorio
Internacional da Democracia Participativa (OIDP, 2007), indicaram que a qualidade
democratica na pratica cidada estudada foi subétima.

Em contraste com as revisGes tedrico-conceituais e normativas realizadas,
constatou-se que, no processo de licenciamento preventivo do empreendimento de
impacto, entre 2016 e 2017, ndo foi utilizado nenhum mecanismo de participacéo
cidada para a tomada de decisdo que resultou na concessédo conjunta de Licenca
Prévia, Licenca de Instalacdo e Alvara de Obra. Em relacéo a este periodo, os dados
obtidos apontaram que néo houve solicitacdo de audiéncia publica pelo Poder Publico
e pela coletividade. Também n&do houve execucéo das estratégias de comunicacao
social previstas no Plano de Controle Ambiental.

No bojo do processo de licenciamento corretivo, entre 2019 e 2020, verificou-

se que um processo participativo ocorreu por determinacédo do Executivo Municipal, o
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gual exigiu a realizacao de audiéncia publica, apos discussao e consenso sobre a sua
obrigatoriedade e relevancia nos procedimentos administrativos dos inquéritos civis
estaduais. Outros mecanismos de participacdo complementares, como consulta
publica e direito de peticdo, ndo foram utilizados. Em relacéo a este periodo, verificou-
se déficit de legitimidade e de funcionalidade no processo participativo ocorrido, visto
que 91% dos critérios qualitativos testados resultaram em conceito insuficiente e
ausente.

Constatou-se, ademais, que ndo houve integragdo do processo participativo
com as estruturas existentes no sistema estavel de Belém, como o Conselho de
Municipal de Meio Ambiente, cuja deliberacdo sobre o licenciamento era obrigatéria,
por se tratar de empreendimento de impacto.

Nos autos do processo de licenciamento urbanistico-ambiental corretivo ndo
foram juntados registros sobre a audiéncia publica e os seus resultados, de maneira
gue nao puderam ser verificadas informacdes relevantes sobre os participantes do
processo, em termos de quantidade, diversidade e representatividade, nem as
consequéncias sociais da pratica. Estas constatacdes levaram a conclusédo de que o
processo participativo careceu de legitimidade e funcionalidade.

Os resultados da pratica participativa, no caso do supermercado, nao foram
substantivos, mas apenas formais, pois ndo tiveram impacto na analise técnica e na
tomada de decisdo municipal sobre o processo de licenciamento urbanistico-
ambiental, j& que ndo houve um compartilhamento do poder politico. A andlise das
evidéncias coletadas, a partir dos elementos teoricos da Escada da Participacao
Cidada, de Arnstein (1969), indicou que a pratica participativa avaliada se limitou ao
degrau da consulta (inclus@o simbdlica e superficial).

A pratica da participacéo, no caso estudado, afastou-se em grande medida
dos constructos teodricos da Democracia Participativa, segundo a perspectiva de
Bonavides (2003). A revisao de literatura sobre o tema da participacdo cidada em
matéria urbanistico-ambiental, no contexto da Constituicdo Federal de 1988, apontou
marcadores de violagcédo do direito humano a cidadania politica, uma vez que a forma
participativa ocorrida e convalidada distanciou-se da concepcdo teorica de
Democracia Participativa.

Na comparagdo com documentos internacionais, de natureza cogente e

facultativa, que tratam do direito a participacdo publica para a protecdo do meio
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ambiente em areas urbanas, verificou-se incompatibilidade com a pratica participativa
avaliada. A mesma incompatibilidade foi verificada na comparacdo com normas
infraconstitucionais gerais em matéria ambiental e urbanistica revisadas.

Com base nas confluéncias tedrico-conceituais e normativas encontradas,
conclui-se que, no caso estudado, o processo participativo convalidado careceu de
legitimidade material, assim como a decisdo administrativa municipal tomada no
processo de licenciamento urbanistico-ambiental, visto que as evidéncias empiricas
obtidas indicaram um afastamento entre as dimensoes juridica e politica.

A guisa de conclus&o, confirmou-se a hipotese de trabalho, segundo a qual o
processo decisorio municipal ocorrido no ambito do processo de licenciamento
urbanistico-ambiental, no periodo de 2016 a 2020, ndo propiciou a realizacdo do
direito a participacdo cidada na gestdo democratica da cidade de Belém (PA).

Tendo em vista os resultados alcancados e as limitagGes da pesquisa, sugere-
se para pesquisas futuras que seja verificado como ocorrera a tomada de decisdo
municipal em relacéo a fase de Licenca de Operacéo e de Alvara de Habite-se, em
curso no ato de encerramento do estudo de caso. Recomenda-se, ainda, que seja
analisado como se pronunciara o Judiciario paraense sobre os pontos suscitados na
Acdo Civil Publica proposta pela Defensoria Publica do Estado, uma vez que,
dependendo do resultado desta demanda judicial, todo o processo de licenciamento
podera ser anulado, entre varios motivos pela rejeicdo da prética participativa que, na
perspectiva desta tese, ndo encontra amparo na Teoria Constitucional da Democracia

Participativa.
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APENDICE A - TRECHOS DE ATAS DAS REUNIOES REALIZADAS NOS
INQUERITOS CIVIS ESTADUAIS

(Continua)

Ato

Data

Argumento

Manifestante

Reunido conjunta
entre 22ea 32
Promotorias de
Justica do Meio

Ambiente,
Patrimoénio
Cultural, Habitagéo
e Urbanismo de
Belém

31/08/2018

1 “[...] Que a empresa ja tinha um parecer
aprovativo da FUMBEL (MP-PA, 2018a,
nédo paginado).

Representante n. 1
da SEURB

2 “[...] Que chegou projeto na SEURB com
parecer ja aprovado da FUMBEL” (MP-
PA, 2018a, ndo paginado).

Representante n. 2
da SEURB

3 “[...] Que a lei diz que o gabarito é 7
metros e a FUMBEL diz que esta
passando um pouco. Que quando veem
esta quase o dobro. Que questiona se a
FUMBEL tem autorizacao para
ultrapassar o que prevé a lei” (MP-PA,
2018a, nao paginado).

Representante do
MP-PA
(22PJ/IMAPCHU)

4 “[...] Que o gabarito tem influéncia direta
na parte ambiental, em relagdo a
sombreamento e ventilacdo. Que o
relatério menciona que ndo tem mas teria
impacto. Que foram concedidas duas
licengas juntas. Que sdo mencionadas 3
areas diferentes em parecer da CAP, da
FUMBEL e da SEURB” (MP-PA, 2018a,
nao paginado).

Representante do
MP-PA (GATI)

5 “[...] Que em relagédo ao gabarito ndo &
desprezivel a diferenca verificada. Que
ndo €é uma tolerancia razoavel. Que
dificilmente o desnivel provoque toda a
diferenca apresentada. Que em relacdo
ao zoneamento da &rea, a percepgéo é de
gque ndo deveria ser estimulada a
atividade executada. Que a area é de
interesse ambiental e turistico. Que, como
diz o nome, é um atacado, que ira
dinamizar o comércio, inclusive o transito.
[...] Que na legislacdo o EIV é exigido
corretamente, que ndo é apenas um
estudo. [...] Que a CAP s6 tem razédo de
existir se o EIV nado for limitado. Que
precisam alterar esse entendimento. Que
a natureza do EIV ndo é limitada a
SEMMA” (MP-PA, 2018a, ndo paginado).

Representante do
MP-PA
(32PJ/MAPCHU)

6 “[...] Que nao foi realizada nenhuma
audiéncia publica sobre 0
empreendimento” (MP-PA, 2018a, néo
paginado).

Representante do
MP-PA
(22PJ/MAPCHU)

7 “[...] Que mudar o procedimento esbarra
na estrutura das Secretarias; que a CAP
foi feita como central de analise de
projetos; que entendem alteracdo no
procedimento de licenciamentos” (MP-PA,
2018a, ndo paginado).

Representante da
SEMMA




304

(Continuacéo)

Ato Data Argumento Manifestante
8 “..] Que a FUMBEL afirmou,
inicialmente, que o projeto ndo seria
aprovado, pois o gabarito legal é de 7
metros. [...] Que apdés a analise da
empresa, concluiu-se que o gabarito
minimo, para a Vviabilidade do
. . Representante do
empreendimento, seria de 7,55 metros.
N ) . empreendedor
Reuni&o conjunta [...] Que a LP e a LI precisam constar no
entre 22 e a 3@ alvard da SEURB, caso contrério este ndo
Promotorias de € expedido; Que apresenta copia do
Justica do Meio pedido de publicagdo do licenciamento da
Ambiente, 05/09/2018 | SEMMA [.]" (MP-PA, 2018a, néo
Patrimonio paginado).
Cultural, Habnagao 9 '[...] Que.nlo d~ocumento _apre~sentado Representante do
e Urbanismo de existe a solicitacdo da publicagdo, mas MP-PA
Belém nao a prova de que foi publicado” (MP-PA, A
2018a, ndo paginado). (2°PIMAPCHU)
; pag
10 “[...] Que foi verificado possiveis
procedimentos equivocados adotados
. ! . Representante do
pela Prefeitura. Que o licenciamento da MP-PA
CAP deveria ser unificado, mas néo € o (32PJIMAPCHU)
que se verifica na pratica” (MP-PA, 2018a,
ndo paginado).
11 “[...] Questbes referentes ao patrimdnio
histérico, como gabarito executado, acima
dos limites normativos; Que tais limites
ndo séo estabelecidos aleatoriamente e
existem para organizar a cidade e dar
gualidade de vida as pessoas; Que a
Reunido conjunta obediéncia aos parédmetros possui um
entre 22 e a 32 aspecto pedagoégico e social; Além de
Promotorias de outras questbes, como: o0 impacto de
Justica do Meio transito, impacto na dindmica do Hospital | Representante do
Ambiente, 14/09/2018 | do entorno, o qual ndo foi tratado no MP-PA
Patrimonio Estudo de Impacto de Vizinhanga; (32PJ/MAPCHU)
Cultural, Habitagéo discrepancia em relacdo a dimensao do
e Urbanismo de terreno;  problemas  procedimentais,
Belém divergéncias nas decisbes de sequéncia e
dispensa de certos dados do estudo, que
podem trazer um resultado que gere
problemas para sociedade e prejuizos a
propria empresa; Que o Ministério Publico
nao pode dispor do interesse publico”
(MP-PA, 2018a, néo paginado).
12 “...] Que na eventual assinatura de
acordo, o MP n&o pode transigir do direito,
Reunido conjunta apenas do modo de fazer, prazos e forma
entre 22 e a 32 de cumprimento; Que o Poder Publico
Promotorias de municipal deve participar do processo,
Justica do Meio pois deve dizer qual o parametro a ser | Representante do
Ambiente, 25/10/2018 | obedecido; Que existem aspectos a MP-PA
Patrimdnio serem esclarecidos em relagdo a (32PJ/MAPCHU)

Cultural, Habitagéo
e Urbanismo de
Belém

patrimonialidade da area, por exemplo;
Que seriam cerca de 31 mil m2 de area
legalizada, mas que existe outra é&rea
ocupada, com 47 mil m?’ (MP-PA, 2018a,
nado paginado).
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(Continuacéo)

Ato

Data

Argumento

Manifestante

Reunido conjunta
entre 22 e a 32
Promotorias de
Justica do Meio

Ambiente,
Patrimoénio
Cultural, Habitagéo
e Urbanismo de
Belém

25/10/2018

13 “[...] Que em termos de adequabilidade
do processo, identificaram falhas da PMB,
além da atitude dos empreendedores;
Que a FUMBEL ultrapassou o gabarito em
2,5 metros; Que ndo existe instrumento
gue preveja essa flexibilidade e, ainda
assim, na estrutura efetivamente
levantada o gabarito alcancou 12,55
metros; [...] Que outro aspecto do
procedimento também foi violado, com
dispensa pela SEMMA de aspectos do
estudo de impacto de vizinhanga” (MP-
PA, 2018a, ndo paginado).

Representante do
MP-PA
(32PJ/MAPCHU)

14 “[...] Que deveriam ter sido analisadas
as atividades j& existentes; a questdo
sobre a propriedade da area; Que a ZAU
7, naquele setor lll, tem protecéo especial
ambiental, pois é parte da zona de orla;
Que a orla é urbanizada mas ha uma
consideragdo ambiental e urbanistica,
bem como de patriménio histdrico; Que o
EIV deveria apresentar uma discussao
publica, para discutir se poderia de fato o
empreendimento ter sido instalado na
area; Que ha indicadores que apontam o
contrario; Que a decisdo da FUMBEL e
SEURB néo foram adequadas, bem como
o memorial aprovado pela SEMOB,
resultaram no cancelamento das licengas;
[...] Que a CAP existe para evitar trabalho
e problemas no licenciamento; Que a
analise integrada faz com que decisdes
sejam tomadas de forma adequada” (MP-
PA, 2018a, nao paginado).

Representante do
MP-PA
(32PJ/MAPCHU)

15 “[...] Que pediram informagbes a PMB
e apresentaram informacgdes
segmentadas, fragmentadas; Que se o
impacto é para ser analisado em diversas
Secretarias, devem apresentar. Que se ha
uma racionalidade na decisdo original,
nao foi demonstrada. Que ndo concluiram
ainda se a PMB tomou decisdo sem

Representante do
MP-PA
(32PJ/MAPCHU)

fundamento” (MP-PA, 2018a, néao
paginado).
16 “..]" Que pareceu um erro de

procedimento da PMB; Que a empresa
estd sendo penalizada pelo erro nas
Secretarias. [...] Que fizeram o
procedimento do licenciamento em todas
as lojas de Belém; Que foi o mesmo
tramite; Que o procedimento é usual; [...]
Que a area é aforamento e um acréscimo
[sic] de marinha; Que a obra da orla foi
comendo uns pedagos e precisam
adequar as dimens6es na SPU, para ficar
com a metragem correta” (MP-PA, 2018a,
ndo paginado).

Representante do
empreendedor
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(Continuacéo)

Ato Data Argumento Manifestante
17 “[...] Que como técnico, mesmo com
aprovacdes municipais, devem ser
» ) . T : . | Representante do
Reunido conjunta analisadas autorizagfes previstas em lei MP-PA
entre 22 e g 32 para cada zoneamento; Que se fizer, (32PJIMAPCHU)
Promotorias de mesmo autorizado, deve saber o risco ao
Justica do Meio executar” (MP-PA, 2018a, ndo paginado).
Ambiente, 25/10/2018 18 “[___] Que a partir dos
Patrimonio encaminhamentos com a PMB sera
Cultural, Habitacéo alterado 0 modo de licenciamento; Que | Representante do
e Urbanismo de feito acordo com as Secretarias, fariam MP-PA
Belém um termo de referéncia e, ap6s, reuniria | (32PJ/MAPCHU)
com a empresa para analise” (MP-PA,
2018a, ndo paginado).
o . 19 “..] Que o licenciamento anterior
Reunido conjunta ) o
a a separado foi substituido para alcancar
entre 28e a3 . : ~ L
) racionalidade e ndo ter decisdes
Promotorias de AR .
. . contraditérias; Que esta dentro do
Justica do Meio lanejamento da PJ propor a discusséo Representante do
Ambiente, 26/10/2018 pL’Jblic]a do modo dep Iigenciamento do MP-PA
Patriménio publica _d . (38PJIMAPCHU)
o municipio; Que ndo podem alegar que a
Cultural, Habitag&o . !
e Urbanismo de PMB aljlt.OI‘IZOLI, que ela sera
Belém responsabilizada” (MP-PA, 2018b, ndo
paginado).
20 “[...] Que a CAP (Central de Andlise de
Projetos do municipio de Belém) vem
errando em varios procedimentos, como
neste caso [...], em muitos momentos ou
etapas do procedimento e ndo obedeceu
sua propria logica, que é a de dar
racionalidade ao processo de
licenciamento; que tal légica € a de
promover analise integrada dos projetos
ou atividades evitando-se a segmentacédo
ou fragmentacdo dessas andlises dentro
dos varios 6rgados licenciadores, em
n busca de uma coeréncia de decisdo a
Reunido na 32 - - )
. partir do procedimento; que neste caso
Promotoria de . ) .
. ; houve uma série de licenciamentos, em
Justica do Meio f ~ ;
Ambiente varios 0rgaos, que nao foram conjugados, | Representante do
Patriménié 1°/11/2018 | concatenados, alinhados e chegaram a MP-PA
o resultados diferentes, sem controle (32PJ/MAPCHU)
Cultural, Habitagéo . "
posterior. [..] Que além do erro

e Urbanismo de
Belém

procedimental, a CAP nado cobrou um
estudo ambiental completo, elaboragéo
do estudo de impacto de vizinhanca; que
ndo houve um estudo efetivo do impacto
da obra no local, que poderia ter
substituido as irregularidades do préprio
procedimento, como foi feito; Que a
norma municipal requer,
obrigatoriamente, o estudo de impacto de
vizinhanc¢a; que o estudo de impacto de
vizinhanc¢a apontaria que na zona de orla
deve ser preservado 0 aspecto
paisagistico, dentre outros [...]” (MP-PA,
2018b, ndo paginado).
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Ato

Data

Argumento

Manifestante

Reunido na 32
Promotoria de
Justica do Meio
Ambiente,
Patrimonio
Cultural, Habitag&o
e Urbanismo de
Belém

1°/11/2018

21 “[...] E necessario que possamos tomar
a decisdo com a liberdade de questionar,
inclusive, se ha necessidade real de
instalacdo desse projeto naquela regido
da cidade, naquele setor especifico; que o
interesse do mercado, em abstrato, ndo
pode ser o Unico critério de avaliagdo; que
a atividade econdmica é livre, mas no
caso em tela deve atender também ao
interesse da cidade, expressos no seu
planejamento publico e normativo; em
resumo, que ainda que se chegue a
conclusao e identificacao do interesse da
cidade no investimento, questiona-se se
seria naquele local; isso pode ser
identificado pelo projeto de cidade que é
estabelecido pelo Plano Diretor; que essa
decisdo também passa pela percepcao
dos cidaddos sobre o que almejam do
espagco que habitam, isso atualiza a
norma” (MP-PA, 2018b, ndo paginado).

Representante do
MP-PA
(32PJ/MAPCHU)

22 “[...] Que agora o0 momento é de partir
‘do zero’, retomando o procedimento
desde o inicio; questiona qual seria o
termo de referéncia e seus elementos,
ndo pode ser um termo genérico, pois ele
deve se adequar a area territorial, ao
Zoneamento e ao tipo de
empreendimento; que nenhum cidadéao
pode alegar desconhecimento da lei, e
especialmente 0s profissionais
responsaveis, arquitetos e engenheiros”
(MP-PA, 2018b, néo paginado).

Representante do
MP-PA
(32PJ/MAPCHU)

23 “...] Que é necessario definir o
procedimento de analise; questiona qual é
o procedimento da CAP; que ja ocorreu
reunido com a PGM e foi solicitado auxilio
nesse sentido, em definir claramente
guais as etapas desse procedimento na
CAP” (MP-PA, 2018b, ndo paginado).

Representante do
MP-PA
(32PJ/MAPCHU)

24 “[...] Que o problema é que n&o ha um
procedimento padrdo unificado; que cada
secretaria determina como e quando
ocorre a sua analise e quais requisitos;
gque a integragdo é mais fisica, por
comporem O mesmo espago, € nao de
procedimento” (MP-PA, 2018b, nao
paginado).

Representante n. 1
da SEMMA

25 “[...] Que, quando o empreendedor da
entrada no projeto de licenciamento na
CAP, ele deve passar pelas Secretarias
envolvidas; [...] Que a SEMMA esta
buscando corrigir esse procedimento, pois
muitos procedimentos ndo passam pelo
setor juridico da SEMMA” (MP-PA, 2018b,
nado paginado).

Representante n. 2
da SEMMA
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Ato

Data

Argumento

Manifestante

Reuniao na 32
Promotoria de
Justica do Meio
Ambiente,
Patrimoénio
Cultural, Habitag&o
e Urbanismo de
Belém

1°/11/2018

26 “[...] Que deve ser evitado o retrabalho;
gue além do procedimento, é preciso
definir documentos condizentes, como as
formas de decisdo que serdo tomadas;
gue ndo pode haver uma norma
procedimental para cada caso; que, a
partir da praxis, é preciso avancar para a
definicdo do procedimento; que ja foram
definidos os pressupostos, pelo decreto;
gue o empreendedor ndo deve chegar na
CAP com o projeto pronto, mas como uma
ideia, para uma analise prévia de
viabilidade” (MP-PA, 2018b, néo
paginado).

Representante do
MP-PA
(32PJ/MAPCHU)

27 “[...] Que a norma de criacdo da CAP
descreve quais sdo os empreendimentos
com risco de gerarem grandes impactos;
que havia muita demora no procedimento
separado; que a CAP foi uma tentativa de
otimizar o procedimento para o Municipio
e para o empreendedor.

[...] Que é dada entrada no projeto j& com
os documentos; que é emitida uma nota
listando 0 que € necesséario apresentar
para analise de cada Secretaria; que apés
a entrega dos documentos solicitados e
andlise dos diversos técnicos, é emitido o
Alvard; que o decreto de 2015 [sic] ndo
discrimina o procedimento.

[...] Que houve resisténcia de algumas
Secretarias em deslocar técnicos para
trabalhar exclusivamente para a CAP;
gue, apo6s a reunido dos 6rgaos, foi feita a
minuta do Regimento Interno, que ainda
nao foi aprovado; que, apds a aprovacao,
haveria no site da Prefeitura uma paleta
da CAP, descrevendo os pressupostos e
requisitos minimos para cada tipo de
projeto; que ainda nado foi implantado
devido a demanda de servigos” (MP-PA,
2018b, nao paginado).

Representante da
SEURB

28 “[...] Que antigamente 0 processo se
iniciava na SEURB e ela mandava ouvir
as outras Secretarias; que a ideia da CAP
foi evitar que o procedimento ficasse
centralizado na SEURB, com prejuizo na
gualidade da decisdo; que a ideia foi
reunir técnicos de vérias areas, de todos
0s 0rgaos; que a CAP analisa o projeto em
multiplos aspectos ao mesmo tempo”
(MP-PA, 2018b, n&o paginado).

Representante n. 1
da PGM




309

(Continuacéo)

Ato Data Argumento Manifestante
13 a
Reuniao F‘a?’ 29 “...] Que o empreendedor informou
Promotoria de A
. . gue o parecer da FUMBEL justificou o
Justica do Meio inicio d b ) . d
Ambiente inicio das obras, pois que autorizou a Representante do
Patriménic’) 1°/11/2018 | construcdo do empreendimento naquela MP-PA
o area; que o parecer da FUMBEL deveria (22PJ/MAPCHU)
Cultural, Habitacdo ! . : .
e Urbanismo de ter sido discutido com o0s outros orgaos
. (MP-PA, 2018b, ndo paginado).
Belém
30 “[...] Que seria interessante colocar o
termo de referéncia em debate publico,
mesmo para a CAP ndo assumir sozinha
a responsabilidade pela autorizacdo do
projeto, especialmente em casos mais
dificeis, aumentando a qualidade da
anall_sg._ [...] Qge é |mp0rtar_1te que o Representante do
municipio atinja a capacidade do MP-PA
I|cen(}|amento conjunto e isso s6 sera (32PJ/MAPCHU)
possivel no momento que o procedimento
for bem definido. [...] Que o objetivo da
eventual consulta publica é permitir, de
fato, uma percepc¢do por parte de um
namero consideravel de pessoas, que ndo
poderia ser aferido de outra forma” (MP-
PA, 2018b, ndo paginado).
31 “[...] Que a CAP se atém a analise do
projeto, mas que ela n&o produz o ato
administrativo;, que ¢é feito pelas
. ] Representante da
. a Secretarias, de forma separada; que a SEURB
Reunido na 3 CAP apenas realiza a andlise e isso gera
Promotorla dg dificuldade” (MP-PA, 2018b, néo
Justica do Meio paginado).
Ambiente, 19/11/2018 | 32 - : -
Patrimonio 32 “...] Que isso coloca o 6rgdo que

Cultural, Habitagéo
e Urbanismo de
Belém

assina em situacdo dificil, pois deve
validar um projeto com base na andlise
exclusiva da CAP; que a PGM sente falta
da figura de um coordenador da CAP,
para centralizar a atuacéo e a troca de
informagbes” (MP-PA, 2018b, nao
paginado).

Representante n. 2
da PGM

33 “[...] Que, antes da CAP, havia
reclamacdo da falta de oitiva de outros
o0rgdos pela SEURB; que a SEURB
passou a se manifestar somente apds a
palavra dos outros érgaos envolvidos; que
a presséo sobre o 6rgao licenciador seria
aliviada no momento do licenciamento
conjunto” (MP-PA, 2018b, ndo paginado).

Representante da
SEGEP

34 “[...] Que os termos de referéncia,
guando publicados, disponibilizados para
consulta pdblica, possibilitam que o
empreendedor  possa  analisar a
viabilidade do projeto que pretende
apresentar; que o termo de referéncia
pode ter funcdo pedagdgica” (MP-PA,
2018b, ndo paginado).

Representante do
Conselho de
Arquitetura e

Urbanismo do Para
- CAU/PAN. 1
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(Continuacéo)

Ato

Data

Argumento

Manifestante

Reunido na 32
Promotoria de
Justica do Meio
Ambiente,
Patriménio
Cultural, Habitag&o
e Urbanismo de
Belém

09/11/2018

35 “[...] Que a CAP esta sendo tratada tao
somente como uma camara técnica; Que
essa ndo é a natureza correta; Que 0s
processos que tem conflito devem ser
resolvidos perante 0 conselho
deliberativo, ndo o grupo técnico; Que
guem decide nao é o Diretor ou Secretario
da SEURB, mas sim o conselho
deliberativo; Que, se o conselho entender
necessario, pode solicitar diligéncias, a
fim de chegar a uma decisdo coesa,
aplicavel ao caso concreto” (MP-PA,
2018b, ndo paginado).

Representante do
Conselho de
Arquitetura e

Urbanismo do Para
-CAU/PAN. 1

Reunido na 32
Promotoria de
Justica do Meio
Ambiente,
Patriménio
Cultural, Habitagéo
e Urbanismo de
Belém

09/11/2018

36 “[...] Que o EIV é a pedra angular do
procedimento em debate; [...] Que cita
exemplos de projetos de grande impacto
elencados no art. 187 como aqueles que
servem de referéncia; Que, assim, esse
rol é exemplificativo; [...] Que tudo deve
ser posto na balanca para se avaliar se,
de fato, a sociedade pode arcar com
certos custos que exacerbam,
extrapolam; Que existem impactos néao
mitigaveis e que a sociedade pode optar
por suportar, mediante uma medida
compensatoéria; [...] Que a divisdo de
tarefas  tradicional, expressa nas
estruturas atuais de secretarias e 6rgaos,
acompanha um processo mais antigo de
produg¢do do conhecimento, que criou as
especializacdes; [...] acontece que a
decisdo, para ser feita com qualidade, ndo
pode ser feita de forma separada,
fragmentada; [...] Que analise, assim, ndo
podera ser finalizada nos diversos érgaos
do Poder Publico, antes que a analise
conjunta e integrada seja finalizada; Que,
assim, o empreendedor devera procurar a
CAP, receber as exigéncias, retornar com
0os documentos necessarios e estes
devem ser compartilhados no ambito da
CAP e dos 6rgaos envolvidos, ao mesmo
tempo para analise simultinea; Que
finalizada a analise por todos os érgéos, o
procedimento deve retornar para a CAP,
para ser integralizada e, ai sim, emanar a
decisao final. Que a CAP nédo é somente
a Camara Técnica nem somente o
secretario executivo, tampouco a reunido
de todas as secretarias num espaco
fisico; Que é uma instancia
integralizadora que serve para organizar e
racionalizar o] procedimento na
Municipalidade” (MP-PA, 2018b, nao
paginado).

Representante do
MP-PA
(32PJ/MAPCHU)
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(Continuacéo)

Ato

Data

Argumento

Manifestante

Reunido na 32
Promotoria de
Justica do Meio
Ambiente,
Patrimonio
Cultural, Habitagéo
e Urbanismo de
Belém

09/11/2018

37 “[...] Que os atos administrativos finais
ficam a cargo das Secretarias; Que a CAP
foi pensada como uma estrutura propria,
mas teve que ser instalada na SEURB por
questdo orcamentdria; Que utliza o
protocolo da SEURB, o que gera certos
problemas; Que isso retira certa liberdade
de atuacdo da CAP; Que o Secretariado
deliberativo seria a reunido de todos os
secretarios; Que a CAP ficou restrita a
Camara Técnica; Que tem um protocolo
funcional; [..] Que deveria ser uma
analise integrada; Que a CAP utiliza o
termo de referéncia da SEMMA para EIV
e solicita estudos ambientais requeridos
pelo Estatuto da Cidade; Que o parecer
final € da SEMMA; [...] Que ndo existe
ainda um requerimento padrdo; Que o
interessado preenche os requerimentos
de cada secretaria e 0s apresenta em
conjunto; [...] Que o ato administrativo
final seria o alvara de obra; Que nao se
fala em licenca prévia; Que o alvara
requer a licenca de instalacdo; Que o
processo é demorado; Que o EIV também
requer um tempo consideravel” (MP-PA,
2018b, ndo paginado).

Representante da
SEMMA

38 “[...] Que o trabalho &, em resumo,
definir como regulamentar a andlise de
projetos de significativo impacto; Que os
instrumentos podem variar entre EIA e
EIV, dentre outros; Que, rigorosamente,
ndo seria necesséaria a criacdo de uma
insténcia, bastando o procedimento; [...]
Que a institucionalidade deve se moldar
ao procedimento; [...] Que o procedimento
deve ser montado pela perspectiva da
Administracdo Publica, em geral, néo
somente da CAP; [...] Que o prazo para
analise no procedimento ndo pode ser
iniciado quando o projeto é apresentado
incompleto; Que o empreendedor deve
iniciar, preliminarmente, uma consulta,
independentemente dos documentos
apresentados; Que receberiq entdo um
termo de referéncia; somente apés, com
as informac¢des completas, deve-se iniciar
0 processo; Que a consulta funciona
como uma triagem; [...] Que deve haver
uma etapa informativa  (consulta
preliminar), apés uma etapa de triagem
(termo de referéncia e avaliacdo
documental, sem parecer técnico) e entdo
a etapa de deliberagdo, somente esta com
o devido prazo de 60 dias ou outro que for
determinado” (MP-PA, 2018b, néo
paginado).

Representante do
MP-PA
(32PJ/MAPCHU)
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(Continuacéo)

Ato

Data

Argumento

Manifestante

Reunido na 32
Promotoria de
Justica do Meio
Ambiente,
Patrimonio
Cultural, Habitag&o
e Urbanismo de
Belém

04/12/2018

39 “[...] Que o que predomina na area sao
constru¢des sem afastamento, e isso € o
gue garante o aspecto morfologico de
conservacgao; Que ndo é por ndo ter nada
construido que poderia construir qualquer
coisa; Que pela zona o projeto, na
perspectiva arquiteténica, esta
equivocado; Que nao cumprem com a
secao transversal; Que o quadro da lei
expressa adequacdes morfolégicas para
nao destoar do conjunto; Que 0s nimeros
dos modelos desenham a cidade” (MP-
PA, 2018b, ndo paginado).

Representante do
Conselho de
Arquitetura e

Urbanismo do Para
- CAU/PAN. 2

40 “[...]JQue tudo sera reanalisado; Que se
foram entrar no mérito da morfologia, o
empreendimento tera de ir embora; Que
devem decidir de que forma irdo trabalhar;
Que serdo obrigados a indeferir o
processo; Que devem avaliar se irdo
flexibilizar ou seguir a lei” (MP-PA, 2018b,
ndo paginado).

Representante da
SEURBn. 1

41 “[...] Que com a revisdo do PD
precisam verificar essas questdes, pois
estdo presos as previsfes legais; Que a
legislagdo nédo prevé tamanho maximo de
empreendimento, e por isso ndo tem
como enquadrar o projeto [...] como médio
ou grande porte” (MP-PA, 2018b, néo
paginado).

Representante da
SEURB n. 2

Reunido conjunta
entre 22 e a 32
Promotorias de
Justica do Meio

Ambiente,
Patriménio
Cultural, Habitagéo
e Urbanismo de
Belém

20/02/2019

42 “[...] Que disseram que iréo entrevistar
avizinhanga em campo; Que a partir disso
analisariam o0s impactos e o0 que
gostariam que fosse mitigado; Que
trabalham com psicélogos e assistentes
sociais; [...] Que sé@o duas coisas distintas
a obra e os estudos; Que estao fazendo
sua parte mas ndo querem perder o
investimento” (MP-PA, 2018b, néo
paginado).

Representante do
empreendedor

43 “..] Que a area é de recuperagdo
paisagistica do patriménio histérico; Que
o fundamento da FUMBEL foi totalmente
irregular, e deveria considerar os prédios
e dimensdes de patrimbnio do entorno;
Que talvez nao seja impossivel a loja no
local, mas houve uma invasdo sem
considerar; Que foi apresentado um
projeto totalmente descompromissado
com a referéncia da éarea; [...] Que o EIV
ndo é mera formalidade, e sim ajuda o
empreendedor a tomar uma decisdo de
forma segura; Que o empreendedor ndo
considerou a area e trouxe um projeto
totalmente distorcido; Que a capital é
problematica em  véarios aspectos
urbanisticos” (MP-PA, 2018b, néo
paginado).

Representante do
MP-PA
(32PJ/MAPCHU)
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(Continuacéo)

Ato

Data

Argumento

Manifestante

Reunido na 32
Promotoria de
Justica do Meio
Ambiente,
Patrimonio
Cultural, Habitag&o
e Urbanismo de
Belém

10/12/2018

44 “[...] Que todo o licenciamento anterior
nao tera validade, comecara do zero; Que
uma parte dos estudos feitos pode ser
aproveitada; Que a atividade nao é
totalmente perdida, mas formalmente sera
iniciado do zero; [...] Que um erro grave
constatado foi que a licenga foi solicitada
no nome da proprietéria anterior; [...] Que
legalmente isso esta errado; Que o Orgéo
licencia com compromissos; Que a
licenca sai com a obrigacdo do atual
proprietario, que a licenca é algo para o
futuro; Que as licencas sairam no nome
do vendedor” (MP-PA, 2018b, néo
paginado).

Representante do
MP-PA
(32PJ/MAPCHU)

45 “...] Que este é o procedimento o
adotado por todas as empresas
atualmente; Que sé assinam o contrato
para compra do imével a partir de
exigéncias como alvara de todos os
Orgéos; Que até a liberacéo pela PMB era
assim; Que quem vai vender s6 tem a
certeza apos liberagéo dos alvaras; Que o
vendedor € quem tem que tirar os alvaras;
Que essa era uma pratica na PMB; Que
s6 pagaram quando saiu o alvara; Que
essa € uma pratica e tem que ser revista
na PMB; [...] Que ndo aproveitam o que foi
feito anteriormente; Que quando tem
alvard de construcdo pagam; Que quem
vai comprar ndo quer correr risco, € uma
condicionante da venda; [...] Que isso é
uma pratica; Que nao tem légica comprar
e depois licenciar e ficar com o imével
parado; Que precisa tirar o alvara para
atividade de supermercado; Que com o
alvara de construcao autorizado mudaram
a titulacdo do alvard e é transferida a
responsabilidade; [...] Que era uma
pratica no mercado que as empresas nao
assumam risco de o nego6cio ndo dar
certo; Que compraram com todos o0s
alvaras e depois surgiu o0 questionamento;
Que o procedimento do licenciamento é
um problema do vendedor também; [...]
Que precisam saber se serd viavel
financeiramente; Que estavam
preparados a adequar a obra, mas
recomecar o processo sob essa nova
oOtica, ndo sabem se irdo ficar com a obra;
Que com 7 metros néo irdo ficar com a
obra; [...] Que pleiteiam adequar a 9,50
metros que € o que esta no alvarg; [...]Que
a partir das correcdes, podem adequar a
obra a partir do TR e seguem com
licenciamento” (MP-PA, 2018b, néo
paginado).

Representante do
empreendedor
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Ato Data Argumento Manifestante
46 “[...] Que o licenciamento € Unico, e nao
pode ser separada a analise da SEMMA e
SEURB, cada Secretaria exigindo indice
diferente; Que destaca o TR do Estudo de
Reunido conjunta Impacto de Vizinhanca; Que a FUMBEL
entre 22 e a 3?2 alegou que a area é de “renovacao”; Que
Promotorias de desconsidera o Hospital da Marinha; Que
Justica do Meio os estudos devem ser feitos na areacomo | Representante do
Ambiente, 20/11/2018 | ym todo, ndo do empreendimento; Que a MP-PA
Patriménio FUMBEL se conforma com a violacédo (32PJ/MAPCHU)
Cultural, Habitacdo sistematica na area, no lugar de
e Urbanismo de recuperar; Que precisam analisar o TR e
Belém 0 regulamento; Que guestiona
percepcdes sobre elementos do Plano
Diretor que ndo estdo constando no
documento” (MP-PA, 2018b, néo
paginado).
47 “[...] Presidente da FUMBEL informou
que o Parecer inicial, que aprovou o Representante do
gabarito de 9,5m devera ser mantido pela GATI
Fundacéo; [...] Presidente da FUMBEL '
. . ) e N rememorando
afirmou que o gabarito foi flexibilizado, a
- ~ - argumentos
época, por uma questao de razoabilidade, itad
considerando as dimensdes necessarias sugc!ta 0s por
participantes da
para a estrutura da cobertura, que x
Co o ., reuniéo.
abrigaria dutos de ar condicionado [...]
(MP-PA, 2018a, ndo paginado).
48 “[...] O Procurador Geral do Municipio,
[...] ponderou que é preciso uma analise | Representante do
técnica, avaliando se o gabarito de 9,50m, GATI,
mesmo extrapolando o limite legal, implica rememorando
» em danos ambientais; que inicialmente argumentos
Memoria de deveria ser feita proposta para o suscitados por
Reuni&o n. empreendedor executar o rebaixamento participantes da
112/2020, do para os 9,50m e pagar a compensagio” reuniao.
Grupo de Apoio 09/07/2020

Técnico
Interdisciplinar do
MP-PA

(MP-PA, 2018a, néo paginado).

49 “...] Outro tema [...] foi a realizagao de
audiéncia publica recomendado pelo setor
juridico da SEMMA e pela PGM; que no
fim de 2019 o empreendedor realizou
reunido publica, porém sem a presenca
do poder publico e do MP; que ndo tem
validade como audiéncia publica; que com
a pandemia ndo h& como realizar tal
audiéncia. [...] PGM suscitou se seria
possivel realizar uma consulta publica,
considerando o estado de calamidade da
pandemia; e ressaltou que o0 néo
cumprimento dessa participacdo social
exigida na lei seria um ponto de
vulnerabilidade juridica para a
formalizagdo do acordo” (MP-PA, 2018a,
nado paginado).

Representante do
GATI,
rememorando
argumentos
suscitados por
participantes da
reunido.

Fonte: Elaboracéo prépria (2021).




