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RESUMO

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

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

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

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



ABSTRACT

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

common resource management by the community.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

A unidade de analise esta localizada no sul de Belém (PA) e foi escolhida por
se tratar de um bem comum urbano que apresenta experiéncia recente de gestdo. O

acesso ao espaco foi favorecido por obra publica municipal que visava realizar a

aberturade uma fAj anelad para o Rio Guam§8, medi

para circulacdo e lazer que, segundo o projeto de intervencao urbanistica, promoveria
melhoria nas condicfes de saneamento e habitacdo da populacao residente na area
e contribuiria para a geragdo de emprego e renda (PARA, 2006a).

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

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

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

de investigagéo, conforme demonstrado no segundo capitulo. Para consubstanciar a

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

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

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

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

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

debate tedrico envolvido no estudo.

2.1 ABORDAGEM METODOLOGICA E METODO DE INVESTIGACAO

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

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

Buscou-se uma variedade de fontes de informagdes i coletadas em diversos
momentos da investigagédo, com diferentes tipos de informantes-chave 7 sobre como
€ realizada a gestdo das orlas de Belém, a partir do caso da orla do Portal da
Amazobnia (bem comum urbano), aplicando para esse fim as técnicas de pesquisa
documental e entrevistas semiestruturadas. A partir dos resultados do estudo, foi
possivel realizar proposi¢cdes tedricas que, devido a generalizacdo analitica, sao

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

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

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

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

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

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

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

2.3 TECNICAS DE COLETA DE DADOS

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

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

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

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

da dindmica da gestédo do espaco urbano.

2.3.1 Documentacéo indireta

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

aberto de televiséo e videos institucionais divulgados na internet); publicacfes de atos
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administrativos nos diérios oficiais da Unido, do estado do Pard e do municipio de
Belém relacionados a obra na orla do Portal da Amazonia; Anuario Estatistico de
Belém (2012); Censo Demografico 2010 (IBGE) e documentos publicos sobre o
Projeto Orla da Estrada Nova T como também é conhecido o projeto de intervencao
estudado 1 tais como o Relatério de Impacto sobre o Meio Ambiente (RIMA) e a
maquete eletronica do empreendimento.

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

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

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

2.3.2 Documentacéo direta

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

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

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

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

Entre novembro de 2015 e maio de 2016 também foram visitadas trés
instituicdes privadas representantes dos interesses de moradores e comerciantes da
orla do Portal da Amazbnia, a saber: Associacdo de Moradores de Terrenos de
Marinha do Estado do Para (AMTM-PA); Associacdo de Trabalhadores Informais do
Portal da Amazonia (ATIPAM) e Associacdo de Vendedores da Orla do Portal da
Amazoénia (AVOB). Em paralelo foram buscadas informac¢des com membros de duas
entidades ndo governamentais cujas atuacfes estdo alinhadas com a problematica
da sustentabilidade urbano-ambiental de Belém i Conselho Municipal de Meio
Ambiente e Observatério Social de Belém 1 e por meio de um movimento social, o

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

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

Quadro 1 - Principais documentos que compdem a pesquisa documental

Documento

Assunto

Processos judiciais (sem sigilo)

Autos do processo fisico n.
001003581.2006.4.01.3900.

Autos do processo fisico n.
2004.39.00.005184-2.

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

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

Processos administrativos (sem sigilo)

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Fonte

Justica Federal -

Secdao Judiciaria

do Pard, 92 Vara
Federal

Justica Federal -

Secdo Judiciaria

do Para, 52 Vara
Federal

Secretaria de
Estado de Meio
Ambiente e
Sustentabilidade

Secretaria de
Estado de Meio
Ambiente e
Sustentabilidade

Secretaria de
Estado de Meio
Ambiente e
Sustentabilidade

Secretaria de
Estado de Meio
Ambiente e
Sustentabilidade

Secretaria de
Estado de Meio
Ambiente e
Sustentabilidade

Programa de
Saneamento da
Bacia da Estrada

Nova

Conselho
Municipal de
Meio Ambiente

(Continua)
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11

12

13

14

15

16

17

Quadro 1 - Principais documentos que compdem a pesquisa documental

Documento

Assunto

Outros documentos publicos (sem sigilo)

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

Plano de Reassentamento e
Compensacéo Social
(2006).

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

Portaria n. 04, de 24 de abril

de 2006, expedida pela
Geréncia  Regional da
Superintendéncia do

Patrimbénio da Unido no
Estado Para.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

(Continuagéao)
Fonte

Secretaria de
Estado de Meio
Ambiente e
Sustentabilidade

Secretaria de
Estado de Meio
Ambiente e
Sustentabilidade

Secretaria de
Estado de Meio
Ambiente e
Sustentabilidade

Superintendéncia

do Patriménio da

Unido no Estado
do Para

Companhia de
Desenvolvimento
e Administragcao

da Area
Metropolitana de
Belém

Superintendéncia

do Patriménio da

Unido no Estado
do Para

Superintendéncia

do Patriménio da

Unido no Estado
do Para

Secretaria de
Estado de Meio
Ambiente e
Sustentabilidade

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

N. Documento Assunto Fonte
Secretaria
Estatistica sobre registros - . . Adjunta de
: s Dados estatisticos gerais, por hora e dia A
de crimes/contravencgdes no Inteligéncia e

da semana na Rua Bernardo Sayao e na 1 e
18 | entorno da orla do Portal da . Ay Analise Criminal
Rua dos Mundurucus, vias localizadas no

Amazénia, no periodo de entorno da orla do Portal da Amazénia da Policia Civil
30/06/2012 a 30/03/2016. ' do Estado do
Pard
Instituto
Dados estatisticos sobre a populacéo de Brasileiro de
Belém. Geografia e
Estatistica

19 | Censo Demogréafico 2010.

Arquivos particulares de livre veiculacdo (sem sigilo)

Video do programa de @ Programa de debate em que o atual
televisdo fi Sem C e | Prefeito de Belém foi convidado para falar

20| Par 80, peloi danald sobre vérios temas relacionados a gestéo TV Cultura
aberto TV Cultura no dia 14 | da cidade, entre eles a gestao da orla do
de janeiro de 2015. Portal da Amazobnia.

Audio do programa de radio | Programa de debate em que uma

Radio Web UFPA veiculado | representante da CODEM e outros Radio Web
no dia 22 de setembro de | convidados discutem projetos da UFPA
2014. Prefeitura para as orlas de Belém.

21

Video publicitario em que o
ex Prefeito de Belém
anunciou o inicio da obra na
orla do Portal da Amazo6nia.

Publicidade institucional veiculada no
ano de 2007 e que, atualmente, esta Youtube
disponivel na internet.

Fonte: Elaboragéo propria.

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

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

da orla do Portal da Amazonia.
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2.3.3 Entrevista semiestruturada

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

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

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

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

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

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

de Marinha do Estado
do Para

Lider Comunitéario

anotacdes escritas

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

Entrevistado
n.

10

11

12

13

14

15

Organizacéo

Programa de
Saneamento da Bacia
da Estrada Nova

Secretaria Municipal de
Urbanismo

Secretaria Municipal de
Meio Ambiente

Secretaria Municipal de
Urbanismo

Secretaria Municipal de
Urbanismo

Associacao de
Trabalhadores Informais
do Portal da Amazobnia

Superintendéncia do
Patrimonio da Unido no
Estado do Para

Secretaria Municipal de
Economia

Associacao de
Vendedores da Orla do
Portal da Amazobnia

Fonte: Elaboracao propria, 2016.

Ocupacéo ou
cargo

Subcoordenador
Ambiental

Engenheira Civil

Analista Ambiental
do Departamento
de Gestdo de Areas
Especiais

Assistente Social

Diretor do
Departamento de
Obras Civis

Associado e
Lider comunitéario

Superintendente

Diretor do
Departamento de
Comércio e
Publicidade em
Vias Publicas

Presidente

Forma de registro
dos dados

Anotacbes escritas

Anotaces escritas

Anotacfes escritas

Gravacéo de voz
autorizada e
anotacdes escritas

Gravacéo de voz
autorizada e
anotacdes escritas

Gravacéo de voz
autorizada e
anotacdes escritas

Gravacéo de voz
autorizada e
anotacdes escritas

Gravacéo de voz
autorizada e
anotacdes escritas

Anotac0Oes escritas

Data da
entrevista

22/01/2016

22/01/2016

26/01/2016

03/02/2016

11/02/2016

13/02/2016

16/02/2016

13/04/2016

23/04/2016

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

seguintes informacdes:

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

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

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

do espaco urbano;

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

e engajamento social,

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

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

f) Cooperagéo interfederativa e interinstitucional,

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

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

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

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

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

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

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

o) Indicativos de cidade justa, democrética e sustentavel.

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

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

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

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

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

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

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

2.5 LIMITACOES DA PESQUISA

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

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

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

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

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

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

A presente pesquisa trabalha na intersecao de quatro concepc¢des distintas, por
isso 0 arcabouco a seguir apresentado € formado pelas perspectivas teorica e legal
de cidade justa, democratica e sustentavel e pelos constructos extraidos da Gestéo
de Bens Comuns e da Gestao Social. As teorias tomadas em conjunto com as normas
juridicas selecionadas i Constituicdo da Republica de 1988 e Lei n. 10.257/2001
(Estatuto da Cidade) 1 servem como lente e fio condutor para o estudo de caso
realizado no quinto capitulo, que visa analisar como ocorre a gestao das orlas de
Belém (PA), tomando como referéncia a gestdo da orla do Portal da Amazonia.

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

Comuns e Gestao Social.

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

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

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

guais influenciaram debates nacionais, regionais e locais em todo o mundo, para que
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se possa decifrar as adjetivacbes ij ust a o, idemocr §dque ko ge

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

3.1.1 Origem e evolucéo dos debates politicos sobre sustentabilidade urbana

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

A Conferéncia de Estocolmo (1972), realizada na Suécia, foi o primeiro grande
evento planejado pela Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU) para discutir questdes
ligadas a degradagdo do meio ambiente, sendo por isso considerada um marco
histérico. O acontecimento resultou na elaboracao da fDeclaracdo da Conferéncia das
Nacdes Unidas sobre o Meio Ambiente Humanoo ( 1, €oéungnto que, por meio de
26 principios, expressou as convicgdes e 0s anseios comuns dos paises participantes.
Naquela época, a abordagem do desenvolvimento fundamentado nas pessoas trouxe
para o centro do debate o tema do desenvolvimento humano, que se realizaria pela
melhoria da qualidade de vida das pessoas (VASCONCELLOS SOBRINHO, 2013, p.
17) e pela protecdo do meio ambiente.

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

Durante a Conferéncia das Na¢des Unidas sobre Assentamentos Humanos

realizada no ano de 1976, na cidade de Vancouver, Canada, discutiu-se como se

=1}
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poderia promover politicas rurais e urbanas adequadas, em ambito local e regional,

para proporcionar melhoria nas condigdes de vida humana. O debate resultou na

criacdo do fPrograma Habitato e levou a elaboracgdo dafiDecl ar a- «o de Va
sobre Assent ame nptamosde d¢aomaensimtstinoy todas as questdes

mais relevantes tratadas na conferéncia. Desde entdo, a ONU criou uma agenda para

auxiliar no enfrentamento de complexas questdes urbanas, em busca de soluc¢des que

sejam realizaveis e duraveis. Por ter sido o primeiro a tratar especificamente do

problema urbano no plano internacional, o evento de 1976 ficou conhecido como

fHabitat Ia

Com a publicacéo, pela ONU, do Relatériointi t ul ado AO Nosso Fut
(1987), aterminologiai d e s env ol vi me nsumiu souneid @entific®, windo 0
a ser definido como um modelo que permite a conjugacdo do desenvolvimento
econdmico e social com a protecdo do meio ambiente, atendendo as necessidades
das atuais geracdes sem comprometer a possibilidade das futuras geragbes de
também suprir as suas proprias necessidades. Nos anos subsequentes, o tripé do
desenvolvimento sustentavel foi ganhando uma ampliacao, passando o conceito a ser
rediscutido por novas dimensdes, tais como a politica, a cultural e a tecnoldgica.

Na década de 1980, guiados pelo novo paradigma do desenvolvimento
sustentavel, os encontros no Brasil coordenados pelo Férum Nacional pela Reforma
Urbana 1 rede de organizacdes brasileiras que agrega movimentos sociais,
associacOes de classe, organizacdes nao governamentais e instituicbes de pesquisa
defensoras do direito a cidade i acabaram influenciando a elaboracédo dos principios
estruturantes da Politica Urbanistica brasileira p6s-1988, a saber: direito a cidade e a
cidadania; reforma urbana; gestdo democratica da cidade; funcéo social da cidade e
da propriedade (ALVES, 2010, p. 6.597).

Em 1992, a elaboracdo da Agenda 21 Global 7 instrumento de planejamento
participativo para o desenvolvimento sustentavel i pelos Estados integrantes da
Conferéncia Internacional da Organizacdo das Nac¢des Unidas sobre Meio Ambiente
e Desenvolvimento (Eco-92), realizada no Rio de Janeiro, Brasil, favoreceu a
incorporacdo paulatina da concepcdo de sustentabilidade no ambito de leis,
instituicdes, politicas publicas, programas, planos e a¢cdes governamentais. O plano
de acéo encartado na Agenda 21 Global parte da premissa de que a viabilidade do
desenvolvimento sustentavel necessita do auxilio das comunidades locais (SANTILLI,
2005, p. 46).
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Outro importante documento que resultou da Eco-92 foi a Declaracado do Rio
de Janeiro sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (1992), que contém vinte e sete
principios norteadores da legislacdo ambiental brasileira, entre eles o da participacao
na gestdo ambiental e o do acesso a informacdo ambiental. A Declaracéo € pautada
na ideia de que a erradicagdo da pobreza € um pressuposto inafastavel a realizacao
do desenvolvimento sustentivel (SANTILLI, 2005, p. 47).

A Eco0-92 reafirmou o conceito de desenvolvimento sustentavel que havia sido
proposto cinco anos antes pCelnou m®e | anta- rtieon tfal
desmistificar os argumentos de que haveria uma suposta incompatibilidade entre
desenvolvimento econdmico-social e protecdo ambiental. O aprofundamento da
discusséo conceitual durante a Eco-92 resultou na elaboracédo de uma Carta Mundial
denominada dPor cidades, vilas esupbenhbfosi
(1992), documento que acabou se tornando referéncia nos debates sobre gestao
democrética da cidade, um modelo de gestdo que se sujeita ao controle e a
participacdo popular e que requer um uso social e ambientalmente justo do espaco
urbano, em busca da apropriacao coletiva do territorio.

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

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

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

A partir da Habitat I, a cidade passou a ser pensada pelas suas multiplas
funcdes 1 habitacdo, trabalho, ambiental, lazer e circulacdo 1T e pelo que elas
significam para o bem-estar coletivo e o equilibrio ambiental. O evento favoreceu
discussdes sobre descentralizacao e poder local, na medida em que ampliou o rol de
participantes para contemplar setores ndo governamentais, além de representantes
politicos, setor privado e técnicos (ANTONUCCI; KATO; ALVIM, 2009).

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

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

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

desde a Conferéncia de Estocolmo.
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Nesse interim, o Programa Habitat da ONU foi aditadopel a fA Dec |
Mi | °,gue dixbu metas para promocdo da sustentabilidade no periodo de 2000 a
2015. Afi Ag e n d a afteBehtdda no encerramento da Cupula das Nacdes Unidas
sobre o Desenvolvimento Sustentavel (2015), realizada em Nova York, Estados
Unidos, complementouafi De ¢ | adoMi k & paia sedvir como um novo plano de
acdo para o periodo de 2016 a 2030. O documento € constituido por 169 metas e 17
objetivos globais voltados a realizacdo do desenvolvimento sustentavel.

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

A A Age rRda8,@ae encontra alicerce em Tratados Internacionais sobre
Direitos Humanos, parte da premissa de que a erradicacdo da pobreza € o maior
desafio global e uma condi¢éo cogente a realizacdo do desenvolvimento sustentavel.
Por esse motivo, chefes de Estado participantes da conferéncia de 2015 decidiram
firmar um acordo, a ser ratificado no &mbito de cada pais, no sentido de, entre outros
propésitos, por fim a fome e a pobreza; combater desigualdades; garantir acesso a
habitacdo e a transportes seguros, acessiveis e sustentaveis; trabalhar para a
construcdo de sociedades pacificas, justas e inclusivas, defender os direitos humanos
e proteger o meio ambiente (Idem).

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

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

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

Fonte: Elaboragao propria, 2016.

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

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

em cidades.

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

A origem da cidade estd ligada a necessidade humana de convivéncia
ordenada para a satisfacdo de necessidades comuns (BRANDAO, 2009, p. 132). A
cidade se (re)produz conforme a organizacéo e a (re)producéo da sociedade (LIMA,

2008, p. 59), por isso Park (1967, p. 3) afirma que o homem, ao construir a cidade,
reconstroi a si mesmo, ainda que nao tenha uma nitida consciéncia do seu papel nela.

Carlos (2013b, p. 28-29) expl i ca que i oistdio® predazvum!| v i me
espaco a partir da unidade dialética homem-n a t u r, Ibgo & @idade expressa as
contradi¢ches que estéo inseridas na base da sociedade que a produz. Noutros termos,

a reprodu-«o0 do espa-0 urbano esequaatdiano pr oc

das pessoas e aparece como forma de ocupacéao e/ou utilizacao de determinado lugar,
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num momento hist. -rico e d,mpe30)?Haia Saxguet (20C7AR
5 8) , terriiboo é apropriado e construido socialmente, resultado e condicdo do
processo de territorializacéo; é produto do processo de apropriacdo e dominio sociala

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

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

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

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

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

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

LOS,
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detrimento do espaco e pondo a apropriacdo coletiva acima da dominagéo
(propriedade) privada.

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

a individualizacéo e socializacédo; ao habitat e habitar; a obra (atividade participante)
e a apropriacdo coletiva da cidade.

Segundo Duarte (2015, p. 17), a critica radical engendrada por Lefebvre se
voltou a busca pelo direito de criagéo e plena fruicdo do espaco social, ou seja, pelo
direito a producdo do espaco publico. Isso porgue, como esclarece Saule Junior
(2005, p . 3), o direito © cidade ® um Adir
departiciparem na c¢ondu-Haney (8062 p. 83 acsmesh®s t | n C
sentido, entende o direito a cidade como um direito humano que vai além da liberdade
individual e alcanca a nocdo de um direito comum ao poder coletivo de moldar o
processo de urbanizagéo.

Para Harvey (2012, p. 81), a qualidade de vida urbana se transformou em uma
mercadoria, f{...] assim como a propria cidade, num mundo onde o consumismo, o
turismo e a industria da cultura e do conhecimento se tornaram o0s principais aspectos
da economia politica urbanad As consequéncias dessa mudanca, chamada de
Adestrui - ¢podentseriviatasinas candoymacdo dos espacos da cidade, onde
cada vez mai s fragmentos fontifigados,d comuriidades fechadas e
espacos publicos privatizados mantidos sobb const ant eo que dficultaGan ci a o
sustenta-«o0 dos ideais de afiederetritceandce memh an
2012, p. 81-82).

Harvey (2012, p. 84) chama atenc¢ao para um ponto importante desse processo
de transformacgao urbana quando afirmaquein o poder financeiro apc
forca a desobstrugcdo dos bairros pobres, e, em alguns casos, tomando posse
violentamente da terra oc ugs@aéoaqueele chamaade a um
fdesapropriacdo do direito a cidadea O autor conclui seu raciocinio destacando que a
gestao e o controle democraticos sobre os excedentes do capital sdo imprescindiveis
a adocgdo e concretizacdo do direito a cidade como ideal politico, 0 que demanda,

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

Os debates impulsionados por Lefebvre influenciaram a elaboragéo da iiCarta
Mundial pelo Direito a Cidadeo  ( 2, GnStfurpento voltado ao fortalecimento de
processos, reivindicagfes e lutas urbanas que clama pela reunido de esforcos do
Poder Publico, da sociedade e do mercado no sentido de reconhecer, fomentar,
implementar, regular e concretizar o direito a cidade, norteados por principios de
sustentabilidade, democracia, equidade e justica social. No comeco do século XXI, o
direito a cidade passou a ser reivindicado i principalmente por movimentos sociais i
como um direito dos habitantes das cidades a producéo, a apropriacdo e gestao
coletivas dos espacos urbanos.

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

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

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

3.1.3 Concepcéo de cidade justa, democratica e sustentavel

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

individuo.
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De acordo com Rawls, a distribuicdo dos recursos sociais (meios) necessarios
a liberdade, ao bem-estar coletivo e a felicidade independe das virtudes individuais,
mas € sujeita a sorte, as escolhas que as pessoas fazem na vida, ndo decorrendo,
portanto, de responsabilidade do governo (Idem). Segundo Rawls (2008, p. 75-76), os
recursos sociais devem ser distribuidos as pessoas de forma igualitaria, sem levar em

consideracao necessidades e virtudes individuais, exceto se uma distribuicdo desigual

serevel ar mais vantajosa para toda a.comuni

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

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

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

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

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

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

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

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

Rammé (2012, p. 98), concordando com a critica lancada por Sandel, propde
que se construa uma teoria de justica guiada pela ética ndo apenas nas relagcbes
humanas, mas também na relacdo homem-natureza, a qual resgate a filosofia
kantiana da justica como virtude, mas que acrescente a ela o alicerce do bem comum.

Por essa perspectiva, justica ambiental passa a ser vista como uma necessaria

reivindicagdo do bem comum, A numa vi s«o teleol -gica,

fins inalter8vei s, mas sim aberta ao di
(Idem). Evita-se, desse modo, que a injustica das relagbes sociais seja fonte produtora
de relagBes injustas entre 0 homem e a natureza (RAMME, 2012, p. 75) e que esse
fator interfira na qualidade de vida e na liberdade das pessoas.

Injustica ambiental é definida por Canotilho e Leite (2015, p. 194) como

Aqgual quer deci s«o, sel e- «o0, pr8tica admi

tutela do meio ambiente ou transformacdo do territério, que onere, em termos

pl
00

ni
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discriminatorios, individuos, grupos ou comunidades [ . .A.d¢finicdo se assemelha
aquela dada por Herculano (2002, p. 2), para quem injustica ambiental € o mecanismo
fi...] pelo qual sociedades desiguais destinam a maior carga dos danos ambientais do
desenvolvimento a grupos sociais de trabalhadores, populacdes de baixa renda,
grupos raciais discriminados, popul a-»es ma

Para Acselrad (2010), justica ambiental é conceito relacionado ao movimento
de ressignificacdo das questdes ambientais engendrado por dinamicas sociopoliticas
relacionadas a demanda por justica social. Vasconcellos Sobrinho (2015), por sua vez,
entende os conceitos de sustentabilidade e justica social de forma ampla, uma vez
gue el es c maotsememd as Mimensdes ecoldgicas, sociais, culturais e
econbmicas, mas também as questbes politico-institucionais e todos 0s seus
desdobrament oso.

Bullard (1993) define justica ambiental como sendo uma acdo em que se
persegue tratamento justo e engaj amento
independentemente de sua raca, cor, origem ou renda no que diz respeito a
elaboracao, desenvolvimento, implementacéo e refor¢o de politicas, leis e regulaces
ambientaiso . Nesse sentido, justo ® o tr daenmment o
que tolerar desproporcionalmente os resultados ambientais negativos advindos de
A [ .opera¢des industriais, comerciais e municipais, da execucdo de politicas e
programas federais, estaduais, locais ou tribais, bem como das consequéncias
resultantes da auséncia ou omisséo destas politicaso(BULLARD, 1993).

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

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

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

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

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

Para que o projeto territorial de justica social e sustentabilidade urbana dé certo,
Vasconcellos Sobrinho (2015) argumenta que a cidade deve funcionar como um
sistema integrado, demandando por isso mesmo uma estrutura adequada de gestéao
social, governanga e comunicacéo que fi...] facilite a interacao entre os diversos atores
sociais que a compdem para discutir e encontrar possiveis caminhos para a
superacao e priorizacdodospr obl emas a serem enfrentadoso

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

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

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

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

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

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

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

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

da cidadania e do bem-estar coletivo.

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

Monitorar o estado da situacédo Promover espagos para dialogo

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

: Estado.

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

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

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

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

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

Sem embargo, Palhano (2005, p. 16), adverte que fi...] a simples mudanca de

contetdo no conceito de desenvolvimento ndo garante a sua efetivagdo nos novos

mol des se n«o existirem oportunidadedNade

mesma direcéo, Dias (2010b, p. 326) pontua que € necessario redefinir a gestao dos
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espacgos urbanos para coliga-la & dos espacos rurais, adequa-la a perspectiva da
sustentabilidade e as mudancas democraticas que ela requer. Assim sendo, para que
o projeto da cidade sustentavel se torne realidade € preciso ir além da retérica politica
e buscar novos mecanismos promotores de justica socioambiental e democracia nas

areas urbanas, especialmente em nivel local.

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

justa, democratica e sustentavel

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

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

A participacgdo politica na vida comunitaria precisa ser voluntaria, consciente e
nao deve ser entendida como uma benesse concedida pelo Estado, mas sim como
um processo de conquista social que estd em constante transformacdo. Segundo
Tenorio (2016,p.17-18) , A[ . . . ] ci dadandeaapmwpripcaapelosci p a -
i ndiv2duos do direito de constru- «Noutrabe mocr
palavras, a participacéo ocorre quandopermiteque A[ . . . ] as diferent
facam parte de movimentos historicos nos aspectos politicos, econémicos, sociais e
culturais permitindo que todos construam,
(TENORIO, 2016, p. 19-20).

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

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

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

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

Como elucida Vainer (2000, p. 81-82), i...] a venda da imagem de cidade
segura muitas vezes vai juntocomavenda da <ci dade justa e
inclusive fArepercute no ol ICam efeltoa na- gesdao
estratégica a participacdo institucionalizada ndo é estimulada, j& que ndo héa efetiva
preocupacdo do mercado com democracia e justica socioambiental nas areas
urbanas.

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

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

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

Controle social é definido por Schommer e Moraes (2010, p. 305-306) como
aguele exercido pela sociedade e que contempla a participagdo em consultas
publicas, plebiscitos, conselhos consultivos e deliberativos de politicas publicas, por
meio de espacos de engajamento coletivo e canais de comunicacdo abertos pelo
Poder Publico para divulgar de informacdes publicas, com transparéncia e veracidade,
possibilitando conhecimento, debate e monitoramento por parte dos cidadédos. Nao
obstante, i [ o fortalecimento da democracia depende de um continuo processo de
aprendizagem social, que pode ser estimulado ao combinarem-se formas mais
institucionalizadas com formas dindmicas einovador as de SCHOMMER, 0| e O
MORAES, 2010, p. 323).

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

amplo acesso a dados publicos que versem sobre matéria ambiental.
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A participagéo é indispensavel a realizagdo do projeto politico da cidade justa,
democratica e sustentavel. Vasconcellos Sobrinho, Vasconcellos e Souza (2009, p.
41) expl i[.c] aabasg dog argiimentos favoraveis a governanca urbana esta
0 processo de democratizagéo e participacdo dos cidadaos no cotidiano da gestao da
ci dadeo. sApsblicasautbanasi devam ser compartilhadas entre o Estado e
demais atores sociais, 0 que requer cooperacdo, participacdo democrética e
responsabiliza-«0o para a fAconstru-«o
(VASCONCELLOS SOBRINHO; VASCONCELLOS; SOUZA, 2009, p. 48). Para
Bonavi des ( 2[.0]@dmna dgmocrai® participditiva o politico e o juridico se
coagulam na constitucionalidade enquanto simbiose de principios, regras e valores,
gue fazem normativo 0o sistemao.

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

Milani (2008, p. 553) assevera que em muitas experiéncias verificadas na
América-Latina somente alguns atores ndo-governamentais tém sido consultados e
demandados no curso de pr oc {.s]pantisipamte, assim
e no melhor dos casos, somente antes e depois da negociacdoa O autor destaca que
a participagcdonessesmo |l des n«o assegur a ef ileggimidage
do processo institucional participatvonaconstr u- «o do i n(MeANE
2008, p. 555).

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

publicas locais.
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Na reforma da gestdo publica local que tem sido reivindicada na América-
Lat i[nJpo Estéido perde o monopdlio de producdo e protecdo do bem publico,
porquanto surge com forca a ideia do publico ndo-estatal deslocando interesses e
pap®i s par a a soci edade 58%8), wigquab pagsMb Ls&x N |
corresponsavel pela formacéo de consensos entre 0s atores sociais heterogéneos e
pela implementacdo das decisbes tomadas coletivamente.

Este complexo exercicio demanda, porém, a criacdo de espacos de diadlogo e
mecanismos institucionais adequados, evitando-se o0s riscos da diluicdo de
responsabilidades ou da burocratizacdo excessiva dos procedimentos participativos.
Para Milani (2008, p. 571), i [ . uanto]maigr a densidade democrética da deliberagéo
e a capacidade da experiéncia de incluir um leque diversificado de atores locais, maior
aint ensi dade da a-«o p¥blica | ocal o.

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

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

3.1.4 A concepcéo na Constituicdo da Republica de 1988

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

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

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

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

Se atualmente a tutela do meio ambiente artificial e da vida humana decorrem
diretamente da Constituicdo da Republica de 1988 entdo a compreenséo dos dogmas
presentes nas Politicas Ambiental e Urbanistica instituidas pelo Brasil € chave para
gue se possa identificar se existe uma concepg¢do constitucional de cidade justa,
democréatica e sustentavel e, em caso afirmativo, quais sdo 0s instrumentos
institucionalizados ou ndo para implementa-la, pois, como criticam Canotilho e Leite
(2015, p.]deba&dadiantafioda uma construcdo teérica em torno do Estado
de Direito Ambiental se n«o existirem mecan

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

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

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

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

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

Por forca do artigo 5°, XXIIl, da Lex Matter a propriedade privada 1 rural (CF,
art. 186) e urbana (CF, art. 182, 82°) i desvinculou-se da antiga imagem de direito
absoluto, transmudando-se naquela que tem uma funcdo socioambiental a cumprir,
amparada por valores éticos norteadores do pais na implementacdo de um novo
modelo de desenvolvimento que seja, de acordo com Sachs (2007, p. 22),
fsocialmente includente, ambientalmente sustentavel e economicamente sustentadoa
A funcdo social surgiu com o propoésito de permitir uma convivéncia harménica em

sociedade, por meio da imposicdo de regras limitativas ao exercicio do direito de
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propriedade, a qual deve ser usufruida em prol do bem-estar de toda a coletividade e
ndo apenas do proprietario.

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

Fiorillo (2012, p. 193-194), ao discorrer sobre as condicdes necessarias a vida
humana com dignidade, afirma que elas dependem da satisfacdo dos valores sociais
minimos insculpidos no artigo 6° da Constituicdo da Republica de 1988 i educacdo,
saude, alimentacdo, trabalho, moradia, seguranca e lazer i e que devem ser
assegurados pelo Estado, por isso ndo cabe ao gestor publico preterir esse rol de
direitos que ele chamadefipi so vital m2ni moo, tampouco i
poss2vel 0 pcartasdecjsies politidas. Sirainskas (2012, p. 136), no mesmo
sentido, sustenta que o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado é
assegurado mediante respeito a dignidade humana, de forma que nédo se pode falar
em qualidade de vida sem realizac&o dos direitos sociais encartados na Constituicao.

O artigo 21, XX, da Constituicdo da Republica de 1988 dispde que compete a
Unido instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitagéo,
saneamento basico e transporte. O artigo 182, por seu turno, declara que a politica de
desenvolvimento urbano deve ser executada pelo Poder Publico municipal, de acordo
com diretrizes gerais fixadas por lei federal, para o fim de ordenar o pleno
desenvolvimento das fungbBes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes. Para que o municipio cumpra a ordem emanada da Constituicdo (CF, 30,
VIl e IX), Dias (2010a, p . 8 3) esclarece que [Blumaecess
politica de desenvolvimento urbano que expresse o sistema federativo harménico,
funcional eficaz e coer e e divargénctaentre planos gr a d o «
metas tragcados nos d&mbitos nacional, regional e local.

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

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

Para Alfonsin (2011, p. 36), a Constituicdo da Republica de 1988 promoveu

uma gquebra da vVvis«o de fAurbanismo | ote

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

Vasconcellos Sobrinho, Vasconcellos e Souza (2009, p. 32) ressaltam que a

Constitui-«o de 1988 contemplou a part:.

de fortalecimento da sociedade civil e aproximacédo de suas demandas as politicas
estabel eci da sOsmadres explisam auk @ gestdo urbana se origina de
dois processos conjugados: desconcentracdo do Estado, que envolve a
descentralizacdo das politicas publicas; e articulagdo dos 6Orgdos e instituicbes
estatais com associacdes civis e sociais, na busca da constru¢cdo de um ambiente
politico-institucional que beneficie a sociedade (VASCONCELLOS SOBRINHO;
VASCONCELLOS; SOUZA, 2009, p. 40).

De fato, a Carta Magna estabeleceu poderes para que a sociedade civil fiscalize
diretamente as acfes integrantes das politicas publicas conduzidas pelo Poder

Publico, desde a fase de planejamento até o monitoramento que sucede a execucao.

c

a

Nesse sentido,agestitod o mei o ambi ente seria promovi da

partici pati va do desenvol vi ment o ¢spciedade, €0enD
reivindicam os movimentos sociais ambientalizados (VASCONCELLOS SOBRINHO;
VASCONCELLOS, 2012, p. 298-299).

Para Bonavides (2001, p. 28), a democracia participativa esta ligada a
dignidade da pessoa humana e aos direitos fundamentais dela decorrentes por um elo
gue é a cidadania, que ndo se exaure no voto, tampouco se resume ao exercicio da
democracia direta nas figuras do plebiscito, do referendo e da iniciativa legislativa
popular (SARLET; FENSTERSEIFER, 2014, p. 48). A participacdo democratica na

com
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perspectiva constitucional de cidade justa e sustentdvel ndo ocorre apenas
indiretamente por meio de representacao politica, podendo ser protagonizada de
forma direta pela populacao, atribuindo assim fegitimidade as praticas e decisdes
legislativas e administrativas em questdes atinentes também e em especial a matéria
ambi e (BARLETO FENSTERSEIFER, 2014, p. 50).

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

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

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

A luz da hermenéutica constitucional, cidade justa, democratica e sustentavel
€ aquela cuja politica de desenvolvimento urbano coordenada pelo Poder Publico
municipal conduz ao atendimento da funcdo socioambiental da cidade e da
propriedade privada. E, ainda, aquela que favorece a criacdo de espacos de
cooperacao e participacdo cidada; que promove a satisfacdo de todos os valores
sociais dispostos no artigo 6° da Carta Magna 1 educagdo, saude, alimentacao,

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

solidariedade e equidade que conecta as geracdes presentes as futuras.

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

Com a edicdo da Lei n. 10.257/2001, o direito a cidade justa, democrética e
sustentavel que vinha sendo debatido desde a década de 1970 foi incorporado pela
agenda politica nacional e positivado pelo ordenamento juridico no plano
infraconstitucional, passando a orientar programas, planos, acfes e politicas publicas
voltados ao planejamento e gestédo urbanos. A lei reconheceu a cidade como um bem
coletivo que deve prevalecer sobre a l6gica de apropriacdo privada dos espacos
urbanos e de mercantilizacao daterra. Trata-se, portanto,dei [ . . . ] uma conqgu
cujo desenrolar se estendeu durante d®cadas
A[ . . .ldi maduraa que contempla um conjunto de medidas legais e urbanisticas
essenciais para a implementacdo daref or ma ur bana em nossas ¢
JUNIOR, 2001, p. 11).

O Estatuto da Cidade, ao regulamentar os artigos 182 e 183 da Constituicdo de
1988, erigiu o direito a cidade ao patamar de paradigma juridico, fixando normas de
ordem publica e interesse social sobre 0 uso e a ocupacao do solo urbano, em busca
da realizacéo de igualdade, cidadania e melhoria da qualidade de vida humana. As
limitacBes dispostas visam promover a realiza¢do da funcéo social da propriedade e
da cidade, o bem-estar humano e o equilibrio ambiental, consolidando o direito
qualificado a cidade justa, democrética e sustentavel. A Lei n. 10.257/2001 atende a
determinacao constitucional de traduzir o que significa cumprir a funcdo social da
cidade e da propriedade urbana, para fins de aplicacado da definicdo normativa geral
pelos municipios brasileiros. Ademais, o Estatuto apresentafi [ um conjunto inovador
de instrumentos de intervencao sobre seus territorios, aléem de uma nova concepcéao
depl anejament o e @ROBNIK«2OO1luprD.anos o

A combinacado dos principios de gestao urbana e da funcdo social conduz ao
reconhecimento de que ndo se pode maisii [ . . . ]o ludar doditeitoin® processo

de urbanizacdo sem também pensar a ordem juridica da perspectiva das condicdes
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sociopoliticas e juridico-institucionais de gestdo da cidade6 ( FERNANDES,

21). Assim sendo, o papel dos instrumentos urbanisticos € induzir e regrar as formas
de uso e ocupacdo do solo, enquanto a gestdo democratica se encarrega de
assegurar a participacdo cidada nos processos de planejamento e decisdo sobre
assuntos relativos ao futuro urbanistico da cidade (ROLNIK, 2001, p. 5). Para
fortalecer e operacionalizar ambos, o Plano Diretor, principal norma urbanistica
municipal, deixa de ser apenas um documento técnico para se transformar em um

verdadeiro f...] espaco de debate dos cidadaos e de definicdo de op¢des, conscientes

20

e negociadas, por uma estratégia de intervencdono t err it - ri oo ( ROLNI

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

podera ter aplicacédo efetvaoundgoo ( MARI CATO, 2010, p. 6).

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

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

regulamentadosna | ei 0.
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O caput do artigo 2° do Estatuto da Cidade dispbe que a politica urbana
brasileira tem como objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das func¢des sociais da
cidade e da propriedade urbana, utilizando para isso as diretrizes gerais listadas nos
incisos | a XVIII, as quais, segundo Carvalho Filho (2013, p. 30-32), podem ser
categorizadas como governamentais (sujeitas a atuacdo direta do Poder Publico);
sociais (tm como escopo gerar um beneficio direto as presentes e futuras geracdes);
econdmico-financeiras (tratam dos recursos e investimentos relativos ao processo de
urbanizacao); relativas ao solo urbano (versam sobre instrumentos de ordenamento
territorial); e juridicas (estdo relacionadas a producéo legislativa).

No sentido das diretrizes estatutarias expostas nos Quadros 3 e 4, o direito a
cidade sustentavel é um direito intergeracional que se materializa por meio da
realizacdo do direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a
infraestrutura urbana, ao transporte e aos servi¢cos publicos, ao trabalho e ao lazer.
Segundo Farias e Klein (2011, p. 71), percebe-se na interpretacéo das diretrizes que
a | ei af . .. ] busca construir uma <cidade e
primordiais garantidos e que as injusticas e desi gual dades sejNDom mi r
Estatuto, a cidade é vista como uma arena de convivéncia social em que os habitantes
cumprem deveres juridicos baseados na solidariedade e na corresponsabilidade.

Consoante Carvalho Filho (2013, p. 30), o grupo das diretrizes sociais € aquele
gue objetiva promover um beneficio direto a coletividade e que admite a participacao
democratica da comunidade no processo de planejamento e gestdo da cidade,
conforme se pode observar no Quadro 4. Segundo tais diretrizes, sustentavel é a
cidade que proporciona a realizagdo do rol de direitos descritos no inciso | do artigo
2°da Lein. 10.257/2001, mediante gestao democratica e cooperativa que assegure a
participacdo direta de todos os atores sociais no planejamento, na execug¢ao e no
acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano. Ao
determinar 1| sso, af . .. ] o Estatuto pressup
probl emas de todos o0os que vivem na cidadebo

Com efeito, a participacdo popular na gestdo democréatica da cidade e a
cooperacao no processo de urbanizacdo sédo, simultaneamente, direitos coletivos e
atos de solidariedade para com os demais habitantes. Por outro lado, como afirmam
Fari as e KI ein (2011, p . 76) , fa excl us «:
depredacédo do meio ambiente revelam [...] uma preocupagédo egoista que foge a ética

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

Diretrizes sociais do Estatuto da Cidade

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Art. 2°,

o Diretrizes sociais do Estatuto da Cidade
inciso

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

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

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

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

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

Fonte: Lei n. 10.257/2001, art. 2°.

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

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

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

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

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

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

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

de responsabilidade fiscal na gestdo orcamentaria municipal.



68

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

Cumpre mencionar que o artigo 6° da Lei n. 13.089/2015 (Estatuto da
Metrépole), quatorze anos apds a entrada em vigor do Estatuto da Cidade, veio
reforcar a necessidade da governanca interfederativa entre cidades integrantes de
regides metropolitanas e de aglomeracdes urbanas, ao determinar que a gestao
urbana, nesse caso, seja norteada pelos seguintes principios juridicos: prevaléncia do
i nteresse ¢co0mum conpattithanenm del respamdabilidades para a
promo-«o0 do desenvol vimento ur barederativast egr a
observancia das peculiaridades regionais e | ocai s; gest «o democ
efetividade no uso dos recursos publicos e busca do desenvolvimento sustentavel.

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

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

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

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

suas unidades territoriais sejam sustentaveis.

Quadro 5 - Diretrizes gerais do Estatuto da Metropole

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

inciso

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

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

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

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

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

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

VI

Fonte: Lei n. 13.089/2015, art. 7°.

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

De fato, nem o Estatuto da Cidade nem o Estatuto da Metr6pole apontam um
modelo de planejamento e gestdo que possa ser aplicado para democratizar as areas
urbanas, tornando-as como propde a Agenda 2030 da ONU mais humanas, inclusivas,
resilientes e sustentaveis (ONU, 2015). Eis um desafio politico que o Brasil precisa
enfrentar neste inicio de século XXI: promover por meio de novas experiéncias de
gestdo publica uma ir e c onf i g u r -mstiknaonalpparh administ@cao das
cidadesdo (VASCONCELL OS ES@OmBriobeaiedto depehde 5é
um maior protagonismo da sociedade, que seja baseado em pactos territoriais com o
Poder Publico e o mercado. Rolnik (2006, p. 201) adverte que a construcdo de cidades

mais justas, equilibradas e eficientes também demanda a operacionalizagédo de
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politicas urbanasquemo bi | i zem r ec ur s o Btroluzamanecargssmaso s

permanentes de acesso a terra legal e formal por parte dos mais pobres,
redesenhando a natureza e instrumentos até agora em vigor no campo do
planejamento e gestdo do solo urbanoa

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

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

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

Sem duavida, os debates precisam avancar no sentido de apontar solucbes
viaveis que conduzam a superacdo dos obstaculos ao desenvolvimento sustentavel
nas areas urbanas. Um ponto, todavia, € certo: se 0S municipios ndo exercerem um
efetivo controle sobre a especulacédo imobiliaria e fundiaria, garantindo o cumprimento

da funcao social da propriedade urbana e da cidade por intermédio do Plano Diretor,

o direito a cidade ficara limitado ao discurso, n«o ser vindo, poi s,

construgdo social de uma politica urbana sustentaveldo ( MA R | ZDALTpO24).

e

P c
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3.1.6 Aproximagdes conceituais

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

De igual sorte, a Constituicdo da Republica de 1988 estabeleceu por meio da
participacdo poderes para que a populacdo, em prol do interesse coletivo, controle
diretamente as acfes e politicas publicas conduzidas pelo Estado. Nesse sentido, a
gestdo urbana sustentaveld e ve ser u mat ificgiepsatt«iov ap adro
(VASCONCELLOS SOBRINHO; VASCONCELLOS, 2012, p. 298-299), realizada por
meio de atores sociais, organizacdes, processos e mecanismos formais e informais
de cooperacao.

Pela inspiracéo politica da Carta Magna, que se afina com as diretrizes sociais
presentes no artigo 2° da Lei n. 10.257/2001 (Estatuto da Cidade), constata-se que a
democracia deliberativa €, a0 mesmo tempo, um meio e um objetivo para a construcao
do paradigma da cidade justa e sustentavel. Esse reconhecimento, no entanto, exige
a criacao de instituicdes de inovacao civica para exercicio de uma cidadania ativa e
de corresponsabilidade social entre Poder Publico, sociedade e mercado
(NASCIMENTO; TEODOSIO, 2014, p. 277), que venha ao encontro do direito-dever
emanado dos artigos 182 e 225 da Constituicdo da Republica de 1988.

Tanto na literatura revisada quanto nas normas juridicas analisadas percebe-
se uma convergéncia entre os elementos formadores do conceito de cidade justa,
democratica e sustentavel. As concepcdes tedricas (tipo ideal) e legais (dever-ser)
apontam que o bem-estar comunitario se fara presente nas areas urbanas quando as
cidades proporcionarem a todos, sem discriminacdo de qualquer espécie e em
igualdade de condicdes, a realizacdo do direito a terra, habitacdo, infraestrutura
urbana, ao saneamento basico, trabalho, transporte, lazer e aos servigos publicos.

Todos esses direitos sociais urbanos estéo, segundo Alfonsin (2011, p. 39), sob
a protecao de um guarda-chuva, que € o direito a cidade. O grande desafio desse
direito é promover o desenvolvimento sustentavel nas areas urbanas, planejando o

futuro e corrigindo falhas pretéritas de gestao e planejamento (MARCO, 2012, p. 13),

dese

uma vez que fAa dimens«o de v8rios tempos es

(CARLOS, 2013a, p. 35).
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O Gréfico 3 sistematiza os conteudos discutidos até aqui e ilustra os elementos
da definicdo de cidade justa, democratica e sustentavel extraidos a partir da
Constituicdo da Republica de 1988, da Lei n. 10.257/2001 e das concepcdes teodricas
analisadas. As informacdes dispostas no grafico em comento permitem inferir que o
conceito de cidade justa, democratica e sustentavel estd materialmente contido nos
objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil (CF, 39, | a IV), na medida
em que os elementos identificados séo postos a servigo da constru¢cdo uma sociedade
livre, justa e solidaria; da garantia do desenvolvimento nacional; da erradicacdo da
pobreza e da marginalizacdo, bem como da reducdo das desigualdades sociais e
regionais e da promoc¢éao do bem-estar de todos.

Gréfico 3 - Elementos da cidade justa, democratica e sustentavel

Gestéo
democratica

Sgr\/_l(;os Transporte
publicos
Terra
Lazer urbana e
habitacéo
T demooratica o infraesiru-
vimento
A I roan
sustentavel sustentavel tura urbana
Sanea-
Cidadania mento
béasico
Participacéo Trabalho

Cooperagéao

Fonte: Elaboracao propria, 2016.

Outra concluséo que se pode abstrair do Gréfico 3 é que o teor do artigo 2° da
Lei n. 10.257/2001 esta em sintonia com o0s elementos de sustentabilidade urbana
apontados pelos debates politicos e académicos realizados a partir da segunda

metade do século XX, de maneira que néo se pode falar em cidade sustentavel se ela
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nao for capaz de promover, de forma justa e democratica, o direito a terra urbana, a
moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos
servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, em prol das atuais e futuras geracdes. O
Grafico 3 permite, ainda, que se defenda a tese de que o direito a cidade justa,
democratica e sustentavel € um direito fundamental, o que o coloca em um patamar
superior de direitos com matriz constitucional.

As aproximacdes conceituais feitas ao longo desta pesquisa produzem
evidéncias de que a fundamentalidade do direito a cidade justa, democratica e
sustentavel decorre do fato de ele ser indispensavel ao bem-estar coletivo e a
realizacdo da dignidade da pessoa humana, constituindo um pilar do Estado de
Direito, no qual se assenta a unidade do ordenamento juridico brasileiro (CF, art. 1°,
[l). A Constituicdo da Republica de 1988, nesse sentido, por forca dos seus artigos
59, 81° e §29; 182 e 225, parece exercer um papel integrador e validador das normas
previstas no Estatuto da Cidade, permitindo a identificacdo do carater objetivo e da
horizontalidade do direito humano em comento.

Percebe-se que é necessario repensar e criar novos mecanismos formais e
informais para operacionalizar os elementos da cidade justa, democrética e
sustentavel identificados na presente pesquisa. Apesar dos evidentes avangos
institucionais e legais brasileiros nas ultimas quatro décadas, o ordenamento juridico
assinala tdo somente a concepc¢do tedrica que reconheceu e positivou, mas néo
aponta como torna-la concreta, na pratica, para que se possa ir além do que Santos
(1988, p. 87) denominade a Adi mens«o ret-rica, burocr 8
juridica estataldasoci edade capitalistao.

As diretrizes sociais estabelecidas pelo Estatuto da Cidade alinham-se com os
debates presentes nas principais abordagens tedricas examinadas e se afinam com
os fundamentos estabelecidos pelo Brasil na busca da constru¢cdo de uma sociedade
livre, justa, solidaria e sustentavel, que promova o0 bem-estar comunitario e a reducao
das desigualdades sociais e territoriais. Apesar disso, a Lei n. 10.257/2001, assim
como a Constituicdo da Republica de 1988, ndo aponta qual modelo de gestdo
urbano-ambiental pode ser eficientemente aplicado para atendimento dos seus
principios e dispositivos.

Conforme ser& explicado adiante, o preenchimento dessa lacuna pode advir de
uma intersecdo entre regras estabelecidas na Constituicdo da Republica de 1988,

diretrizes gerais encontradas no Estatuto da Cidade, elementos presentes na teoria
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da Gestdo de Bens Comuns e categorias encontradas em um novo campo de
conhecimento cientifico, ainda em construcdo, mas que ja tem se afirmado como
pratica: a Gestao Social.

Parte-se da premissa de que uma analise conjugada de elementos que se inter-
relacionam nos quatro campos de conhecimento mencionados pode proporcionar uma
interessante consolidagdo tedrica e, desse modo, favorecer o surgimento de um novo
meio para se pensar e enfrentar os complexos problemas urbano-ambientais
verificados no processo de desenvolvimento da maioria das cidades brasileiras. Essa
ideia é, de certo modo, iluminada por um apelo feito por Fernandes (2010, p. 69) para
que Direito, gestao e acesso a justica caminhem de maos dadas, tal como proposto
pelo Estatuto da Cidade.

Assim sendo, a presente pesquisa propde-se a contribuir com trabalhos que
debatem ambas as teorias, Gestdo de Bens Comuns e Gestéo Social, ressaltando as
especificidades e convergéncias de cada uma delas, para, em seguida, aproxima-las
das concepcdes revisadas de cidade justa, democrética e sustentavel, a fim de
abstrair dessa confluéncia conceitual, teérica e legal um meio que o Brasil possa
utilizar para tornar concreto o seu projeto de sustentabilidade e justica socioambiental
nas areas urbanas. A sintese dialética servira de base para que no quinto capitulo se
possa analisar, empiricamente, a gestdo realizada em um espaco urbano de uso

comum, que foi selecionado como caso de estudo.

3.2 TEORIA DA GESTAO DE BENS COMUNS: PONTOS E CONTRAPONTOS

Segundo Vasconcellos Sobrinho, Cancado, Vasconcellos e Rigo (2016, p. 9),
0s primeiros estudos sobre gestédo de recursos comuns foram baseados na realidade
norte-americana, tendo sido realizados pelo economista Scott H. Gordon, em 1954,
pelo bidlogo Garrett Hardin, em 1968, e pelo economista e cientista social Mancur
Olson, nos anos de 1965 e 1969, cujas perspectivas sobre o dilema da acéo coletiva
eram de descrenca na possibilidade de auto-organizacdo dos individuos.

Apesar da relevancia dos trabalhos de Gordon, Hardin e Olson, a teoria da
Gestédo de Bens Comuns tem como expoente a economista e cientista politica Elinor
Ostrom, que em 2009 recebeu o prémio Nobel de Economia, por estudos iniciados na
década de 1960. Na obra Governing the Commons, a autora se dedicou a contestar a

tese defendida por Hardin no artigo The tragedy of the commons, publicado em 1968,
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oferecendo uma proposta neoinstitucionalista de resisténcia as duas solug¢des por ele
apontadas como sendo as mais adequadas a gestdo de bens comuns. Os debates
académicos travados entre Ostrom e Hardin inspiraram pesquisadores do mundo
inteiro a confrontar e discutir os principios formadores de ambas as concepc¢des
teoricas.

Ao analisar sistemas de propriedades rurais de uso compartiihado em
diferentes paises 1 observando aspectos comunitarios e culturais das praticas de
pescadores, extrativistas e agricultores em territdrios bem definidos, em termos
escalares 7 Ostrom acabou resgatando o conceito econdmico de recursos de
propriedade comum (Common Pool Resources - CPR) para formular o seu
entendimento sobre como eles poderiam ser eficientemente geridos.

Common Pool Resource é um dos quatro tipos de bens econémico i bens de
livre acesso, propriedade privada, propriedade publica e bens de propriedade comunal
(FEENY etal., 2001, p. 20) i sendo definido como aquele que é de todos e de ninguém
ao mesmo tempo (POTEETE; OSTROM; JANSSEN, 2011) e que atende a
necessidades coletivas, podendo ser de origem natural ou criado pelo ser humano. O
uso que uma pessoa faz de um Common Pool Resource subtrai o uso de outra
pessoa, em maior ou menor proporcdo. Em virtude disso, ele é caracterizado como
um bem indivisivel e de dificil exclusao de usuarios (HESS; OSTROM, 2007, p. 349),
por fatores que podem ser de ordem técnica, juridica, ecolégica ou econémica.

De acordo com Fenny et al. (2001, p. 21), os chamados bens de propriedade

comum A[ .. .] S«O0 manej ados por uma comur
interdependenteso, os quais Af[ .. .] excl uem
tempo em que regulam o uso por membrosdacomuni dade | ocal 0. Nesse

direito de acesso aos recursos nao € privativo, tampouco transferivel, devendo ser
exercido igualitariamente por todo o grupo.

Ao contrario dos bens de facil exclusao e alta rivalidade de acesso, que séo
suscetiveis de apropriacdo privada, os Common Pool Resources sdo classificados
como de dificil excluséo e alta rivalidade de acesso (competicdo), por servirem ao
atendimento de necessidades comuns de diversos usuarios. Todavia, eles nédo se
confundem com os bens publicos, nem com os bens de livre acesso, que sdo
intangiveis e ndo possuem valor econémico (LAURIOLA, 2009, p. 5), a exemplo do ar

atmosférico e da luz solar. Os Common Pool Resources possuem natureza econémica
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Sui generis, sao subtraiveis e podem corresponder tanto a espagos quanto a recursos
naturais ou artificiais.

Segundo Harvey (2014, p.145-146) , bem comum n«o ® um 0
coi sao, mas sim uma frela-«o0o soci al i nst 8v
social autodefini doo eeloofisicogaerxistebtesowopsrexstr, me i o
que sdo reputados essenciais a vida e subsisténcia do grupo. O bem comum forma-
se a partir de uma pr8tica social de Acomur
devendo ser usufruido por toda a coletividade, o que ndo impede que possa sofrer
degradacéo e exaurimento pelo uso excessivo de seus titulares.

Os escritos de Hardin e Ostrom chamaram a atencéo para aludida categoria de
bens que até entdo vinha sendo pouco estudada pela Economia, mas que foi
retomada na segunda metade do século XX em decorréncia de debates mundiais
sobre a crise ambiental experimentada por diversos paises ocidentais. Em especial,
as observacbes cientificas de Ostrom revelaram o potencial de eficiéncia e
sustentabilidade de sistemas de gestdo coletiva induzidos por instituicdes,
contrariando radicalmente a ideia defendida por Hardin, o que permitiu a formacéo de
um interessante cenario antagonico de modelos teoricos sobre gestdo de bens

comuns.

3.2.1 Gestédo de bens comuns segundo Hardin

A concepcéao desenvolvida por Hardin (1968) parte do pressuposto de que o
usuario de um bem comum tende a explora-lo até que os beneficios de suas atividades
sejam equivalentes aos custos por ele esperados. Na sua visdo, o usuario € propenso
a competir pelo acesso e a nao considerar na satisfacdo das suas necessidades
individuais os 6nus impostos ao uso dos demais membros da comunidade. Com
efeito, a liberdade em relagcéo a recursos comuns conduziria a destruicao de todos.

Utilizando a metéfora do gado i narrativa hipotética sobre uma competicao
entre pastores para maximizar as suas vantagens individuais dentro de uma
propriedade rural comum, que leva a super exploracdo da area rural e a perda da sua
capacidade produtiva i Hardin supde que o conjunto de usos egoistas e excessivos,
sem preocupacdo com a limitagdo do bem e a utilidade dele para outros usuérios
(dificuldade da acdo coletiva), produziria um desequilibrio na disponibilidade do

recurso (escassez) e degradacao da sua qualidade.
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Hardin (1968), no mesmo sentido de Olson (1999), reconhece que a
cooperacao é fundamental a acéo coletiva para gestdo de bens comuns, contudo ndo
acredita que as pessoas sejam capazes de se organizar solidariamente em prol de
interesses compartilhados, exceto quando percebem nisso a chance de obter alguma
vantagem individual. A desmotivagdo generalizada dificultaria a comunicacdo e a
interacdo social, consequentemente, prejudicaria a cooperag¢do mutua e a celebracéo
de acordos benéficos para todo o grupo, provocando um dilema social insuperavel.

Para Hardin (1968), a forma mais eficiente de gerir os bens comuns seria entao
aguela realizada por um membro de fora da comunidade, que fosse detentor de poder
e de mecanismos de controle, o qual poderia ser o Estado, por meio da nacionalizacéo
dos recursos i conversao dos bens comuns em propriedades publicas, com acesso e
uso controlados através de normas e mecanismos governamentais I ou a iniciativa
privada, via processo de privatizagcdo dos bens.

A proposta convencional de gestao subordinada a um ente externo, publico ou
privado, afastaria o controle direto pela comunidade sobre a utilizacdo de seus bens
comuns, mas nao garantiria a sustentabilidade dos recursos, 0s quais continuariam
vulneraveis ao uso individual dos pastores, bem como suscetiveis a degradacao e ao
esgotamento, ja que tanto o Estado quanto a iniciativa privada poderiam cometer
graves erros de administracédo (POTEETE; OSTROM; JANSSEN, 2011).

A reacédo imediata a tese de Hardin polarizou discussdes contrarias e favoraveis
aos cercamentos de terras, sustentando discursos pro-gestdo centralizada, acdes e
leis voltados ao fortalecimento da propriedade privada, apontada contraditoriamente
como a forma mais eficaz de se evitar as altas rivalidades de acesso entre usuarios
e, por conseguinte, o cenario tragico derivado do uso excessivo das terras
comunalizadas.

Harvey (2014, p. 135) afirma que a tese de Hardin escondia, na verdade, uma
preocupacao com o crescimento populacional mundial, que na viséo do bidlogo levaria
ao dilema da super exploracdo dos recursos comuns, dai a necessidade de gestédo
centralizada e baseada em cercamentos para evitar o progndstico de tragédia. Harvey
(2014, p. 137) alega que a metéafora utilizada por Hardin seria falaciosa porque teria
partido de um exemplo | ocal para explicar
houvesse nenhum problema em mudar a escal ao

Ao afirmar isso, Harvey (2014, p. 138) chama a atencao para um detalhe

I mportante: A[...] solu-»es comprovadament e
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digamos) ndo necessariamente se somam (ou se concatenam) de modo a produzir

(@

boas solucbes emoutraescala ( a gl obal ,. Egsaconstatac@ rogndup §
necessidade de discusséo aprofundada sobre a (des)necessidade de organizagao por
subordinacéo e de formas de cercamento para a solucéo de problemas relacionados
ao acesso e uso de bens comuns.

Nesse ponto, € interessante notar como a concepcao liberal de Hardin se
aproxima do modelo de gestdo empresarial baseado no planejamento estratégico,
criado na década de 1960 por influéncia militar. Trata-se de um instrumento de
administracdo em que a definicdo de metas, regras e acdes é concebida e decidida
somente pelos tomadores de decisGes (socios, diretores e administradores), isto €,
por aqueles que detém poder e mecanismos de controle na empresa.

Na segunda metade da década de 1970, a gestao estratégica viria aprofundar
as premissas de sua principal ferramenta, o planejamento estratégico, surgindo como
uma forma racional e analitica de administracdo de empresas focada em resultados.
Nos fundamentos desse modelo, a gestéao é realizada de forma centralizada, visando
a satisfacdo dos interesses organizacionais, mas sem participacdo dos funcionarios
no processo de planejamento e deliberacao de assuntos comuns relativos a empresa,
0S quais atuam apenas na implementacdo dos valores e objetivos pré-estabelecidos
pela corporacao.

Nas décadas de 1970 e 1980, a tese da gestdo de bens comuns defendida por
Hardin e a teoria da gestdo estratégica tiveram grande aceitacdo entre diversos
cientistas e representantes politicos, porém ndo foram isentas de criticas. As mais
importantes sobre 0 modelo de Hardin apontam que ele seria incompleto, baseado,
na verdade, em A[]...] pressupostos sobre be
aos comportamentos individuais, condi¢cées pelas quais demandas excedem ofertas
e sobre usu8rios de recursos i nochap 2k de ¢
31-32).

Partindo dessa linha de pensamento, Ostrom (2011) desafiou o postulado de
Hardin por entender que ele teria desprezado o fator cultural e a possibilidade de que
arranjos institucionais produzam exclusédo e disciplinamento de usos e liberdades,
limitando o comportamento competitivo das pessoas em prol de interesses coletivos.

Além disso, a gestdo centralizada na figura do Estado ou conduzida pela iniciativa
privada ndo seria o Unico caminho possivel para se evitar o esgotamento dos recursos

de propriedade comum. Os elementos social, institucional e cultural poderiam interferir
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na comunicacao entre 0s Usuarios, na criacdo de formas aperfeicoadas de interacéo
social e na diminuicdo dos dilemas da ac¢éao coletiva (VASCONCELLOS SOBRINHO;
VASCONCELLOS, 2009, p. 271).

A economista ndo afastou a hipétese de que tragédias possam acontecer com
bens comuns, levando-os a total degradacdo, porém ofereceu uma proposta
alternativa baseada em observacéo cientifica do modo de vida (cultura), das praticas,
dos valores e regras informais de gestao de recursos comuns feitas intuitivamente por
comunidades tradicionais, que nao dispunham de muito conhecimento técnico, mas
que tendiam a fazer escolhas por usos sustentaveis (racionalidade substantiva).

A antitese formulada por Ostrom levou a apresentacdo de uma terceira via
(gestdo coletiva) que contrapfe as duas solucbes prospectadas como ideais por

Hardin e que néo refuta a possibilidade de coexisténcia com arranjos institucionais.

3.2.2 Gestéo de bens comuns na perspectiva alternativa de Ostrom

As observacdes cientificas realizadas por Ostrom (2011) levaram-na a perceber
gue as pessoas tém potencial para elaborar e utilizar acordos autonomamente, criar
e adaptar regras informais voltadas ao uso de recursos compartilhados e cooperar na
satisfacdo de necessidades comuns, sendo elas prOprias as protagonistas da
estratégia de sobrevivéncia na comunidade onde vivem, independentemente de uma
autoridade estatal ou entidade privada, cujas intervencfes seriam subsidiarias.
Ostrom percebeu que a cultura das comunidades locais observadas era determinante
para o sucesso da autorregulacao e autogestdao dos Common Pool Resources, assim
como para motivar a participacao dos habitantes em prol de interesses comuns.

No cerne dessa constatacdo empirica, os elementos diadlogo, confianca mutua
e cooperacao foram identificados como atributos valorativos essenciais ao éxito do
modelo de gestdo coletiva, pois poderiam evitar comportamentos individualistas e
irracionais que levariam ao uso excessivo dos recursos comuns. Ostrom (2011) inferiu
gue as pessoas possuem capacidade de se organizar e agir coletivamente para gerir
0s seus bens comuns e solucionar os seus conflitos, sem que isso implique em super
exploracdo, escassez e degradacéo de tais recursos.

Partindo dessa linha de raciocinio, o problema da insustentabilidade nao se
assentaria no modelo de gestéo coletiva dos recursos comuns, tal como defendido

por Hardin, mas sim na auséncia de um uso da propriedade coletiva regrado informal
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e autonomamente pela propria comunidade, cujas decisdes tendem a ser mais justas
e equilibradas do que aquelas impostas pelo Estado ou fixadas pela iniciativa privada.

Com esse argumento, Ostrom (2011) ndo refuta a importancia das leis e
instituicbes governamentais para regulamentar e controlar coercitivamente o acesso
aos bens comuns, todavia coloca em discussdo que essas estruturas hierarquicas
poderiam ser mais abertas ao reconhecimento e estimulo das normas de cooperagao
criadas espontaneamente pelas comunidades, para gestao participativa, responsavel
e eficaz dos recursos, naturais ou artificiais, que sdo necessarios a todos.

Segundo Harvey (2014, p. 168), a mistura de instrumentalidades defendida por
Ostrom envolveria instituicbes publicas e privadas, coletivas, associativas,
subordinativas, hierarquicas e horizontais, excludentes e abertas, todas voltadas ao
atendimento de necessidades humanas comuns, mas sem servir a retroalimentacao
do sistema hegemonico.

Na visdo de Ostrom (2011), j& que o uso promovido por um individuo pode
prejudicar a disponibilidade do recurso para os demais usuarios, entao a elaboracao
de normas sobre a utilizacdo da propriedade comum, a serem internalizadas e
cumpridas por todos, poderia ocorrer no @mbito de processos com varios centros de
entendimento e decisao (policentrismo), em um contexto de mutua colaboracéo entre
0s atores sociais, uma vez que tanto a gestao realizada exclusivamente pelo Estado
quanto pela iniciativa privada seriam passiveis de falha (OSTROM et al., 1999).

Os estudos realizados por Ostrom (2011) levaram-na a captar oito principios
bésicos norteadores dos sistemas locais de gestdo coletiva nos quais ndo haviam
tracos de insucesso. Tais principios, valores de orientacao da vida em comunidade,
poderiam ou ndo ser acompanhados de regras informais especificas e adaptaveis,
criadas de maneira dialégica e participativa pelos membros do grupo, unidos em torno
de necessidades, interesses e objetivos compartilhados.

Os oito principios identificados por Ostrom (2011) foram: (1) definicdo de quais
recursos séo considerados bens comuns e identificagdo de quem sdo 0s seus
usuarios; (2) participacdo dos usuarios na definicdo e adaptacdo das regras que
fundamentam a cooperacdo e os acordos sobre uso coletivo dos bens comuns; (3)
adequacao das regras estabelecidas comunitariamente as condi¢des e peculiaridades
locais; (4) equivaléncia entre beneficios e custos decorrentes da gestdo coletiva dos
bens comuns; (5) reconhecimento, pelas autoridades estatais, das regras

estabelecidas coletivamente; (6) monitoramento dos usos dos bens comuns pelos
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proprios usuarios, com possibilidade de penalizacdo dos infratores; (7) garantia de
acesso a mecanismos de solu¢do de conflitos pela prépria comunidade; e (8)
integracdo entre a gestdo dos bens comuns de menor escala interdependentes com
os bens de escala maior, mediante atuacdo do Estado (SIMOES; MACEDO, BABO,
2011, p. 7).

Como se pode perceber na leitura dos principios 5 e 8, o modelo de gestao
proposto por Ostrom (2011) € permeado por instituicbes em diferentes escalas, isto €,

por A[...] regras e mecani sdoxenjurgoude realirsos

cipli

comuns (sistemas socioe c ol - gi cos) por parte dos grupo:

VASCONCELLOS SOBRINHO, 2016, p. 119). Isso porgue a economista é adepta da
perspectiva neoinstitucional, ndo sendo avessa as estruturas formais, desde que elas
aceitem e respeitem as normas comunitarias produzidas para autogestao de recursos
de propriedade comum.

O Gréfico 4, adiante colacionado, ilustra os elementos tedricos que podem ser
extraidos dos citados principios apresentados por Ostrom (2011). Apesar da
importancia da base principiolégica expressa no grafico e do relatado sucesso das
localidades cujos recursos de propriedade comum eram geridos coletivamente, a
teoria alternativa apresentada por Ostrom recebeu duas importantes criticas.

A primeira assenta-se no desafio de aplicacdo da teoria em macro escala, isto
€, além de uma comunidade local, especialmente quando se trata de um bem que é
compartilhado nos planos regional, nacional e internacional. A segunda critica reside
na dificuldade préatica de se mensurar e monitorar os bens comuns, principalmente no
atual contexto de globalizacdo da economia, o que dependeria do emprego de
tecnologias complexas e avancadas (SIMOES; MACEDO, BABO, 2011, p. 11).

Ostrom et al. (1999) contrapdem as criticas recebidas sustentando que a teoria
pode ser aplicada para solucionar problemas em macro escala, dependentes de um
regime de cooperacdo internacional (pacto social) i a exemplo da protecdo da
camada de oz6nio via Protocolo de Montreal T e ndo somente problemas locais de
acesso a bens comuns (DIETZ; OSTROM; STERN, 2003, p. 1.907).

A gestdo de bens comuns em larga escala, obviamente, revela-se mais
complicada do que aquela realizada em escala local, onde ha maior densidade pratica,
mas isso ndo conduz a impossibilidade de sua realizacdo. Em qualquer escala que se
considere podera haver tomadas de decisdes dificeis, em circunstancias permeadas

por incertezas, riscos, valores sociais e interesses conflitantes. No nivel macro, a
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grande dificuldade € conceber arranjos institucionais que também funcionem na

auséncia de condictes ideais e que ndo produzam regras gerais danosas as pessoas

e a biosfera. Para que a gestdo de bens comuns em macro escala possa ser bem-

sucedida € necessario que as normas evoluam e que os acordos de cooperagao sejam
eficazmente modelados e aplicados (DIETZ; OSTROM; STERN, 2003, p. 1.908).

Gréfico 4 - Elementos da Gestao de Bens Comuns segundo Ostrom

Fonte: Elaboracéo propria, 2016.
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pessoas e organizacdes no nivel local e de gestdes politicas interligadas por uma rede

de relagbesa O nivel intermediario seria, assim, um recurso de capital social para

promover e fortalecer a interagcédo entre as escalas micro e macro.

Em que pese a discussao cientifica relacionada a suposta inadequacéao da

teoria da Gestdo de Bens Comuns a escalas maiores, o fato € que dos pontos e

contrapontos expostos é possivel concluir que, ao menos em escala local, 0 modelo
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€ aplicavel, sendo potencialmente capaz de promover gestdo sustentavel dos
recursos de propriedade comum 1 de origem natural ou artificial, inclusive espacos de
uso compartilhado i independentemente da existéncia de arranjos institucionais.

Isso porque, ainda que existam organizacdes e instrumentos juridicos criados
para controlar coercitivamente o uso de bens comuns, a gestao realizada de maneira
centralizada por autoridades estatais ou por agentes privados é passivel de fracasso,
uma vez que sendo dispersa e limitada ndo é capaz de evitar usos insustentaveis dos
recursos. Nessa perspectiva, embora formalmente legitimas, as restricbes e sancdes
impostas seriam contraproducentes, ante, por exemplo, o desconhecimento dos
gestores de singularidades e saberes locais.

Por outro lado, especialmente no nivel local, se a gestdo for baseada na
capacidade de auto organizacdo da populacdo, isto €, na descentralizacdo e na
autonomia (individual e coletiva), sem que isso implique em neoliberalizagéo; na
cooperacdo e participacdo dos usuarios; no dialogo; em informacdes claras e
acessiveis sobre estoques, fluxos e processos; em confianca muatua e regras informais
produzidas coletivamente i oriundas de acordos espontaneos que se comunicam com
diferentes instituicdes, constituem aliancas informais e geram beneficios matuos i os
problemas derivados da alta rivalidade de acesso, da subtracdo e degradacédo dos
bens comuns tendem a ser diminuidos ou até mesmo a desaparecer, levando ao
alcance de resultados ambientais, sociais e econémicos positivos (sustentabilidade),
gue evitem o esgotamento dos recursos e, consequentemente, a tragédia temida por
Hardin.

3.2.3 Aplicabilidade da teoria da Gestdo de Bens Comuns nas areas urbanas

Embora os estudos realizados por Ostrom tenham sido baseados em andlises
de sistemas de gestéo de recursos naturais de propriedade comum nas areas rurais,
as conclusdes presentes na sua teoria também permitem aplicacdo nas areas
urbanas.

Como explicado alhures, bens comuns compartilham uma funcéo essencial e
podem corresponder tanto a espacos coletivos quanto a recursos naturais ou
artificiais, que sejam indivisiveis e limitados. Tais bens comunalizados pela pratica

social dos seus usuarios, em circunstancias historicas, culturais, politicas, econdmicas
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e ecologicas diversas, tornam-se ndo mercantilizaveis, dai porque devem ser
desfrutados por todos, sem exclusao.

Os bens discutidos por Ostrom (Common Pool Resources) inserem-se em uma
tipologia econémica que também pode ser encontrada em cidades, aglomerados
urbanos e regibes metropolitanas, onde h& tanto bens naturais quanto artificiais
comunalizados. Os espac¢os e equipamentos urbanos de uso compartilhado séo
espécies de bens comuns, destinados pelos proprios usuarios a apropriacdo e uso
coletivos.

Nas cidades, ruas, pontes, orlas em trechos de uso coletivo, praias e pracas
sdo espacos urbanos indivisiveis, degradaveis e que atendem a necessidades
compartilhadas. O uso que uma pessoa faz de cada um destes bens subtrai o uso de
outra pessoa, em maior ou menor proporcéao, por isso podem ser classificados como
de dificil excluséo e alta rivalidade.

Se o0s pressupostos do modelo de Ostrom sdo verdadeiros, logo espagos
urbanos de propriedade comum também podem ser autogeridos e regulados de forma
comunitaria, com elevado potencial de eficiéncia e sustentabilidade, mesmo que
coexistam arranjos institucionais. Esta constatagcdo vem ao encontro das revisadas
concepcdes de cidade justa, democrética e sustentavel, que apontam a necessidade
de descentralizacdo de poder, participacéo cidada e cooperacdo de multiplos atores
sociais na gestéo urbana, em beneficio das presentes e futuras geracoes.

Outro motivo que conduz a aplicabilidade da teoria da Gestdo de Bens Comuns
nas areas urbanas € que o bem econdémico por ela analisada equivale ao bem de uso
comum do povo i bem juridico de natureza difusa, no sentido emprestado pela
Constituicdo da Republica de 1988 e regulamentado pelo Estatuto da Cidade i que é
transindividual, indivisivel, pertencente a pessoas indeterminadas, que se ligam por
uma circunstancia fética, a partir de um elo de solidariedade intergeracional. Ele
compde um grupo de direitos sui generis que representa uma ampliacdo do contetdo
dos Direitos Humanos e do conceito de cidadania, abrangendo direitos universais,
inviolaveis, inalienaveis e indisponiveis.

Partindo dessa légica, o direito a cidade 1 direito indivisivel a coproducéo e
cogestdo da cidade pelos seus habitantes, que tém o poder de reconstrui-la e recria-
l a como um ficorpo pol 2tico ifétambémaumasekpécie( Har v
de bem comum que esta vulneravel ao apossamento privado € a uUsoS excessivos

individuais, embora os espacos e bens urbanos de acesso e uso coletivo ndo sejam



85

mercantilizadveis. Por t ant o, compreender Afo papel d o s
cidades e na pol 2tica ur ba nnada adpéefaxionalicagdo 2 0 1 Z
do ideal de cidade adotado pelo Brasil e a mudanca que isso requer.

Como se pode verificar na leitura do Quadro 4, diversos elementos da Gestao
de Bens Comuns na perspectiva de Ostrom sdo idénticos aos encontrados nas
abordagens revisadas sobre cidade justa, democratica e sustentavel. Os demais
elementos, embora distintos na grafia, apresentam relacéo axiolégica entre si, 0 que
abre caminho para se inferir que a teoria criada a partir dos estudos de Ostrom é
aplicavel & gestédo de bens e espagos comuns nas areas urbanas.

Admitindo-se que existam bens comuns urbanos i suscetiveis a multiplos usos,
interesses interdependentes e conflitantes T um questionamento que vem a tona é:
em ambito local, segundo o projeto politico de desenvolvimento territorial adotado pelo
Brasil, qual pratica de gestao poderia viabilizar a operacionalizacdo dos principios
identificados por Ostrom e a harmonizacgéo deles com os marcos regulatorios voltados
a construcdo de cidades justas, democraticas e sustentaveis?

Pensar de que forma o modelo de autogestdo pode ser implementado em
realidades sociais complexas, induzida por instituicbes, mas sem servir a
retroalimentacéo dos interesses do sistema hegemonico, é um desafio que se tentara
enfrentar a partir dos fundamentos de um novo paradigma, o qual se relaciona de
maneira interessante com a teoria da Gestdo de Bens Comuns, favorecendo a
democracia deliberativa na tomada de decisdes sobre assuntos de interesse coletivo:
a Gestéo Social.

Apesar dos avancos epistemoldgicos ja verificados nesse novo campo de
conhecimento cientifico, a construcdo tedrica da Gestdo Social experimenta um
processo de crescimento no ambito da academia Latino-Americana, especialmente
entre estudiosos brasileiros (VASCONCELLOS SOBRINHO; CANCADO;
VASCONCELLOS; RIGO, 2016, p. 2), entretanto ainda séo raras as pesquisas que se
dedicam a analisar as suas relacdes dialéticas com a abordagem da Gestédo de Bens
Comuns proporcionada por Ostrom?. Com efeito, é importante que se promova um
exercicio de aproximacao entre referidos quadros tedricos, ja que eventual intersecao

entre eles poder8 revelar um caminho par a

2 Apenas dois recentes estudos foram encontrados sobre as relagdes entre a Gestdo de Bens Comuns
e Gestdo Social, os quais sdo descritos em artigos de Pereira, Cabral e Pereira (2015) e de
Vasconcellos Sobrinho, Cangado, Vasconcellos e Rigo (2016).
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247), sobretudo nas areas urbanas, onde as dimensdes local e global interagem com

maior forca, influenciando o projeto de desenvolvimento do territério (CARRION, 2012,

p. 270). Veja-se no Quadro 6 quais sdo as semelhancas e as diferencas verificadas

entre os dois campos de andlise.

Quadro 6 - Elementos da cidade justa, democratica e sustentavel e da Gestao de
Bens Comuns na perspectiva de Ostrom

Dimensao

Ponto de partida
Racionalidade

Tomada de deciséo
Transparéncia
Espaco

Finalidade da gestéo

Método

Concepcao de
estrutura
organizacional

Modus operandi
Beneficios
Dimenséao temporal
Amplitude da acéo
Visao

Foco

Consequéncia

Cidade justa, democratica e
sustentavel

Participacéo
Engajamento / controle social

Democratica

Direito-dever a informacéo de
interesse publico

Areas urbanas

Bem-estar coletivo / dignidade
humana / prote¢do ambiental

Teoria do Desenvolvimento
sustentavel / Direitos Humanos

Descentralizagcdo do poder

Cooperacao / Gestao
compartilhada com o Poder Publico

Melhoria da qualidade de vida e do
meio ambiente

Sustentabilidade

Preocupagé&o geral com o contexto
Relacéo entre sociedade, Estado e
mercado

Sociedade

Justica social e sustentabilidade
urbana

Gestao de Bens Comuns

Participacdo
Pacto social

Coletiva / Entendimento / Acordo

Informacgdes disponiveis e
inteligiveis

Areas rurais e urbanas / espaco
social

Interesses comuns do grupo

Teoria Critica

Policentrismo

Cooperacdo / Confianca mutua /
Autogestédo / Regras informais

Protecdo de bens comuns

Sustentabilidade

Preocupagdo com o contexto de
um grupo

Relacao entre usuarios de bens
comuns

Grupo / comunidade

Sustentabilidade dos recursos de
propriedade comum

Fonte: Elaboragéo prépria (2016), com base nas dimens8es criadas por Cancado, Pereira e Tenério

(2015, p. 117).

No mesmo sentido da tese de Ostrom (2011), considera-se que as leis e

instituicBes politicas podem coexistir e articular-se por meio de redes urbanas com a

gestdo policéntrica de bens comuns, em direcdo a construcdo coletiva do projeto da

cidade justa, democratica e sustentavel. Veja-se, entdo, no que consiste a Gestao

rege
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Social, quais sdo as suas categorias de analise e as contribuicdes que pode oferecer

ao desenvolvimento de interorganizacdes e de inovadoras praticas politicas urbanas.

3.3 GESTAO SOCIAL: TEORIA E PRATICA PARA CIDADANIA DELIBERATIVA E
DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL

No Brasil, os primeiros estudos sobre Gestédo Social sdo atribuidos a Fernando
Tenorio, que tem se debrucado sobre o tema desde o inicio da década de 1990
(CANCADO; PEREIRA; TENORIO, 2015, p. 103-104), quando a nomenclatura A [ . . . ]
passou a fazer parte da linguagem académica e de tentativas de praticas gerenciais
na América-Lat i nao (TENCRI O, 2012, p. 24).

Cancado, Pereira e Tendrio (2015, p. 104) esclarecem que a Gestdo Social
consiste em um campo de conhecimento cientifico que ainda esta em construcao, uma
modalidade de gestéo realizada pela sociedade e para ela, surgida em oposi¢do a
gestao burocratica e centralizada do Estado. Trata-se de uma acao gerencial dialégica
voltada a promocdo do bem-estar social, na qual a autoridade decisoria é
compartilhada entre os diversos atores sociais envolvidos, por intermédio de arranjos
institucionais deliberativos (TENORIO, 2012, p. 28).

Segundo Tendrio (2016, p. 13), a qualificacdo do termo fgestdoopelo adjetivo
fsocialotraduz a esséncia do novo modelo gerencial, compreendido como aquele em
gue todos podem falar e ser ouvidos sem nenhuma espécie de coacdo. A Gestéo
Social é entdo definida como um processo decisorio intersubjetivo,umfies pa- o de
i ntermedi a-«0 entre o Esteandgoe o psooedimentd dad e e
pratica da cidadania deliberativa é a participacdo (CANCADO; PEREIRA; TENORIO,

2015, p. 110). Nessa perspectiva, as decisfes de interesse coletivo devem ser
tomadas democratica e responsavelmente pelos participantes do processo, mediante
um agir deliberativo e consciente que beneficia a todos.

Isso ndo significa que as agdes coletivas s6 vao ocorrer em ambientes livres de
disputas de interesses e desconfianga, entretanto na Gestéo Social os conflitos sédo
entendidos como inerentes a aprendizagem democratica e intera¢ao social. Segundo
Vasconcell os Sobrinho e Vas 0escoletvds poadeamsér2 01 2,
criadas a partir de acordos e principios negociaveis, uma vez que conflitos sempre

existir«o, particul armente em 8reas de hi st
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O territ-rio de desenvol vi ment decenflto,i dada
competicdo, cooperagdo e reciprocidade entre atores, interesses e projetos de
natur eza soci al, pol 2tica e culturalo
VASCONCELLOS, 2009, p. 270). As acdes coletivas podem ser engendradas em
qualquer escala, ndo estando restritas ao ambito local, embora Carrion (2007) o
considere como locus privilegiado, j& que 0 municipio, por ser o ente mais proximo
dos cidadaos, pode facilitar oportunidades para ampla participacéo na gestéo publica
(KRAEMER, 2016, p. 82-83).

Para que aludido processo funcione até mesmo em condi¢cfes ndo ideais, o
Estado precisa mudar, descentralizando o poder de deciséo e favorecendo a criagao
de novas estruturas comunicativas e competéncias especificas, a fim de que o
cidaddo possa participar das acdes de planejamento, decisédo e controle de politicas
publicas, | 8 que fdogaearrtoodo codheat enais nem melhor a realidade
das comuni dadeso ( SAYMAdeSentraizAcic2se tonpa, ne@s&sd )
moldes, uma prerrogativa do cidadéo (TENORIO, 2016, p. 83).

De acordo com Sachs, Lopes e Dowbor (2012, p. 259), a participacdo demanda
Af . .. ] um denso sistema de acesso pipadi co
que a populacdo empoderada e informada se torne protagonista do desenvolvimento
territorial. As habilidades requeridas para a tomada de decisao coletiva sédo fundadas
na acdo comunicativa de Habermas (1992), que busca reaproximar razao e ética para
resgate da racionalidade humana por meio do entendimento e do didlogo
intersubjetivo (CANCADO, SAUSEN, VILLELA, 2013, p. 81-82), segundo critérios de
justica e verdade (VASCONCELLOS SOBRINHO; CANCADO; VASCONCELLOS;
RIGO, 2016, p. 3), podendo ser fortalecida via educacéo dialégica, ndo sendo, porém,

a educacéo formal uma condicéo indispensavel a participacao.

Cancado, Pereira e Tendrio (2015, p. 131) caracterizam a Gestao Social pela
tomada de decisdo coletiva, destituida de coercéo, alicercada na inteligibilidade da
linguagem e da informacédo, na dialogicidade, no entendimento esclarecido como
processo, na transparéncia como premissa € nha emancipacado como escopo. Nesse
modelo, a agéo decisoéria pode ser mais demorada e complexa do que, por exemplo,
na gestdo estratégica 1T que visa a competicdo, eliminacdo de concorrentes e
maximizacao de lucro, no menor tempo possivel (TENORIO, 2016, p. 14) i devido a

quantidade de pessoas envolvidas no processo de participacdo dialogica e, ainda, a
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compreensao de que a deliberagéo coletiva precisa se alicer¢car em sustentabilidade
e solidariedade entre atores sociais, para que o0s objetivos comuns sejam alcancados.

Cancado, Sausen e Villela (2013, p. 83) entendem, por essa razdo, qu e i a
gestdo social sO se torna possivelnae sf er a p¥%bl icao. Fischer e
contrario, acreditam que a Gestdo Social também tem potencial para ser praticada
nos campos privado e ndo governamental, face a orientacdo do modelo para a
mudanca e o desenvolvimento.

Na esteira de uma perspectiva descentralizadora, Tendrio (2016, p. 16) explica
gue esfera p¥blica pode ser conceituada <co
apresentam suas inquieta-»es por mei o do ¢
propicio ao debate, a comunicacao e deliberacdo entre sociedade, Estado e mercado
(Aadministra-«o [&¥Ydbdsfera pabliearguelsé @odeaconjribuir, por
intermédio da cidadania deliberativa, para a emancipagdo das A . . . ] rel
descriminagdo e exploracdo so ¢ i &TENORIO, 2016, p. 17) e para o pleno
desenvolvimento da democracia.

Cumpre enfatizar que a no¢éo de esfera publica ndo se confunde com a esfera
estatal. De acordo com Schommer, Dahmer e Spaniol (2014, p. 37), nos arranjos
institucionais nacionais e supranacionais surgidos ap0s a década de 1980, a
sociedade civil ganhou maior importancia, favorecendo o surgimento de novas formas
de representacdo e participacado social e redefinindo a cidadaniai [ . . . ] para a
ocupacao de espacos acenadospeloEst ado 0

No modelo focado na sociedade, a cidadania deliberativa € entendida como
aguela vai legitimar e validar decisdes tomadas coletivamente, no bojo de processos
di al - ¢.i] oriersadoé pelos principios da inclusdo, do pluralismo, da igualdade
par ti ci pativa, da aut oFENORI® 2046, g 16). Basarfien6rio mu mo
e Rozenberg (1997, p. 103), cidadania e participacao constituem direitos das pessoas
a decisdo e construcao coletiva do seu destino, o que imprescinde de espacgos
adequados para comunicacao, discussao e deliberacéo.

Como se pode perceber no Gréfico 5, o Estado desaparece como figura
principal da agdo praticada na esfera publica. Ele continua tendo o dever de promover
igualdade de oportunidades, mas passa a compartilhar o poder de decisdo com a
sociedade, passando a exercer o papel de mero coordenador de interesses
conflitantes, na busca de critérios de redistribuicio (CANCADO; PEREIRA; TENORIO,
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2015, p. 94). Quem se destaca na perspectiva critica da Gestao Social é a sociedade,
por meio da democracia deliberativa.

O Interesse Bem Compreendido se torna, dialeticamente, um ponto de partida
e uma consequéncia da acao racional substantiva, sendo potencializado a medida em
gue permite a emancipac¢éo da sociedade em relacdo ao Estado e ao mercado. Ele
se faz presente quando o individuo se sente motivado a defender interesses coletivos
e se dedica a cooperar para 0 bem comum, sobretudo na esfera publica (nédo estatal).
A medida que assume compromissos e responsabilidades perante a sociedade, o
cidadao participa do desenvolvimento territorial e promove o seu préprio bem-estar.
Com efeito, o Interesse Bem Compreendido é um instrumento de solidariedade a
servico da sustentabilidade (CANCADO; PEREIRA; TENORIO, 2015, p. 140).

Grafico 5 - Categorias tedricas da Gestdo Social

Solidariedade

Esfera Publica
Democracia Deliberativa
Participacdo

Interesse Cooperacao

Bem Emancipacéo
: Dialogicidade
Compreendido Intersubjetividade

Tomada de deciséo
coletiva, sem coercdo, com
intelegibilidade e
transparéncia

Sustentabilidade

Fonte: Elaboracgéo propria, 2016.

Ao se interpretar o Grafico 5, percebe-se que na Gestdo Social as decisdes
passam a ser tomadas heterarquicamente, mediante participacdo e cooperagédo da
populacdo. A participacdo praticada pela via da Gestdo Social ndo € por mera
formalidade, ja que ndo se presta a legitimar decisbes ja tomadas e impostas por
representantes governamentais ou agentes do mercado.

A Gestdo Social, assim como a Gestdo de Bens Comuns, recebe criticas
referentes a escalaridade para participacéo direta, as quais colocam em davida se a

teoria teria aplicabilidade restrita ao nivel micro ou se ela teria a possibilidade de ser
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praticada também no nivel macro (CANCADO; PEREIRA; TENORIO, 2015, p. 194).
Defende-se neste trabalho a segunda corrente, que pode ser operacionalizada por
meio de mecanismos de ciber democracia, independentemente de espacos fisicos e
dos limites politico-administrativos que separam municipios e estados.

A participacdo € uma experiéncia democratica que conduz a inovagdo no modo
de formular, implementar e controlar politicas publicas, servindo a constru¢do do
interesse coletivo, mediante direito de expresséao, proposi¢cao e debate conferidos a
todos os atores sociais, que podem exercé-la de maneira presencial, na micro escala
i em conselhos municipais, comités gestores, movimentos sociais, colegiados de
orgaos publicos, audiéncias publicas, assembleias, comissdes, conferéncias etc. 1 ou
de forma virtual, em macro escala, através do uso de eficientes ferramentas de
tecnologia da informacao (websites, aplicativos para smartphones, programas de
computador de acesso aberto, e-mails etc.).

Em qualquer caso, presencial ou virtual, a agdo racional substantiva deve ser
alicercada no agir comunicativo, que visa o entendimento mutuo entre atores sociais
heterogéneos, em prol da realizacédo de objetivos comuns. Com efeito, 0 processo de
tomada de decisdo coletiva € horizontal e despido de coercdo, repleto de
intelegibilidade e transparéncia, o que gera confianca reciproca, aprendizado mutuo e
impulsiona cooperacdo. Nessa perspectiva, os elementos dialogicidade (capacidade
de dialogar) e intersubjetividade (capacidade de compreender o didlogo) promovem
um remodelamento da esfera publica por meio da democracia deliberativa, visto que
nao pode haver efetiva participacéo social sem comunicacdo (CANCADO; PEREIRA;
TENORIO, 2015, p.157).

Enfim, afirma-se que a Gestdo Social tem como objetivo a emancipacéo do ser
humano (TENORIO, 2016, p. 14). Noutras palavras, ela busca o interesse comum e a
libertacdo da sociedade das forcas do Estado e do mercado, os quais tendem a
defender a gestdo centralizada como a melhor via e as tradicionais instancias
representativas como Unicas ferramentas politicas, em detrimento da participagéo
deliberativa e do sistema de controle social, do controle entre niveis governamentais,
e poderes estatais i horizontal, vertical, transversal e multidirecional (SCHOMMER;
DAHMER; SPANIOL, 2014, p. 36) i esvaziando assim o real sentido de cidadania e
prejudicando avancos no que tange a accountability democratica e a
responsabilizagdo de agentes publicos por seus atos e omissdes (ROCHA; SPANIOL,;
SCHOMMER; SOUSA, 2012, p. 2).
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Diante do exposto ao longo deste capitulo, veja-se a seguir as similaridades
gue sobressaem das teorias da Gestdo Social e Gestdao de Bens Comuns quando

aproximadas das concepcdes revisadas de cidade justa, democratica e sustentavel.

3.4 Convergéncias teoricas

A presente analise € impulsionada pelo contetdo do Quadro 7, que promove
uma aproximacao entre as categorias da Gestao Social, da Gestdo de Bens Comuns
na perspectiva de Ostrom e os elementos encontrados nas concepgodes revisadas de
cidade justa, democrética e sustentavel, revelando uma interessante confluéncia de
ideias que emerge do entrelacamento de tais diferentes campos do conhecimento.

Ao se analisar as dimensfes expostas no Quadro 7, pode-se notar que 0s
elementos da Gestéo Social e da Gestao de Bens Comuns sao diferentes em muitos
aspectos 1 racionalidade, espaco, finalidade, beneficios, concepcdo de estrutura
organizacional, amplitude da acdo, visdo, foco e consequéncia 1 entretanto
apresentam similitudes e interse¢cdes quanto ao ponto de partida, a tomada de
decisédo, transparéncia, ao método, modus operandi e a dimensao temporal.

Quando as teorias sobre gestdo sao cotejadas com os elementos formadores
das concepcdes de cidade justa, democrética e sustentavel, percebe-se claramente
uma confluéncia quanto ao ponto de partida, a transparéncia, 0 modus operandi e a
dimensdo temporal. Assim sendo, participacdo, informacdo, cooperacdo e
sustentabilidade séo, respectivamente, 0s quatro pontos de convergéncia que podem
ser abstraidos dos campos do conhecimento investigados.

Diante das evidéncias reveladas pelo Quadro 7, adota-se o0 posicionamento de
gue a gestao de cidades orientada pelo paradigma da sustentabilidade e pelo principio
de justica socioambiental demanda participacdo deliberativa e cooperacéo de todos
0s atores sociais. O exercicio democratico pressupde informacao clara, adequada e
precisa sobre assuntos de interesse comum, sendo, portanto, ferramenta capaz de
proporcionar condi¢des de debate, didlogo e encorajamento para atuagéo conjunta.

A informacao é corolario da efetividade da participacdo e da cooperacéao, por
isso indispensavel aos processos de planejamento, tomada de decisdo coletiva e
gestdo urbana sustentavel. Quando praticadas em conjunto, participacdo e

cooperacao podem contribuir para a cogestéo eficiente de bens comuns urbanos e a
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construcéo coletiva da cidade justa, democratica e sustentavel, favorecendo a
concretizacao do projeto politico do desenvolvimento territorial.

Dimensao

Ponto de partida

Racionalidade

Tomada de
decisdo

Transparéncia

Espaco

Finalidade da
gestdo

Método

Concepcao de
estrutura
organizacional

Modus operandi

Beneficios
Dimenséao

temporal
Amplitude da

acéo
Viséo

Foco

Consequéncia

Quadro 7 - Elementos tedricos convergentes

Gestao Social
Participacdo /
Democracia Deliberativa
Dialogicidade

Coletiva, sem coercéo /
Entendimento

Informagdes disponiveis
e inteligiveis

Esfera Publica

Interesse Bem
Compreendido / Bem-
estar coletivo

Teoria Critica

Heterarquia

Cooperacao

Melhoria na qualidade
de vida

Sustentabilidade

Preocupacgédo geral com
0 contexto

Intersubjetividade

Sociedade /
Organizagdes /
Instituicdes

Emancipacédo

Gestao de Bens
Comuns

Participacéo

Pacto social

Coletiva / Entendimento
/ Acordo

Informacgdes disponiveis
e inteligiveis

Areas rurais e urbanas /
espaco social

Interesses comuns do
grupo

Teoria Critica

Policentrismo

Cooperacao / Confianca
mutua / Autogestéo /
Regras informais

Protecdo de bens
comuns

Sustentabilidade

Preocupagdo com o
contexto de um grupo

Relagéo entre usuarios
de bens comuns

Grupo / Comunidade

Sustentabilidade dos
recursos de propriedade
comum

Fonte: Adaptado de Cangado, Pereira e Tendrio (2015, p. 117).

Cidade justa,
democratica e
sustentavel

Participacéo

Engajamento / controle
social

Democratica

Direito-dever a
informacéo de interesse
publico

Areas urbanas

Bem-estar coletivo /
dignidade humana /
protecdo ambiental

Teoria do
Desenvolvimento
sustentavel / Direitos
Humanos

Descentralizagéo do
poder

Cooperacao / Gestao
compartilhada com o
Poder Publico

Melhoria na qualidade
de vida e do meio
ambiente

Sustentabilidade

Preocupacéo geral com
0 contexto

Relacgéo entre
sociedade, Estado e
mercado

Sociedade

Justica social e
sustentabilidade urbana
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Face as argumentacfes trazidas a analise, firma-se o entendimento de que
informacdo e sustentabilidade ja estdo inseridas na concepcdo de cidade justa,
democratica e sustentavel, sendo abarcadas pelos elementos participacdo e
cooperacdo. Por essa razdo, para fins de demarcacdo do arcabouco teorico-
conceitual que funciona como lente ao estudo de caso desenvolvido no quinto
capitulo, adota-se como elos de convergéncia as dimensdes ponto de partida e modus
operandi, conforme demonstrado no Gréfico 6, em que participacdo e cooperacao

emergem como as duas faces de um entrelacamento tedrico e legal.

Gréfico 6 - Confluéncias entre as concepcdes formadoras do arcabouco tedérico

Cidade justa, democratica e sustentavel
(CF/1988 e Estatuto da Cidade)

Cidade justa, democratica

Gestdo de Bens Comuns , X
e sustentdvel (teoria)

Gestdo Social

Fonte: Elaboragéo propria, 2016.

Tendo em vista o resultado apontado no Gréafico 6, cumpre avigorar uma breve
distincdo entre os elementos em destaque, cujos significados ndo se confundem.

A cooperacao é uma atuacéo voluntaria, motivada pelo intuito de contribuir para
a realizacdo de objetivos comuns, segundo valores e interesses compartilhados. De
acordo com Pereira, Cabral e Pereira (2015, p. 4), esse modo de agir permite que i [
em um espaco permeado pelo conflito de interesses, os diferentes atores interfiram

cooperativamente na producdo de bens e prestacéo de servicos que envolvam uma



95

sociedade, regido, territorio ou si st ema s o0 c Can efeitos ppeeesé
participar formalmente de um processo de tomada de decisdo sem que haja
envolvimento, isto €, sem efetiva cooperacao para o bem-estar coletivo.

A cooperacgédo para a producdo de bens e servi¢os publicos i isto €, a vontade
pessoal e espontanea de se engajar, interagir e contribuir para o bem comum i
depende da criacao de condi¢cdes formais e informais de participacéo e accountability,
pois ndo € suficiente que o ordenamento juridico patrio assegure determinados
direitos, Al . . . ] o fundament al ® que

qualificacbes, as prerrogativas de se deslocar, de participar dos mercados e

f

i co

0S [

estabel ecer rela-»es humanas que enrigque-an

SOBRINHO; VASCONCELLOS, 2009, p. 268).

A participacao, por sua vez, € uma agao consciente que pode ser realizada de
forma direta e/ou indireta, voluntéria ou obrigatoriamente e em diferentes condicdes,
a depender da pratica politica. Avritzer e Navarro (2003, p. 303) afirmam que os
processos de participacdo podem ser classificados em nove niveis de analise, que
vao desde a auséncia total até a autogestdo, passando pelos graus da participacéo
passiva, informativa, consultiva, com consulta obrigatoria, propositiva, cogestdo e
delegacéo.

Os niveis de andlise servem para demonstrar que existem muitas formas de se
participar da vida em sociedade, mas nem todas configuram uma experiéncia capaz
de promover inovacdo nos processos de planejamento e gestdo de politicas publicas.
Para Pinheiro e Can-ado (2015, p. 151),
conhecimento minimo e nesse sentido ndo basta apenas vontade em participar, a
gual i dade do ato diz respeito o gelaqgualé
fundamental educar e preparar a populacdo para o exercicio da atividade democrética
direta (POUSO, 2010, p. 103).

Como esclarecem Rocha, Spaniol, Schommer e Sousa (2012, p. 14), para que
a sociedade brasileira avance e promova cidadania é necessario persistir na criagdo
e implantacdo de condic¢des institucionais favoraveis a participagéo ativa e, ao mesmo
tempo, investir na educacdo politica voltada ao amadurecimento dos ideais
democraticos e dos seus mecanismos de controle social.

Por esse viés, a criagdo de novos espacos publicos de planejamento, cogestao
e tomada de deciséo coletiva constitui mais do que uma proposta teérica inovadora,

sendo sim uma demanda civica necessaria ao desenvolvimento do territério, o que

~

A

ar gt
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exige maior empenho dos atores locais, como € o caso do Poder Publico municipal,
da sociedade civil e dos cidaddos habitantes de uma cidade, ja que estdo mais
préximos dos problemas urbano-ambientais que desafiam cotidianamente o projeto
politico da sustentabilidade.

Face ao exposto e considerando a intersecao ilustrada no Grafico 6, reitera-se
que a gestdo de bens comuns urbanos pode ser aperfeicoada pelas diretrizes
oferecidas pela Gestao Social, as quais servem a identificacdo daqueles que devem
participar na esfera publica; do tipo de participacdo que € necessaria a construcao do
interesse comum e de como devem ser 0S processos participativos e cooperativos,
para deliberacdo coletiva e concretizacdo dos objetivos da cidade justa, democratica
e sustentavel determinados pela Constituicdo da Republica de 1988 e pela Lei n.
10.257/2001 (Estatuto da Cidade).

Os Quadros 8 e 9, a seguir colacionados, sistematizam os critérios de analise
para as duas variaveis que decorrem da convergéncia entre as concepcdes
formadoras do arcabouco tedrico desta pesquisa e que, por essa razao, foram
averiguadas ao longo do estudo de caso apresentado no quinto capitulo. Os critérios
sdo utilizados como referéncias tedricas para se aferir se ha afastamento ou
proximidade entre o fendbmeno social contemporaneo examinado e o tipo ideal da
cidade justa, democrética e sustentavel.

O Quadro 8 diz respeito aos indicadores utilizados para avaliacdo do elemento
participacdo, enquanto o Quadro 9 apresenta aqueles aplicados para analise da
cooperacao. Ambos estdo divididos em trés partes, seguindo-se as etapas logicas e
encadeadas de um processo.

A primeira é dedicada a fase de concepc¢dao e planejamento; a segunda relativa
ao momento da tomada de decisédo e implantacéo; a terceira € concernente a etapa
de monitoramento, avaliacdo e controle social das ac¢des publicas planejadas,
implementadas e em execugéo.

Os critérios ndo esgotam as inUmeras possibilidades de analise que derivam
das teorias revisadas, mas delimitam o estudo de caso sobre a gestdo da orla do
Portal da Amazbnia, em Belém-PA, ao exame das variaveis participacdo e

cooperacao.
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Quadro 8 - Critérios de analise para participacao

Participacéo

Etapa Descricao

Fase para debate, na
esfera publica, sobre
problemas que séo de
interesse comum.
Fase também dedicada
a construcdo da
concepcéao do projeto e
do seu planejamento.

Concepcéo e
planejamento

Fase para deliberacgéo,
na esfera publica, sobre
0s assuntos de
interesse comum
discutidos e planejados
coletivamente.

Tomada de decisao e
implantacéo

Fase para avaliagéo,
monitoramento e
controle social das
acOes publicas.

Monitoramento e
avaliacéo

Fonte: Elaboragéo propria, 2016.

Critérios
Criacao de canais para acesso a informacéao
publica, independentemente de solicitacao,
comunicagéo e mobilizagéo social.
Intelegibilidade, transparéncia e atualizacao
das informacdes publicas divulgadas.
Criacdo de espacos e canais adequados
para manifestacédo de opiniées, demandas e
coleta de proposicfes dos participantes.
Preparacdo e educagdo para 0 exercicio
democratico da participacdo cidada.
Pluralidade de participantes e adequada
representacdo, guando necessaria.
Coordenacao de interesses conflitantes com
abertura para dialogo, entendimento sem
coercao e aprendizagem mutua.
Igualdade participativa.
Consideracdo dos anseios da coletividade
na construcédo do interesse comum.
Na medida do possivel, incorporacao das
proposicdes dos participantes na concepgao
do projeto e planejamento da a¢&o publica.
Divulgacdo e exposicdo do projeto para
consulta publica, ap6s a incorporagdo das
proposi¢des formuladas pelos participantes.

Criacéo de canais para acesso a informacao
publica, comunicagéo e mobilizagdo social.
Intelegibilidade, transparéncia e atualizacao
da informagdo publica disponibilizada para
subsidiar a decisdo conjunta.

Espacos adequados a deliberacdo coletiva.
Pluralidade de participantes e adequada
representacdo, quando necessaria.
Igualdade participativa.

Tomada de decisdo coletiva, sem coercéo,
pelos participantes.

Implementac&o da decisé@o coletiva tomada
mediante delegacéo de acdes e participacdo
ativa dos atores sociais na gestao.

Criacéo de canais para acesso a informacao
publica, apoio e monitoramento das agbes
em execuc¢do e implementadas.

Intelegibilidade e transparéncia dos dados
publicos postos a disposicdo da sociedade.

Criagdo de canais para encaminhamento de
demandas e reclamacdes pela coletividade
e resposta a elas por parte do Poder Publico.
Criacdo de mecanismos institucionais para
avaliacdo, pela coletividade, dos processos
realizados e resultados alcancados.

Criacdo de mecanismos institucionais para
controle social das acdes do Poder Publico.
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Quadro 9 - Critérios de analise para cooperacao

Cooperacao

Etapa Descricao

Fase para debate, na
esfera publica, sobre
problemas que séo de
interesse comum.
Fase também dedicada
a construcdo da
concepcéao do projeto e
do seu planejamento.

Concepcéo e
planejamento

Fase para deliberacgéo,
na esfera publica, sobre

Tomada de deciséo e
0S assuntos de

implantacéo .
interesse comum
discutidos e planejados
coletivamente.
Fase para avaliagéo,
Avaliacéo e monitoramento e
acompanhamento controle social das

acoes publicas.

Fonte: Elaboragéo propria, 2016.

Critérios
Criacao de canais para acesso a informacao
publica e incentivo ao enaaiamento social.
Intelegibilidade, transparéncia e atualizacdo
das informacdes publicas difundidas.
Preparacdo e educacdo para 0 exercicio
democrético da cooperacéo.
Abertura para o dialogo e a colaboracao
espontanea dos diferentes atores sociais no
planejamento da ag&o publica.
Abertura para a cooperacao interfederativa,
interinstitucional e gestdo em rede.
Pluralidade dos atores sociais cooperativos.

Igualdade de condi¢Bes para cooperar.
Criacdo de mecanismos institucionais para
coordenar a cooperacdo dos atores sociais
na formulacdo da concepcéo do projeto e do
planejamento da acéo publica.
Consideracéo dos anseios da coletividade
na construcédo do interesse comum.
Divulgacdo e exposicdo do projeto e do
planejamento da agdo publica criados de
forma colaborativa para consulta popular.
Criacdo de canais para acesso a informacéo
publica e incentivo ao engajamento social.
Intelegibilidade, transparéncia e atualizagao
da informag&o publica disponibilizada para
subsidiar a deliberagéo.

Abertura para compartilhamento de deveres
e responsabilidades (descentralizacdo de
poder) entre coletividade e Poder Publico.
Criacdo de espacos e canais adequados
para manifestacédo de opini6es, demandas e
coleta das proposi¢c6es da coletividade.
Pluralidade dos atores sociais cooperativos.

Igualdade de condi¢Bes para cooperar.

Tomada de decisdo coletiva, sem coercao,
pelos atores engajados na acdo publica.
Implementac&o da decisé@o coletiva tomada
mediante delegacao de a¢bes e colaboracéo
voluntéria dos atores sociais na gestéao.
Criacédo de canais para acesso a informacéo
publica, apoio e monitoramento das acgfes
em execucdo e implementadas.
Intelegibilidade e transparéncia dos dados
publicos postos & disposicdo da sociedade.
Criacdo de canais para encaminhamento de
demandas e reclamacdes pela coletividade
e resposta a elas por parte do Poder Publico.
Criacdo de mecanismos institucionais para
avaliacdo, pela coletividade, dos processos
realizados e resultados alcancados.

Criacdo de mecanismos institucionais para
controle social das acdes do Poder Publico.
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O Quadro 10 resume, por fim, as caracteristicas mais importantes das teorias

e concepcdes analisadas que compdem o referencial tedrico da presente pesquisa.

Quadro 10 - Sintese do referencial teérico da pesquisa

Categoria Autores Significado
A participagdo € um instrumento de fortalecimento da
sociedade civil e de aproximacdo de suas demandas as
Cidade justa, Vasconcellos politicas estabelecidas pelo Estado. A gestdo urbana deve

democratica e
sustentavel, na
dimenséo
conceitual

Cidade justa,
democrética e
sustentavel, na
dimenséao dos

direitos

Gestdo de Bens
Comuns

Gestao Social

Sobrinho,
Vasconcellos e
Souza
(2009)

Constituicdo da
Republica de
1988 e Estatuto
da Cidade
(2001)

Ostrom
(2011)

Cancado,

Pereira e
Tenbrio
(2015)

Fonte: Elaboracao propria, 2016.

ser compartilhada entre Poder Publico e atores sociais, 0 que
pressupde participagdo democratica e responsabilizagédo
para a construcdo de uma sociedade mais justa e inclusiva.
Sustentavel é a cidade que busca o aperfeicoamento da sua
infraestrutura urbana e a concertacdo dos interesses dos
diversos atores sociais, para proporcionar bem-estar a todos.

E dever de todos, Poder Publico e coletividade, defender e
preservar o meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem
de uso comum do povo, essencial a qualidade de vida, em
beneficio das presentes e futuras geracoes.

Cidade sustentavel é aquele que promove a realizagdo do
direito & terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental,
ainfraestrutura urbana, ao transporte e aos servicos publicos,
ao trabalho e ao lazer.

O direito a cidade sustentavel é realizado mediante justa
distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo
de urbanizacdo e, ainda, com descentralizacdo do poder,
cooperacao entre Estado e sociedade, gestdo democratica,
por meio da participacdo da populacdo e de associacdes
representativas, ouvindo-se sempre o Poder Publico
municipal e a populagdo interessada nos processos de
implantacdo de empreendimentos ou atividades com efeitos
potencialmente negativos sobre o0 meio ambiente.

A gestéo dos recursos de propriedade comum pode ser feita
coletivamente, com eficiéncia e sustentabilidade, desde que
presentes os elementos acordo, dialogo, confianca mutua,
descentralizacdo de poder, interesses compartilhados,
participagéo, cooperacéo e regras informais para regulagéo
do acesso e uso dos bens compartilhados.

A tomada de decisdo coletiva deve ser realizada sem
coercdo, baseada na inteligibilidade da linguagem, na
dialogicidade e entendimento esclarecido como processo, na
transparéncia como pressuposto e na emancipagdo como
fim. O procedimento da préatica da cidadania deliberativa, na
esfera publica, deve ser a participacdo. O Estado deve
descentralizar as suas decisfes, favorecendo a criacdo de
competéncias especificas, para que os cidaddos possam
cooperar na realizagdo do bem comum.

Fincadas as bases tedricas deste estudo, o quarto capitulo demonstrara por
quais motivos as orlas de livre acesso podem ser consideradas espécies de bens

comuns urbanos, suscetiveis de apropriacéo pela coletividade e gestédo social.
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4 AS ORLAS DAS CIDADES COMO BENS COMUNS URBANOS

Na subsecdo 3.2.3 discutiu-se que a teoria da Gestdo de Bens Comuns
desenvolvida por Ostrom (2011) tem potencial para ser aplicada nas areas urbanas.
Como visto, 0os bens comuns constituem um dos quatro tipos de bens econdémicos,
sendo assim denominados porque sao compartilhados e devem ser desfrutados por
todos, indistintamente.

Verificou-se que a essencialidade apresentada pelos bens comuns pode ser
encontrada tanto em espacgos coletivos quanto em recursos naturais e artificiais
(criados pelo ser humano), os quais sédo tornados nao mercantilizaveis pela préatica
social dos seus usuarios. A partir da analise do conceito econémico e do modelo de
autogoverno proposto por Ostrom (2011), constatou-se que os Common Pool
Resources também podem ser encontrados em cidades, aglomerados urbanos e
regides metropolitanas, onde espacgos e equipamentos comunalizados séo destinados
pelos préprios habitantes a apropriacédo e uso coletivos.

Tendo em vista 0s aspectos acima resgatados, defende-se neste trabalho que
as orlas de uma cidade séo claros exemplos de recursos de propriedade comum
urbanos, ja que atendem as necessidades interdependentes de diversos usuarios.
Com efeito, teoricamente, entende-se que elas podem ser geridas de forma coletiva,
assim como 0s recursos haturais, sem embargo da existéncia de normas juridicas e
de arranjos institucionais dedicados ao disciplinamento do acesso e uso.

Parte-se da premissa de que as mesmas capacidades de eficiéncia e
sustentabilidade verificadas por Ostrom (2011) nos seus estudos empiricos sobre
autogoverno de bens comuns em comunidades rurais podem se revelar nas areas
urbanas, caso presentes 0s elementos principiolégicos formadores da teoria, a saber:
acordo, didlogo, confianca muatua, descentralizacdo de poder, interesses
compartilhados, participacédo, cooperacao e regras informais.

Assim sendo, se as orlas sdo partes de um todo, que é a cidade, e apresentam
as mesmas caracteristicas inerentes aos recursos de propriedade comum nos trechos
gue sdo de usufruto da coletividade i indivisibilidade, limitacédo, dificil exclusdo de
usuarios, possibilidade de subtracdo e alta rivalidade de acesso i e considerando,
ainda, a cidade como um espaco social e coletivo, de propriedade comum, logo a

gestéo de tais espacos urbanos pode ser coletiva, nos moldes defendidos pela teoria



101

de Ostrom (2011), ja que ela ndo é uma prética exclusiva do Poder Publico, tampouco
do ente federativo municipal.

Para que se possa compreender melhor o argumento ora sustentado, veja-se
a definicdo de orla e por qual motivo algumas de suas partes apresentam a

caracteristica da essencialidade tipica dos bens comuns.

4.1 ORLA: DEFINICOES, FUNCOES SOCIOAMBIENTAIS E ATRIBUTOS
CARACTERISTICOS DOS BENS COMUNS

A palavra orla pode ser empregada com diversos sentidos, dependendo da
perspectiva de andlise que se adote. Segundo Amaral (2005, p. 87), a definicdo de
orla pode ser dada considerando-se trés critérios: natural, socioecondmico e politico.

A luz do critério natural, orla é uma estreita faixa de contato entre ar, agua e
terra firme, cujos perfis sofrem continua alteracdo, especialmente em virtude da
dinamica diaria das marés (LISBOA, 2010, p. 2). A largura da zona costeira &,
teoricamente, a area inserida entre a linha de maré baixa e a primeira mudanca
significativa observada nas feicdes da paisagem no interior do continente (BATES;
JACKSON, 1987), limite esse que, na prética, pode ser de dificil identificacéo, pois a
linha de costa esta sujeita a efeitos erosivos que dificultam a demarcacao da sua area
(MUEHE, 2001, p. 36).

Para fins desta pesquisa, cumpre mencionar a definicdo de orla estuarina 1
classificacdo das orlas continentais e insulares de Belém (PA)3 i gue consiste em uma
zona de transicao formada pela reunido de condigbes como baixo curso de um rio ou
secdo de planicie costeira e amplitude das ondas de maré, que alcancam o rio e se
espraiam para dentro de um estuério (LIMA; TOURINHO; COSTA, 2001, p. 35).

Segundo Miranda, Castro e Kjerfve (2002, p. 42), o estuario corresponde a um
corpo de agua costeiro semifechado, que apresenta ligacédo livre com o oceano aberto,
no interior do qual a 4gua do mar é diluida pela agua doce oriunda da drenagem
continental. A miscelanea de aguas salgadas e doces configura um ambiente rico em

biodiversidade aquatica e terrestre, tanto na planicie costeira quanto nas margens ao

3 Belém esta localizada no estuario amazébnico, foz do Rio Amazonas, e apresenta oito bacias
hidrograficas. O territorio é entrecortado por diversos rios e igarapés, sendo cercado pela Baia do
Guajara (Rio Para) a oeste; pelo Rio Guama, ao sul; pelo Furo do Rio Maguari, ao norte, e a leste faz
divisa com o municipio de Ananindeua.
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longo dos canais estuarinos (CASTRO, 2003, p. 128), formando um cenario tipico de
regides tropicais do norte do Brasil (SOUZA FILHO; EL-ROBRINI, 1996, p. 1). Por
isso,os estu8rios formam A[...] espa-o0s f
além de aportarem para 0 meio marinho uma grande carga de nutrientes essenciais
aos processoMMAR2Z00281 12t 0s 0 (

As orlas, sejam elas estuarinas, maritimas ou fluviais, apresentam importantes
atributos ambientais, pois permitem interacdes de ordem fisica, quimica e bioldgica
gue servem a preservacao de areas verdes e funcionam como abrigo a diversas
espécies da fauna e da flora. Como se localizam em Areas de Preservacio
Permanente (APPs) de cursos dd&gua naturais, as orlas sdo estratégicas para a
formacdo de corredores ecoldgicos destinados ao fluxo génico; a estabilidade e
permeabilidade do solo, evitando erosfes, desastres, assoreamento e favorecendo a
recarga de aquiferos; a circulacdo dos ventos entre agua e continente, pois auxiliam
na mitigacdo de desequilibrios climaticos que provocam a formacao de ilhas de calor;
e a protecdo do recurso hidrico, prevenindo a ocorréncia de inundacdes e poluicédo
(MMA, 2012).

Apesar de sua importancia, a definicdo natural de orla ndo € suficiente para
explicar a complexa dindmica social, econdmica e politica que ocorre nos espacos
urbanos litoraneos. Como pondera Amaral (2005, p. 87-88), pela perspectiva natural,
uma cidade entrecortada por canais, rios e igarapés, como é o caso de Belém (PA),
teria quase metade do seu territério simplesmente considerado orla.

Com efeito, para além da localizacédo geografica e dos atributos ecolégicos, é
necessario incorporar ao conceito de orla outros elementos ndo naturais, tendo em
vista que se trata de um espaco atingido historicamente por intervencdes antrépicas
(LIRA; FREIRE; SOARES JUNIOR; MANSO, 2015, p. 302). Um conceito amplo de
orla precisa considerar a valorizacdo politica do espaco, as atividades econ6micas
incidentes sobre ele (a exemplo da producéo e circulacdo de bens e servi¢os), bem
como as rela¢des sociais e culturais porventura estabelecidas com as aguas, sejam
elas simbdlicas, dependentes de contato direto ou de proximidade.

Os espacos de orla de acesso e uso coletivos presentes em uma cidade
apresentam funcdes sociais importantes relacionadas a oferta de campos esportivos,
areas de lazer e circulagdo de pessoas; oportunidade de encontro, convivio e

interagdo com elementos da natureza, o que proporciona maior qualidade de vida aos

undar



103

habitantes das areas urbanas. Ademais, as orlas urbanas possibilitam a valorizacdo
da paisagem natural e do patrimonio artificial de valor histérico e cultural (MMA, 2012).

No que diz respeito as formas de uso e ocupacdo do solo urbano (critério
socioeconbmico), as orlas podem apresentar elevada concentracdo demogréfica e
inadequado ordenamento territorial, dependendo do grau de adensamento ocorrido
ao longo do tempo. Nas areas litordneas urbanizadas e em processo de urbanizagéo
pode-se encontrar orlas bastante antropizadas, onde ha concentracéo de residéncias,
prédios governamentais e atividades econdmicas i comerciais, industriais, portuarias
e turisticas 1 e onde é comum haver supresséo de areas verdes, ndo recuperacdo da
vegetacdo original e aterramento das margens de cursos dd&gua naturais, para
atender interesses estatais e privados que podem conflitar com o interesse coletivo,
dependendo da natureza juridica da area envolvida.

Acerca dos regimes juridico-patrimoniais (critério politico), podem ser
encontrados quatro tipos de propriedades nos espacos urbanos de orla, havendo bens
privados e bens classificados como publicos. No caso dos bens publicos, a destinacao
pode ser para uso comum do povo (trechos suscetiveis de uso coletivo, portanto
indisponiveis); uso especial (afetados a prestacéo de servicos governamentais) e uso
dominical ou dominial (patrimdnio disponivel, por ndo estar afetado a servicos da
Administracdo Publica).

A coexisténcia de interesses antagdnicos nos espacos de orla, decorrentes dos
diferentes regimes patrimoniais, constitui um grande desafio ao planejamento e a
gestdo na esfera publica, uma vez que as disputas pelo uso e pela ocupacéo do solo
sao frequentes entre os atores sociais heterogéneos (residentes, comunidades
tradicionais, comerciantes, agentes estatais etc.).

Do ponto de vista ambiental, as ocupacdes irregulares e 0s usos inadequados
verificados em uma orla podem levar a reducdo da sua area e a degradacdo. Nas
cidades, esse cenario implica em prejuizo a sustentabilidade urbana e a qualidade de
vida humana, o que afeta tanto o meio ambiente quanto a populacgéo, principalmente
as pessoas residentes nas faixas alagaveis, que ficam mais vulneraveis a riscos
provocados por enchentes e poluicdo, eventos esses que nao respeitam divisdes
politico-administrativas, atingindo todos os tipos de bens localizados na orla.

Diante dos argumentos trazidos a lume, na presente pesquisa adota-se uma
definicAo ampla de orla, ja que ndo se pode considerar apenas critérios naturais para

compreender a sua importancia. Com efeito, tendo em vista o objetivo tracado para o
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quinto capitulo (estudo de caso), considera-se que orla é um espaco dotado de
atributos ecoldgicos onde complexas e dindmicas relacdes sociais, culturais,
econdmicas e politicas, permeadas por conflitos entre atores com diferentes visdes e
interesses, sao estabelecidas ao longo do tempo, as quais interferem na producao da
cidade e influenciam nos processos de planejamento e gestao urbanos.

Partindo desta definicdo ampliada, que € uma sintese dos critérios natural,
socioecondémico e politico analisados, reafirma-se que as orlas apresentam todas as
caracteristicas dos bens comuns, em relacédo as partes que estao sob regime de uso
comum do povo, sendo, portanto, de apropriacéo, uso e gestao coletivos. Tais trechos
séo espacos livres e indivisiveis, que sofrem risco de degradacdo proporcional a
pressdo da ocupacao antropica insustentavel i escassez de recursos naturais e perda
da qualidade ambiental pela poluicdo, por exemplo T e, ainda, risco de diminuicdo de
area (em extensdo e largura) e infraestrutura (equipamentos). Além disso, as orlas
sdo espacos de dificil exclusao de usuérios, ja que se trata de uma faixa necessaria a
todos, do ponto de vista social, cultural, econémico e ambiental.

Os espacos de orla de uso coletivo estdo sujeitos a subtracéo e alta rivalidade
de acesso, devido aos interesses antagénicos 1 publicos estatais, coletivos (publicos
ndo-estatais) e privados i que se superpdem sobre a mesma area e que,
consequentemente, tornam complexas as a¢des de gestdo e ordenamento territorial.
Usuarios podem promover usos excessivos do espaco urbano que é compartilhado
por todos, incompativeis com as mudltiplas funcdes das orlas, gerando conflitos e
impactos que se nao forem equacionados podem ensejar um quadro de esgotamento
ambiental, descaracterizacdo de modos de vida tradicionais e desmantelamento de
relacdes socioculturais estabelecidas com os corposd 6 8§ g u a .

Entende-se que a comunalizacdo das orlas, nas partes que sdo de acesso
coletivo, decorre tanto das praticas sociais, econémicas, politicas e culturais quanto
das normas juridicas produzidas pela sociedade para disciplinar as condutas humanas
em tais espagos, isto é, as diversas formas de uso e ocupagdo, harmonizando
interesses individuais e coletivos e evitando usos insustentaveis.

E com base nestes argumentos que se reafirma a aplicabilidade da teoria da
Gestao de Bens Comuns proposta por Ostrom (2011), o que remete a presente analise
ao desafio da Gestdo Social (se¢fes 3.3 e 3.4), em que se discutiu como
operacionalizar a participacdo e a cooperagdo dos atores heterogéneos para que 0s

processos de planejamento e tomada de decisdo sejam coletivos, em beneficio de
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todos, rumo a gestéo participativa do desenvolvimento, inclusive nos espacos de orla,
como objetivam a Constituicdo da Republica de 1988 e a Lei n. 10.257/2001 (Estatuto
da Cidade).

Conforme sera exposto a seguir, as orlas sdo especialmente protegidas pelo
ordenamento juridico brasileiro face a importancia que apresentam para o equilibrio

ambiental, as atividades humanas e o bem-estar da coletividade.

4.2 TUTELA JURIDICA DOS ESPACOS DE ORLA: O PAPEL DO DIREITO NA
COPRODUCAO E COGESTAO DA CIDADE

O conhecimento das leis vigentes é essencial para que se compreenda como
€ realizada, no Brasil, a protecao juridica dos espacos de orla e também para que se
discuta um dos fatores que, somado ao inadequado modelo de gestdo de bens
comuns urbanos na esfera publica, tem contribuido para o agravamento de problemas
urbano-ambientais decorrentes das ocupacdes e dos usos irregulares nas margens
de cursos d 6 § qratuaais de diversas cidades: as fragilidades das leis municipais.

As normas juridicas sdo importantes ferramentas para a regulagdo de condutas
sociais, mas ndo sao as Unicas disponiveis, pois sao igualmente relevantes as regras
informais, o acordo, a confianga matua e a cooperacdo espontanea dos atores sociais
engajados na acao coletiva. Sem tais elementos analisados por Ostrom na teoria da
Gestao de Bens Comuns, a providéncia estatal corre o risco de ficar restrita a letra da
lei, ndo promovendo mudanca da realidade. Para que isso ndo ocorra, Becker (2007,
p. 68) sugere que sejam modificadas Maa- » e s e oS mo d e |
semelhanca do que a Gestéo Social se prop6e a fazer.

A aplicacdo das normas juridicas deve vir acompanhada da formacdo de uma
ética coletiva, capaz de impulsionar o ser humano a realizar as suas necessidades
presentes com sustentabilidade, respeitando a capacidade de suporte do meio
ambiente e o direito das futuras geragbes a usufruir do bem comum em iguais ou
melhores condi¢cdes. O processo de formacdo da ética pretendida pela Ordem
Ambiental e Urbanistica brasileira deve unir os esforcos de todos i Poder Publico,
sociedade e mercado T na busca continua pela realizacdo do desenvolvimento
sustentavel.

Se por um lado o campo do Direito possui papel relevante na producao

ordenada da cidade e na gestdo dos seus bens comuns, sendo capaz de influir na
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protecéo do meio ambiente e na melhoria das condi¢gdes de vida dos habitantes de
areas urbanas, por outro lado as regras positivadas também sdo capazes de gerar ou
agravar problemas atuais e historicos relacionados ao uso e a ocupacao inadequados
do solo, caso apresentem omissdes, falhas e incoeréncias que legitimem condutas e
atividades incompativeis com o direito coletivo a cidade.

Assim sendo, tendo em vista a possibilidade de interferéncia das normas
juridicas na producédo dos espacos urbanos 1 e, consequentemente, no projeto de
desenvolvimento territorial T cumpre investigar qual é a legislacdo vigente para a
gestédo e o ordenamento das orlas das cidades brasileiras, em especial da capital do
estado do Paré.

Uma vez conhecido o arcabouco legislativo aplicavel, sera possivel
estabelecer, no quinto capitulo, a correlacédo entre ele e o modelo de gestéo das orlas
de Belém (PA), a partir do estudo de caso da orla do Portal da Amazonia. Noutras
palavras, seré possivel verificar em que medida as normas juridicas tem concorrido,
atualmente, para (re)produzir problemas socioambientais nos espacos de orla de uso
comum e qual é o impacto disso sobre a gestdo publica local. Veja-se, entdo, quais
sao as normas federais, estaduais e municipais mais relevantes ao entendimento da

tematica.

4.2.1 A tutela juridica dos espacos de orla na legislacéo federal

Consoante debatido na subsec¢éo 3.1.3, no Brasil a prote¢cdo do meio ambiente
€ considerada um principio que norteia a atividade econémica, um dever
compartilhado entre todos os atores sociais (CF, arts. 170, VI, e 225). A Constituicdo
da Republica de 1988 ampliou a definicdo dos bens de uso comum do povo e
incorporou o requisito legal da funcdo socioambiental as propriedades urbana e rural.

Na Carta Magna, o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado
passou a compor o rol dos direitos fundamentais e a cidade enquanto meio ambiente
artificial passou a ser pensada pelas suas diversas fungbes i habitagcéo, lazer,
circulacao etc. 1 e pelo que elas representam para o bem-estar das presentes e
futuras geragcbes. Nesse contexto, o papel do municipio foi ampliado e fortalecido, o
qual passou a ter o dever de zelar pela ordenacéo urbanistica da cidade, competindo-
Ihe promover adequado ordenamento territorial mediante planejamento e controle do

uso, do parcelamento e da ocupacao do solo urbano (CF, artigo 30, VIII).
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No plano infraconstitucional, a Lei n. 10.257/2001 (Estatuto da Cidade), que
regulamentou o artigo 182 da Constituicdo da Republica de 1988, trouxe as regras
gerais balizadoras do desenvolvimento urbano, cuja esséncia traduz que a realizacao
do direito a cidade sustentavel ocorre pela materializacédo do direito a terra urbana, a
habitacdo, ao saneamento, a infraestrutura urbana, ao transporte, aos servigcos
publicos, ao trabalho e lazer. Participacdo cidadad e cooperacdo emergem como
elementos democraticos indispensaveis a realizacdo de justica social e
sustentabilidade, ja que favorecem o engajamento dos atores sociais heterogéneos
nos processos de planejamento, tomada de decisao e gestao da cidade.

O Estatuto da Cidade buscou amparo nas regras gerais da Lei n. 6.938/1981
(Lei da Politica Nacional de Meio Ambiente) que prevé pelo menos dois importantes
instrumentos de apoio ao ordenamento territorial e ao planejamento relacionados a
criacdo de condicdes ambientais adequadas nas areas urbanas, os quais, quando
articulados, proporcionam melhor controle sobre o uso e a ocupag¢éo do solo urbano:
licenciamento ambiental e zoneamento ambiental ou zoneamento ecoldgico-
econdmico (art. 9°, Il e IV, da Lei n. 6.938/1981).

Nos termos do artigo 1°, I, da Resolucao n. 237/1997 do Conselho Nacional de
Meio Ambiente (CONAMA) e do artigo 10 da Lei n. 6.938/1981, licenciamento
ambiental consiste em um instrumento pelo qual o Poder Publico controla a
localizag&o, instalacdo, ampliacdo e o funcionamento de empreendimentos e
atividades utilizadoras de recursos ambientais, consideradas efetiva ou
potencialmente poluidoras ou daquelas que, sob qualquer forma, possam causar
degradacdo ambiental em areas urbanas ou rurais.

Por meio do licenciamento ambiental, visa-se examinar a (des)conformidade
de determinada atividade com a legislacéo vigente, mediante avaliagdes técnicas e
juridicas realizadas no curso de um processo administrativo instaurado perante o
orgao competente do Sistema Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA). A analise do
Poder Publico segue um termo de referéncia i documento que aponta critérios gerais
para a elaboracado de estudos ambientais i e possui trés fases distintas, que tém inicio
pelo requerimento de licenca prévia (LP) e segue com os pedidos de licenca de
instalacéo (LI) e licenca de operacao (LO), todas passiveis de revisao.

A verificagdo do impacto ambiental é importante para a identificacdo das
atividades obrigadas a obtencgéo de licenca, pois toda modificagdo antropica gera um

impacto ambiental, mas o que justifica a exigéncia do licenciamento € a presenca de
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impactos negativos i aqueles que afetam a salde, a seguranca e o bem-estar da
populacdo; as atividades sociais e econémicas; a biota; as condi¢cdes estéticas e
sanitarias do meio ambiente e a qualidade dos recursos ambientais T 0s quais devem
ser prevenidos, mitigados ou compensados, nos moldes do artigo 1° da Resolucéo n.
01/1986 do CONAMA.

De acordo com os artigos 23, VI, e 225, 81°, IV, da Constituicdo da Republica
de 1988, Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios tem competéncia comum para
proteger o meio ambiente, por isso todos podem realizar licenciamento ambiental,
desde que sejam observadas as diretrizes trazidas pela Lei Complementar n.
140/2011, que estabeleceu regras para as a¢cdes administrativas e criou instrumentos
voltados a colaboracao entre os entes federativos, tais como acordos de cooperacao
técnica, convénios e consorcios publicos. Por meio das normas de cooperacéo visa-
se impedir duplicidade de atuacdo, evitar desperdicio de recursos publicos e
assegurar que apenas um ente federativo conduza o licenciamento ambiental,
cabendo aos demais colaborar de forma supletiva ou subsidiaria, quando necessario.

No caso de atividades e obras efetivas ou potencialmente causadoras de
significativa degradagédo ambiental, o Poder Publico deve exigir durante a fase inicial
do licenciamento e antes de conceder licenca prévia, a elaboracéo e a publicacdo de
Estudo de Impacto Ambiental e respectivo Relatério de Impacto sobre o Meio
Ambiente (EIA/RIMA), garantida a realizacdo de audiéncias publicas, tantas quantas
forem necessérias e solicitadas pela sociedade civil, pelo Ministério Publico e por
cinquenta ou mais cidadaos (art. 2° da Resolucéo n. 09/1987 do CONAMA).

As audiéncias publicas tém o objetivo democrético de informar a populacao
sobre o projeto basico do empreendimento, debater os impactos socioambientais
identificados nos EIA/RIMA, dirimir davidas, colher criticas, demandas sociais e
propostas Uteis ao processo decisério do licenciamento ambiental, em observancia
aos principios da transparéncia, publicidade, informacédo e participacdo. A rigor, 0s
participantes de tais reunides abertas tém o poder de influenciar e legitimar a decisao
administrativa, em corresponsabilidade com o Poder Publico pela gestdo do interesse
coletivo, fazendo convergir a vontade popular com a estatal.

O EIA/RIMA submetido a consulta publica € elaborado por profissionais
tecnicamente habilitados, as expensas do empreendedor, o qual € corresponsavel
pelas informacdes apresentadas no estudo. Ressalvado o sigilo industrial, o RIMA

deve ficar acessivel a coletividade pelo menos nos centros de documentagéo e nas
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bibliotecas do 6rgéo licenciador, em atendimento aos principios da informacgéo, da
publicidade e da participacao (art. 11 da Resolucdo n. 01/1986 do CONAMA).

O licenciamento ambiental apresenta uma funcéo relevante no controle de
atividades e empreendimentos que possam impactar negativamente o homem e o
meio ambiente. Durante as andlises técnicas e juridicas que antecedem a implantacao
de obras e atividades publicas e privadas deve-se considerar as diretrizes fornecidas
pelo zoneamento ecoldgico-econdmico (ZEE), um importante instrumento de apoio ao
planejamento urbano previsto no artigo 99, Il, da Lei n. 6.938/1981. De acordo com
Benatti e Fischer (2013, p. 70), o ZEE objetiva traduzir em termos espaciais as
politicas econbmica, social e ecolédgica do estado ou regido onde sera aplicado.

Segundo Fischer (2014, p. 199), o zoneamento ecoldgico-econémico € um
instrumento util para nortear o processo de licenciamento ambiental, mas ndo equivale
ao planejamento do ordenamento territorial, oferecendo apenas um diagndstico
propositivo do territdrio para subsidiar tomadas de decisdes. O ZEE foi requlamentado
pelo Decreto federal n. 4.297/2002 (atualizado pelo Decreto n. 6.288/2007) e pode ser
incorporado ao Plano Diretor do municipio por for¢a do disposto no artigo 4°, 1ll, ¢, do
Estatuto da Cidade. A Lei n. 6.803/1980 apresenta dispositivos especificos que
servem como referéncia ao zoneamento industrial nas areas urbanas, visando
harmonizar a realizacdo das atividades industriais com a protecdo ambiental.

Por meio do zoneamento urbano, a cidade é classificada em macro e micro
zonas sobre as quais incidem objetivos e diretrizes, que propdem diferentes formas
de uso e ocupacdo do solo, conforme as funcbes de cada espaco, limitacbes e
fragilidades dos ecossistemas, o porte dos lotes e das edificacbes, os indices
urbanisticos, as areas a serem protegidas por seus atributos historicos, culturais,
paisagisticos etc. Eventual licenca concedida pelo Poder Puablico em desarmonia com
as diretrizes protetivas do ZEE e que sejam vinculantes para determinadas atividades
econdmicas pode implicar em nulidade do ato administrativo. Nesse caso, a atividade
ficar4 sujeita a realocagédo para area compativel com as diretrizes do zoneamento,
principalmente se prejudicar bem de uso comum do povo, como é o caso das ruas e
de alguns espacos de orla das cidades.

A proposito do exemplo das orlas urbanas, cumpre lembrar que elas compdem
as Areas de Preservacdo Permanente (APPs)dec ur sos d 6 § gperanesreat ur a
intermitentes, faixas marginais definidas pelo artigo 3°, I, da Lei n. 12.651/2012

(Cadigo Florestal) i regulamentou o artigo 225, 819, Ill, da Constituicdo de 1988 i
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como &reas especialmente protegidas que apresentam ou nao cobertura por
vegetacao nativa e que tém a funcdo ambiental de preservar os recursos hidricos, a
paisagem, a estabilidade geoldgica e a biodiversidade, facilitar o fluxo génico de fauna
e flora, proteger o solo e assegurar o bem-estar das popula¢cées humanas. Algumas
APPs, todavia, ndo estéo localizadas em espacos de orla, como € o caso do topo de
morro, da serra, da montanha etc.

A largura minima das APPs em zonas rurais e urbanas depende dos critérios
estabelecidos no artigo 4° do Cddigo Florestal, podendo variar de 30 a 500 metros.
Em relacdo a esse ponto, Fischer (2014, p. 204) elucida que o Codigo Florestal ndo
faz qualquer distincdo entre larguras para é&reas antropizadas e areas com
ecossistemas naturais, nem considera os impactos da limitagdo administrativa no
regime de propriedade privada, omissdo essa que interfere de maneira adversa na
utilizacdo do solo em &reas urbanas na Amazénia, mormente no que diz respeito as
orlas de rios localizados em grandes bacias hidrograficas e que apresentam trajetéria
histérica de uso do transporte fluvial.

Fischer aduz que em muitos centros urbanos localizados as margens de cursos
dbé 8§gua n amazbmiog i€ €oonum se encontrar comunidades tradicionais que
moram e desenvolvem as suas praticas culturais e econdmicas sustentaveis nas
APPs ou varzeas de rios (Idem). A rigor, todas essas populacdes ribeirinhas estariam
fazendo uso direto do solo i incompativel os usos indiretos permitidos para APPs i o
gue demandaria dispendiosas acdes do Poder Publico para estabelecer a protecéo
legal do meio ambiente (Idem)*. Esse cenario de intervengdo urbanistica afetaria
relacdes simbdlicas estabelecidas com as aguas, podendo descaracterizar modos de
vida tradicionais.

A solucdo encontrada pela Lei n. 12.651/2012 para evitar que a limitacao
administrativa prejudique as populacdes tradicionais foi conferir autonomia para que
0S municipios costeiros promovam planejamento e gestdo do uso do solo nas suas
APPs urbanas, harmonizando as regras gerais trazidas pelo Codigo Florestal com as
suas peculiaridades locais. Acerca desta flexibilizacdo normativa, Haber (2015, p. 40-
41) esclarece que incumbe aos municipios criar leis especificas ou acrescentar

dispositivos ao Plano Diretor para regulamentar formas de uso e ocupacédo, segundo

4 Nas orlas das ilhas de Belém podem ser encontradas diversas comunidades quilombolas i a exemplo
de Macapazinho, Abacatal, Boa Vista do Ita, Conceicdo do Ita e Sdo Francisco do Ita i e ribeirinhas
gue vivem de atividades pesqueiras e agro-extrativistas, especialmente da coleta do acai.
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as suas especificidades, j& que as APPs ndo sdo areas intocaveis, podendo ser
usadas para atividades de utilidade publica e interesse social, nos termos do artigo 3°
da Lein. 12.651/2012, desde que néo se reduza a protecao conferida pela legislacéo.

Nos termos dos artigos 64 e 65, 81°, X, do Coadigo Florestal, a supresséo de
vegetacao pode ser autorizada para fins de regularizacao fundiaria de interesse social
de assentamentos localizados sobre area de ocupacao consolidada em APP. Todavia,
se as areas forem consideradas de risco, a regularizacdo ambiental € condicionada a
aprovacao pelo Poder Publico de um projeto de regularizacao fundiaria, desde que a
intervencdo urbana ndo impliqgue em obstadculos ao acesso livre e gratuito da
popul a-«o0o s praias e aos corpos dbés8gua.

Vale destacar que o Cdédigo Florestal € silente quanto a (im)possibilidade de
regularizacdo fundiaria de interesse especifico quando se trata de areas com
urbanizacdo consolidada em APP, ocupadas sob a égide de leis ja revogadas e sob
outras légicas de desenvolvimento®. Entende-se, desse modo, que a excec¢do contida
no artigo 65 € restrita aos casos de habitac&o de interesse social, logo todas as demais
formas de ocupacdo sdo consideradas insuscetiveis de regularizacdo fundiaria,
cabendo a desocupacdo e a recuperacdo ambiental da faixa minima de protecdo
estabelecida pela lei, que pode aumentada ou reduzida para se adequar a eventual
tombamento da area urbana como patriménio histérico e cultural.

Sobre este assunto, Haber (2015, p. 42-43) argumenta que € necessario
ponderar duas situa¢fes distintas: (1) construcao ilegal a luz das regras trazidas pela
Lei n. 12.651/2012 e (2) construgdo realizada na vigéncia de normas anteriores. No
primeiro caso, a autora defende, com base no principio ambiental do poluidor-
pagador, que seja aplicada uma taxacdo ou indenizacdo ao responsavel pela
ocupacao irregular em APP, enquanto no segundo caso o possuidor ou proprietario
deveria ser isento de penalidade, por se tratar de fato consumado.

Ressalte-se que o artigo 59, 84°, do Cddigo Florestal afasta a possibilidade de
autuacao por supresséao de vegetacdo em APP urbana ou rural se a infragdo ambiental
foi cometida antes de 22 de julho de 2008 (marco temporal). Entretanto, esse
dispositivo legal que anistia infratores e dispensa a recomposi¢cdo da vegetacao esta
sendo questionado perante o Supremo Tribunal Federal, na Acédo Direta de

5 De acordo com o artigo 26 do Decreto federal n. 5.300/2004, areas com urbanizagdo consolidada séo
aquelas com médio e alto adensamento de construcéo e populacao, apresentando paisagens bastante
antropizadas, com uma multiplicidade de usos e um alto potencial de poluigdo sanitaria e estética.
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Inconstitucionalidade n. 4902, processo ainda em tramite, por entender o autor da
acao que ele prestigia o descumprimento da funcédo socioambiental da propriedade.

A despeito do debate constitucional acima referido, na hipotese de pretenséo
de construir em APP urbana na vigéncia da Lei n. 12.651/2012, Haber (2015, p. 43)
advogada que isso somente sera admissivel se for comprovada a perda de funcéo
ecolégica da area e a impossibilidade de sua restauragéo, caso em que o construtor
deveria pagar uma taxa cujo valor seria revertido a um fundo.

Apesar de se compreender os argumentos de Haber, discorda-se do seu
posicionamento juridico, pois entende-se que 0s motivos para protecao das APPs ndo
desaparecem na hipétese de descaracterizacdo da area por antropizacao. Ao invés
da opcao pelo pagamento em pecunia, acredita-se que diversos instrumentos de
planejamento e gestdo podem ser utilizados para recuperacdo ambiental e
ordenamento territorial dos espacos de orla, evitando que continuem a ser degradados
e gque se tornem ou permanecam inacessiveis ao uso da coletividade.®

Embora se reconheca a complexidade que esta decisao significa para a gestao
municipal, defende-se ser juridicamente possivel a desocupacdo de areas
consolidadas nos espacos de orla, tendo em vista o fim a que se destina a legislacao
ambiental’, caso contrario a Uniéo néo teria incluidonoseufi P e ¢ jo ®umimanaal
especificamente dedicado a implantacdo das acles federais de gestdo em areas
consolidadas na zona costeira do Brasil (MPOG, 2006). Sem embargo desse
entendimento, identifica-se a necessidade de se debater com a sociedade a definicdo
defi APUubhanadescar act er i z ad aiastituidgnsacritériosjegais as esq
e a ocupacao de tais areas, evitando-se que a auséncia de regras precisas no Codigo

6 A atividade econtmica e a propriedade privada incidentes sobre a faixa litoranea dependem de
compatibilidade com as normas e diretrizes do planejamento territorial e ambiental da Unido, do estado
e do municipio. Nas areas porventura ocupadas por loteamentos a beira mar, sem acesso a praia, 0
Poder Publico municipal pode definir areas de serviddo de passagem, responsabilizando-se por sua
implantag&o, conforme disposto no artigo 21, 8§ °, I, do Decreto federal n. 5.300/2004.

7 A preservacao, conservacao e controle de areas que sejam representativas dos ecossistemas da
Zona costeira, com recuperacao e reabilitacdo das areas degradadas ou descaracterizadas € um
principio fundamental da gestdo da zona costeira, nos termos do artigo 5°, IX, do Decreto federal n.
5.300/2004.

8 O Projeto de Gestéao Integrada da Orla Maritima (Projeto Orla) é uma acéo de iniciativa do Governo
Federal criada em 2001 que objetiva estabelecer diretrizes gerais para o regramento de usos e
ocupacdes na zona costeira. O principal objetivo do Projeto Orla, composto de quatro manuais, é
harmonizar as politicas ambiental e patrimonial federais nos espacos litoraneos sob gestao da Unido,
onde sdo encontrados terrenos e acrescidos de marinha (MMA, 2002, p. 5). A adeséo ao projeto é
voluntaria e deve ser manifestada por cada municipio interessado. Atualmente, o Projeto Orla esta
passando por uma revisdo metodolégica para contemplar diretrizes adequadas as orlas fluviais e
estuarinas da Bacia Amazénica.
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Florestal sirva a andlise técnica casuistica e discricionaria de pedidos de licenca para
construir e licenca ambiental a empreendimentos e atividades incidentes sobre
espacos de orla.

Cumpre adicionar a analise que, apesar das limitacdes do Codigo Florestal no
que tange a protecdo dos espacos de orla, existe lei federal especifica para a gestao
da zona costeira brasileira, categorizada como patrimdnio nacional pelo artigo 225,
84° da Carta Magna. Trata-se da Lei n. 7.661/1988, que estabelece regras gerais
para a gestdo das orlas maritimas.® Referida lei contém no seu artigo 2°, paragrafo
Unico, o conceito legal de zona costeira (orla), correspondente ao fespaco geografico
de interagdo do ar, do mar e da terra, incluindo seus recursos renovaveis ou nao,
abrangendo uma faixa maritima e outra terrestrea

A delimitacdo da orla € dada pelo Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro,
cuja elaboracdo é de competéncia da Unido, todavia estados e municipios podem
instituir, através de lei, os seus respectivos Planos Estaduais e Municipais de
Gerenciamento Costeiro, desde que sejam observadas as regras gerais editadas pela
Unido. Nao obstante, as normas e diretrizes sobre o uso do solo, do subsolo e das
aguas, bem como limita¢des a utilizacdo de iméveis, podem ser estabelecidas pelos
trés entes federativos, prevalecendo as disposi¢coes de natureza mais restritiva (Lei n.
7.661/1988, art. 5°, §2°), uma vez que a competéncia para proteger o meio ambiente
€ comum a todos os entes federativos (CF, art. 23, VI).

De acordo com o artigo 3° |Il, do Decreto federal n. 5.300/2004, que
regulamentou a Lei n. 7.661/1988, a faixa terrestre da zona costeira corresponde ao
espaco compreendido pelos limites dos municipios que sofrem influéncia direta dos
fendmenos ocorrentes na zona costeira, podendo ser defrontantes ou ndo com o mar.
Pelo teor do artigo 22 do citado decreto, orla maritima corresponde a uma ffaixa

contida na zona costeira, de largura variavel, compreendendo uma por¢do maritima e

outra terrestre, caracterizada pela int

deve considerar aspectos geomorfolégicos da area.

No caso dos estuérios, a demarcacao técnica € de cinquenta metros contados
na direcdo do continente, a partir do limite da praia ou da borda superior da duna
frontal, em ambas as margens e ao longo delas, até onde a penetracdo da agua do

9 A zona costeira do Brasil se estende por 17 estados e 397 municipios, a maioria (80%) integrante de
regibes metropolitanas. A faixa litordnea apresenta elevada concentragdo populacional (cerca de 45
milhdes de habitantes) e de atividades econémicas (MMA, 2016).

er f
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mar seja identificada pela presenca de salinidade no valor minimo de 0,5 partes por
mil. Entretanto, o limite legal pode ser alterado na hipotese de efeitos erosivos do solo
capazes de ultrapassar a largura da faixa; concentracdo de usos e de conflitos de
usos relacionados aos recursos ambientais existentes na orla maritima; tendéncia de
avanco da linha de costa em direcdo ao mar e trecho de orla abrigada (Decreto federal
n. 5.300/2004, art. 23).

Nos termos dos artigos 3° e 10 da Lei n. 7.661/1988 nao €& permitida
urbanizacao ou qualquer forma de utilizacdo do solo na zona costeira que impeca ou
dificulte o livre acesso as praias'® (bens de uso comum do povo) e ao mar em qualquer
direcdo e sentido, excetuados os trechos considerados de interesse a seguranca
nacional ou incluidos em areas protegidas por lei. Na faixa costeira, a prioridade é
dada a conservacao e protecdo dos recursos naturais renovaveis e nao renovaveis e
monumentos que integrem o patriménio histérico, arqueoldgico, étnico, cultural,
paisagistico etc.

O parcelamento e remembramento do solo, a construcdo, instalacao,
ampliacado e funcionamento de atividades econdémicas e, ainda, a realizacao de obras
e servi¢cos de interesse publico na zona costeira dependem de compatibilidade com o
zoneamento ecologico-econdémico, bem como de prévia realizacdo de licenciamento
ambiental e elaboracgdo de EIA/RIMA, devendo ainda ser observadas as leis federais,
estaduais e municipais aplicaveis sobre 0 mesmo espaco. Ademais, de acordo com o
artigo 6°, I, do Decreto federal n. 5.300/2004, a gestdo ambiental e das atividades
socioecond6micas na zona costeira, para disciplinar o uso e ocupac¢ao do espaco, deve
ser realizada de forma integrada, descentralizada e contar com a participacédo da

sociedade em todas as esferas de atuacdo governamental*l.

10 Segundo o artigo 10, § 3°, da Lein. 7.661/1988,pr ai a ® fAa 8rea coberta
pelas aguas, acrescida da faixa subsequente de material detritico, tal como areias, cascalhos, seixos e
pedregulhos, até o limite onde se inicie a vegetacdo natural, ou, em sua auséncia, onde comece um
outro ecossistemadoc.

11 Em 2014, o Decreto federal n. 8.243 criou a Politica Nacional de Participacdo Social e o Sistema
Nacional de Participacdo Social, visando o aperfeicoamento da gestao publica federal. A norma prevé
mecanismos para compartilhar com a sociedade civil as decisdes da Unido sobre programas e politicas
publicas, por intermédio de conselhos, conferéncias, ouvidorias, mesas de dialogo, consultas e
audiéncias publicas e ambientes virtuais de participacdo social. Nao obstante a importancia do decreto,
ele teve efeitos sustados pelo Projeto de Decreto Legislativo n. 1491/2014 apresentado pela Camara
dos Deputados. No Senado Federal, o Parecer apresentado pela Comissdo de Constituicdo, Justica e
Cidadania é no sentido da constitucionalidade, juridicidade e regimentalidade do Projeto de Decreto
Legislativo n. 147/2014, e, no que pertine ao mérito, por sua aprovacao. De acordo com o Relator do
Parecer, a norma estaria criando direitos, obrigacdes ou outras inovagdes juridicas de maneira contraria
a Constituicdo da Republica de 1988, por admitir que os programas e politicas publicas do Poder
Executivo sejam realizados com espeque na participacdo de representantes dos cidadaos, os quais,
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A cooperagdo entre o Poder Publico e a sociedade no estabelecimento de
politicas, planos e programas federais, estaduais e municipais é considerada um
principio-chave da gestdo da zona costeira, que objetiva contribuir para elevar a
qualidade de vida da populacédo e a protecédo do patrimoénio natural, histérico, étnico e
cultural.'? Para Fischer (2014, p. 214), a associacdo entre o planejamento costeiro
local e as regras insculpidas no Plano Diretor do municipio produz os efeitos de uma
politica de ordenamento territorial.

No artigo 2°, XIlll, do Decreto federal n. 5.300/2004 pode-se encontrar 0
conceito de trecho da orla maritima, correspondente a uma fse¢do abrangida por parte
ou todo da unidade paisagistica e geomorfologica da orla, delimitado como espaco de
i nt er ven- « ®oiecisgsebsdquentd) a norma evidencia que alguns trechos
de orla podem ter acesso restrito, se estiverem afetados a algum interesse publico
especial. O trecho de orla maritima de interesse especial equivale a parte ou ao todo
da unidade paisagistica e geomorfologica da orla onde existem areas militares,
tombadas, de trafego aquaviario, instalacbes portuarias, instalacbes geradoras e
transmissoras de energia, unidades de conservacdo, reservas indigenas,
comunidades tradicionais'® e remanescentes de quilombos4.

Os espacos de orla maritimos e estuarinos em areas urbanas, além de estarem
sujeitos simultaneamente ao arcabouco legal aplicavel a gestdo da zona costeira e

dasAPPs de <cur sos tha®mg dewemrolsérvar as nssmas federais

referentesasf ai xas denomi namasi Mha&aor em®ss dieda:

no seu entendimento, ndo teriam legitimidade constitucional, j& que o artigo 14 da Carta Magna teria
restringido a participacao direta do povo ao plebiscito, referendo e iniciativa legislativa popular.

12 Nos termos dos artigos 30, 31 e 32 do Decreto federal n. 5.300/2004, é competéncia da Unido
preparar e manter atualizados os fundamentos técnicos e normativos para a gestdo da orla maritima,
provendo meios para capacitacdo e assisténcia aos Municipios. Aos Estados, em articulagdo com
Unido, compete disponibilizar informacdes e acompanhar as acdes de capacitacdo e assisténcia
técnica as prefeituras e gestores locais, para estruturacao e implementacéo do Plano de Intervengéo.
Outrossim, compete ao Poder Pablico municipal elaborar e executar o Plano de Intervencao da Orla
Maritima de modo participativo com o colegiado municipal, érgaos, instituicdes e organizacdes da
sociedade interessados.

13 Nos termos do artigo 3°, | e Il, do Decreto federal n. 6.040/2007, povos e comunidades tradicionais
séo grupos culturalmente diferenciados e que se reconhecem como tais, que possuem formas préprias
de organizacdo social, que ocupam e usam territérios e recursos naturais como condi¢do para sua
reproducdo cultural, social, religiosa, ancestral e econémica, utilizando conhecimentos, inovagdes e
praticas gerados e transmitidos pela tradigdo. Territérios tradicionais sdo 0s espagos necessarios a
reproducéo cultural, social e econémica dos povos e comunidades tradicionais, sejam eles utilizados
de forma permanente ou temporaria.

14 Os quilombos foram formados pela resisténcia a escraviddo de afrodescendentes durante a fase
imperial brasileira. No inicio, as terras foram ocupadas por escravos que conseguiram fugir do regime
de opresséao e, posteriormente, por seus descentes.

vV e
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Unido (CF, art. 20, VII) sujeitos a demarcacdo, administracdo e cobranca por
aforamentos e cessdo de uso pela Secretaria do Patrim6nio da Uni&o (SPU).

Os terrenos de marinha foram criados na época colonial brasileira como
estratégia militar, econbmica e politica de Portugal para proteger o seu direito de
conquista contra invasées. Com a proclamacao da Republica em 1889, os terrenos
de marinha e seus acrescidos passaram ao dominio da Unido (ALMEIDA, 2008, p.
58), regra que foi mantida pelo artigo 20, I, da Constituicdo da Republica de 1988.

Nos termos do artigo 2° do Decreto-Lei n. 9.760/1946, a medicao dos terrenos
de marinha é feita por estudos geotécnicos que tentam identificar a Linha do Preamar
Médio (LPM) de 1831, a partir da qual contam-se 33 metros em dire¢éo ao continente
do municipio ou interior das ilhas costeiras que sdo banhados por aguas do mar ou
de rios navegaveis e que sofrem influéncia das marés.

Eleres (2014, p. 48), porém, defende a tese de que a LPM de 1831 n&o seria
tecnicamente identificavel nos dias atuais, ja que ndo existem registros histéricos da
sua ocorréncia na maioria das cidades brasileiras 1 inclusive em Belém (PA), cujas
margens sofrem constantes alteracdes causadas por aterramentos e pelo fendmeno
naturaldas it e r r a s doRm Ardaaanas’® i consequentemente ndo se poderia
demarcar com exatidao a faixa dos terrenos de marinha.

Segundo Cabral (2014, p. 38-39), no periodo colonial, a Carta Régia de 13 de
marco de 1797 considerou as praias como bens de uso comum do povo e vedou a
apropriacdo privada em tais areas, permitindo apenas a cessao de uso. A vedacédo
permanece valida e, atualmente, a Lei n. 9.636/1998¢ autoriza que imdveis da Unido
sejam cedidos gratuitamente a estados, municipios, entidades educacionais, culturais
e de finalidades sociais sem fins lucrativos, assim como a pessoas juridicas e fisicas,
mediante cessao de direito real de uso. Exemplo de aplicacédo da Lei n. 9.636/1998
ocorreu em Belém (PA), que conseguiu a cessao de terras urbanas federais para a
construgdo de assentamentos humanos na localidade denominada Vila da Barca
(ELERES, 2014, p. 113).

BATerras ca?das 0ao@esbarrancanmareo ndtaral do solo nos rios e varzeas do Rio
Amazonas (LIMA; TOURINHO; COSTA, 2001, p. 246). O estuario do Rio Amazonas, do qual faz parte
o0 Rio Pard que banha a cidade de Belém, é o segmento do rio que se localiza a jusante da sua
confluéncia com o Rio Xingu, afluente da margem direita (LIMA; TOURINHO; COSTA, 2001, p. 161).
Suas aguas doces e barrentas desembocam no Oceano Atlantico.

16 As diretrizes para cesséo de uso gratuito ou em condigbes especiais de imdveis da Unido foram
estabelecidas pela Portaria n. 144, de 9 de julho de 2001, do Ministério de Estado do Planejamento,
Orcamento e Gestéo.



117

Como se vera no quinto capitulo, o municipio de Belém também j& obteve da
Superintendéncia do Patrimdnio da Unido autorizacdo para realizar obras e servigos

de engenharia no espaco de usocomumdopovoc onheci do pel as denom

do Portal da Amaz!'niao e 0 abNagueldtarrenrBae i a d

marinha, o municipio implantou com aterramento de parte da margem continental do
Rio Guam& 1 rio estadual navegavel, ao sul da cidade i um sistema viario para
promover acesso da populagéo a beira-rio, provocando o surgimento de um acrescido
de marinha por acesséo artificial'’.

O problema é que recai sobre a orla do Portal da Amazénia uma importante
discussao juridica envolvendo interesses da Unido e do municipio de Belém que ainda
nao teve solucdo. Os entes federativos disputam, judicialmente, a dominialidade de
parte da area correspondente a Primeira Légua Patrimonial'®. O municipio de Belém
alega em acdo civil publica proposta no ano de 2004 que ndo seria valida, por
imprecisdo técnica, a demarcacdo da LPM de 1831 feita pela Unido e a pretensa
arrecadacéao de terras fundamentada naquele procedimento, cuja delimitacdo aponta
gue cerca de 50% da Primeira Légua Patrimonial de Belém seria considerada terreno
de marinha. Advoga-se na acao que Belém teria recebido a &rea por carta de doacao
de sesmaria anterior a fixacao imperial do marco da LPM pela Lei de 15 de novembro

17 A autorizagdo foi dada por meio da Portaria n. 04, de 24 de abril de 2006, expedida pela Geréncia
Regional da Superintendéncia do Patrimdnio da Uni&o no estado Para. Durante o periodo das obras, o
municipio de Belém foi obrigado a afixar na &rea, em local visivel ao publico, uma placa horizontal com
informacao de que a area era de uso comum do povo e que as obras e servicos haviam sido autorizados
pela Superintendéncia do Patrimbnio da Unido. A autorizagdo n. 005, de 18 de outubro de 2010, por
sua vez, permitiu que o municipio realizasse intervencao urbanistica com saneamento basico na Sub
Bacia | da Bacia da Estrada Nova, para melhoria da macro e micro drenagem urbana, implantacéo de
infraestrutura sanitaria e viaria e realizacdo de a¢bes de sustentabilidade social, que incluiam obras
nos canais das Ruas Bernardo Saydo, dos Caripunas e dos Timbiras, visando ordenar usos para
recuperacdo das areasdegradadas e mel horia das condi-»es de

Retifica-»es de Autoriza-»es de Obraso expedido

as obras e os servicos autorizados ao municipio foram apenas nos terrenos de marinha e seus
acrescidos inseridos nas poligonais definidas pelos projetos, caracterizadas como bens de uso comum
do povo sob jurisdicdo federal. Referido termo destacou que quaisquer intervencfes pretendidas em
areas definidas como bens dominiais da Unido deveriam ser objeto de solicitagBes especificas de
cesséo de uso.

18 A discussao patrimonial ocorre na acao civil pablica referente ao processo n. 2004.39.00.005184-2,
pelo qual o Ministério Publico Federal (MPF) requer o cancelamento de todos os débitos que tenham
se originado do ndo pagamento da taxa de ocupacdo dos imdveis situados na referida légua e a
condenacdo da Unido a abster-se de cobrar administrativa ou judicialmente aludidas dividas. Na acéo
civil pablica n. 2005.39.000067175-8, o MPF requer a anulagao dos titulos definitivos incidentes sobre
terrenos de marinha, enquanto na acéo cautelar n. 2009.39.00007144-1, o MPF pretende a sustacao
dos processos de regularizagdo fundiaria promovidos pela SPU em Belém. Todas as agfes foram
propostas perante a Justica Federal, Secéo Judiciaria do Par4, e distribuidas para a 5% Vara Federal.

vida
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de 1831, o que a tornaria excluida do conjunto patrimonial da Uni&o (ELERES, 2014,
p. 156-157).

N&o € objetivo da presente pesquisa adentrar no imbroglio judicial citado,
tampouco debater as propostas legislativas que ja foram apresentadas para
solucionar os conflitos que giram em torno dos terrenos de marinha, constantes em
diversos projetos de Emenda a Constituicdo da Republica de 1988%°. Entretanto, a
referéncia a contenda judicial serve para demonstrar um tipo de conflito entre atores
estatais que afeta sobremaneira o planejamento e a gestdo da orla do Portal da
Amazobnia, na medida em que produz inseguranca juridica e dificulta a aplicacdo do
Plano DiretornasAPPs de c ur comsideradas @rgenoa de marinha.

Qualquer intervencdo urbana que o ente municipal pretenda realizar sobre a
orla do Portal da Amazoénia depende de prévia cessédo de uso ou autorizacao federal.
A gestdo patrimonial da area é atribuicdo da Superintendéncia do Patrimbnio da
Unido, porém as ac¢fes urbanisticas sdo de competéncia do municipio de Belém, o
gual tem o dever de promover planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupacao do solo urbano. Contata-se, entdo, que a disputa patrimonial dos entes
federativos constitui uma clara limitacdo a aplicacédo do artigo 30, VIII, da Carta Magna
e do artigo 2° do Estatuto da Cidade.

Enquanto ndo houver decisdo transitada em julgado sobre a questdo da
dominialidade da Primeira Légua Patrimonial, a regularizacéo fundiaria dos imoveis
com dominio Gtil situadas na orla do Portal da Amaz6nia continuard sendo conduzida
pela Unido, mas os titulos de dominio pleno dos imdveis sob regime de ocupacéo
expedidos pela SPU nao podem ser registrados por forca de determinagéo expedida
pela Corregedoria de Justica da Regido Metropolitana de Belém, em resposta a
consulta suscitada pelo Oficial Titular do Cartério do 1° Oficio de Registro de Iméveis
da capital?®®. A decisdo orienta que se aguarde o julgamento definitivo das acdes
envolvendo a Primeira Légua Patrimonial para que a coletividade nédo seja
prejudicada, haja visto o risco de abalo a seguranca registral e de ruptura na cadeia

dominial de muitos imdveis.

19 Vide Propostas de Emenda Constitucional n. 617/1999; n. 53/2007 e n. 39/2011, essa Ultima que
pretende extinguir os terrenos de marinha e transferir em definitivo parte das terras federais para os
seus atuais ocupantes, bem como para o dominio dos estados e municipios.

20 Expediente de consulta protocolado em 2011 sob o n. 2011.6.005275-5, quando a Unido tentou
matricular imoveis identificados por demarcacgéo dos terrenos de marinha. A decisao da Corregedoria
foi comunicada ao Cartério por meio do Oficio n. 527/2011-DA/CJRMB, de 25 de julho de 2011.
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Em relagédo as demais cidades brasileiras, especialmente as situadas a beira-
mar, a gestdo das praias maritimas urbanas e de suas orlas que configurem bens de
uso comum do povo com exploracdo econdmica (CF, art. 20, IV) pode ser realizada
pelo municipio, com base na Lei n. 13.240/2015, mediante a assinatura de um termo
de adesdo que formalize a transferéncia da gestéo federal pelo prazo prorrogavel de
vinte anos. Nesta hipdtese, a Unido fica responsavel pela regulamentacdo e
fiscalizacdo dos espacos transferidos, por meio da SPU, podendo retomar a gestdo a
qualquer momento, por motivo de interesse publico superveniente ou por
descumprimento das regras estabelecidas no termo de adesao. Para Fischer (2014,
p. 214), a possibilidade de descentralizagdo da gestdo de bens da Uni&do avigora a
autonomia do ente municipal no controle do territério, ainda que ele possua apenas o
direito de uso das areas transferidas.

A Lei n. 13.240/2015 também passou a permitir a alienacdo de terrenos de
marinha e de outros imoéveis da Unido para fins de arrecadacao de fundos ao governo
federal, excepcionando somente as APPs,osc or p o s , as@r®ap somsideradas
essenciais para a estratégia de defesa nacional, assim como aquelas reservadas a
utilizacéo de 6rgaos e entidades federais, destinadas a exploracao de servigco publico
de competéncia da Uni&o e situadas em unidades de conservacgao federais.

Vale destacar que o papel dos municipios litoraneos de proteger as APPs e
aguelas de uso comum do povo, nos quais se inserem 0s espacos de orla de acesso
coletivo, ndo foi modificado pela inovacao trazida pela Lei n. 13.240/2015. A atuacéo
do municipio continua independendo da celebracdo de um convénio, decorrendo
diretamente do dever comum dos entes federativos que emana do artigo 23, VI, da
Constituicdo Federal e do artigo 11, 84°, da Lei n. 9.636/1998. N&o obstante este
argumento, uma preocupacao que emerge com o advento da Lei n. 13.240/2015 é se
sera de fato garantido que 0s espacos costeiros porventura transferidos sejam
utilizados preferencialmente como bens de uso comum do povo e, quando néo, se
serdo utilizados os mecanismos adequados para cessado de uso dos imoveis federais,
evitando-se a apropriacdo privada de bens publicos.

A nova lei ndo esclarece qual sera o papel de cada ente federativo envolvido
na gestdo compartilhada (Unido e municipio), nem como serdo ordenados usos e
ocupag0es, ficando esses aspectos para serem definidos por meio de clausulas do

termo de adesé&o, que devem garantir o cumprimento da fungéo socioambiental das
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praias maritimas e demais bens de uso comum do povo, o que pode fragilizar a
protecdo juridica estabelecida?!.

Cumpre mencionar que a Lei n. 13.240/2015 também traz reflexos importantes
sobre os efeitos da Portaria n. 404/2012 da Secretaria do Patrimdénio da Unido, que
estabelece normas e procedimentos para a cessdo de espacgos fisicos em aguas
publicas. Afirma-se isso porque o controle do uso dee s p e | h o speld 6rgag @
interdependente do controle do uso do solo urbano feito pelo municipio, logo quem
pretende fazer uso de estruturas nauticas precisa obter manifestacdo favoravel da
prefeitura quanto a adequacdo da atividade a legislacdo municipal. Além disso, a
atividade em e s p e | h @recdad®gpar por licenciamento ambiental e obter
parecer da Capitania dos Portos sobre eventual interferéncia no ordenamento do
espaco aquaviario, na seguranca da navegacao e defesa nacional. O problema é que,
na hipoétese de transferéncia da gestao de praia, a Lei n. 13.240/2015 nao apresenta
parametros para articular as atua¢ces da Unido e do municipio quanto ao uso do local
em terra onde se desenvolvera a atividade ou de onde partira a estrutura nautica.
Identifica-se, por conseguinte, um hiato normativo que precisa ser debatido com a
sociedade para se evitar aces e decisdes contraditérias entre os entes federativos
envolvidos na gestdo do bem publico que possam prejudicar o interesse coletivo.

Diante do exposto, percebe-se como a encruzilhada de normas federais
sobrepostas sobre um mesmo espaco pode por si sO implicar em grande dificuldade
para que as prefeituras das cidades litoraneas realizem ordenamento e gestédo do solo
urbano em APPs de cor pos do 8 gtereenos decmarnkan ¢ gus
representa, na préatica, entraves burocraticos, inseguranca juridica e disputas de
interesses. Veja-se, agora, como a legislacdo federal se relaciona com a legislacao
do estado do Para e de Belém para a protecéo juridica das orlas da capital. A analise
€ essencial para que sejam identificadas omissGes e fragilidades porventura
existentes e que estejam concorrendo para o agravamento do problema dos usos e
das ocupagfes incompativeis com as multiplas funcdes dos espacos de orla e com o0s

objetivos da cidade justa, democratica e sustentavel.

21 A Lei n. 13.311/2016 fixou normas gerais para ocupacao e utilizacdo de area publica urbana por
equipamentos do tipo quiosque, trailer, feira e banca de venda de jornais e revistas. Nos termos do
artigo 2° da citada norma, o direito de utilizacdo privada de area publica é transferivel a terceiros
(cdnjuge ou companheiro, ascendentes e descendentes) e pode ser outorgado a qualquer interessado
gue satisfaca os requisitos exigidos pelo poder publico local, respeitada a gestdo democratica da
cidade.

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

municipio de Belém

A Constituicdo do Estado Para de 1989, no seu artigo 17, VI e VII, a semelhanca
do artigo 23, VI e VII, da Constituicdo da Republica de 1988, fixou a competéncia
comum dos entes federativos para proteger o meio ambiente e combater a poluigao
em qualquer de suas formas. A Constituicdo paraense também apresenta um capitulo
dedicado a tutela ambiental na sua mais ampla acepcao (natural, cultural e artificial),
visando a garantir o desenvolvimento sustentavel, harmonizar e integrar os sistemas
de meio ambiente, nacional estadual e municipal. O artigo 252 dispde que a protecéo
e a melhoria do meio ambiente devem ser consideradas com prioridade na definicdo
de qualquer politica, programa ou projeto, seja ele publico ou privado.

Por sua vez, a Lei estadual n. 5.887/1995 criou a Politica Estadual de Meio
Ambiente (PEMA), o Sistema Estadual de Meio Ambiente (SISEMA) e o Fundo
Estadual de Meio Ambiente (FEMA), estabelecendo dispositivos que suplementam a
legislacdo federal e que protegem indiretamente os espacos de orla. O Conselho
Estadual de Meio Ambiente (COEMA) foi criado por forga da Lei estadual n.
5.752/1993, atualizada pelas Leis estaduais n. 7.026/2007 e n. 8096/2015, para
funcionar como 6rgdo normativo, consultivo e deliberativo do SISEMA, tendo
competéncia para decidir em dltima instancia administrativa sobre penalidades
impostas pela Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Sustentabilidade (SEMAS).

A Lei estadual n. 5.887/1995 também instituiu principios, objetivos e
instrumentos de acédo destinados a assegurar o direito coletivo ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado e a qualidade de vida humana. Entre os instrumentos
estaduais de controle urbanistico e ambiental destacam-se o zoneamento ecoldgico-
econdmico; o gerenciamento costeiro; a educagéao ambiental; a participacéo popular;
a informacao; o licenciamento ambiental e as audiéncias publicas.

O estado do Para ja elaborou 0 seu macrozoneamento ecolégico-econémico
(Lei estadual n. 6.745/2005), regulamentou o acesso a informagéo no &mbito do Poder
Executivo (Decreto estadual n. 1.359/2015), criou e atualizou os procedimentos para
realizacdo de licenciamento ambiental de atividades e empreendimentos sujeitos ao
seu controle e fiscalizacdo (Resolugdo n. 107/2013, n. 116/2014 e n. 120/2015 do
COEMA,; Ordem de Servi¢co n. 01/2015, entre outras normas).
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O Decreto estadual n. 56/2006 regulamentou a Lei estadual n. 6.462/2002
(Politica Estadual de Florestas e demais formas de vegetacao) para dispor sobre a
recuperacédo de areas florestais alteradas e/ou degradadas. O artigo 1°, Ill, do citado
decreto estabelece que o projeto de recuperacdo deve prever, simultaneamente com
a sua implantagéo, a recomposi¢cado das APPs, através do plantio de vegetagdo nativa
ou da condugé&o de regeneracao natural, e a manutencao de remanescentes florestais
primarios ou em estagio avancado de regeneragao existentes no imovel.

Apesar da evidente preocupacdo com a restauracao das APPs, o que afeta as
margens dos rios estaduais navegaveis, ainda ndo ha lei especifica para o
gerenciamento costeiro do territério paraense, mas o estado apresenta diversas leis
gue suplementam a legislacdo federal voltada a protecdo dos bens ambientais sob
sua gestao, tais como as aguas superficiais ou subterraneas, fluentes, emergentes e
em depdsito, com excec¢do das decorrentes de obras da Unido.

Para gestdo de suas aguas, a exemplo do Rio Guaméa que banha a capital
Belém, o Para conta, entre outras normas, com a Lei estadual n. 6.381/2001, que
estabelece a Politica Estadual de Recursos Hidricos. Qualquer obra ou atividade
econdmica que seja efetiva ou potencialmente poluidora, capaz de causar degradacao
ambiental e que afete as aguas estaduais esta sujeita a controle e licenciamento
ambiental pela Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Sustentabilidade (SEMAS).

Embora ainda ndo exista norma estadual para gestdo do litoral paraense, ja
estd em fase de discussdao com a sociedade a criagcdo da Politica Estadual de
Gerenciamento Costeiro. Alguns municipios como Soure, Obidos, Salindpolis,
Braganca, Marapanim e Barcarena, baseados nas diretrizes do fProjeto Orlao do
governo federal, estdo elaborando Planos de Gestéo Integrada dos seus respectivos
espacos de orla, sob acompanhamento da SPU, tendo em vista a existéncia de
terrenos de marinha em tais cidades??.

A auséncia de norma regulamentadora do gerenciamento costeiro, instrumento
previsto ha mais de vinte anos na Lei estadual n. 5.887/1995, dificulta a
compatibilizacdo das politicas ambiental, urbanistica e patrimonial no a&mbito do Para.
Esse quadro acaba contribuindo para o agravamento de histéricos problemas
relacionados a usos e ocupacodes inadequados estabelecidos nos espacos de orla que

22 Informacgdes colhidas durante reunido realizada com o Entrevistado 13, no dia 16 de fevereiro de
2016.
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margeiam rios estaduais navegaveis, 0 que na pratica significa grandes desafios a
gestdo publica de cidades litoraneas paraenses.

No municipio de Belém, o arcabouco legislativo aplicavel aos espacos de orla
€ bastante complexo, face a necessidade de harmonizacédo das normas locais com as
regras editadas pela Unido e pelo estado do Para. Em Belém, o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado € assegurado pela Lei municipal n. 8.489/2005,
gue instituiu a Politica Municipal de Meio Ambiente (PMMA) e o Sistema Municipal de
Meio Ambiente (SISEMMA).

A politica ambiental implementada pelo SISEMMA'T rede de 6rgaos integrantes
do Poder Executivo municipal T segue os preceitos estabelecidos pela legislacéo
federal e estadual, assim como as regras fixadas pelo Plano Diretor da cidade (Lei
municipal n. 8.655/2008), pelo Cadigo de Posturas (Lei municipal n. 7.055/1977) e
pela Lei Organica de Belém (1990). Para isso, adota como principios o
desenvolvimento sustentavel, a participacdo popular, o direito de acesso a
informacBes ambientais, a educacdo ambiental e a fun¢éo social da propriedade.

De acordo com a Lei municipal n. 9.208/2016, o Conselho Municipal de Meio
Ambiente (CONSEMMA), entidade membro do SISEMMA, tem composicdo paritaria
formada por oito representantes do Poder Publico, oito representantes da sociedade
civil e respectivos suplentes, cujos mandatos sdo bienais. O CONSEMMA foi criado
pela Lei n. 8.233/2003 como um 6rgao colegiado de carater consultivo, deliberativo e
normativo da Secretaria Municipal de Meio Ambiente (SEMMA) e que tem por objetivo,
entre outros, contribuir para a formacdao, atualizacdo e o aperfeicoamento de politicas
e programas municipais voltadas a tutela do meio ambiente e a promocao do
desenvolvimento sustentavel. Trata-se de um importante espaco democratico para
didlogo na esfera publica e participacdo da sociedade civil nos processos de
planejamento, tomada de decisédo e gestdo urbanos.??> Exemplo interessante da
atuacdo do CONSEMMA foi a aprovacao, em 2015, do Termo de Referéncia para

licenciamento ambiental de obras de construcéo civil a ser conduzido pela SEMMA?4,

23 O artigo 195 do Plano Diretor prevé a criagdo de um Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano,
para atuar juntamente com 0 CONSEMMA nas questdes urbano-ambientais da cidade, porém a ordem
normativa ainda néo foi concretizada.

24 O Termo de Referéncia foi aprovado pelo Conselho Municipal de Meio Ambiente na Reunido
Extraordinaria realizada no dia 18 de junho de 2015. O texto aprovado foi publicado no Diario Oficial do
Municipio n. 12.835, de 25 de junho de 2015, paginas 8 a 10.
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O termo obriga o empreendedor interessado a apresentar, entre outros
documentos, um mapa de localizacdo das nascentes e demais corpos hidricos
porventura existentes no local onde pretenda desenvolver as suas atividades e
também uma certidao de diretrizes expedida pela SEURB, a qual comprove que o tipo
de empreendimento ou a atividade estd em conformidade com a legislacdo aplicavel
a0 uso e ocupacao do solo urbano. Outro avanco promovido pelo termo e que favorece
a protecao das orlas de Belém reside na exigéncia de um memorial descritivo que
caracterize a cobertura vegetal do imovel e indique se o bem incide sobre APP, em
atendimento as exigéncias do Cédigo Florestal.

O Termo de Referéncia € resultado de recente debate realizado no &mbito do
CONSEMMA acerca da ocupacéo irregular das orlas de Belém, impulsionado por um
conselheiro que colocou em pauta a necessidade de se estabelecer diretrizes mais
rigorosas para as obras de construgao civil em tais espacos e de se promover uma
maior articulacdo entre os érgaos integrantes do Poder Executivo local, de modo a se
evitar decisdes contraditorias entre secretarias municipais e a consequente liberacéo
de novas edificagcbes em areas urbanas ambientalmente inadequadas, como € o caso
das APPs de margens de rios?.

Além do Termo de Referéncia aprovado pelo CONSEMMA, a Lei Organica de
Belém (1990) também visa assegurar a sustentabilidade urbana. O artigo 38 da norma
reforca a competéncia comum dos entes federativos para proteger o meio ambiente e
combater a poluicdo em qualguer de suas formas, enquanto o artigo 121, Il, encarrega
o Plano Diretor de discriminaras APPsdec ur sos d68gua, rios,
e drenagem das captacfes utilizadas para abastecimento de agua potavel na cidade.

O artigo 164 da Lei Organica estabelece uma limitacao expressa a verticalizacdo nos

25 O problema da ocupacdo irregular das orlas de Belém foi posto em pauta pelo entdo conselheiro
representante da Ordem dos Advogados do Brasil-Se¢éo Para (Entrevistado 3) e registrado na Ata da
XVI Reunido Ordinaria do CONSEMMA ocorrida em 27 de margo de 2014. Ap6s debate, o Conselho
decidiu pela criacdo de uma comissdo que teria como objetivo fazer a revisdo do Termo de Referéncia
para licenciamento de obras de construcdo civi. Em 2016, a Prefeitura de Belém criou um
departamento denominado fiCentral de Anélise de Projetos (CAP)dpara que o licenciamentos ambiental
de projetos publicos ou privados causadores de grande impacto ambiental, inclusive em espacos de
orla, seja realizado em conjunto pela Secretaria Municipal de Meio Ambiente (SEMMA), Secretaria
Municipal de Urbanismo (SEURB) e Superintendéncia Executiva de Mobilidade Urbana (SEMOB), de
modo a evitar contradicdo entre decisGes proferidas pela Prefeitura em virtude de pedidos de licenca
ambiental e de licenga para construir (certiddo de diretrizes). Dependendo da complexidade do caso,
outras secretarias municipais podem ser articuladas nas analises técnicas dos projetos. A CAP
encontra-se instalada e em funcionamento no prédio da SEURB desde o final de 2015 e conta com o
apoio de pelo menos quatro servidores designados para atuar permanentemente nos processos
administrativos encaminhados a Central.
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distritos de Belém (gabarito de altura), vedando em tais locais a construcao de prédios
com mais de seis pavimentos ou, nos seus espacos de orla, com mais de trés andares.
O atual Plano Diretor de Belém (Lei municipal n. 8.655/2008) revogou o de
199326 e passou a dispor sobre a politica urbana para desenvolvimento da cidade com
justica social e melhoria das condi¢ges de vida humana. A lei, que é considerada pela
Carta Magna um instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expanséo
urbana, adotou como principios da ordem juridica local a fun¢éo social da cidade e da
propriedade, a sustentabilidade e a gestdo democratica, convergindo com o0s
fundamentos do Estatuto da Cidade. Para operacionalizar seus principios, o atual
Plano Diretor prevé como instrumentos juridicos o planejamento urbano, zoneamento
ambiental, Estudo de Impacto Ambiental, licenciamento ambiental, Estudo de Impacto
de Vizinhanca etc., os quais devem servir ao ordenamento territorial e a gestéo
ambiental do municipio, inclusive para disciplinar a ocupacdo verticalizada nos
espacos de orla, de modo a atender a funcdo social da cidade e da propriedade.
Entre as diretrizes gerais fixadas pelo artigo 4° da Lei municipal n. 8.655/2008
destacam-se trés: elevar a qualidade do ambiente urbano por meio da protecédo dos
ambientes natural e construido (inciso IV); ordenar e controlar o uso e a ocupacao do
solo, para respeitar e valorizar a diversidade espacial e cultural de Belém, em sua area
continental e insular (inciso V); e garantir a efetiva participacdo da sociedade nos
processos de formulagéo, implementacao, controle e revisdo do Plano Diretor, assim
como nos planos setoriais e leis especificas necessarias a sua aplicacdo (inciso VII).
Nos termos dos artigos 31, VII, e 54, paragrafo unico, do Plano Diretor, a politica
de saneamento ambiental de Belém é orientada para exercer, mediante Plano de
Gestao Ambiental Integrado, o controle do uso e da ocupacao de margens de cursos
d 6 8§ gnatarais, assim como de areas sujeitas a inundacdo, areas de mananciais,
recargas e alta declividade e, ainda, cabeceiras de drenagem, visando estabelecer
prioridades de atuacéo, qualificando solucdes e reduzindo custos operacionais.
As APPs da cidade comp&em o chamado Sistema Municipal de Areas Verdes

e de Lazer, que tem entre 0s seus objetivos 0s seguintes: assegurar usos do solo

26 por forga do artigo 182, § 1°, da Constituicdo da Republica de 1988, todas as cidades brasileiras com
mais de vinte mil habitantes devem ter um Plano Diretor. Aquelas que ja possuiam ao tempo da edigdo
da Lei n. 10.257/2001 (Estatuto da Cidade) deveriam revé-los até o ano de 2003. Em Belém, o Plano
Diretor de 1993 tratava apenas da porcao continental da cidade, que corresponde ao menor percentual
do territério. O tratamento das areas insulares foi incorporado quando Belém editou o seu atual Plano
Diretor (Lei municipal n. 8.655/2008), o qual ja deveria ter sido revisado.
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compativeis com a preservacdo e protecdo ambiental; ampliar os espacgos de lazer

ativo e contemplativo, criando parques lineares aol ongo dos <cursos d
urbanizados; aumentar e articular os espacos de uso coletivo (Lei municipal n.
8.655/2008, arts. 57, 11, 58, V e VII). Outrossim, de acordo com os artigos 64 e 65 do

Plano Diretor vigente, a rede hidrica que entrecorta o territério municipal (lagos, rios e

igarapés) deve ser margeada por corredores ecoldgicos, 0os quais tém entre as suas
finalidades proteger as APPs e promover a recuperacao de areas degradadas.

O artigo 66, I, do Plano Diretor enquadra a orla continental, a orla urbanizada
das ilhas e 0 s c ur suassomdpdeSegca de vegetagcdo modificada por acdo
antropica ou em processo de degradacdo como sendo areas non aedificandi, isto €,
areas onde qualquer edificacédo € proibida até a faixa minima de 30 metros, ao longo
de cada margem d os c ur s g fs qdais Sdoudastinadas a implantacdo de
corredores de integracao ecoldgica. Depois da faixa gravada como non aedificandi, a
lei permite a implantagdo de empreendimentos residenciais e ndo residenciais de
baixo impacto ambiental. No caso de cur s o s mhturgig com presenca de
vegetacao preservada, a faixa também € de 30 metros, no minimo, entretanto nos 70
metros seguintes o Plano Diretor permite o uso das areas verdes para a implantacéo
de parques lineares. Em se tratando de espacos de orla das praias e ilhas municipais,
a faixa de vedacao € ampliada para cem metros, a partir da linha de maior preamar.

Como se pode perceber, a definicdo de area non aedificandi marginal aos
cur s os cdniidagolPkano Diretor de Belém associa-se a protecéo conferida pela
lei do zoneamento costeiro e pelo Codigo Florestal em relacdo as APPs urbanas de
corpos hidricos, embora os conceitos nao se confundam. Apesar do intuito protetivo
do Plano Diretor, o artigo 66 pode ser considerado fragil, pois ndo define indices
maximos de ocupacao linear para as orlas. Para agravar esse cenario, Belém ainda
nao editou lei especifica sobre uso do solo como manda o artigo 141 do Plano Diretor,
com vista ao detalhamento dos parametros urbanisticos, de indices diferenciados para
0S usos ndo habitacionais localizados nos subcentros, critérios de instalacdo para as
diversas categorias de usos e atividades e parametros para o parcelamento do solo.

Ademais, alguns instrumentos urbanisticos i a exemplo do Estudo Prévio de
Impacto de Vizinhanga, da Transferéncia do Direito de Construir, da Outorga Onerosa
do Direito de Construir e do Direito de Preempcédo i e importantes instrumentos de
democratizagdo da gestdo urbana, tais como audiéncias, debates e consultas

publicas, previstos respectivamente no artigo 142, Il e V, do Plano Diretor ainda nao



127

foram regulamentados, o que na pratica dificulta o controle do municipio sobre o seu
territério, inibe a participacdo e a cooperacdo da sociedade no planejamento e na
gestao coletivos da cidade, em virtude da auséncia de regras de procedimento e de
adequados espacos deliberativos. Até que seja aprovada a nova lei sobre uso do solo,
aplica-se para controle urbanistico a Lei Complementar municipal n. 02/1999 (LCCU).

Apesar das fragilidades legais identificadas, o controle do solo urbano nos
espacos de orla pode ser guiado pelos objetivos e pelas diretrizes contidas no
macrozoneamento de Belém, constituido pela Macrozona do Ambiente Urbano
(MZAU) e pela Macrozona do Ambiente Natural (MZAN). De acordo com o artigo 79
do Plano Diretor, as macrozonas definem o ordenamento do territério segundo as
caracteristicas do ambiente urbano e natural. A MZAU é formada pelas éareas
urbanizadas do territério, situando-se predominantemente na por¢ao continental e em
parte das ilhas de Caratateua (Outeiro), Mosqueiro e Cotijuba. Tem como objetivos
controlar e direcionar o adensamento urbano; garantir a utilizacdo dos iméveis nédo
edificados, subutilizados e néo utilizados e promover a melhoria das condi¢cdes de
acessibilidade e de habitabilidade.

A MZAN, segundo o artigo 82 do Plano Diretor, corresponde as areas nao
urbanizadas das ilhas de Caratateua, Mosqueiro e Cotijuba, as demais ilhas do
municipio e & Area de Prote¢do Ambiental dos Mananciais de Abastecimento de Agua
de Belém (APA-Belém). Seus objetivos sdo preservar, proteger e recuperar 0S
recursos naturais de Belém; promover o desenvolvimento socioeconémico e
ambiental das ilhas, garantindo a sua sustentabilidade, e promover a melhoria das
condi¢cOes de acessibilidade e habitabilidade.

A gestéo das orlas também pode ser orientada pelo diagndstico propositivo do
zoneamento, que divide a cidade em duas Macrozonas em sete Zonas de Ambiente
Urbano (ZAU) e trés Zonas de Ambiente Natural (ZAN), conforme demonstrado
adiante nos Mapas 1 e 2. No artigo 91, VII, do Plano Diretor, por exemplo, ha expressa
referéncia para que o municipio invista na manutencdo e na dotacdo de espacos
publicos de uso coletivo nas orlas do Rio Maguari e da Baia do Guajara, que integram
a ZAU 4. Por outro lado, na ZAU 527, onde se encontra a orla do Portal da Amazdnia,

margem do Rio Guama, os objetivos sdo mais voltados a urbanizacao e regularizagcao

27 O coeficiente de aproveitamento maximo da orla da ZAU 5 (gabarito das constru¢des) precisa ser
revisto e compatibilizado com as diretrizes da Zona Especial de Interesse Ambiental (ZEIA) e com os
objetivos das orlas Setores A e B.
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fundiéria de nacleos habitacionais de interesse social, a conten¢ao das ocupac¢6es no
entorno de canais, ao ordenamento do adensamento construtivo, a promocdo de
alternativas habitacionais que privilegiem a habitacdo popular, a ampliacdo da
infraestrutura basica, dinamizacao das atividades de comércio e servico e implantacao
de equipamentos publicos, espacos verdes e de lazer.

As diretrizes oriundas do zoneamento especial sdo igualmente importantes
para nortear o Poder Publico no controle dos espacos de orla da cidade, que é assim
classificada pelo artigo 100 do Plano Diretor: Zonas Especiais de Interesse Social
(ZEIS); Zonas Especiais de Interesse Ambiental (ZEIA); Zonas Especiais de Interesse
do Patriménio Historico e Cultural (ZEIP) e Zonas Especiais de Promocéo Econémica
(ZEPE). O Quadro 11 apresenta as principais caracteristicas de cada zona especial,

enguanto o Mapa 3 demonstra suas respectivas incidéncias sobre as orlas da cidade.

Quadro 11 - Principais finalidades das zonas especiais de Belém

Zona Especial Fundamento Caracteristica

Areas que devem receber tratamento diferenciado
para viabilizar ac6es de urbanizacdo, regularizacao
fundiaria e habitagdo, bem como permitir a melhoria
das condi¢cbes para permanéncia da populacéo local.

Artigo 101 do
Plano Diretor
de 2008

Zona Especial de Interesse
Social (ZEIS)

Sao espacos livres ou ocupados, de dominio publico
ou privado, cujos elementos do ambiente natural
assumem funcd@o de interesse publico, por serem
importantes para a manutengcdo do equilibrio
socioambiental da cidade, podendo estar localizadas
na area continental e insular de Belém.

Sao constituidas por sitios e conjuntos arquitetdnicos
de valor e significAncia cultural, de relevante
expressdo artistica, histérica, arqueolégica e
paisagistica, que precisam de preservacdo e
reabilitacdo ou compatibilizacdo com o sitio
integrante do conjunto.

Artigo 108 do
Plano Diretor
de 2008

Zona Especial de Interesse
Ambiental (ZEIA)

Zona Especial de Interesse | Artigo 113 do
do Patrimbénio Histérico e | Plano Diretor
Cultural (ZEIP) de 2008

Apresentam potenciais futuros, ou ja consolidados,
. de areas de centros, subcentros e principais eixos

: ~ | Artigo 117do | ., . e : >
Zona Especial de Promocéo . viarios de comércio e servico, e de atividades
A Plano Diretor o LT ; ~
Econdmica (ZEPE) de 2008 econbmicas como inddstria, turismo, producgéo
agricola, extrativismo vegetal e extracdo mineral,
cujo objetivo é o fomento a dinamizacdo econdmica.

Fonte: Elaboracao propria, 2016.
O artigo 107 do Plano Diretor, aplicavel as ZEIS, dispde que séo insuscetiveis

de regularizacao urbanistica e fundiaria as ocupacdes localizadas em bens publicos

de interesse coletivo, precisamentenos| ei t os e margem de cur sos
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ressalvado o disposto na Resolugcdo n. 369/2006 do Conselho Nacional de Meio
Ambiente e na Lei n. 11.977/2009, normas que permitem a regularizacao fundiaria
sustentavel de assentamentos humanos em APPs.

No artigo 111 do Plano Diretor |é-se que sdo consideradas ZEIAs da MZAU,
entre outros espacgos, a orla do Rio Maguari (norte), a orla continental do Rio Guaméa
(sul) e da Baia do Guajara (oeste), bem como as orlas das ilhas de Mosqueiro,
Caratateua e Cotijuba, ao norte. No artigo 112, X e XVI, |é-se que as orlas das ilhas
de Cotijuba e Caratateua também compde ZEIA da MZAN e pelo artigo 114, VIIl, tem-
se que as orlas das ilhas de Mosqueiro e Cotijuba séo consideradas ZEIPs da MZAU.

A falta de clareza na redacgéo dos dispositivos citados pode induzir em erro e
acabar levando o Poder Publico a autorizar construcdes e usos incompativeis com as
finalidades de cada trecho de orla. Somente uma andlise cartografica atenta do Anexo
VI do Plano Diretor, que traz o0 mapa do zoneamento especial da cidade, permite
entender que as orlas continental e insular sdo classificadas por unidade de paisagem
de cada macrozona do ambiente urbano e natural, e ndo de maneira global.

Conforme espacializado no Mapa 3, alguns trechos das orlas urbanizadas da
MZAU de Belém séo enquadrados pelo artigo 111, 81° e §2°, do Plano Diretor como
zonas de interesse para fins de recuperacao urbanistica, paisagistica e do patrimdnio
arquitetonico (orla Setor A), entre as quais se inclui a orla do Portal da Amazonia, no
sul da cidade. Trechos com urbanizacdo incipiente ou ndo urbanizados e que
apresentam elementos de preservacdo do patrimdnio histérico-cultural sdo tratados
como zonas de interesse ambiental, arqueoldgico e histérico (orla Setor B).

A classificacdo das orlas em setores faz parte da politica de meio ambiente e
serve ao controle do espaco urbano, a orientacdo da expanséao e da verticalizacédo da
cidade, de modo a assegurar melhor aproveitamento dos ventos do continente e das
brisas dos rios, mediante eliminacdo de barreiras, recuperacdo paisagistica e
ambiental das orlas.

O arranjo em Setores A e B, bem como 0 zoneamento especial demonstram as
potencialidades de cada &rea da cidade, porém ainda ndo houve regulamentacao
especifica de usos e ocupacbes nas ZEIPs, ZEls e ZEIAs da MZAU de Belém,
conforme determina do artigo 221 do Plano Diretor.



Mapa 1 - Classificacdo das orlas de Belém segundo o macrozoneamento presente no Plano Diretor (2008)
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Mapa 2 - Classificacao das orlas de Belém segundo o zoneamento presente no Plano Diretor (2008)
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Mapa 3 - Classificacao das orlas de Belém segundo o zoneamento especial presente no Plano Diretor (2008)
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Como discutido alhures, o enredado de leis que se sobrepdem sobre as orlas
de Belém torna bastante complexas as ac¢des publicas voltadas ao planejamento
territorial da cidade. Apesar da existéncia de importantes normas municipais,
problemas relacionados a usos e ocupac¢des incompativeis com os espacos coletivos
continuam a desafiar a gestdo publica local. Em parte, esse panorama se deve as
fragilidades normativas acima apontadas e a pendéncia de regulamentacdo de
diversos dispositivos do Plano Diretor.

Por outro lado, ndo se pode esquecer que diversas ocupacdes verificadas nos
espacos de orla e que hoje se revelam incompativeis com a legislacdo ambiental
vigente foram favorecidas por omissao legislativa pretérita ou por normas permissiveis
atualmente revogadas, que foram editadas em outro contexto histérico, social, politico,
juridico e econbmico da cidade. Na paisagem de Belém, principalmente nas suas
margens continentais, estdo impressas as marcas das logicas de desenvolvimento
urbano anteriores as premissas contemporaneas da cidade justa, democratica e
sustentavel.

Seja por imperfeicbes normativas presentes ou passadas, seja por desacertos
do Poder Publico no tocante ao controle do solo urbano ou por irregularidades
decorrentes de usos e ocupacdes promovidos a revelia da lei, o fato é que a gestao
das orlas de Belém constitui, nos dias atuais, um grande desafio. Cabe ao Poder
Pdblico municipal a ardua tarefa de harmonizar em tais dinAmicos espacos um
emaranhado de leis e de interesses conflitantes que devem convergir para um
propésito comum: o do desenvolvimento urbano com justica socioambiental,
democracia e sustentabilidade.

Para que se possa compreender melhor a grandeza do desafio enfrentado nos
dias atuais pelo Poder Publico municipal em busca do planejamento integrado, do
ordenamento territorial e da gestdo compartilhada para o desenvolvimento
sustentavel, em conformidade com o conjunto legislativo analisado ao longo deste
capitulo e daquele que trata do arcabouco tedrico-normativo desta pesquisa, cumpre
acrescentar ao presente estudo um pouco da trajetéria de producdo dos espagos
urbanos das orlas de Belém, historicamente usados e ocupados por multiplos atores

sociais, sob diferentes l6gicas de desenvolvimento e ordenagéo.
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5 GESTAO DAS ORLAS DE BELEM (PA): ENTRE O DIREITO E A REALIDADE i
O CASO DA ORLA DO PORTAL DA AMAZONIA

O espaco selecionado como l6cus da pesquisa € classificado juridicamente
como bem de uso comum do povo e entendido nesta pesquisa como um exemplo de
bem comum urbano, portanto de acesso e uso publicos, suscetivel de apropriacao
coletiva e gestéo social.

A orla do Portal da Amazdénia, margem continental do Rio Guama, espelha um
conjunto de temporalidades e de contradicbes socioespaciais decorrentes das
estratégias de uso e ocupacao estabelecidas na cidade desde a sua fundacgéo. Além
disso, a orla é palco de disputas de natureza juridico-patrimonial entre entes
federativos e de conflitos de interesses entre diferentes atores sociais, que se somam
as dificuldades institucionais da prefeitura municipal para planejamento, ordenamento
e gestao do espaco.

Inicia-se a abordagem por um sucinto levantamento histérico e geogréfico
sobre a producédo dos espacos de orla de Belém, que resgata um pouco dos processos
de ocupacéo e urbanizacao da cidade. O objetivo ndo é fazer um estudo aprofundado
da formacao de Belém, mas apenas buscar na memdria da cidade alguns fatos que
foram impressos na paisagem das orlas, mais especificamente da orla do Portal da
Amazobnia, e que se entrelacam com as atuais dinAmicas de reestruturacao urbana.
Com efeito, pretende-se revisar a histéria para contextualizar a problematica da
gestdo das orlas de Belém, buscando no passado singularidades formadoras da
cidade que podem explicar parte dos entraves a realizacdo de justica, democracia e
sustentabilidade na area urbana.

O resgate espaco-temporal contribui para a compreensdo da realidade, na
medida em que permite conectar fatos contemporaneos a fatos pretéritos que ainda
estdo marcados no cotidiano da cidade (ABREU, 2016, p. 37) e que sdo (ou deveriam
ser) considerados pelos multiplos agentes da produgédo do espago nos processos de
planejamento e tomada de decisdo atinentes ao futuro de Belém. Parte-se da
premissa de que o0 espaco produzido reflete as praticas de seus atores sociais
(CORREA, 2016, p. 45), logo para entender a gest&o da orla do Portal da Amazonia
€ necessario compreender como o espaco foi formado, quem sdo os seus agentes
produtores e quais sdo os conflitos que eclodem de suas rela¢gdes sociais, impactando

nas agdes de ordenamento territorial e gestdo na escala de pesquisa.
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Por esse raciocinio, pensar a relagdo dialética existente entre sociedade e

espaco, mai s preci samente nos -uBgque a.sqciedade tbo s

de

do espa-0 no momento da sua pr @bdglarpamgue( CARL

se possa analisar criticamente a gestdo, sua matriz discursiva e suas acoes, afinal
nao se pode falar nos desafios da sustentabilidade urbana sem considerar as
peculiaridades que derivam do processo historico-geografico de formacéo da cidade.

5.1 A TRAJETORIA DE PRODUCAO DOS ESPACOS DE ORLA DE BELEM

A cidade de Belém foi fundada no dia 12 de janeiro de 1616 por colonizadores
lusitanos comandados por Francisco Caldeira Castelo Branco (COELHO, 2011, p. 22).
A localizacao as margens de dois grandes rios, na foz do estuario amazénico, revelou-

se interessante ao controle militar pela Coroa Portuguesa, por isso no vértice de onde

era possivel ver o Rio Guama e a Baia do Guajard foi construido o A Fort e

Cast &l oo.

Até o inicio do século XIX existiu na cidade um corpo hidrico conhecido como
igarapé Piry, que se estendia sobre uma grande area do atual bairro da Cidade Velha
e era causador de muitos alagamentos, sobretudo nos periodos chuvosos, quando

chegavaaapartarBel ®m em duas zonas denominadas

i Ca mp ia noadeste-sudoeste de Belém (COELHO, 2011, p. 31), cuja linha divisoria
era a atual Travessa Padre Eutiquio (CRUZ, 1992, p. 27).

Segundo Araujo Junior e Azevedo (2012, p. 152), o igarapé Piry era visto como
um empecilho natural a conex&o entre Cidade e Campina. Por essa razao, foi nas
proximidades dele e no entorno da fortificagdo militar que a cidade comecou a ser
ocupada. Os colonos conviviam com as aguas, mas evitavam as por¢des de terras
alagadicas (TRINDADE JUNIOR, 2016, p. 90), especialmente as areas pantanosas
do igarapé Piry. Segundo Almeida (2011, p. 2), desde a fase colonial, a producao da
cidade de Belém fi [ fundanjentou-se na convicgdo de que era imperioso vencer as
aguas, submetendo-as aos planos de expansao da capital do Para, nos quais ficaram

estabelecidos os diversos tracados de ruas, estradas, travessas e largosa

2 0espaco de orla onde foi constru2do o Forte ®

Lusit®©niao, conjunto arquitet®nico tombado c¢como

Proximo ao Forte foi construido o Arsenal da Marinha de Belém, prédio militar ao lado do qual tem inicio
a orla do Portal da Amazonia.
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Em 1627, o Conselho da Camara de Belém obteve por Carta de Doacdo do
Capitdo-Geral do Maranhao, Francisco Coelho de Carvalho, uma porgao de terras que
ele havia recebido como sesmaria da Coroa Portuguesa e que deu origem a fPrimeira
Légua Patrimoniald do municipio?®. Foi a partir de tais areas doadas que ocorreu a

ocupacado gradativadacidade, i ni ci al mente na f or méequke

aberto) e , em segui da, por meios das Al i niMoas

sentido norte-sul (MEIRA FILHO, 2015, p. 318).%°

A légua, cuja posse foi oficializada em 1628 e a demarcacéo feita em 1703, foi
importante para estimular a arrecadagdo de recursos financeiros destinados ao a
expansao do territério e ao desenvolvimento da economia local, que utilizava trabalho
escravo indigena e sofria ingeréncia das diversas Ordens religiosas. Entretanto, [...ji
a grande disponibilidade de terras e o processo burocratico de concessao de

propriedade contribuiram para a formacdo de uma tradicdo de ocupacado de terra

antesda regul ari za-«o fundi §r Muos tere@AdRDOESO,

inclusive nas orlas, acabaram sendo ocupados livremente por apossamento precario,
sem titulo de propriedade concedido pela Coroa Portuguesa.

Os rios tiveram uma funcdo logistica importante no que diz respeito a
Amobilidade de mer c adeoaldcalidadeecra ponsderada petos
colonizadores portugueses de dificil acesso e ocupacdo (CARDOSO; VENTURA

NETO, 2013, p. 60). O vinculo de Belémcomoss eus corpos db6é8gua
sua primeira fase de expansdo ® denomi nada (TRINDADE JUNIOR;h a 0

um

tr

20

®

AMARAL; SANTOS, 2006, p.59).Como explica Meira Filho (2
dessa época a abertura de novas vias, estradas e ruas que, pela natureza geografica
da cidade, seriam normais s bacias hidrogr

Entre 1616 e 1655, o tracado das vias de Belém foi formado livremente pela
abertura de vias para garantir a defesa do territério contra invasdes, ndo havendo
indicios de segregacéo socioespacial (TRINDADE JUNIOR, 2016, p. 90). A formacéo

inicial de Belém partia do Largo da Matriz, na orla i préximo ao sitio fortificado, aos

29 A Primeira Légua Patrimonial de Belém é constituida pelos atuais bairros da Cidade Velha, Campina,
Reduto, Umarizal, Batista Campos, Cremac¢do, Condor, Canudos, Guama, Jurunas, Terra Firme,
Universitario, Telégrafo, Barreiro, Sacramenta (parte), Miramar, Maracangalha (parte), Una, S&o Bras,
Fatima, Pedreira e Marco.

30 Discute-se judicialmente se a doacao da légua teria incluido os terrenos de marinha, faixas de terras
marginais aos rios navegaveis da cidade que sofrem influéncia das marés. Segundo a SPU, os terrenos
de marinha néo teriam sido doados ao municipio de Belém, mas teriam continuado sob o dominio do
rei de Portugal e, posteriormente, da Unido (ver nota de rodapé n. 15).
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primeiros conventos e igrejas i e se expandia em direcéo ao interior da cidade (MEIRA
FILHO, 2015, p. 144).

Meira Filho (2016, p. 145-146) narra que muitas ruas e travessas de Belém
foram abertas espontaneamente de forma paralela aos rios, enquanto outras
atravessavam as vias mais antigas3!, constituindo pequenas quadras onde
cresceram, pouco a pouco, 0s primeiros sitios afastados do nucleo originario,
considerados bons para a construcdo de casas e rocinhas (pequenas propriedades
semirrurais). A expansdo da cidade foi viabilizada pelas concessbes de terras
baseadas no sistema de sesmarias.®?

Entre 1655 e 1750, o apossamento de areas devolutas de Belém ocorreu nos
terrenos mais altos e de terra firme do centro, fase que, de acordo com Trindade Junior
(2016, p. 91), foi caracterizada porumafi i n c i gspeeializagdio funcionald causada
pelas atividades comerciais da cidade e por fsegregacao socioespaciali ne x pr essi v
Segundo Meira Filho (2015, p. 264), somente a partir do final do século XVII do nucleo
origin8rio de povoamento A[...] partiria o
aguas pardacentas do Guajara as distancias infinitas do continente no interior da
f I or &®rmmade ocupacdo que margeava as encostas dos principais rios seguindo
em direcao a floresta foi responsavel pelos rumos do desenvolvimento da cidade.

Consoante Furtado e Silva Junior (2009, p. 1), a producdo dos espacos de
Mosqueiro, principal ilha que integra o territorio de Belém, teve inicio pela orla da praia
da Baia do Sol, direcdo norte e nordeste da ilha, onde fazendas agricolas foram
construidas. A urbanizacédo da ilha foi impulsionada a partir das orlas oeste e sudeste,
onde formou-se um vilareo denomi nado fAFreguesia dBbdasNoss:ée
orlas de Mosqueiro surgiram diversas casas de veraneio com estilo arquiteténico
europeu, edificadas na virada do século XIX para o século XX por familias que

dispunham de melhores condi¢gdes econdémicas (Idem).

81 Segundo Meira Filho (2015, p. 264), as primeiras vias abertas de Belém foram Rua do Norte (Rua
Siqueira Mendes); Rua do Espirito Santo (Rua Dr. Assis); Rua dos Cavalleiros (Rua Dr. Malcher); e
Rua de Sao Joao (Rua D. Tomazia Perdigao), todas no atual bairro da Cidade Velha, proximas ao Rio
Guama e a Baia do Guajara. De acordo com Sarges (2010, 67), as vias mais antigas que cortaram tais
ruas proximas aos rios foram Travessa do Atalaia (Joaquim Tavora); Travessa da Residéncia (Travessa
F®l i x Rocque); R u gPeddde §lbuguerdua)se Rbd da Baeraca (Rua Gurupa).

32 Os terrenos devolutos concedidos por enfiteuse eram tanto em areas afastadas dos rios quanto
proximas deles. Attos ®c ul o XI| X, o0 ® igaposrdaoidade erdmSngiito @itados nos termos
de aforamentos como elementos de apoio a localizagdo das areas pertencentes a Primeira Légua
Patrimonial de Belém.
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Entre os anos de 1778 a 1850, Belém registrou uma fase de declinio econémico
causado pela baixa demanda de produtos agricolas regionais no mercado europeu e
pelos reflexos politicos da revolta da Cabanagem (TRINDADE JUNIOR, 2016, p. 93)33,
O periodo foi marcado por uma acentuada diminuicdo da populagéo local, queda do
crescimento urbano, precariedade de servicos e pelo aparecimento dos primeiros
indicativos de segregac¢ao socioespacial (Idem).

O processo de urbanizacdo de Belém foi ativado pela elite gomifera que se
beneficiou econ!mica, social, cul t,del340
a 1920, periodo conhecido como Belle Epoque (AMARAL, 2005, p. 107). A riqueza
proporcionada pela manufatura da goma eléstica e os efeitos juridicos da Lei de Terras
(Lei n. 601/1850)34 impulsionaram a compra de iméveis urbanos privados que foram
utilizados pelos proprietarios de seringais nas transacfes financeiras do sistema de
cr ®di t o deam b enima kdkdatwgiocasionaram mudangas significativas no
modo de vida das pessoas e na paisagem da cidade, que passou a crescer e se
modernizar para comportar um novo contingente populacional (SARGES, 2010, p. 82).

O Ciclo da Borracha assinalou uma fase de prosperidade econdmica,
crescimento territorial e populacional, provocando o surgimento de novos bairros
dentro da Primeira Légua Patrimonial de Belém, cujos terrenos foram sendo ocupados
pelas familias mais favorecidas pela economia gomifera.®®> A paisagem das areas
centrais da cidade sofreu profundas alteracBes com a abertura de vias publicas largas
e arborizadas, bem como a construcdo de portos, casas, pragas publicas, boulevards,
hospitais etc. (FAURE; PROST; CASTRO, 2006, p. 180).

33 A Cabanagem foi uma revolta social (1835-1840) em que as camadas populares (escravos negros e
indigenas, comerciantes da elite local, mesticos etc.) insatisfeitas com o governo imperial tomaram o
poder da provincia do Grao-Para para resistir a intengdo da Coroa Portuguesa de manté-la como
coldnia, quando o Brasil ja havia proclamado a sua independéncia. Durante a revolta, as orlas das
praias do Bispo e Chapéu Virado, na ilha de Mosqueiro, abrigaram muitos cabanos (FURTADO; SILVA
JUNIOR, 2009, p. 1). No final do movimento, cerca de um terco da populacdo do Grao-Para, que era
de aproximadamente 100 mil habitantes, havia falecido nos embates (SARGES, 2010, p. 80).

34 A Lei de 1850 proibiu as aquisi¢es de terras devolutas por outro titulo que ndo fosse o de compra.
Segundo o artigo 3° da norma, terras devolutas eram: aquelas ndo aplicadas a nenhum uso publico
nacional, provincial ou municipal; as que nao estavam sob dominio particular por qualquer titulo
legitimo, nem foram havidas por sesmarias e outras concessées do Governo Geral ou Provincial, ndo
incursas nas penas do comisso ou incursas, mas revalidadas pela Lei de Terras; e as que ndo estavam
ocupadas por posse. Entre outras providéncias, a Lei de 1850 também determinou a medicdo e a
demarcacao de todas as terras devolutas, para fins de venda em hasta publica (a nacionais ou
estrangeiros) daquelas ndo apossadas ou sob posse ilegitima nao revalidada.

35 No século XIX, o pantano do igarapé Piry comegou a ser drenado e aterrado para permitir o
crescimento da cidade e a integragdo topografica dos bairros da Cidade e Campina (MEIRA FILHO,
2015, p. 316). Ao longo da histéria de Belém, outros igarapés também foram aterrados, canalizados e
fechados para atender a dindmica territorial da cidade, desenho urbano que, segundo Castro (2003, p.
132), ainda hoje se verifica na conformacao das divisdes de bairros da Primeira Légua Patrimonial.
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No comeco do século XX, foi criado o mercado do Ver-o-Peso, na orla da Baia
do Guajard, que se tornou, segundo Vidal (2015, p. 26), i [ um elenento marcante

na paisagem urbana, adquirindo protagonismo como equipamento urbano, e também

como espa-0 de m%l tiplas express»es cul tur

formado pelo mercado municipal, pela feira do seu entorno e pelo porto formou um
dindmico espaco de reproducdo econdmica e social de Belém, um vetor de
desenvolvimento local. Pereira (2016, p. 231) narra que, no final do século XIX,
algumas gravuras feitas sobre o porto de Belém o retratavam pela perspectiva das
aguas, de onde se podia perceber a presenca de diversas embarcacdes, revelando a
importancia do rio como via de comunica¢cdo com o interior do Para, o Brasil e o
mundo.

Trindade Janior (2016, p. 94) aponta que entre 1850 e 1920 Belém revelou um
guadro de aumento da segrega-«0 SOCi oe
funcional do cjestamente nos blmimes dacarapina e do Reduto, e de
sofisticacdo das areas localizadas nos bairros de Nazaré, Batista Campos e Umarizal.
As acfes de melhoramento e conservacdo urbanos i limpeza e pavimentacdo de
ruas, calcamento, implantacdo de redes de esgoto, coleta e incineracdo de lixo,
abastecimento de &gua arborizacdo, iluminacdo publica, drenagem de areas
alagadicas etc. i foram realizadas nas areas onde residiam as classes sociais em
ascensao (SARGES, 2010, p. 167).

Durante o Ciclo da Borracha foi amplamente difundida a concepcédo de que 0s
igarapés que entrecortavam a cidade deveriam ser aterrados ou canalizados para
permitir as novas frentes de atividades econdmicas e de expansdo da cidade
(ALMEIDA, 2011, p. 6)%. A drenagem e limpeza das areas inundaveis e lamacentas
eram vistas como medidas progressistas, ndo como ac¢des voltadas a melhoria das

condicGes de vida e moradia da populacéo que vivia em situacéo de pobreza.3’

36 Exemplos dessa concepcgdo urbanistica foram, a partir de 1960, a drenagem e canaliza¢do da Bacia
da Tamandaré (baixos do antigo igarapé Piry) e do igarapé das Almas, onde hoje se localiza a Avenida
Visconde de Souza Franco (Doca). Entre as décadas de 1960 e 1970, obras de saneamento também
foram promovidas nas Bacias do Una, Val-de-Cans e Tucunduba (RIBEIRO; PROST, 2003, p. 181).

87 Segundo Castro (2003, p. 129), o problema do esgoto de Belém é muito preocupante, pois uma
grandequant i dade de res2duos qu2micos poluentes ®
tratamento, por atividades urbanas diversas, inclusive localizadas nas orlas da cidade (industriais,
residenciais, comerciais, agricolas etc.), e ainda por barcos que trafegam pelos rios. As praias do
Cruzeiro e do Amor que cercam o Distrito de Icoaraci e a ilha de Caratateua (Outeiro) séo comumente
interditadas pelo Poder Publico por ndo apresentarem adequadas condi¢cdes de balneabilidade, em
consequéncia da poluicao hidrica.

spaci
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Entre as décadas de 1910 e 1920, com o declinio da exploracdo gomifera na
Amazo6nia, a economia de Belém se voltou para outras atividades. Surgiram na orla
do Distrito de Icoaraci diversas usinas de beneficiamento de produtos regionais, além
de estaleiros de embarcacdes fluviais, curtumes e feiras (DIAS; SILVA, 2009, p. 5). A
zona industrial do Distrito de Icoaraci® cresceu sobretudo na década de 1990,
impulsionada por incentivos fiscais e pela localizacéo das industrias a beira do rio%%, o
gue se traduzia em muitos beneficios, como por exemplo a dimenséo dos lotes, a
disponibilidade de agua, a facilidade de acesso a portos da cidade e de recebimento
de matérias-primas pelo transporte fluvial etc. (TRINDADE JUNIOR, 2016, p. 113).

A orla do Distrito de Mosqueiro recebeu a instalacao de fabricas de borracha,
desencadeando a urbanizacao insular no final do século XIX e inicio do século XX. A
estruturacdo urbana teve inicio pela formacdo de um vilarejo, a sudoeste, onde foram
construidos mercados, pracas, igrejas, industrias e inUmeras residéncias a beira das
varias praias de rios (FURTADO; SILVA JUNIOR, 2009, p. 1).

Até a década de 1970, o deslocamento até a ilha de Mosqueiro era feito
apenas pela via fluvial e a localidade era mais procurada para o repouso e divertimento
da populacdo que apresentava melhores condigcbes econdmicas, especialmente
durante as épocas de veraneio (TRINDADE JUNIOR, 2016, p. 113). Todavia, em
1975, apds a construcao de uma ponte que conectou a ilha ao continente, Mosqueiro
passou a receber um grande fluxo de moradores e visitantes, 0 que provocou
mudancas significativas na dindmica socioeconémica e na paisagem urbana da ilha.*°

Por volta de 1940 comecou a ser oficialmente ocupada no entorno da Primeira
Légua Patrimonial, proximo as margens do Rio Guaméa, uma area dedicada a
construcdo de diversas instalacfes militares, instituicbes educacionais e cientificas
em terrenos que foram doados pela Unido e que ficaram conhecidas como fi iaturdo
i nstit vAttiacdécada ale 1970, o cinturdo institucional funcionou como um
obstaculo & expans&o horizontal da cidade (TRINDADE JUNIOR, 2016, p. 99).

A vila de Il coaraci se |ligava a Bel ®m pela AEstrad
Rodovia Arthur Bernardes (1940), aberta em paralelo a Baia do Guajara, e pela Rodovia Augusto
Montenegro (1970), durante a expansao urbana ocorrida na segunda metade do século XX.

39 As industrias poderiam ter se estabelecido em outras areas da ilha, pois as suas atividades ndo eram
dependentes de proximidade ou contato direto com o rio, como é o caso dos portos e ancoradouros.

40 A ilha de Cotijuba, terceira maior de Belém, também vem passando por significativas mudangas em

termos populacionais, econdémicos e socioterritoriais. Segundo Carvalho e Guerra (2003, p. 205), desde

a década de 1990, Cotijuba tem evidenciado um crescimento de atividades comerciais que se somam

as atividades de pesca e agro-extrativismo praticadas pelas comunidades tradicionais e ribeirinhas

residentes na ilha.
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5.1.1 Producéo dos espacos de orla de Belém: 1970 a 1994

A partir da década de 1970, a malha urbana de Belém cresceu para além da
barreira do cinturdo institucional, adentrando na area correspondente a Segunda
Légua Patrimonial*! e contribuindo para o processo de metropolizacdo de Belém
(TRINDADE JUNIOR, 2016, p. 99).42

Apesar de se ter evitado os terrenos alagadicos das margens dos rios durante
toda a fase colonial, as baixadas proximas ao centro da cidade acabaram sendo
espontaneamente ocupadas como estratégia de sobrevivéncia e moradia na area
urbana (TRINDADE JUNIOR, 2016, p. 105), a exemplo da orla do Portal da Amazénia,
na Bacia da Estrada Nova.

Ao longo da historia de Belém, muitos iméveis concedidos por aforamento
foram objetos de pedido de resgate*, tendo sido convertidos em bens privados pela
transferéncia do dominio pleno, o que gerou profundos impactos na disponibilidade
patrimonial do municipio**. Segundo Trindade Janior (2016, p. 104), os aforamentos
de ‘terras muni cipais deram origem @Af[.
tornaram nas décadas de 1960 e 1970, principalmente, alvo das principais ocupacdes
de terra nas 8 frndade Jithier explica gueaod tartenos baixos objetos
de conflitos pelo acesso a moradia eram integrantes de grandes posses constituidas
sob o amparo juridico do regime enfitéutico (Idem).

A partir da segunda metade do século XX, com o aumento demografico
causado pelo éxodo rural, 0 adensamento construtivo nas areas altas e de terra firme
da Primeira Légua Patrimonial e 0 empobrecimento da popula¢édo urbana de Belém,
as areas de varzea (terras baixas) passaram a ser espontaneamente ocupadas por

pessoas que ndo tinham acesso a habitacdo, por isso tais espacos acabaram se

41 Porcao de terras doadas pelo Estado do Para ao municipio de Belém, no final do século XIX.

42 A Regido Metropolitana de Belém foi institucionalizada pela Lei Complementar federal n. 14/1973,
atualizada pelas Leis Complementares estaduais n. 27/1995 e n. 76/2011.

43 O pedido de resgaste é um instituto juridico que leva a extincdo do aforamento e a transferéncia ao
foreiro da propriedade plena do imovel, o qual se destaca do patriménio publico e passa a compor o
patriménio privado.

44 Os terrenos em comento aforados pelo regime de enfiteuse, que transferia ao particular somente o
dominio util do bem publico, faziam parte da Primeira Légua Patrimonial de Belém. Ao longo do tempo,
muitos terrenos concedidos nesses moldes foram objetos de pedido de resgate pelo foreiro ou por seus
descendentes, tendo sido convertidos em bens imoveis privados pela transferéncia do dominio pleno.
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tornando palcos de conflitos de interesses entre proprietarios fundiarios, ocupantes e
movimentos populares urbanos de defesa do direito a moradia (Idem)?.

Trindade Juanior (2016, p. 96) aduz que entre as décadas de 1960 e 1990 a
cidade foi marcada por forte éxodo rural; polarizacdo terciaria na Primeira Légua
Patrimonial; ocorréncia de problemas relacionados a deficiéncia de habitacéo,
infraestrutura e servigos urbanos; realizagdo de obras de drenagem, saneamento
basico e urbanizacédo nas baixadas proximas ao centro da cidade, acompanhadas de
acOes publicas de remanejamento da populacéo residente naquela area.

A partir de meados da década de 1990, o adensamento da ocupacao foi
acompanhado por um acelerado processo de verticalizacdo, que inicialmente se
concentrou nos terrenos de terra firme dos bairros de Nazaré, Umarizal, Batista
Campos e Reduto e, posteriormente, deslocou-se para as orlas e imediacdes dos dois
principais rios que cercam Belém (Rio Guama e Baia do Guajara), provocando uma
dispersdo da populagdo residente nas areas de varzeas para assentamentos
residenciais populares construidos em bairros mais distantes do nucleo urbanizado
(TRINDADE JUNIOR, 2016, p. 110-117).

Ximenes (2011, p. 94-95) narra que, no final do século XX, as formas de uso e
apropriacdo das aguas pela populacao de Belém sofreram profundas alteracdes, pois
0 que antes fora um elemento natural diferencial do territorio, facilitador do transporte
de pessoas e da circulagdo de mercadorias, tornou-se um elemento técnico para
receber o escoamento de matéria, das aguas pluviais e dos residuos.

A Fotografia 1 demonstra, a seguir, um adensamento construtivo na direcao
oeste da cidade, nas adjacéncias da Baia do Guajard, onde se constata um processo
de verticalizacdo nos bairros de Nazaré, Batista Campos, Umarizal e Reduto (areas
altas e de terra firme), que receberam o0s maiores investimentos em infraestrutura,
dotacéao de equipamentos urbanos e servigos.

A Fotografia 2 evidencia que no sul da cidade, onde se localizam bairros
periféricos préximos ao Rio Guama (Terra Firme, Condor, Guama e Universitario), em
areas sujeitas a alagamentos e dotadas de pouca infraestrutura urbana, a paisagem

também é marcada por adensamento construtivo, entretanto ha baixa verticalizagéo.

45 O inicio dos movimentos populares pelo direito a moradia nessas areas de varzea de Belém ocorreu
no mesmo contexto histérico e cientifico em que se comecou a debater o direito a cidade (final da
década de 1960), impulsionado pelos estudos de Lefebvre (1969), e o desenvolvimento sustentavel em
areas urbanas, especialmente apés a Conferéncia de Estocolmo (1972) e a Conferéncia das Nacdes
Unidas sobre Assentamentos Humanos (Habitat 1), em 1976.
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A Fotografia 3 demonstra o perfil diversificado das ocupagcdes das margens
continentais de Belém situadas em Zonas do Ambiente Urbano (ZAUs), enquanto a
Fotografia 4 apresenta a tipologia mais comum das ocupacdes feitas por comunidades
tradicionais e ribeirinhas que vivem nas Zonas do Ambiente Natural (ZANs) das ilhas
localizadas em frente a cidade.

As Fotografias 1 e 2 apresentam evidéncias de segregacdo socioespacial e
insustentabilidade dentro da Primeira Légua Patrimonial de Belém, na medida em que
0 processo de verticalizacdo representa atualmente uma das principais formas de
producdo do espaco e apropriacdo privada do solo urbano, inclusive nas orlas. Os
diferentes tipos de ocupacfes observaveis nas Fotografias 3 e 4, margens direita e
esquerda da Baia do Guajara, demonstram como a dindmica de agentes econémicos,
especialmente imobiliarios, tem impactado na producdo da porcao continental e

urbana de Belém, em contraste com a situacdo de apropria¢do na porc¢ao insular.

Fotografia 1 - Oeste de Belém, préximo a Fotografia 2 - Sul de Belém, proximo ao

Baia do Guajara Rio Guama
F . 4

Fonte: Elaboragé&o propria, 2016. Fonte: Elaboragéo propria, 2016.

Fotografia 3 - Perfil das ocupacfes na Foto 4 - Perfil das ocupacgdes ribeirinhas
margem continental de Belém na margem insular de Belém

Fonte: Cedida por Elielson Silva, 2016. Fonte: Cedida por Luiz Renato Melo, 2015.
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O padrao de tratamento da rede hidrica mudou sobremaneira a partir de 1970,
devido as acdes urbanisticas engendradas pelo Plano Nacional de Saneamento que
acentuaram o processo de racionalizacao técnica do ambiente urbano e das formas
de ocupacao do solo para fins de moradia (XIMENES, 2011, p. 96). Desde entdo, a
populacdo residente sobre palafitas construidas informalmente nas orlas de bairros
periféricos vem sendo alvo de acdes de remanejamento involuntario. O quadro é
indicativo de excluséo social e insustentabilidade urbana, uma vez que a populacao
removida dos espacos objetos das intervencdes publicas ndo usufrui de uma justa
reparticdo dos beneficios da urbanizacdo, mas apenas suporta os seus 6nus.

O processo de transformacao urbana apoiado por atores estatais € o que
Harvey (2012, p. 84) denomina de Adesapropria-«o
situacdo atenta contra as concepcoes tedrica e legal de cidade justa, democrética e
sustentavel, porquanto grupos sociais recebem tratamento desigual por parte do
Estado em relacdo ao direito a moradia, sendo obrigados a tolerar de forma
desproporcional e excludente os impactos negativos de projetos publicos realizados
em nome do bem-estar coletivo.

A partir da segunda metade da década de 1990, iniciou-se um movimento de
intervencao territorial urbana ativado por discursos d erev@lorizacdod pai s a@as2 st i C
orlas e de suposto fi r e sagastorgens ribeirinhas da cidade. O movimento espelha
as estratégias de atores governamentais que vem sendo implementadas sob
diferentes l6gicas de desenvolvimento e ordenamento do espaco urbano, formando
Anovas rela-»es entre Bel ®m e suas 8guaso (

As divergéncias entre os planos e as ac¢des urbanisticas engendradas pelo
estado do Para e pelo municipio de Belém decorrem, basicamente, de trés diferentes
concepcles tedricas e politicas de planejamento e gestdo urbanos que restaram
marcadas na paisagem da cidade: a) tecnocratica, da época do regime militar,
assinalada por burocracia e centralizacdo das decisfes politicas na figura do Estado
(antidemocratica); b) estratégica, também caracterizada por centralizacdo das
decisOes estatais e que se fundamenta na modernizagcdo dos espagos urbanos para
torna-los competitivos e funcionais a logica do mercado; e c) democratica, que se
baseia na gestéo participativa da cidade, para realizacdo de cidadania, justica social
e sustentabilidade urbana.

Ribeiro e Prost (2003, p. 181-183) criticam que, quando ha interesse do Poder

Publico na valorizacédo de determinadas areas, interven¢des urbanas séo realizadas
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em espagos que apresentam precariedade de servigos, infraestrutura e saneamento,
localizados nas proximidades do centro da cidade. A légica consiste em produzir
Novos espacos para que, depois de concluidas as obras publicas, agentes imobiliarios
sejam privilegiados, assim como aconteceu com as acdes urbanisticas nas bacias da
Tamandaré e do Reduto e como vem ocorrendo com as bacias do Una, da Estrada
Nova e do Tucunduba?.

Uma vez que 0s espacos sdo valorizados pela urbanizacdo, a populacéo
residente é impelida a migrar para outras areas periféricas da cidade, onde o custo de
habitacdo é menor, sobretudo localizadas nas margens de rios e igarapés da Segunda
Légua Patrimonial, mediante ocupacdo forcada ou espontanea, o que acaba
pressionando o territdrio e provocando o surgimento de um novo vetor de ocupacao
desordenada e de uma nova forma de segregacao socioespacial urbana (ldem).

Outros modus operandi para valorizacdo de areas que favorecem o mercado
imobiliario e de capitais tém sido promovidas por atores estatais em espacos centrais
e costeiros da cidade, onde se pode observar um fimovimentood e A vi r ad a
das novas edificacbes em direcdo aos rios e as suas amenidades naturais,
diferentemente da arquitetura das antigas edificacbes, cujas fachadas estdo, na
mai oria dos casos, fAde costaso para as

Segundo Trindade Janior (2005, p. 2), 0s principais agentes contemporaneos
de producao dos espacos de orla de Belém séo os estatais, que atuam de forma direta
I por meio uso da orla por instituicbes governamentais e através das intervencdes
urban2sticas que promovem abieedetoma sdiretae
mediante a concessao de beneficios e incentivos, para favorecer a instalacdo de
empresas em determinados locais, e por meio da edi¢ao de leis urbanisticas voltadas
ao regramento das formas de uso e ocupacao do solo.

Os demais agentes de producdo das orlas de Belém apontados por Trindade
Juanior (Idem) séo: detentores dos meios de producdo e comercializacéo de bens e
servicos; grupos sociais excluidos (sem acesso a moradia) no processo de ocupacgéo
da cidade; proprietarios de terras, que as utilizam apenas para especulacdo
imobiliaria; fagentes do circuito inferior da economia urbanag que desenvolvem

atividades econdmicas informais ou com baixo investimento; fproprietarios rentistasq

46 As acdes de revitalizagcao das orlas de Mosqueiro (década de 1980) e Icoaraci (década de 1990)
engendradas pela Prefeitura de Belém também provocaram valorizagdo imobiliaria dos iméveis
localizados a beira-rio e nas suas imediagdes.

de

§gua
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detentores de posses de imdveis que sdo alugados para a geracdo de renda; e
proprietarios de iméveis que os utilizam para moradia.

Acrescenta-se ao rol de agentes do espaco o movimento social denominado
AMovi mento Orla Livreo ( MOL) Jucratjvosse pessodsn e e n
fisicas engajadas em reivindicacdes populares pela desobstrucdo das orlas do Rio
Guama e da Baia do Guajara, para usufruto dos bens comuns por toda a coletividade,
mediante gestao integrada e participativa de multiplos atores sociais, com respeito ao
direito & moradia nas Zonas de Especial Interesse Social (ZEIS).

O MOL comecou a ser espontaneamente organizado em 2004 para, sob a
concepcao de gestdo democratica da cidade, contestar a logica de apropriacdo
privada das orlas de Belém e demandar o uso social e ambientalmente justo do
espaco urbano, em busca da apropriacdo coletiva do bem comum e do
desenvolvimento sustentavel.

De acordo com Trindade Junior, todos 0os agentes mencionados assumem um
papel importante no que diz respeito a producdo dos espacos de orla da cidade (usos
e formas de a paujogentidoaemesirgita relficio.com ajimportancia do
rio e da baia, seja do ponto de vista mais funcional, seja do ponto de vista mais
s i mb - (ldenc).0A8sim, tendo em vista a compreensao do processo de producao
das orlas de Belém ocorrido entre os anos de 1970 e 1994, veja-se a seguir como tem

sido a logica de producéo de tais espacos a partir de 1995.

5.1.2 Producéao dos espacos de orla de Belém: 1995 a 2016

Desde a década de 1990, a paisagem dos rios vem sendo utilizada por agentes
imobiliarios e pelo Poder Publico como um atrativo diferencial de imoveis privados e
de espacos publicos dedicados ao lazer e ao turismo, que passaram a incorporar as
aguas como sofisticado elemento de contemplacdo e ornamentacao.

Andrade e Braga (2007, p. 308) explicam que essa logica constitui um
Asi mulacro de paisagem naturalistao, poi s s
de ilusdo oOtica materializada num ambiente sintonizado as aspiracdes de uma
sociedade que almeja viver dentro de padrao de qualidade de vida préxima a natureza
[ . .Parfindo.da l6gica conceptiva criticada por Andrade e Braga, entre os anos de
1995e 2006, 0O pr o] enpusionduNumvpoocesd3@ de&enovacdo dos
espacos de orla, sob gestédo estadual, localizados entre os bairros da Cidade Velha e
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do Reduto, utilizando a natureza como estratégia de marketing para favorecer o
mercado imobiliario. A concepcdo de desenvolvimento econdmico assumida pelo
projeto era alicercada em trés eixos: turismo, agroindustria e mineracao. A capital
passou entdo a receber vultosos investimentos publicos para a realizacdo de obras
de melhoria urbana que a tornassem um competitivo e atrativo polo de turismo*’.

Sob o argumento da necessidade de modernizacdo da cidade e abertura de
ij anel as “gdosam aevitalizadds espacos como o Complexo Turistico Estacédo
das Docas (2000) i centro de turismo, lazer e cultura construido com base no modelo
arquitetdnico norte-americano waterfront (TRINDADE JUNIOR; AMARAL; SANTOS,
2006, p. 72), mediante revitalizacdo de antigos armazéns de ferro que eram utilizados
pela Companhia Docas do Para para abrigar cargas do porto i e o Nucleo Histoérico
Feliz Lusitania (2002) i lugar por onde teve inicio a coloniza¢ao portuguesa no século
XVII'i ambos na orla da Baia do Guajara.

O Governo do Estado também criou o Parque Naturalistico Mangal das Garcas
(2006), na orla do Rio Guama (ROCHA; TAVARES, 2007, p. 13), cujo projeto
paisagistico enfatiza aspectos da fauna, da flora e do ecossistema Amazonico
(XIMENES, 2011, p. 105). O Parque construido em terreno de varzea com vegetacao
de aningas foi o Ultimo da série de projetos de requalificacdo urbana promovidos pelo
Estado, entre meados da década de 1990 e dos anos 2000 (KLIASS, 2007, p. 320).

As mudancas promovidas pelo estado do Para exemplificam o que Harvey

(2012, p. 81-8 2) denomina de Adestrui-«o cri

revitalizados ndo favorecem a formacdo de identidade urbana, cidadania e
pertencimento, na medida em que sao fragmentos fechados e vigiados, voltados
essencialmente a pratica do turismo. Os modelos construtivos aplicados no Complexo
Estacdo das Docas, no Nucleo Historico Feliz Lusitania e no Parque Naturalistico
Mangal das Gargas restringem o acesso livre e o usufruto do bem comum por toda a
coletividade. Amaral (2005, p. 19) aponta que o Complexo Estacdo das Docas e 0

470 modelo de gestdo dos espacos de orla adotado pelo Governo do Estado era fundado nas premissas

at

\

do planejamento e da gestdo estratégicos. O pr oj et o fAiNovo Panra8 oi teusrti@asvta fmac

dos espacos reestruturados do que na democratizacdo dos acessos a eles pela populacao. A légica de
desenvolvimento que emergia do projeto era tornar a cidade atrativa a investimentos por meio de
atributos locacionais competitivos.

48 A concepgdo de aberturade fij anel a para o ri o0 come-o0u a ser

e inicio da década de 1990, quando o Brasil experimentou transicdo do regime ditatorial para o
democratico. A expressao foi utilizada no artigo 144, IIl, do Plano Diretor de 1993 que previa o resgate

de 8reas da orla de Bel ®m para uso coletivo, mediant

do Guajara. As ocupac0es informais nas orlas passaram a ser vistas como causadoras de degradacao
ambiental e de dbices ao livre acesso da populagédo, sujeitas por isso a intervencdes territoriais urbanas.
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Nucleo Historico Feliz Lusitania espelham uma clara intencdo de promover a cidade
pelo marketing urbano (SANTOS, 2009, p. 107), utilizando para isso a ferramenta do
Aurbani smo .espet8cul 00

No mesmo contexto de intervengdes urbanas engendradas pelo estado (final
da década de 1990), o Poder Publico municipal também comecou a empreender
esforgcos para revitalizagdo de fragmentos de orla da cidade. Das duas agdes de
intervencao urbana realizadas, uma se concentrou no bairro do Umarizal e a outra na
confluéncia dos bairros da Cidade Velha e Jurunas®.

O Complexo Ver-o-Rio (2000), criado na orla da Baia do Guajard, visava
promover um resgate simbdlico das origens ribeirinhas da cidade. As obras faziam
parte do Plano de Reestruturacéo Urbana da Orla de Belém (PRO-BELEM), que tinha
entre 0s seus objetivos redemocratizar os espacos de orla da cidade, proporcionar
inclusdo social, estimular atividades de educacédo ambiental, recreacdo e turismo,
revitalizar a paisagem urbana e recuperar a qualidade do meio ambiente,
proporcionando qualidade de vida a populacédo (COSTA, 2013, p. 15).

Em 2005, a renovacdo urbana engendrada pela Prefeitura teve continuidade
com uma intervencdo na orla da Bacia da Estrada Nova, margens do Rio Guama. A
acdo urbanistica integra o grande projeto urbano denominado fPortal da Amazoniad®.
Para Ximenes (2011, p . 105) , Anf . .. ] o Port
ideario do waterfront rumo a periferia préxima e também a aplicacdo, no setor de
saneamento local, de tecnologias compreensivas da chamada engenharia ambiental
[ . .Parte da.obra (1.500 metros) foi inaugurada em junho de 2012, mas, atualmente,
0 projeto encontra-se paralisado por falta de recursos, como sera discutido no quinto

capitulo.

49 As reestruturag8es urbanisticas realizadas pela prefeitura de Belém foram pontuais. Nao ha um
projeto oficial para desobstrucéo progressiva e integracdo das orlas continentais da cidade. Em outros
espacos marginais aos rios que necessitam de melhoramentos urbanos, como € o caso do trecho do
Ver-o0-Rio até o bairro do Tapana, a intervencao urbana conduzida pelo Governo do Estado se limitou
a iniciar a macrodrenagem da Bacia do Una, para solucionar problemas de alagamento e esgotamento
sanitario. Nao ha atualmente nenhum projeto formal para revitalizacao das orlas urbanas e periurbanas
das ilhas de Mosqueiro, Cotijuba e Caratateua (Outeiro). No que diz respeito ao Distrito Administrativo
de Icoaraci, existe uma proposta ndo oficial de intervencao urbana apresentada em 2012 ao Governo
do Estado pelo Presidente da Camara Municipal de Belém e por uma Agente Distrital. A proposta
denominada fAPort al Mar aj o ar dade Icoaracs @msutm eomplero turistiaon s f o r m
para receber cruzeiros internacionais que chegam a cidade. Essa seria a primeira etapa do projeto. As
demais etapas teriam por objetivo criar na orla um espago para inclusédo social e turismo de negécios,
que seria incrementado por um centro de comércio e servigos voltados ao turismo local (PARA, 2012).
50 O grande projeto urbano Portal da Amazénia é formado pelos projetos viario (orla), comportas,
urbanizacdo, saneamento e macrodrenagem da Bacia da Estrada Nova.
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A diferenca entre as obras de reforma do Complexo Estacdo das Docas e do
Complexo Ver-o-Rio é que esse Ultimo contou com a participacao populacdo em todas
as fases de intervencéo urbana, da elaboracdo do projeto a sua execucéao, valendo-
se do Orcamento Participativo como instrumento de gestdo democratica,
compartilhada e descentralizada i a semelhanca da proposta alternativa de gestédo
coletiva apresentada por Ostrom (2011), ao contrario do primeiro, que se baseou nas
premissas do planejamento estratégico para subordinar a cidade a I6gica competitiva
do marketing urbano voltado ao turismo, sem preocupacdo com realizagdo de
democracia e justica socioambiental nas areas urbanas i no mesmo sentido da
concepcao de gestao centralizada defendida por Hardin (1968).

Considerando as concepc¢oes politico-ideologicas dos dois complexos, Ponte
(2004, p. 26) sustenta que ha uma intencdo comum de destinar as orlas da cidade
par a a cCria-«o Greenidad®s e & s clo @ pa mMmei® de um
faproveitamento urbanistico, arquitetural e paisagisticodo dos espa-o0s
entretanto, sdo voltados a publicos diferentes.

No projeto do Complexo Ver-o-Rio, a orla € concebida como bem comum,
suscetivel de apropriacdo e gestdo coletivas. No projeto do Complexo Estacao das
Docas, a orla é concebida como um espaco publico fechado e sob vigilancia, atraente
a investimentos e ao turismo, em que 0 acesso e uso sao restritos a quem pode pagar
por lazer privado. A gestdo, nesse caso, ocorre de forma centralizada pelo Estado e
focada em resultados politico-econdmicos, denotando uma estreita relacdo entre as
estratégias econdmicas do mercado e a intervencao territorial urbana.

Em 2016, ano que Belém celebra o seu 400° aniversario de fundacdo, uma
nova fase de interven¢édo urbana comecou a ser articulada pelo estado do Para em
parceria com o Governo Federal, sob a retérica de modernizacao e revitalizacao da
regido portuaria de Belém, visando transformar a orla em polo de desenvolvimento
mediante recuperacéo da infraestrutura urbana, atracdo de investimentos e oferta de
servicos. Trata-s e do pr o) etrd ofl Fealt ®mo® , epeomra-se@m
analise sobre a vocacdo socioeconémica e ambiental da area (SECRETARIA DE
PORTOS DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2016). Somente depois da etapa
preliminar de discussdo do projeto entre agentes governamentais serdo realizadas
consultas publicas, apds o que seré realizada licitacdo para contratacdo de agentes

econémicos (Idem).
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Ao que parece, o novo projetofi Be | ®m P o r esta sefda ¢oncebm@sob
as bases do planejamento e da gestdo estratégicos, apresentando um claro objetivo
de turistificacdo da orla da Baia do Guajard, a semelhanca do que ocorreu no
Complexo Estacdo das Docas, que cercou o0 espaco urbano e o mercantilizou em
busca da acumulacédo de riqueza, privilégios e consumismo para sustentar o sistema
gue vive do excedente de producdo. O modelo waterfront, f ocado na €
e s p et Savamda gabre novas areas de Belém, materializando mudancas de uso
do solo urbano e fragmentando a cidade por intervenc¢des pontuais que concebem os
bens comuns sob uma perspectiva de privatizacdo. O discurso de melhoria da
qualidade de vida, geracdo de emprego e renda é usado para justificar as intervencdes
urbanas que transformam o bem comum em fvitrinesofechadas.

Como se pode perceber nos fatos historicos trazidos a lume, as margens dos
rios que cercam Belém constituiram importantes espacos de reproducdo econémica
e social durante todo o processo de formacao da cidade. Por quatro séculos, as orlas
continentais e insulares de Belém foram palcos do protagonismo das aguas no
desenvolvimento da cidade e, ao mesmo tempo, testemunhas das mudancas
ocorridas no interior do territério e na organizacao social.

Os fatos revisados apresentam pontos de contato com o elemento hidrico,
comprovando as estreitas relacdes socioeconémicas e simbdlicas estabelecidas pela
populacdo comosc o r p éagsia. A dcupacdo das orlas foi marcada tanto pelo padrdo
irvameaf | or est ao, nos pri mei r oguante et urodek®
A r o d-subsolaterra firmed(COSTA et al., 2012, p. 61), a partir do século XIX, fatos
que ainda estdo estampados na paisagem urbana da cidade. Belém tornou-se um
territdrio margeado por prédios publicos e privados que bloquearam nao sé a visao
das 4guas, mas quase todos 0s seus acessos por terra (ALMEIDA, 2008, p. 89).

O Mapa 4 demonstra adiante os usos predominantes das orlas continentais de
Belém verificados no ano de 2015. A espacializacéo elaborada a partir de um mosaico
de imagens de satélite®® que utiliza multiplas fontes, evidencia que poucas areas
urbanas estao atualmente com livre acesso e destinadas a usos coletivos, tais como

pracas, areas verdes e parques lineares (bens comuns). Também pode-se perceber

51 Devido as limitagcbes da presente pesquisa nao foi possivel realizar coleta de dados constantes em
cadastros de 6rgdos publicos e cartérios locais, nem levantamento de campo de todas as ocupagfes
existentes nas orlas da cidade. Para estudos futuros, sugere-se que os dados apontados pelos os
Mapas 4 e 5, construidos a partir de imagens de satélite, sejam comparados com dados de pesquisa
de campo, do cadastro multifinalitario urbano e dos cartérios imobiliarios de Belém.
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que os maiores usudrios das orlas continentais de Belém (incluindo o Distrito de
Icoaraci) sdo agentes publico-estatais (edificacdes civis e militares, portos e 6rgaos
publicos) e agentes particulares diversos (inddstrias, portos, comércios, residéncias
etc.). Com base nos dados cartograficos gerados pelo Mapa 4, o Mapa 5 demonstra
a situacdo de apropriagdo das orlas continentais de Belém, revelando um dado que
desperta atencéo e que confirma a trajetéria de producado da cidade: a maior parte das
margens dos rios esta atualmente sob uso de agentes privados. Em extenséo, 53,8%
(27,84 Km) das orlas continentais de Belém sédo usados de forma particular, ou seja,
com restricdo a coletividade. Do total, 19,8% (10,27 Km) correspondem a usos
publicos especiais (areas destinadas aos servigos da Administracdo Publica) e apenas
26,4% (13,69 Km) dos espacos de orla apresentam livre acesso para uso coletivo.

Ao serem cruzadas as evidéncias proporcionadas pelos Mapas 4 e 5 com 0s
dados obtidos pelo levantamento histérico-geogréafico sobre o processo de formacao
da cidade, que levaram a subtracdo de espacos comuns, emerge a constatacdo de
gue existe uma tendéncia a diminuicdo da quantidade de espacos publicos de uso
coletivo e, simultaneamente, ao aumento da apropriacdo privada das orlas urbanas
de Belém, possivelmente fomentadas pelas premissas da gestdo estratégica e da
gestdo de bens comuns na perspectiva liberal de Hardin (1968), que excluem a
coletividade dos processos de tomada de decisao atinentes ao futuro da cidade.

A realidade projetada nos mapas expressa o processo de producéo da cidade
por seus multiplos agentes, sobretudo estatais e econdmicos, refletindo as diversas
formas de uso e apropriacdo dos espacos urbanos. Ademais, os dados empiricos
sinalizam que os espacos fechados e particulares estdo tendo preferéncia sobre os
espacos abertos e publicos de uso comum. Esse quadro é um forte indicativo da
existéncia de prejuizo ao direito a cidade justa, democratica e sustentavel. As
consequéncias da légica de apropriacdo privada podem ser vistas na reproducao dos
espacos urbanos, onde cada vez mais estdo s ur g i fragneentos fortificados,
comunidades fechadas e espacos publicos privatizados mantidos sob constante
vigil ©nci ao (pH8ARY, U conclierh A cidade e a qualidade de vida
como mercadorias acessiveis a poucos.

Estudo realizado por Castro (2003, p. 134) adiciona a esse cenario outra
tendéncia que vem se manifestando em Belém nas ultimas décadas: o direcionamento
de novos contingentes populacionais para as orlas das ilhas, em busca de moradia e

turismo como consequéncia da reducado das dificuldades de acesso a essa por¢ao do
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territorio. As orlas das ilhas mais vulneraveis a especulacao imobiliaria sdo atualmente
Cotijuba e Combu. Dois questionamentos vém a mente a partir dos Mapas 4 e 5: Que
fatores estdo contribuindo para a reducao dos espacos urbanos livres e acessiveis ao
uso coletivo? Em que medida a legislacao, o planejamento e a gestdo urbanos estéao
concorrendo para acentuar o processo de apropriacdo privada das orlas de Belém?

Varias sdo as causas atuais e historicas que somadas podem estar afetando a
disponibilidade de areas publicas abertas ao uso comum. A questéo relacionada ao
papel do Estado e das normas juridicas na producédo dos espacos foi enfrentada na
subsecao 4.2, onde se concluiu que ja existe uma boa estrutura institucional e legal
criada pelos entes federativos para pr
embora alguns aperfeicoamentos ainda sejam necessarios. O problema € que
dispositivos importantes do Plano Diretor de Belém ainda ndo foram regulamentados
e outros foram criados para flexibilizar 6bices legais aos interesses do mercado,
sobretudo imobiliario, tornando a cidade funcional para o capital. Isso se reflete na
gestdo das orlas, na medida em que, sob o0 manto da legalidade, garante-se a
espoliacdo do bem comum e a negacao da cidadania com aquiescéncia do municipio.

A ocupacéo progressiva dos espacos de orla da cidade foi abordada ao longo
desta subsecédo, onde restou demonstrado que o padrdo de uso e organizacéo do
territério foi se alterando ao longo de quatro séculos, conforme a acdo de diferentes
atores publicos e privados. Verificou-se que parte dos problemas urbano-ambientais
e fundiarios atualmente verificados em Belém tém correlacdo com o processo historico
de formacao da cidade e de producao das suas orlas. Constatou-se, enfim, que alguns
espacos de orla que passaram por intervencdo urbana a partir de meados da década
de 1990 favoreceram a contemplacdo do rio e a criagdo de novas areas de lazer e
circulacao, mas nao o pleno direito a cidade justa, democrética e sustentavel.

Os indicadores de aumento do apossamento dos espacos de orla revelam usos
individuais excessivos, ineficiéncia das normas criadas sobre agentes privados e
baixo poder de controle das atividades econbmicas por parte do Estado, que ora
autoriza a obstrucdo das orlas ora determina intervencéo publica para desobstrui-las.
O que se pode abstrair dessa constatacédo € que a tomada de decisdo politica sobre
acesso e uso de bens comuns urbanos vem sendo realizada de forma discricionaria,
centralizada, impositiva e conveniente aos interesses imediatistas de alguns atores
estatais e econémicos, 0s quais sdo assegurados por fortes relacdes de poder que se

opdem a democratizacéo da gestéo para o desenvolvimento sustentavel do territorio.

ot eg



Mapa 4 - Usos predominantes das orlas continentais de Belém em 2015
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Mapa 5 - Situacéo de apropriacao das orlas continentais de Belém
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Os fatores examinados nas subsecfes 4.2 e 5.1 ndo explicam por si sO a
reducdo dos espacos urbanos livres e acessiveis ao uso coletivo (Mapas 4 e 5) em
Belém, mas expdem que a outra face do problema pode estar relacionada aos
modelos de planejamento e gestdo que vem sendo aplicados na cidade, os quais ndo
promovem distribuicdo do poder politico.

O modelo de matriz liberal, como a gestéo estratégica, torna a cidade funcional
para o capital, utilizando discursos supostamente pautados no desenvolvimento
sustentavel, mecanismos competitivos de marketing urbano e despolitizacdo dos
cidadaos, que criam uma pseudo ideia de participacdo para alcancar seus objetivos
em nome do "i nt er e s s e . Al rgor,tnaodfaverécem o exercicio ativo da
cidadania nos processos de planejamento e tomada de decisdo sobre assuntos de
interesse comum, porque iSso ndo € interessante as logicas da centralizacao do poder
no Estado e no mercado, defendidas por Hardin (1968). A denegacao da pratica
cidada por tais modelos de gestdo produz segregacao socioespacial e viola os
postulados democréaticos da ConstituicAo da Republica de 1988, bem como as
diretrizes sociais presentes no artigo 2° do Estatuto da Cidade.

Como discutido alhures, participacdo e cooperacdo sdo elementos essenciais
ao projeto politico da cidade justa, democrética e sustentavel, logo a gestao de bens
comuns urbanos nao pode preterir o direito a cidade, isto €, o direito dos habitantes a
coproducdo e cogestdo da cidade. Na Gestdo de Bens Comuns segundo a
perspectiva de Ostrom (2001) e na Gestao Social, os processos de planejamento e
tomada de decisédo sobre o papel dos bens comuns na formacéo das cidades e na
politica urbana sdo realizados por acbes coletivas que favorecem o exercicio
democratico e a concretizacao do ideal de cidade adotado pelo Brasil.

Devido as limitacGes temporais e orcamentarias da presente pesquisa, nao foi
possivel fazer um estudo amplo da situacdo de apropriacéo e da gestéo de todas as
orlas urbanas da cidade, por isso um recorte espacial mostrou-se metodologicamente
necessario. Apresenta-se, a seguir, os resultados do estudo de caso sobre a gestao
da orla do Portal da Amazbnia, que se considera um espaco de uso coletivo
representativo da realidade contemporanea, portanto adequado para demonstrar por
meio das trés etapas basicas de sua intervencdo urbanistica (planejamento,
implantagdo e monitoramento) como ocorre a gestdo das orlas de Belém, que séo

tipos de bens comuns urbanos.



156

5.2 ORLA DO PORTAL DA AMAZONIA: A MARGEM DO RIO A MARGEM DO
DIREITO A CIDADE

A cidade de Belém é entrecortada por diversos rios e igarapés, sendo cercada
pela Baia do Guajara a oeste; pelo Rio Guama4, ao sul; pelo Furo do Rio Maguari, ao
norte, e a leste faz divisa com o municipio de Ananindeua. O territério possui uma area
total de 1.059,458 km?, da qual a maior parte € insular (cerca de 42 ilhas) e a menor
porcdo é continental (BELEM, 2012a, p. 6). Desde 1973, Belém integra regi&o
metropolitana, malha urbana que abrange os municipios de Ananindeua, Marituba,
Benevides, Santa Barbara Santa Isabel e Castanhal.
Em 1991, a taxa de urbanizacdo da cidade foi de 68,22%, ao passo que, em
2008, ela saltou para 97,70% (BELEM, 2012b, p. 23). Em 2010, Belém apresentava
cerca de 1.432.844 habitantes, dos quais 85% eram considerados populacdo urbana
e 15% rural (IBGE, 2010), no entanto menos de 10% da populacdo de Belém mora
nas zonas rurais das ilhas (CARVALHO; GUERRA, 2003, p. 199). Os Mapas 6 e 7, a
seguir, demonstram a localizac&o da cidade e suas respectivas por¢oes territoriais.
A orla do Portal da Amazénia esté localizada no sul da porcao continental da
cidade, ZAU 5 da MZAU. O Plano Diretorde2008c | assi fica o espa-o0 ¢
A0, 8rea de interesse para fins de recupera
para dentro do continente e em paralelo ao Rio Guamd, tem inicio uma ZEIS, que se
estende do bairro do Jurunas até a Terra Firme. O espaco urbanizado, inaugurado em
30 de junho de 2012%2, é resultado do Projeto Orla da Bacia da Estrada Nova,
promovido pelo Poder Publico municipal, e i nt egra o grande proj
Ama z ! (AARA) 2006a). Consiste na implantacdo de uma via de circulagdo com
quatro pistas (70 m de largura), area de circulacdo e lazer composta por passeio
publico, ciclovias, estacionamentos, quadras poliesportivas e parques infantis (Idem).
O trecho implantado apresenta 1.500 metros no formato de uma alca viaria que
se projeta para fora do continente, executado mediante aterramento hidraulico da
margem direita do Rio Guama. Tem inicio ao lado do Parque Mangal das Gargas, na

Rua Veiga Cabral, e, atualmente, finda na Rua dos Mundurucus.

52 A noticia da inauguracao da orla esta disponivel em: <http://g1.globo.com/pa/para/noticia/2012/06/pr
efeitura-inaugura-nova-orla-de-belem-com-espacos-de-lazer.html>. Vale lembrar que 2012 foi um ano
eleitoral (pleitos municipais), assim o dia 30 de junho de 2012 era a data limite para a inauguracdo da
obra publica. Alguns ajustes ainda foram realizados até dezembro de 2012, quando o empreendedor
obteve Licenca de Operacéo.
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Mapa 7 - Tipos de orlas do territorio de Belém-PA

TIPO DE ORLAS DO MUNICIPIO DE BELEM (PA)
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Mapa 8 - Localizagéo da orla do Portal da Amaz6nia em Belém
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No projeto original, a obra abrange os trechos compreendidos entre a Rua dos
Mundurucus e a Rua Fernando Guilhon (700 metros) e entre a Rua Fernando Guilhon,
no bairro do Jurunas, e a Rua Augusto Corréa (4.400 metros), no bairro do Guama,
onde tem inicio o campus da Universidade Federal do Par4, totalizando 6.600 metros
de extensdo (Idem). O ultimo trecho € objeto de controvérsia, por isso ainda nédo
apresenta previsdo de execucdo. Conforme seré explicado adiante, o projeto original
sofreu diversas alteracfes técnicas durante a sua execucao, o que acabou interferindo
no cronograma da obra e limitando a intervencéao urbana ao menor trecho. O Mapa 8
demonstra a localizacdo da orla do Portal da Amazénia e espacializa o estagio da obra
publica.

De acordo com levantamento socioecondmico realizado em 2006 sob
coordenacéo da SEURB (PARA, 2006a), a area de influéncia do projeto era ocupada
por 883 moradores que viviam em 224 unidades residenciais. Os moradores afetados
eram foreiros, ocupantes inscritos e nado inscritos nos cadastros fundiarios da
Superintendéncia do Patriménio da Unido (SPU), cujas casas estavam localizadas em
oito vilas. A area de intervencéo tinha como vizinhos a direita uma empresa téxtil de
aniagem desativada e a esquerda um terminal fluvial privado. Apesar de proximo do
centro comercial da cidade, o espaco apresentava precariedade de servicos publicos,
infraestrutura e saneamento basico.

Embora os critérios aplicados para se fazer o levantamento dos dados sejam
contestaveis, o relatério socioeconémico previa um fato indiscutivel: a implantacdo do
Projeto Orla da Estrada Nova impactaria casas localizadas a beira-rio, rendas
familiares e lagos de vizinhanga. Além disso, o documento referia a possibilidade de
surgimento de clima de intranquilidade social no que tange aos remanejamentos e
reassentamentos das familias, as indenizacbes dos imoveis afetados e aos
transtornos a circulagéo na area (PARA, 2006a).

A trajetoria de formacao de Belém revela que a orla do Portal da Amazonia,
APP do Rio Guama, comecou a ser espontaneamente ocupada por volta da década
de 1970, como estratégia de habitacdo de pessoas que ndo tinham acesso a moradia
em areas urbanizadas da cidade. As ocupac¢des mais antigas da orla comecaram ha
aproximadamente cinquenta anos.

As Fotografias 5, 6, 7 e 8 ilustram ocupacdes que existiam na orla do Portal da

Amazonia antes da intervencgdo urbana.
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Fotografia 5 - Residéncias sobre palafitas Fotografia 6 - Vila de casas a beira-rio

Fonte: Cedida pelo Entrevistado 12, 2016. Fonte: Cedida pelo Entrevistado 12, 2016.

Fotografia 7 - Vista do Rio Guam4 a partir Fotografia 8 - Vista da orla em direcédo ao
de uma empresa téxtil de aniagem Parque Mangal das Garcas, Cidade Velha

Fonte: Cedida pelo Entrevistado 12, 2016. Fonte: Cedida pelo Entrevistado 12, 2016.

Embora o relatério também tivesse previsao de interferéncia do projeto sobre o
funcionamento de diversas atividades comerciais que eram exercidas na area de
influéncia direta do projeto (portuarias; comerciais diversas, como serrarias e
estaleiros; e pesqueiras etc.)*®, o documento limitou a andlise socioecondmica as
relacdes estabelecidas na margem direita do Rio Guama, ndo englobando a priori
guestdes urbanas e intra-urbanas, como por exemplo o transporte fluvial de cargas e
passageiros e as relagdes formadas com a margem esquerda do rio, onde se
localizam ilhas que se articulam com diversas feiras, portos e mercados da cidade, a

exemplo das Feiras do Acai, Porto da Palha, Porto da Conceicéo e Ver-o-Peso®.

53 Nas ruas transversais a orla do Portal da Amazodnia eram praticadas atividades de venda de produtos
e prestacdo de servigos, tais como de restaurantes, bares, barbearias, salées de beleza, mercearias,
lojas de materiais de construcdo, oficinas mecanicas, lojas de pecas mecéanicas etc. Os portos que
existiam na orla eram mais utilizados por empresas de pesca e de transportes (pessoas, madeiras e
produtos extrativistas). Na area também existiam fabricas de beneficiamento de castanha e palmito,
segundo o Entrevistado 15.

54 A Licenca Prévia para o empreendimento foi emitida sem que a questédo do fluxo de transporte de
carga e passageiros e as relagfes sociais estabelecidas entre a orla do Portal da Amazoénia e as ilhas
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Como se vera a seguir, as trés fases basicas do Projeto Orla da Estrada Nova
(planejamento, implantagdo e monitoramento) foram marcadas por contradigdes,
inconsisténcias e conflitos urbanos envolvendo a populacéo diretamente afetada pelo

empreendimento e gestores publicos municipais.

5.3 CONCEPCAO E PLANEJAMENTO DA INTERVENCAO URBANA NO PORTAL
DA AMAZONIA: ORLA PARA QUEM?

Razbes urbanisticas teriam motivado a realizacdo das obras na orla do Portal
da Amazobnia. A fundamentacéo tinha amparo na alegada necessidade de abrir uma
Aj anel a pvisando aoriagdad de om espaco publico de circulacdo e lazer que
contribuiria para a geracéo de emprego e renda na area de influéncia do projeto, além
de promover melhoria nas condicdes de saneamento e habitacdo da populacéo
residente na area (PARA, 2006a), associada & pobreza de renda, violéncia urbana e
degradacdo ambiental. O empreendimento daria continuidade a uma série de obras
publicas realizadas pela Prefeitura i Complexo Ver-o-Rio; Praca Princesa Isabel,
Praca do Pescador, Complexo Ver-o0-Peso, orlas de Icoaraci e Mosqueiro i mediante
reconfiguracdo paisagistica das margens continentais do Rio Guama.

A concepcdo da intervencdo urbana teve inicio quando o Poder Publico
municipal assumiu a intencéo de realizar a macrodrenagem da Bacia da Estrada Nova
e a implantacdo de uma via paralela ao Rio Guama que ligasse os bairros da Cidade
Velha e do Guama. As primeiras discussfes sobre o projeto, provavelmente, foram
iniciadas em 2005, entre técnicos e representantes da Prefeitura. Naquela época,
Belém estava sob a égide do Plano Diretor de 1993, cujo artigo 41, 82°, apontava ser
a orla do Rio Guama de interesse publico, para fins de recuperacdo paisagistica,
estando a area inserida em ZEIS.

A providéncia preliminar apos a deciséo politica de realizar a intervencéo
urbana possivelmente foi a aprovacéo da proposta junto ao Banco Interamericano do
Desenvolvimento - BID (BELEM, 2014), visto que a implantacdo da orla serviria como
contrapartida a parcial financiamento externo das obras e a¢gbes do Programa de
Saneamento da Bacia da Estrada Nova (PROMABEN).

do entorno (Combd, Papagaio, Ong¢as, Murucutu, Japaracu, Piriquitaquara e Grande) tivesse sido
incorporada ao Projeto Basico Ambiental.
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Por ser a area escolhida um terreno de marinha (bem imoével federal), o
municipio requerereu autorizacdo prévia da Geréncia Regional da Superintendéncia
do Patriménio da Unido no Estado Para para poder executar as obras, o que foi obtido
por meio da Portaria GRPU-PA n. 04, de 24 de abril de 2006. Em decorréncia, o Poder
Publico municipal assumiu a obrigacdo de afixar em local visivel ao publico, durante
todo o periodo da intervengdo urbanistica, uma placa horizontal com informacéo de
gue a area seria de uso comum do povo (bem comum urbano) e as obras teriam sido
autorizadas pela SPU.

Como o empreendimento publico (parque linear baseado no modelo waterfront)
impactaria predominantemente area sob gestéo estadual (Rio Guama), a competéncia
para realizar o licenciamento ambiental era da antiga Secretaria Executiva de Ciéncia,
Tecnologia e Meio Ambiente (SECTAM), segundo a legislacdo vigente a época, que
depois passou a ser denominada Secretaria de Estado de Meio Ambiente (SEMA) e,
atualmente, Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Sustentabilidade (SEMAS).

O Poder Publico municipal encaminhou ao 6rgao licenciador, no dia 17 de
marco de 2006, o Projeto Basico Ambiental das obras e uma proposta de Termo de
Referéncia que poderia ser usada para subsidiar as analises técnicas e juridicas. Em
resposta, no dia 26 de abril de 2006, a SECTAM disponibilizou o Termo de Referéncia
oficial que deveria ser seguido pelo empreendedor e indicou a necessidade de
realizacdo de Estudo de Impacto Ambiental e Relatério de Impacto sobre o Meio
Ambiente (EIA/RIMA), devido a obra ter sido classificada como causadora de
significativa degradacdo ambiental (PARA, 2006a).

No dia 21 de junho de 2006 protocolizou-se requerimento de Licenca Prévia
(LP) ao Projeto Orla da Estrada Nova i também denominado Projeto Orla de Belém e
Projeto Orla do Portal da Amazénia i dando inicio ao processo de licenciamento
ambiental n. 215083/2006. Dois dias depois, um Edital de Comunicacéo foi publicado
no Diario Oficial do Estado do Para, dando conhecimento a populagéo, as instituicées
governamentais e ndo governamentais de que o municipio de Belém havia formulado
pedido de licenca prévia ao Projeto Orla da Estrada Nova e o RIMA estaria a
disposicdo para consulta publica na biblioteca do érgéo licenciador (Idem).%®

Outro edital, desta vez de convocacéo, foi publicado no Diario Oficial do Estado

do Par4a, do dia 28 de junho de 2006, para convidar a populacéo a participar de uma

55 N&o foi possivel apurar se, na época, o RIMA também foi disponibilizado em outros locais e por outros
meios de informacéao.
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audiéncia publica designada para ocorrer no més seguinte, na sede de uma
agremiacao localizada no bairro do Jurunas. A publicagdo mencionava que o objetivo
da sessao seria informar a comunidade sobre o Projeto Orla da Estrada Nova, seus
potenciais impactos sobre o meio ambiente e discutir o contetido do RIMA (Idem).5¢

N&o obstante o cumprimento minimo da exigéncia legal, do ponto de vista da
Gestdo Social a simples divulgacdo de comunicados na Imprensa Oficial ndo é
suficiente para preparar a populacdo ao exercicio democratico, tampouco para
socializar informacao e conhecimento em prol da participacédo cidada nos processos
de tomada de decis&o sobre assuntos de interesse coletivo.

No caso do Projeto orla da Estrada Nova, ndo se pode dizer que houve efetiva
informacéo pelo Diario do Estado, pois 0 acesso ao projeto em si e aos estudos
técnicos ndo foi amplamente promovido pelo Poder Publico, jA que o RIMA foi
disponibilizado apenas em um local com acesso restrito a certos dias da semana e
horarios (biblioteca do 6érgao licenciador), sem que fosse conferido tempo habil para
analises pormenorizadas e discussfes sobre o projeto com multiplos atores sociais,
em vista da inteligibilidade da linguagem e da transparéncia da informacao.

A primeira folha da ata da audiéncia publica i documento apenso cujas folhas
nao apresentam a numeragdo sequenciada dos autos principais do processo de
licenciamento ambiental, mas apenas paginagcao simples i registrou por meio da fala
inaugural do Secretario Municipal de Urbanismo que, na visdo do Poder Publico
municipal, a reunido seria tanto uma obrigacéo legal quanto uma necessidade para
que a populacao se tornasse instrumento e parceira das obras, que seriamfiias pi r ad a s
e sonhadas p(dem). HeBse sehtals, 0 projeto ndo seria da SEURB, mas
sim da populacéo, tendo sido fpublicizadoodesde a sua concepcéao, tanto que antes
da audiéncia ja teriam ocorrido seminarios e apresentacdes para varios segmentos da
sociedade, tais como como o técnico-civil (Conselho Regional de Engenharia,
Arquitetura e Agronomia do Estado do Para - CREA/PA); o politico (Camara de
Municipal de Belém); e a sociedade civil, além da Federacéo das Industrias do Para e
de centros comunitarios (Idem).

Subjacente ao discurso de abertura da audiéncia publica percebe-se uma

tentativa de despolitizacdo da populagcédo pela ideia homogeneizante de que ftodoso

56 De acordo com o Entrevistado 12, a populacao foi efetivamente informada da audiéncia através de
anuncios feitos por carro-som, lideres comunitarios e folders distribuidos pela Prefeitura na area de
influéncia direta do projeto.
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desejavam a intervencdo urbana, como se nao existisse discordancia e conflito em
torno do assunto. O dominio do poder politico fica ainda mais evidente quando se
percebe que a sesséo foi forjada para atender a um requisito da legislacdo ambiental,
nao apresentando nenhuma alternativa ao uso do bem comum urbano, nem
favorecendo acordos negocidveis sobre a acdo publica e o interesse coletivo. A
suposta publicidade do projeto a poucos segmentos da sociedade revela, na verdade,
gue a populacéo diretamente afetada foi a Ultima a saber da intervencéo urbana.

De acordo com a Secretaria coordenadora da audiéncia (folha 2 da ata), o
projeto teria sido elaborado por uma equipe de profissionais (técnicos municipais e de
consultoria particular contratada) e haveria uma Unidade Executora a ser criada por
decreto municipal para interagir com a sociedade sobre aspectos comunitarios,
técnicos e ambientais do projeto (Idem). Segundo anotacéo lancada na folha 4 da ata,
O intuito da Prefeitura seria daf[...] dot ar
todas as caracteristicas e tradigfes locais, tendo como principal objetivo a melhoria
social e ambiefldem)] da 8rea [ ...]0

Na exposicdo dos objetivos da obra ja se pode perceber uma associacao
retdrica entre pobreza de renda e degradacao ambiental, cuja solucdo de melhoria
seria urbanizacdo, saneamento da area e remanejamento de moradores e atividades
econdmicas, o que reproduz desigualdade no acesso aos beneficios do bem comum.
Outrossim, a elaboracéo do projeto sem envolvimento de multiplos atores sociais, mas
apenas de alguns técnicos e agentes municipais, indica auséncia de participacao e
cooperacao na etapa de concepc¢do do empreendimento. Na data da audiéncia publica
sequer existia a Unidade Executora que funcionaria como canal de interac&o social,
informacéo e comunicacao.

No decorrer da explanacdo do RIMA, o Secretario Municipal de Urbanismo
explicou a necessidade de realocacéo das atividades portuarias que existiam na orla,
assegurando que ninguém seria prejudicado por tais acdes. Aduziu que também seria
necessario promover o remanejamento dos moradores da orla, mas que isso seria
feito para areas localizadas dentro da propria Bacia da Estrada Nova, possivelmente
para o Conjunto Aluisio Chaves, na Avenida Bernardo Sayao (Ildem). Afirmou que a
principal justificativa do projeto seria promover (folha 6 da ata):

Al . . .1 abertura da orla para |livre
passeio, melhoria das ligacdes viarias entre os bairros da Cidade Velha
e Jurunas, ampliagdo mais do que necesséria nas ofertas de areas
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publicas de convivio para a populacdo, saneamento ambiental e
melhoria de drenagem que é muito conhecido de todos, melhoria na
qualidade de vida da populacao, regularizacao fundiaria das areas de
marinha ocupadas na orla do Rio Guama, a regularizacdo de portos e
deati vi dades econ!'!micas nlJa regi«oodo (PAR

Ainda na folha 6 da ata da audiéncia publica, o representante do municipio
informou que no prazo de dez meses, a contar da data da audiéncia publica, seria
concluido o processo de remanejamento dos moradores, iniciada a limpeza da area e
implantados os desvios necessarios ao comeco das obras. Comunicou que, dali em
diante, seria elaborado um cadastro fisico de todos os imoveis que estivessem dentro
da &rea de influéncia direta do projeto e um cadastro social de seus respectivos
ocupantes, para que o Poder Publico municipal pudesse confeccionar o plano de
reassentamento das familias e dimensionar os custos envolvidos com a realocacao
involuntaria de atividades econémicas (Idem).

Pelo viés da Gestdo Social, a comunicacao de cadastramento das pessoas que
seriam involuntariamente removidas da orla indica que a decisao politica sobre o
empreendimento j& havia sido tomada pelo Poder Publico municipal, ndo tendo havido
abertura ao dialogo e entendimento esclarecido sobre aspectos do projeto. Nao houve
discusséo e tomada de decisdo coletiva sobre o bem comum urbano orientadas por
principios de inclusdo, pluralismo, igualdade participativa e autonomia, mas sim
deliberacdo centralizada no ente municipal e imposta de forma coercitiva, com base
nas premissas do planejamento estratégico, que atenta contra a prerrogativa do
cidaddo e ndo favorece a realizacdo dos objetivos da cidade justa, democratica e
sustentavel.

No final da apresentacéo (folha 8 da ata), quanto aos canais de comunicacao,
o Secretario Municipal de Urbanismo esclareceu que o Programa de Comunicacéo
Social seria desenvolvido em etapas, mas que algumas informacdes ja estariam no
folder de divulgacédo da audiéncia publica, de forma que os interessados poderiam
entrar em contato por meio dos numeros de telefone da SEURB e consultar o projeto
na sede do 6rgao. A explanacgéo foi encerrada com registro de que seria importante a
participacdo da populacdo na proxima etapa de concepcéo do projeto, mediante envio
a SEURB de avaliagcbes, sugestdes e criticas, ficando as demais Secretarias
Municipais a disposi¢cao para receber comunicacdes da populacao (Idem).

Na contramao das diretrizes sociais trazidas pelo Estatuto da Cidade que

tratam da gestdo democratica para garantia do direito a cidade sustentavel, o discurso
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do representante municipal reforga a inexisténcia de transparéncia no processo de
planejamento da intervencao urbana e de informacao suficiente sobre o projeto, uma
vez que a populagédo foram entregues simples folders para que, caso desejassem,
pudessem buscar detalhes. Informacfes publicas que deveriam ser postas a
disposicéo da coletividade com transparéncia, intelegibilidade e atualizacdo foram
reservadas para aqueles que formulassem algum requerimento ou telefonassem para
a Secretaria Municipal que estava a frente do projeto (SEURB).

Durante 0 momento seguinte da audiéncia, dedicado aos pronunciamentos
orais dos participantes, diversas perguntas foram formuladas em relacdo as medidas
de protecdo do meio ambiente e a situacdo dos moradores da orla que seriam
remanejados, dentre as quais destacam-se as apresentadas no Quadro 12 (ldem).
Concluidas as falas dos participantes inscritos, a ata da audiéncia publica registrou
duas criticas e uma sugestédo ao processo de planejamento da intervencédo urbana.®’

A primeira critica (folha 12 da ata) dizia respeito a maquete fisica da obra
confeccionada para a reunido, que teria representado apenas um trecho de dois mil e
duzentos metros de via urbanizada, divergindo do projeto global, que teria seis mil
metros, a ser executado no prazo de dois anos. Em resposta, o Secretario Municipal
de Urbanismo esclareceu que o licenciamento ambiental por etapa estaria sendo
realizado por causa das diferentes caracteristicas existentes entre os trechos da orla,
mas que a obra total contratada seria de seis mil metros (Idem).

A segunda critica (folha 15 da ata) foi no sentido de discordar da contratacéo
da empresa construtora antes da expedicdo de Licenca Prévia, pois ainda nédo teria
sido esgotada a fase de concepc¢éao do projeto, que também é dedicada ao estudo de
alternativas técnicas, inclusive mitigadoras dos impactos da obra, as quais poderiam
ser confrontadas com as propostas técnicas iniciais.

Ao se pronunciar sobre a segunda critica, o Secretario Municipal de Urbanismo
afirmou que o processo licitatério para a contratacdo da construtora teria seguido a
Lei n. 8.666/1993 (Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos) e que teria
acontecido antes da realizagdo do Estudo de Impacto Ambiental apenas pela
necessidade de garantir a aplicacéo de recursos financeiros do Governo Federal, do

Ministério do Turismo e do Governo do Para. Finalizou os seus argumentos afirmando

°" Os quatro Livros de Registros de Presencas da audiéncia realizada em 28/07/2006 apresentam, no
total, 1.026 assinaturas e sdo anexos do processo de licenciamento ambiental (PARA, 2006a).
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gue tudo estaria em conformidade com a lei e que mesmo desagradando alguns, o
Poder Publico municipal realizaria a obra (Idem).

O discurso do representante municipal evidenciou o carater centralizador e de
interesse restrito do projeto que, baseado nas premissas do planejamento estratégico,
visava a competicdo e o alcance de vantagens politico-econémicas no menor tempo
possivel. Percebe-se uma aversdo ao debate na esfera publica sobre um assunto de
interesse coletivo, bem como indicios de auséncia de abertura ao dialogo,
incapacidade institucional para concertacdo de interesses divergentes, dificuldade
para entendimento muatuo e deliberacdo entre atores sociais heterogéneos. Ha
evidente prejuizo ao direito dos habitantes de Belém a decisé@o e construgdo coletiva
do futuro da cidade.

Ao final da sessdo, o representante da Associacdo Brasileira de Engenharia
Sanitaria e Ambiental sugeriu a criagdo de uma mocao destinada a garantir a formacéo
da Unidade Gestora e do Conselho Gestor com participacdo da comunidade (folha 15
da ata). Salientou a proposta por considerar importante a participacdo da populacéo,
que poderia contribuir e discutir plenamente todas as fases do projeto (PARA,
2006a).%8

A sugestao apresentada oralmente durante a audiéncia publica somou-se as
recomendacdes técnicas encaminhadas ao 6rgao licenciador pela Comissao de Meio
Ambiente e Recursos Hidricos do CREA/PA i como resultado das discussdes
ocorridas durante um workshop que tratou especificamente do Projeto Orla do Portal
da Amazébnia i e as propostas apresentadas por escrito pelo Conselho Gestor da
Bacia da Estrada Nova (Idem).

58 No mesmo sentido da pergunta n. 24 da audiéncia publica, considerando a indefinicdo da obra no
trecho compreendido entre a Rua Fernando Guilhon e a Rua Augusto Corréa, questionou-se ao
Entrevistado 8, Engenheiro Civil da SEURB, por que que a orla ndo continuou sendo construida com

aterramento, por fora do continente. O Entrevistado
E muito caro! Ai tornou-se inviavel, pelo menos naquela época, no pensamento daquela gestdo. De
repente vem um outrogestorepode querer fazero. Sobre o trecho de

Rua dos Mundurucus e a Rua Fernando Guilhon que se encontra pendente de execuc¢édo, o Entrevistado

8 esclareceu g u ealtaiiam ser executados o restaurante, um quiosque e o anfiteatro, porque néo tinha
or-amentoo. A fala sinaliza que n«o h8 recursos fi
embora ele tenha sido englobado no Contrato n. 02/2006, e que n&o haveria intencéo da atual gestéo

de concluir o maior trecho de 4.400 metros.
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Quadro 12 - Perguntas e esclarecimentos realizados durante audiéncia publica do
Projeto Orla da Estrada Nova

. . Folha
Ndamero Pergunta Esclarecimento Respondente
da Ata
iO qgue acon]|i..] mediante o cadastro e o plano Secretario
as pessoas que moram | de reassentamento serao -
6 ~ . . Municipal de 8
na orla e que véo ter | remanejadas para o Aluisio X
. . A Urbanismo
que sair?o Chaves. 0
A[ . s.sgrvicos da orla foram
totalmente contratados através de
uma concorréncia publica e
vencidos por uma empresa
extremamente idénea®, que os
AQuando ef e projetos estdo em fase de
. . detalhamento e naturalmente
comecara a primeira L
~ | passando pelos processos Secretario
etapa da desobstrugéo ;. -
11 7~ | absolutamente necessarios de | Municipal de 9
da orla e da previsdo | . : . . X
licenciamento, [...] mas que ainda é Urbanismo
para a segunda . a7
etapa?o necessario o tempo habil para a
' andlise do EIA/RIMA, considerando
as necessidades técnicas, do
parecer do COEMA, Diretoria dos
Portos, da Marinha, que tudo corre
paralelamente, inclusive 0
detal hamento do p
Al . . .1 O Conselh
imaginou tem o mesmo modelo feito
na Bacia do Una, naturalmente
aprimorado [...]; que o Sr. Prefeito ja
fiQuando s er|tem um decreto em maos, [...] de
0 Conselho Gestor e | criar a unidade executora do projeto Secretario
qual sera a | onde todas as  secretarias -
22 L x . ~ Municipal de 10
composicdo? Como | envolvidas serdo representadas, X
. . . A Urbanismo
sera evitada a | onde havera uma geréncia
especul a- « ol executiva e subgeréncias [...] e que
como 6rgao consultivo havera um
conselho gestor representado pela
comunidade, que terd
representantes das [...]
(Continua)

59 O respondente estava se referindo a Construtora Andrade Gutierrez S/A, vencedora da Concorréncia
Publica n. 001/2006. O Extrato do Contrato n. 02/2006, com vigéncia de 24 meses, foi publicado no
Diario Oficial do Municipio de 28 de abril de 2006, trés meses antes da audiéncia publica. O valor do
contrato foi de R$125.200.850,90 (cento e vinte cinco milhdes, duzentos mil, oitocentos e cinquenta
reais e noventa centavos).
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Quadro 12 - Perguntas e esclarecimentos realizados durante a audiéncia publica do
projeto Orla da Estrada Nova (orla do Portal da Amazonia)

(Continuacéao)

Ndmero Pergunta Esclarecimento Respondente Folha
da Ata

fi [ . .entidades  envolvidas,

inclusive da sociedade civil e de

cada sub-bacia. Acrescenta que

a comunidade sera ouvida e

respeitada, tendo as portas

abertas para propor através da

sabedoria popular e que este

Gestor estd numa fase de

gestacdo, mas que dara apoio a

Unidade Executora do Projeto, a

gual ja servira para a orla e para

ifQuando ser {todo o projeto da bacia [...].

o0 Conselho Gestor e | Acrescenta que [...] essa area da Secretario
22 qual serd a composicdo? | Estrada Nova e, particularmente, | Municipal de 10
Como sera evitada a | a area da orla ja € zona de Urbanismo

especul a- «o ? especialinteresse social. Diz que
o estudo do grupo que elabora a
revisdo do plano diretor deve
tomar a questdo do uso do solo
muito mais rigidos em termos
das construcbes formais e
informais e que através da
fiscalizacdo da SEURB e da
SESAN esta se tentando impedir
que ocupe irregularmente terras
importantes para o projeto e que
s«o de propried
fi [ .Em.rdlacdo as atividades
portuarias € um ponto pacifico
gque a heranca cultural da
i O turi smo populacdo que vive na orla tem
Vigoroso se for | que ser mantida, salientando que
conservada a heranga | a Feira da Conceicdo néo vai ser
cultural impressa na orla | alterada de nenhuma maneira
e que por isso o Porto da | pelo projeto e que com relagéo
Conceicéo e a feira, por | as atividades portuéarias diz que
e Coordenadora
exemplo, devem ser | haverd sim um deslocamento na empresa de
melhorados, mas nunca | dos portos que hoje existem na consultoria
descaracterizados, e | regido por conta da implantacao "
24 B . . = : - responsavel 11
gue os portos publicos | da via, porém seréo previstos, ja |
com docas e trapiches | estando em fase de lab pela d
devem ser mantidos e | detalhamento a implantacdo de elaboracao do
: . S EIA/RIMA
melhor cuidado. Como | novos portos de gestdo publica.
isso serd possivel com a | Esses portos manterdo as
pista de dois mil e | atividades portuarias permitindo
trezentos metros sobre a | que a populagdo possa trazer a
margem, que isola o rio | mercadoria e manter o fluxo de
da orl a ur ba comércioque vem das ilhas ou
gue é gerado na prépria orla para
manutenc¢ao das suas
atividadeso.

Fonte: PARA, 2006a.
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Uma vez apensada a ata da audiéncia publica aos autos do processo n.
215083/2006, o licenciamento ambiental teve prosseguimento com a expedicao de
notificacbes ao empreendedor em setembro de 2006, para complementacdo de
informacgfes. Tais documentos revelam que alguns argumentos utilizados para
explicar o RIMA a populagdo, durante a audiéncia publica, ainda ndo estavam
adequadamente incorporados ao projeto®. O érgéo licenciador considerou indefinidas
as informacdes prestadas pelo empreendedor sobre a concepc¢ao do projeto e a sua
localizagdo®?, por isso solicitou, entre outros esclarecimentos, explicacdes acerca das
divergéncias apontadas pela critica registrada na ata da audiéncia publica (Idem).

A luz da Gest&o Social, as indefinicdes técnicas sobre o projeto indicam que
nao houve transparéncia da informacao e interesse bem compreendido. Com efeito,
os dados transmitidos durante a audiéncia publica e encartados no processo de
licenciamento ambiental ndo corresponderam a realidade, logo ndo foram adequados
a formacédo de entendimento mutuo e cogestdo do bem comum urbano.

O Parecer Técnico elaborado no final do processo de licenciamento para
subsidiar a tomada de decisdo do 6rgao licenciador sobre a viabilidade ambiental do
empreendimento (fls. 95-132) concluiu que o EIA ndo atendeu vérias exigéncias e
orientacdes para a concessao da Licenca Prévia, deixando de cumprir normativas
estabelecidas no Termo de Referéncia, especialmente no que diz respeito ao meio
social. Segundo o parecer lavrado pela Divisdo de Projetos Infraestruturais da
SECTAM, diversas pendéncias foram identificadas e os estudos complementares
exigidos ainda ndo haviam sido satisfatoriamente realizados (PARA, 2006a).

Apesar dos relevantes fundamentos citados no parecer, a manifestacao
técnica, acompanhada pela decisédo da autoridade administrativa do 6rgao licenciador,

foi favoravel a concesséo da Licenca Prévia com condicionantes®? para o trecho de

60 Ainda ndo estavam suficientemente previstos no projeto os impactos da obra sobre a organizacao
social existente na area, nos bairros e nas ilhas do entorno, por exemplo. O Programa de Comunicagao
Social mostrava-se insipiente, pois ndo garantia o fornecimento de informacBes adequadas e
atualizadas a populacdo afetada pelo empreendimento, considerando os seus diferentes niveis de
entendimento. O Plano de Reassentamento e Compensac¢éo Social foi detalhado a posteriori, como
complementacdo do Projeto Basico Ambiental, por determinacg&o do 6rgéo licenciador (PARA, 2006a).
61 0 Termo de Referéncia para a obra foi elaborado tendo em vista o projeto global (da Rua Veiga
Cabral até a Rua Augusto Corréa), porém a maquete fisica utilizada na explanacdo do RIMA era
limitada ao trecho entre a Rua Veiga Cabral e a Rua Fernando Guilhon, o que gerou duvida sobre a
real extens&o da via planejada (PARA, 2006a).

62 Condicionantes séo exigéncias e requisitos basicos estabelecidos no verso da licenga ambiental e
que devem ser obrigatoriamente atendidos pelo empreendedor nas fases seguintes do processo de
licenciamento.
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orla compreendido entre a Rua Veiga Cabral e a Rua Fernando Guilhon. No mesmo
sentido foram as tomadas de decisfes da Camara Técnica Permanente de Projetos
Industriais e Infraestruturais e do Plenario do Conselho Estadual de Meio Ambiente
(COEMA), oficializadas por meio da Resolucdo COEMA n. 046, de 26 de outubro de
2006. No dia posterior a decisdo do Conselho Estadual de Meio Ambiente, a SECTAM
expediu a Licenca Prévia n. 053/2006%, vélida para o periodo de 27/10/2006 a

26/10/2007, pondo fim a fase de concepcao formal da intervencao urbana (Idem).

5.3.1 A face invisivel do projeto: judicializacdo do licenciamento ambiental

A conclusdo do processo n. 215083/2006 ndo representou o0 encerramento das
discussbes sobre o Projeto Orla da Estrada Nova, mas sedimentou incoeréncias
conceptivas que ndo poderiam ter sido menosprezadas pelo 6rgdo licenciador.
Embora a legislagéo permita a concessao de licenga ambiental com condicionantes,
entende-se que o permissivo legal ndo deveria ser utilizado quando o projeto se
apresenta tecnicamente insuficiente, ndo sendo capaz de fornecer elementos
adequados a analise completa dos impactos sociais, econémicos e ambientais do
empreendimento, bem como das suas medidas preventivas e mitigadoras.

Partindo do mesmo entendimento ora manifestado, em dezembro de 2006, ao
tomar conhecimento do Projeto Basico e do processo de licenciamento ambiental n.
215083/2006, o Ministério Publico Federal (MPF), por meio da Procuradoria da
Republica no Estado do Para, propés acdo civil publica (processo n.
001003581.2006.4.01.3900) em face do Municipio de Belém, do Estado do Para e da
construtora contratada para a execuc¢ao das obras.

A acdao distribuida para a 9 Vara Federal da Secdo Para (Belém) pretende
obter a anulacédo da Concorréncia Publica n. 001/2006 e do Contrato n. 002/2006,
bem como a declaracéo de nulidade do processo de licenciamento ambiental, por ter
analisado a obra de maneira fracionada; a condenagdo do municipio a realizar a
licitagdo apenas apos a obtencéo da Licenga de Instalagéo, para o trecho global da
obra (6.600 metros); a condenacdo do Estado do Para a licenciar a obra na sua
integralidade, proibindo a concessédo de licengas parciais; e, alternativamente, a

condenagdo do municipio de Belém a refazer a licitagdo apenas para o trecho ja

63 A concessao da Licenca Prévia para o Projeto Orla do Portal da Amazonia foi publicada no Diario
Oficial do Estado de 13 de novembro de 2006.
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licenciado ambientalmente, fazendo constar do respectivo edital de licitagdo as
exigéncias ambientais constantes do EIA/RIMA e da licenga concedida.

Segundo o Ministério Publico Federal, a analise isolada de um fragmento da
obra néo teria permitido conhecer a exata dimensdo dos danos ocasionados pelo
projeto, logo a concessdo parcial da licenca prévia poderia comprometer o restante
da obra e causar danos irreversiveis ao meio ambiente. Somente com as informacdes
advindas do EIA/RIMA, que foi elaborado ap6s a licitacéo realizada para a contratacao
da construtora, é que o Poder Publico municipal poderia avaliar adequadamente a
viabilidade ambiental do projeto e os gastos que iria despender para realiza-lo.

Apés a interposicdo de recursos intermediarios que provocaram paralisacédo e
prosseguimento da obra por for¢ca de decisdes judiciais provisorias, a sentenca da
acao civil publica foi publicada no Diario da Justica Federal da 12 Regido do dia 30 de
junho de 2011. Em sintese, o juizo da 92 Vara Federal julgou procedentes os pedidos
da acédo para declarar a nulidade da licitagdo e do contrato firmado entre o municipio
de Belém e a construtora vencedora do certame, bem como declarar nulas as licencas
expedias de forma fragmentada pelo 6rgéo estadual licenciador.

Os recursos de Apelacéo interpostos pelos requeridos contra a sentencga foram
distribuidos para a Sexta Turma do Tribunal Regional Federal da 12 Regido (sede em
Brasilia), onde aguardam julgamento desde 2014. Portanto, a decisdo judicial
condenatoria ainda ndo é definitiva, mas merece ser referida neste estudo em virtude
das possiveis repercussdes do conflito juridico sobre a gestdo da orla do Portal da
Amazonia, sobretudo considerando que as obras do trecho compreendido entre a Rua
Veiga Cabral e a Rua dos Mundurucus foram inauguradas em 30 de junho de 2012.

A discussao juridica travada no ambito da ac¢éo civil publica demonstra que o

processo de licenciamento ambi ent al foi i acodantept@ lpaaad o O

aprovacao do projeto, ndo tendo havido preocupacdo democratica em se debater a
intervencdo urbanistica com a sociedade para formacdo do interesse bem
compreendido. Prevaleceu a l6gica da gestéo estratégica, coercitiva, centralizada na
figura do Poder Publico municipal, de maneira que o poder decisério sobre o futuro da
cidade nao foi compartilhado entre multiplos atores sociais, por intermédio de arranjos
institucionais deliberativos, como determina a Constituicdo da Republica de 1988 e o
Estatuto da Cidade.

Em conformidade com a teoria da Gestdo Social, a acdo decisoria pode ser

mais demorada e complexa do que na gestdo estratégica, porque nao se objetiva a
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competicdo e a maximizacao de lucro no menor tempo possivel. Por essa perspectiva
democrética, devido a quantidade de pessoas envolvidas no processo de participacédo
dialégica e a compreensdo de que a deliberacdo coletiva precisa se basear em
sustentabilidade e solidariedade entre diferentes atores sociais para que 0s objetivos
comuns sejam alcancados (TENORIO, 2016, p. 14), a prioridade € conferida a
inteligibilidade da linguagem e da informacédo, a dialogicidade e ao entendimento

esclarecido como processo.

5.3.2 Epicentro do conflito social no espaco urbano: i©O 1 n2 ci o ddtnhapr oj e

mor a®i ao

As inconsisténcias e omissfes do Projeto Basico Ambiental e do EIA/RIMA da
orla do Portal da Amaz0nia geraram preocupagao e inseguranga nos ocupantes que
seriam alvos dos remanejamentos habitacionais e das realocac¢des involuntarias de
atividades econdémicas. Apesar do discurso politico de preocupa¢do com as pessoas,
a primeira versdao do projeto ndo apresentava plano habitacional para a area de
intervencgéo direta, que desde o Plano Diretor de 1993 ja era classificada como Zona
Especial de Interesse Social (ZEIS), cujo objetivo era a viabilizagdo de urbanizacéo,
regularizacao fundiaria e habitacdo de interesse social para permanéncia e melhoria
das condicdes de vida da populacéo local.

O foco original do projeto estava na obra, em detalhes técnicos e alguns
impactos negativos sobre o meio fisico. Como disse o Entrevistado 10, Assistente
Social da SEURB: ii [ a obra]nasce primeiro, depois nasce o projeto social e vai se
adaptando; ele foi adaptado, ele veio depois, a obra veio na frentea®®

A luz da teoria da Gestdo Social e das concepces tedrica e legal de cidade
justa, democratica e sustentavel, percebe-se que o projeto Orla da Estrada Nova nao
estava alicercado na realizacédo de cidadania e justica social. O objetivo da obra nao

era, de fato, a melhoria das condic¢des de vida, habitacdo e saneamento da populacéo

64 Relato apresentado pelo Entrevistado 5.

65 Assim como o meio socioecondmico, o meio biético também nao recebeu tratamento adequado. A
protecdo da fauna, por exemplo, limitou-se a colocacdo de placas sinalizadoras de sua presenca e a
implantagdo de coleta seletiva de residuos no canteiro de obras. Quanto a cobertura vegetal da APP
do Rio Guama, constituida principalmente por aningal, o Poder Publico municipal informou ao 6rgédo
licenciador que ela estaria bastante reduzida e antropizada. Desse modo, os cuidados com a vegetacao
ficaram restritos a alegagdo de que o aningal existente no vizinho Parque Naturalistico Mangal das
Garcas néo estaria sendo atingido por carreamento de materiais arenosos da obra na orla do Portal da
Amazonia (PARA, 2007).
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residente na orla, tampouco a recuperagdo ambiental de uma area ambientalmente
degrada, mas sim a implantagdo de um espaco atrativo que faria a cidade competir
por investimentos econémicos.

O Plano de Reassentamento e Compensacédo Social (PRCS) i que definia
objetivos, principios e procedimentos para a realocacdo involuntaria de familias e
atividades econOmicas, indenizacdo e assisténcia social a populacdo afetada i
somente foi incorporado ao Projeto Orla da Estrada Nova no final de 2006, para fins
de obtencao da Licenca de Instalacdo da obra, por exigéncia do érgéo licenciador, ja
que tal providéncia havia sido fixada como uma condicionante da Licenca Prévia. O
plano previa programas de medidas para mitigar e compensar 0s impactos sociais e
ambientais do empreendimento, 0s quais, em tese, eram alicercados no principio de
gue as pessoas deslocadas, tempordaria ou permanentemente, pelo projeto deveriam
compartilhar dos beneficios provenientes da sua implantagdo (PARA, 2006D).

Um item do PRCS que despertaat en- «o ® o intitulado
Divul ga- «o0, Consulta e Participa-«o0 P%bIl i ce
seria considerada uma condicdo do processo de reassentamento involuntario, por isso
seria garantida em todas as etapas de implantacéo do plano. Também se pode ler que
o Poder Publico municipal criaria um Conselho de Apoio a Implantacdo da Orla da
Estrada Nova (CAO), com poder deliberativo, que funcionaria, em tese, como um
canal oficial de comunicacéo e participacao de parcela da sociedade civil mobilizada
no processo de implantacdo. Por meio do referido Conselho, decisfes, criticas e
contribuicdes supostamente seriam incorporadas a gestdo do Plano de Acédo de
Reassentamento (ldem).

O mesmo item do PRCS estabelecia que a implantacdo do plano seria realizada
com participagao popular, mediante assembleias do Conselho de Apoio que contariam
em todas as etapas do processo com a presenca de representantes das secretarias
municipais envolvidas, da CODEM, da SPU e de associagdes civis. Nesse sentido,
lideres comunitérios serviriam como canais de comunicac¢do entre o Poder Publico
municipal e a populacéo, trazendo duvidas, reclamacbes e sugestdes e, ainda,
ajudariam na mobilizacdo das pessoas diretamente afetadas pela obra, antes e
durante os procedimentos de indeniza¢cdo e/ou remanejamento, assim como durante
a implementagcédo das medidas compensatérias e de assisténcia social (Idem).

Para conferir se o principio basico do PRCS foi cumprido na pratica, perguntou-

se ao Entrevistado 11, Diretor do Departamento de Obras Civis da SEURB, se as
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sugestdes encaminhadas pela comunidade, por intermédio das suas liderangas, eram
consideradas no projeto da obra. Eler e s p o n d e uando o projeto.foj cor@ebido
nao teve, vamos dizer assim, uma participacao efetiva da comunidadeo .

De fato, no final de 2006 e inicio de 2007, as dificuldades de participacdo no
projeto comegaram a tencionar a relagdo estabelecida entre agentes do municipio e
ocupantes da area, gerando insatisfacdo popular com a forma como o0 processo
estava sendo conduzido e também com os valores oferecidos para a indenizacao das
benfeitorias dos imdveis e 0 pagamento das despesas dos remanejamentos, inclusive
o auxilio moradia (aluguel). Ao comentar o que aconteceu com as familias que
residiam na orla, o Entrevistado 12, lider comunitario e associado da Associacdo de

Trabalhadores Informais do Portal da Amazonia, explicou:

fAté hoje elas ndo voltaram. Estdo morando de aluguel, porque
recebem um auxilio moradia no valor de R$500,00, que é o contrato
assinado. Muitas familias tém esse contrato assinado, onde diz que
elas tinham o prazo de um ano para voltar para suas casas. Recebiam
0 auxilio moradia que era para pagar as casas onde elas iam morar.
S6 que em uma das clausulas diz que se ndo entregar, se nao aprontar
0s apartamentos em um ano, ia se prorrogar até que ficasse pronto.
Mas ai ndo existe uma data. Foi o grande erro dessas familias [...].
Eles ndo tinham nenhum tipo de projeto para as familias. Em nenhum
momento disseram que moram familias |4, ndo se preocuparam [...].
Claro, uma orla dessa é muito bonita e ninguém ia ficar a favor das
familias. Mas as familias também séo seres humanos e precisavam ser
recompensadas de alguma forma. Indeniza¢cdo em cima da maré, em
cima da lama era baixissima. Foi ai que o Prefeito pediu que fosse feito
um projeto habitacional. Nao existia projeto para ca para as familias. E
ai ele fez um projeto em que foram contempladas 360 familias que
moram na area. Das 360, apenas cerca de 280 abracaram o projeto
dele assinando esse contrato que sairiam das suas casas para receber
0s apartamentos depois. As outras 80 resistirama

A fala do Entrevistado 12 indica que, na fase preliminar a execuc¢éo das obras,
o Poder Publico municipal precisou celebrar um Termo de Acordo com 0s ocupantes
da orla possivelmente para convencé-los a desocupar a area com maior brevidade e,
assim, poder dar inicio as obras de drenagem de areia e aterramento hidraulico. Uma
clausula do compromisso teria garantido aos moradores o direito de retornar para a
mesma area de onde seriam remanejados, quando fossem concluidas as obras.

A condicdo assecuratoria do Termo facilitou a aceitacdo do processo de
remanejamento involuntario e evitou um maior desgaste dos agentes municipais com
0sS ocupantes e as liderancas comunitarias, que tinham diferentes visdes politico-

partidarias. A realizacdo da etapa de negociacdo deveu-se, em parte, a pontual
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atuacao de alguns agentes municipais que procuravam apaziguar os conflitos e
melhorar 0s canais de comunicacdo com agentes municipais, para viabilizar os

remanejamentos e permitir o inicio da obra, como relata o Entrevistado 11.:

fi...] Eu estive na Caixa, fui ver a situacdo a nivel de aprovacao de
projeto. Faltavam algumas coisas. Eu atendi tudo o que a Caixa
solicitou, uma delas tinha que ter um conselho de acompanhamento de
obras chamado &CAOG Eu convoquei as pessoas, as liderancas da area
junto com o setor social que nés tinhamos aqui na época e a gente
primeiro domou pédjunto com uma parte das pessoas que estavam
envolvidas anteriormente. Detectamos que tinha uma falha de
comunicagao entre a comunidade e a prépria Prefeitura e nés, entédo
sentamos junto com a comunidade, apresentei o projeto, ouvi a
comunidade, o setor social também, porque nessa época nao existia
setor social dentro da SEURB i a SEURB estava tocando uma obra
com o apoio da SEHAB que ndo era expertise®® nossa (essa parte de
habitacdo e nem a questdo da desapropriagdo) i entdo nés tivemos
que fazer um trabalho, vamos dizer, muito rapido para poder que a obra
andasse. Nesse intervalo, a gente foi conseguindo remanejar. O que a
SEHAB teve, vamos dizer assim, se chocou muito de frente com a
comunidade. Eles ndo tinham acesso, s6 iam com seguranga, no
entanto a gente conseguiu ter esse acesso, conseguiu ir com a
comunidade, apresentamos o projeto e tiramos divida do projeto. Na
época, conseguimos tirar a maioria das moradias através do seguro
moradia, que era um valor que eles recebiam para pagar um aluguel
em uma area |4 perto, até serem reassentados [...].

Até o encerramento deste estudo, com excecao das pessoas que foram
indenizadas pelas benfeitorias dos imoveis, entre os remanejados apenas dezesseis
familias foram reassentadas na orla. As demais familias estariam morando em
diversos bairros da Regiao Metropolitana de Belém, no Conjunto Habitacional Cabano
Antonio Vinagre (Avenida Almirante Barroso) ou vivendo em outras cidades com o
auxilio moradia pago pelo municipio. Acerca deste assunto, o Entrevistado 11

explicou:

fEsse aluguel a pessoa ia atrds. Era feito até um valor fixo x que a
Prefeitura aprovou junto a Caixa. Esse valor x é reajustado anualmente
e € com este dinheiro que as pessoas pagam o aluguel. Deixou em
aberto para elas buscarem onde quisessem. E esse aluguel € por conta
da Prefeitura, recurso proprio da Prefeitura, até que os prédios fiquem
prontos. Ficando prontos, eles vao para os prédios. Tem dois blocos
que ficaram prontos, essas pessoas que pagavam aluguel receberam
esses imoéveis e eles tem um prazo de dez anos que ndo podem nem
vender nem alugar. Isso € lei federal.o

66 Em 2008, a Prefeitura de Belém firmou um Termo de Cooperagéo Técnico-Social entre SEURB e
SEHAB para viabilizar as a¢des de remanejamento e implantacdo da obra.
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Ao ser questionado se houve conflito entre ocupantes da orla e representantes
do Poder Publico municipal durante o processo de remanejamento, o Entrevistado 12

respondeu:

AHouve uml.k mashioicltegou a ser judicialmente. Foram
resisténcias de reinvindicacdes, reuniées. E nés nao tinhamos mais
porque sair. Ja existia um espaco de area bastante grande onde eles
poderiam assentar mais de 100 familias. E por que ndo assentaram
100 familias e depois o resto? Era para as pessoas acreditarem
realmente que o projeto ia acontecer. Mas na realidade nés estdvamos
com a raz«o, tanto que hoje s- vieram
Segundo o PRCS, os conflitos decorreriam dos impactos negativos do
remanejamento. No tépico intituladoi Ro mpi ment o das rel a-»es sc
edosvinculoscom o | u g a rsogere que éPnRiGagao dos impactos pela perda
de benfeitorias, rompimento da rede de rela¢des de vizinhanga e de vinculos afetivos
mantidos com o lugar de moradia ou trabalho poderiam ser mitigados da seguinte

forma:

fOs beneficios advindos da apropriacdo de uma nova moradia,
titularizada, bem construida, em local dotado de infraestrutura
sanitaria, podem ajudar a substituir rapidamente os vinculos afetivos
anteriormente estabelecidos com o lugar de origem. A implementagéo
de medidas de integracdo social da populacdo reassentada com as
comunidades receptoras é uma forma de incentivar novas formas de
cooperagdo e diminuir as resisténcias dos anfitridesa (PARA, 2016b)

Contata-se que a etapa de concepcdo e planejamento da intervencao
urbanistica foi norteada pela retorica da participacéo, terminologia que constou em
diversos documentos e pronunciamentos oficiais. Entretanto, os registros feitos na ata
da audiéncia publica, os pareceres técnicos trasladados aos autos do processo de
licenciamento ambiental, o conteldo da acéo civil publica proposta pelo Ministério
Publico Federal e os depoimentos das pessoas entrevistadas revelam que, na pratica,
nao houve um efetivo exercicio democratico, isto €, um processo de construcao
participativo do interesse coletivo para gestdo do bem comum urbano.

A luz dos pressupostos da teoria da Gest&o Social, a participacdo cidada foi
garantida apenas convencionalmente, para cumprir um rito exigido por lei, ndo
havendo indicios de que tenha sido internalizada pela gestdo, que tenha
proporcionado aprendizado mutuo e inovacao no modo de conceber, planejar e decidir

acoes conduzidas pelo Poder Publico municipal.
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A rigor, a suposta consulta em audiéncia publica ndo teve carater deliberativo
sobre a (im)possibilidade de continuidade ou alteracdo do projeto, servindo apenas
como elemento formal constitutivo do processo de licenciamento ambiental. Esses
fatores levaram o Entrevistado 5, lider comunitario e Diretor Geral da Associacao de
Moradores de Terrenos de Marinha do Estado do Para, a afirmar que fi [ tudo. €]
decidido por | &, n « o . P@ercebeesa dawalevidéntia denoanada
de decisdo centralizada em agentes municipais, eivada de coercdo e auséncia de
democracia deliberativa.

O convencimento forcado da populagdo sobre as propagadas vantagens do
projeto estd4 presente na fala do Entrevistado 15, Presidente da Associacdo de

Vendedores da Orla do Portalda Amazoénia: A . .. ] A comuni dade

aqui

o projeto. Ele € um bem coletivo que v a i trazer benef2cio Apar a

conformacao com a realidade e a auséncia de cidadania participativa que sobressai
do depoimento do Entrevistado 15 indica que a populacao residente na orla ndo se
sentia empoderada e corresponsavel pelo futuro da cidade e sim subordinada a l6gica
segregadora da gestdo municipal e do mercado.

Quanto & comunicagéo, verificou-se a ocorréncia de iniciativas muito pontuais
de abertura para o dialogo, que se devem mais a capacidade individual de
coordenacao de divergéncias de algumas pessoas do que a uma caracteristica geral
da gestdo. Outrossim, tendo em vista os conflitos sociais que marcaram 0 processo
de remanejamento de residentes na orla, pode-se afirmar que o entendimento do
projeto foi marcado por coergéao.

Além das familias diretamente afetadas pelo empreendimento e de algumas
pessoas dos meios técnico e politico, poucos cidaddos compareceram a audiéncia
publica ou foram convidadas a colaborar para a melhoria do planejamento, o que
prejudicou a construcdo do interesse bem compreendido. Esse € um forte indicio de
gue existiu desigualdade no processo participativo. Consideravam-s e A i nt e
apenas 0s ocupantes da orla e ndo todos os habitantes da cidade.

O maior sinal de que ndo houve preparacdo para o exercicio democratico da
participacéo e da cooperacéao foi a celeridade com que tudo aconteceu. Entre a data
do requerimento da Licenca Prévia e a realizacdo da audiéncia publica decorreram
menos de quarenta dias, tempo que se considera insuficiente para discussao do
Projeto Basico Ambiental e do RIMA com mudltiplos atores sociais. A disponibilizacédo

do RIMA impresso na biblioteca do o6rgao licenciador, com apenas um més de

ress

n «

~
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antecedéncia da data da audiéncia publica i ocorrida em uma sexta-feira do més de
julho, auge do verdo amazénico, época em que muitas pessoas estdo fora da cidade
I ndo parece ser a forma mais adequada de dar publicidade ao projeto e de estimular
a participacao cidada na discusséo e melhoria do projeto.

A prépria fala do representante municipal na audiéncia publica, registrada na
folha 15 da ata 7 A[ . . . ] tudo est8§8 em conformidade
desagradando al guns, a PMB fiaengtagueasdacisabbr a o
de realizar o empreendimento ja havia sido tomada de forma centralizada, sem espaco
para insercdo das demandas da sociedade. Esse modus operandi viola os
fundamentos da cidade justa, democrética e sustentavel, pois nega a coletividade o
direito de participar da decisdo e construcdo coletiva do seu destino, o que
imprescinde de espacos adequados para comunicacéao, discussao e deliberacao.

Neste sentido, ao ser questionado se havia abertura para que a comunidade
cooperasse, conversasse com o Poder Publico na fase de planejamento do Projeto
Orla do Portal da Amazonia, o Entrevistado 6, lider comunitario e Vice-Presidente da

Associacao de Moradores de Terrenos de Marinha do Estado do Para, respondeu:

fi [ O pavd, no meu entender, tem que deixar de ser liderado. O povo
tem que tomar a consciéncia de que a opinido dele é individual e o
conjunto das opinides é gue vai fazer com que a decisdo a ser tomada
seja de fato democréatica. Enquanto eu intitular uma lideranca para
responder por mim, eu ndo tenho a certeza de que a minha deciséo vai
ser apresentada la. O meu desejo ndo garanto que vai ser 0 que vai
ser apresentado la, no momento em que se estiver debatendo e
discutindo alguma coisa. O povo nunca foi ouvido pela gestéo,
principalmente por essa gestdo. Quem é ouvido é a suposta lideranca
e a suposta lideranca, muitas delas, é fato também, estédo
comprometidas com padrinhos politicos [...]0 .

O relato do Entrevistado 6 corrobora que o processo de concepcdo do projeto
desenvolveu-se com auséncia de pluralidade de participantes e pode ter tido
inadequada representacao, tanto na audiéncia publica quanto nas reunides realizadas
com agentes municipais. Os fatos descritos pelos Entrevistados 6 e 11 apontam que
a cooperacéao foi realizada por lideres comunitérios convidados a tratar das estratégias
do projeto i e ndo por cidadados espontaneamente engajados i para facilitar a
comunicacdo com ocupantes que ofereciam resisténcia ao remanejamento.

Considerando os fundamentos da Gestdo Social, ndo houve participacao
deliberativa e cooperacdo espontanea de multiplos atores sociais. A rigor, a

participacdo resumiu-se ao preenchimento de uma formalidade legal e que também
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fazia parte do rol de exigéncias do Banco Interamericano do Desenvolvimento (BID) e
da Caixa Econdomica Federal. Nao houve democracia deliberativa no sentido da
cogestado da cidade e da coproducédo do bem publico para tomada de deciséo coletiva
sobre o bem comum urbano (orla), em direcdo ao desenvolvimento sustentavel e a
realizacéo de justica social.

A cooperacéo interfederativa, por sua vez, decorreu da expedicdo da Portaria
GRPU-PA n. 04, de 24 de abril de 2006, pela qual a SPU autorizou as obras do projeto
sob terreno de marinha, mas se limitou a isso, como explica o Entrevistado 13,

Superintendente da Superintendéncia do Patriménio da Uniéo no Estado do Paré:

fi [ . gentg terhsomente a dominialidade e destina de acordo com a
ocupagdo que ja existe nesses imdveis, para utilizacdo seja para
moradia ou seja para outros empreendimentos, mas o formato
urbanistico que esses empreendimentos vao ter tem uma funcdo que
n«o ® mais da SPUO.

Com base nas evidéncias fornecidas pelos documentos e pelas entrevistas
trazidos a colacdo, retomam-se os critérios utilizados para analise dos elementos
participacdo e cooperacdo na etapa de concepcéo e planejamento do Projeto Orla do
Portal da Amazbnia, incluindo na oportunidade as conclusdes extraidas dos dados
coletados em campo. Os critérios indicados nos Quadros 13 e 14 apontam se h&
afastamento, proximidade ou iniciativa insuficiente entre a gestdo examinada e o tipo
ideal de gestdo que emerge do arcabouco tedrico da presente pesquisa.

Como se pode perceber nos Quadros, nenhum critério utilizado como
referéncia para avaliar os elementos participacdo e cooperacdo na gestao da orla do
Portal da Amazonia, especificamente na fase de concepcéao e revela proximidade com
0s modelos tedricos da Gestédo Social e da Gestao de Bens Comuns.

As préprias dificuldades encontradas para a realizagdo das entrevistas com
representantes do municipio, assim como para o levantamento de informacdes e a
coleta de documentos publicos na etapa de campo da pesquisa revelam que, mesmo
tendo havido avanc¢os na atual gestéo, persiste a insuficiéncia dos canais institucionais
de comunicagédo e informacao postos a disposi¢cdo da populacéo, o que constitui um
obstaculo a transparéncia de dados e ao controle social.

Dez anos depois da fase de concepc¢éo das obras,ainda pr ed o mi n
d o s iggantd as informacdes e aos documentos de interesse coletivo que dizem

respeito ao projeto. Apesar de a internet ter sido uma ferramenta importante para a
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coleta de dados desta pesquisa, as informacdes sobre o Projeto Orla da Estrada Nova
ainda se mostram incipientes, dispersas, confusas e desatualizadas. Essa mesma
inconsisténcia foi identificada em 2006 pelo 6rgao licenciador, na analise do pedido
de Licenca Prévia, quando considerou indefinidas as informacgdes prestadas pelo

empreendedor sobre a concepgao do projeto e a sua localizagcdo (PARA, 2006a).

Quadro 13 - Resultado da analise da participacdo na fase de concepcéo e
planejamento do Projeto Orla do Portal da Amazénia

Participacéao

Etapa Descrigéo Critérios Resultado da

Analise
Criag&o de canais para acesso a informacao I
P - L Iniciativa
publica, independentemente de solicitagéo, insuficiente
comunicacao e mobilizacdo social.
Intelegibilidade, transparéncia e atualizacao Iniciativa
das informacdes publicas divulgadas. insuficiente
Criacdo de espacgos e canais adequados S
- ~ S Iniciativa
para manifestacao de opinides, demandas e insuficiente
coleta de proposi¢des dos participantes.
Fase para Preparagdo e educagdo para o exercicio o oo
debate, na democratico da participacao cidada.
esfera publica,
sobre Pluralidade de participantes e adequada Iniciativa
problemas que | representagdo, quando necessaria. insuficiente
séo de interesse
Concepcéo e comum. Coordenacdo de interesses conflitantes
planejamento Fase também | com abertura para dialogo, entendimento Afastamento
dedicada a sem coerc¢do e aprendizagem mutua.
construcdo da
concepgdo do | |gyaldade participativa. Afastamento
projeto e do seu
lanejamento. . ~ . o
planejamento Consideracdo dos anseios da coletividade Afastamento
na construcéo do interesse comum.
Na medida do possivel, incorporagdo das
proposicdes dos participantes na Afastamento

concepcdo do projeto e planejamento da
acéo publica.

Divulgacdo e exposicdo do projeto para

consulta publica, apds a incorporacédo das Afastamento
proposicdes formuladas pelos participantes.

Fonte: Elaboragéo propria, 2016.
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Quadro 14 - Resultado da anélise da cooperacao na fase de concepcéao e
planejamento do Projeto Orla do Portal da Amazonia

Etapa

Concepcéo e
planejamento

Descricdo

Fase para
debate, na
esfera publica,
sobre
problemas que
séo de
interesse
comum.
Fase também
dedicada a
construcéo da
concepgéao do
projeto e do
seu
planejamento.

Fonte: Elaboracéo propria, 2016.

Cooperacgao
Critérios

Criacdo de canais para acesso a informacéo
publica e incentivo ao engajamento social.

Intelegibilidade, transparéncia e atualizacédo
das informac®es publicas difundidas.

Preparacdo e educacdo para o exercicio
democratico da cooperacao.

Abertura para o didlogo e a colaboragéo
espontanea dos diferentes atores sociais no
planejamento da a¢éo publica.

Abertura para a cooperacdo interfederativa,
interinstitucional e gestdo em rede.

Pluralidade dos atores sociais cooperativos.
Igualdade de condi¢Bes para cooperar.

Criacdo de mecanismos institucionais para
coordenar a cooperacgdo dos atores sociais na
formulagdo da concepgdo do projeto e do
planejamento da ac&o publica.

Consideracdo dos anseios da coletividade na
constru¢do do interesse comum.

Divulgacdo e exposicdo do projeto e do
planejamento da agéo publica criados de forma
colaborativa para consulta popular.

Resultado da
Anédlise

Iniciativa
insuficiente

Iniciativa
insuficiente

Afastamento

Iniciativa
insuficiente

Iniciativa
insuficiente

Afastamento

Afastamento

Iniciativa
insuficiente

Afastamento

Afastamento

N&o se pode perder de vista que participagdo e cooperacdo i elementos que

resultam da convergéncia entre as concepc¢des tedrica e legal de cidade justa,

democréatica e sustentavel e os constructos da Gestdo de Bens Comuns, na

perspectiva de Ostrom (2011) e da Gestao Social i seriam 0s meios mais adequados

para se vencer as dificuldades e os entraves que afastam a orla do Portal da Amazénia

da sustentabilidade urbana e da justica social, sobretudo nos dias atuais em que se

identifica u m [...fimaior potencial de retorno do investimento imobiliario na producéo

de

novas

tipologias e

t (EARDOSOr YEATURA NEGTC®

2013, p. 70). Uma vez expostos os resultados das analises sobre a etapa prévia do

projeto, passa-se agora ao estudo da fase de implantacéo.
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5.4 IMPLANTACAO DO PROJETO ORLA DO PORTAL DA AMAZONIA:
PROVIDENCIAS PREPARATORIAS

Na fase preliminar do planejamento do Projeto Orla da Estrada Nova, a
despeito das inconsisténcias e omissdes existentes no processo n. 215083/2006,
concedeu-se Licenca Prévia a obra, conferindo aprovagdo a sua localizacdo e
concepcao. O 6rgdo licenciador atestou a viabilidade ambiental do projeto e
estabeleceu requisitos basicos e condicionantes®’ que deveriam ser atendidos na fase
seguinte (PARA, 2006a).

Com efeito, para dar continuidade ao licenciamento ambiental, no dia 10 de
novembro de 2006 o Poder Publico municipal requereu Licenca de Instalacdo (LI),
dando inicio ao processo administrativo n. 382022/2006, que visava a implantacéo do
Projeto Orla da Estrada Nova, no trecho compreendido entre a Rua Veiga Cabral e
Rua Fernando Guilhon. Na ocasido, apresentou-se o Projeto Executivo da obra e
outros documentos, tais como Plano de Reassentamento e Comunicacdo Social e
Relatorio de Atendimento as Condicionantes da Licenca Prévia (PARA, 2006b).

Farias (2013, p. 88-89) explica que a Licenca de Instalacdo e a Licenca para
Construir (urbanistica) precisam ser compatibilizadas para que uma nao seja
privilegiada em detrimento da outra, afinal ambas séo importantes para a adequacao
do empreendimento a situacdo ambiental da area. Por se tratar de obrigacdo de
relevante interesse ambiental, o descumprimento das exigéncias estabelecidas pelo
orgéo licenciador configura o crime tipificado no artigo 68 da Lei n. 9.605/1998 (Lei de
Crimes Ambientais).

Para promover a compensacao ambiental dos impactos negativos que seriam
gerados com a realizacédo das obras, o Poder Publico municipal celebrou, no dia 28
de novembro de 2006%, um Termo de Compromisso com o o6rgdo licenciador,
assumindo a obrigacdo de apoiar a implementacio e gestdo da Area de Protecéo
Ambiental da ilha do Combu (APA estadual), por meio de Plano de Trabalho e

Cronograma Fisico-financeiro especificos. A agdo publica seria custeada com

67 Segundo Farias (2013, p. 89), as condicionantes correspondem a determinados direcionamentos
comumente dados pelo 6rgéo licenciador para balizar os ajustes que devem ser feitos no Projeto Basico
Ambiental, no sentido de fazer ou deixar de fazer algo. Tratam-se de condi¢cbes de validade da licenca.
68 O Termo de Compromisso foi publicado no Diario Oficial do Estado do Pard no mesmo dia da
assinatura. Nao foi possivel verificar se 0o Plano de Trabalho referente a ilha do Combu foi cumprido,
pois esta informacé&o néo foi encontrada nos autos do processo de licenciamento.
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recursos equivalentes a 0,5% do valor total da obra da orla do Portal da Amazbnia
(PARA, 2006b).

O Parecer Técnico de 27 de novembro de 2006, que analisou o Relatorio de
Atendimento as Condicionantes da Licenca Prévia, apontou uma a uma as pendéncias
relativas as medidas de prevencédo e mitigacdo de impactos negativos sobre os meios
fisico, biético e socioecondmico®® que nado teriam sido especificadas ou aperfeicoadas
pelo empreendedor (Idem). Apesar disso, o parecer foi prolatado em sentido favoravel
a expedicao da Licenca de Instalacdo com condicionantes, sob o fundamento de que
a documentacéo apresentada pelo empreendedor estaria atendendo parcialmente as
exigéncias do licenciamento ambiental.

Uma vez expedida a Licenca de Instalacdo n. 0205/2006, com validade de
28/11/2006 a 27/11/2007, chegou ao fim o processo administrativo n. 382022/2006,

que durou menos de trés semanas entre a data de inicio e a data de concluséo (Idem).

5.4.1 Execucdo as avessas: defde o inicio a obra tinha comecado erradod®

Em 2007, amparado pelas licencas obtidas (LP, LI e licenca urbanistica), o
Poder Publico municipal deu inicio as acbes de remanejamento das familias e
atividades econdmicas que existiam na orla do Portal da Amazbnia, no trecho
compreendido entre a Rua Veiga Cabral e a Rua dos Mundurucus.

Esta fase foi marcada por conflitos sociais devido a insatisfacdo dos ocupantes
da area com a forma como o0 processo estava sendo conduzido, que evitava a
cooperacado da maioria das pessoas afetadas pelo empreendimento, privilegiando
mais o0 contato direto com as liderancas comunitarias consideradas chaves para o
sucesso da intervencdo urbana. A insatisfacdo também apresentava relacdo com os
valores oferecidos a titulo de auxilio moradia para os remanejados e das indenizacdes
de benfeitorias, contexto agravado pela dificuldade de comunicacdo com agentes

municipais.

69 Entre as pendéncias, o Parecer apontou a ndo apresentacdo de documento comprobatério de
aquisicdo de éarea do Conjunto Habitacional Aluisio Chaves, que havia sido proposta para o
reassentamento definitivo das familias, e a ndo apresentacdo de cépia dos termos de compromisso
relativos aos remanejamentos, reassentamentos e as indenizagdes pactuados entre 0 municipio de
Belém e os ocupantes dos imdveis afetados pelas obras na orla (PARA, 2006). De acordo com dados
colhidos junto ao escritério do PROMABEN, até o més de setembro de 2015 a demanda habitacional
na Bacia da Estrada Nova relativa aos acordos firmados entre os ocupantes remanejados da orla e o
municipio de Belém era de 224 imOveis para atender 883 pessoas.

70 Opiniao proferida pelo Entrevistado 12.
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Uma vez planejadas as a¢des de remanejamento das familias, as realocacdes
de atividades econdmicas e superadas algumas questdes juridicas relativas a acao
civil publica proposta pelo Ministério Plblico Federal’!, o municipio instalou o canteiro
de obras e deu abertura a implantacédo do projeto, no comeco de 2007.7> A etapa de
implantacéo foi dedicada a drenagem de areia e ao aterramento hidraulico parcial da
orla direita do Rio Guama, conforme demonstrado nas Fotografias 9, 10, 11 e 12.

Fotografia 9 - Vista aérea da orla em Fotografia 10 - Aterramento hidraulico das
junho de 2007 margens do Rio Guama

Fonte: SEURB, 2007. Fonte: Cedida pelo Entrevistado 12, 2016.

Fotografia 11 - Sinalizacdo do canteiro Fotografia 12 - A obra em maio de 2010 ja
de obras com aterramento e asfaltamento

£2780/05/2010 13:06

Fonte: Cedida pelo Entrevistado 12, 2016. Fonte: Cedida pelo Entrevistado 12, 2016.

71 A tutela antecipada concedida pelo Juizo da 92 Vara Federal no dia 12 de janeiro de 2007, para
obstar o inicio das obras, teve os seus efeitos suspensos por uma decisdo monocratica proferida pelo
Desembargador Relator do Agravo de Instrumento n. 2007.01.00.0003622, distribuido para a Sexta
Turma do Tribunal Regional Federal da 12 Regiéo. Desse modo, as obras foram executadas por forca
de deciséo judicial proviséria, uma vez que o efeito suspensivo conferido ao agravo levou a SEMA a
decidir pela continuidade da analise do licenciamento ambiental (PARA, 2007, p. 232).

72 Em um video institucional veiculado no comeco de 2007, a Prefeitura de Belém anunciou o inicio das
obras. O video esta disponivel em: <https://www.youtube.com/watch?v=Aj4zmJtgQsY>.
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Em 26 de julho de 2007, quatro meses antes de expirar a validade da Licenca
de Instalacao, protocolizou-se requerimento de renovagéo, ensejando a autuagéo do
processo n. 275333/2007. Dois anos depois, ap0s analise documental e vistorias
técnicas’® feitas pelo 6rgdo licenciador, o empreendedor foi notificado a cumprir
exigéncias para que o licenciamento tivesse continuidade (PARA, 2007). Entre as
pendéncias detectadas, algumas eram de cunho técnico, relativas a engenharia da
obra, enquanto outras estavam focadas em questdes atinentes ao meio
socioeconémico, como por exemplo as exigéncias n. 10 a 11 e 13 a 22, citadas a

seqguir:

fil0. Apresentar cronograma executivo das obras e da etapa de
operacdo do empreendimento, atualizado e compatibilizado com todos
0s programas e subprogramas ambientais. Devera ser destacado o
inicio do processo de reassentamento da populacdo afetada, bem
como da relocacédo das atividades econdmicas;

11. Apresentar os documentos comprobatorios do acordo firmado entre
a Prefeitura e a populacdo a ser remanejada/reassentada e atividades
econdmicas, bem como os contratos das indenizacdes a serem
realizadas; [...]

13.Indicar as agbes a serem desenvolvidas para promover a
preservacdo da Area de Preservacdo Permanente - APP,
especialmente daquela composta por vegetacdo de aningas;

14. Informar a esta SEMA sobre a incluséo ou ndo das ac¢des do Projeto
de Recuperagdo Urbano Ambiental da Bacia da Estrada Nova, sub-
bacia Il, no atual projeto Orla da Estrada Nova;

15. Avaliar e informar a esta SEMA as alteracBes sugeridas pela
populacdo atingida quanto ao auxilio moradia, frequentemente
questionado pelas mesmas;

16. Avaliar e informar a esta SEMA sobre a viabilidade de adaptagéo
construtiva das unidades habitacionais para construcéo das garagens;
17. Avaliar e informar a esta SEMA sobre as reivindicacdes pleiteadas
pela populacéo atingida no que concerne a ampliagdo do namero de
guartos;

18. Apresentar os dados resultantes dos novos levantamentos
socioecondmicos, visando serem registrados oficialmente no plano de
reassentamento;

19. Indicar as ac¢bes a serem desenvolvidas para o equacionamento do
remanejamento das interferéncias aéreas e subterrdneas necessarias;
20. Indicar as ac8es a serem desenvolvidas para o Programa de Apoio
a Reconstituicdo de Fontes de Renda, atentando para os casos de
mao-de-obra informal,

21. Indicar as ac¢Bes desenvolvidas do Programa de Relocacéo de
Terminais Aquavidarios e encaminhar cronograma especifico para
relocacdo dos portos existentes e;

22. Indicar as acbBes desenvolvidas do Programa de Educacgéo
Amb i e (PARA, 2007, p. 104-105).

73 As vistorias técnicas foram realizadas nos meses de julho e setembro de 2007 e novembro de 2008.
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O teor da Notificagdo trazida a colacdo revela que as obras foram executadas
entre fevereiro-marco de 2007 e julho de 2009 sem que questbes importantes
tivessem sido resolvidas pelo Poder Publico municipal, principalmente as advindas de
reivindicacdes da populacdo diretamente afetada pelo projeto. O Parecer Técnico n.
13844/GEINFRA/CLA/DILAP/2010 referente ao pedido de renovacéo da Licenca de
Instalacéo, proferido no dia 17 de novembro de 2010, contém 26 laudas de analise
pormenorizada das pendéncias identificadas pela Diretoria de Licenciamento
Ambiental de Atividades Poluidoras da SEMA. Entre 0s pontos insatisfatorios e
pendentes, cita-se um que desperta atencdo por ter assinalado que um material
(areia) ndo previsto durante as etapas de LP e LI estaria sendo utilizado na obra:

Al . . . ] Quanto aos materiais utilizadc
segundo o Diretor da SEURB, os blocos de rochas e os de
granulometria (brita) sdo provenientes de uma jazida que estaria
localizada no municipio de lIrituia e que possui Licenga de Operacao,
embora néo tenha encaminhado a esta sem documento comprobatorio.
Ainda segundo o representante da prefeitura, estaria sendo realizada
uma combinacdo de aterro hidraulico e areia. Ressalta-se que a
utilizacdo dessa areia ndo estava prevista durante o licenciamento
prévio e o empreendedor ndo havia comunicado essa alteracéo
oficialmente até o momento da vistoria. Informou, ainda, que a origem
do material seria de uma jazida localizada no municipio de Tracuateua,
denominada de Fazenda Santa Moénica, que, segundo o representante,
possui Licenga de Operacao e chega a obra por sistema viario, embora
nao tenha encaminhado a SEMA documento comprobatoério.

Essa mudanc¢a de método construtivo posteriormente foi relatada em
documento protocolado em 19/10/2007 [...]. Dentre as consideracgdes,
informou que a obra de implantacdo do aterro estaria utilizando areia
transportada, por balsas ou cacambas, diferente do que inicialmente
foi proposto, chamando atencdo para o desconhecimento dos locais
das jazidasesuasr especti vas | i c@ARAA2007,gpmbi ent
111).

A rigor, qualquer alteracdo dos Projetos Basico Ambiental e Executivo sem
prévia comunicacado e autorizacdo do érgao licenciador € fato novo que pode ensejar
o cancelamento das licencas concedidas e o reinicio do licenciamento ambiental. No
caso, a mudanca na técnica empregada para aterramento das margens do Rio
Guama, e consequentemente do material aplicado, ndo pode ser considerada
irrelevante, afinal o método original, que reaproveitaria areia dragada do corpo hidrico,
aumentaria a navegabilidade na area e seria menos dispendioso do que a compra de
areia proveniente de jazida particular. Eventuais impactos negativos desta técnica

poderiam ter sido previstos no EIA/RIMA e, assim, discutida a ado¢do de medidas
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preventivas ou mitigadoras para a hipétese de suspensdo de sedimentos no rio ou
contaminacdo das aguas superficiais por produtos perigosos.

As Fotografias 13 e 14 mostram o transporte por cacambas e a aplicacdo da
areia no aterramento hidraulico da orla, técnica que, por ndo estar projetada, néo foi
objeto de analise prévia pelo 6rgado licenciador, tampouco de discussdo com a
sociedade na audiéncia publica de julho de 2006.

Fotografia 13 - Cacambas utilizadas para Fotografia 14 - Aplicagcéo da areia oriunda
entrega de areia no canteiro de obras de jazida no aterramento da orla

Fonte: Google Street View, 2012. Fonte: Cedida pelo Entrevistado 12, 2016.

Entre os 22 itens pendentes de atendimento pelo empreendedor e que foram
descritos na Notificacdo n. 10718/GEINFRA/CLA/DCQA/2009, o Parecer Técnico n.
13844/GEINFRA/CLA/DILAP/2010 evidencia que nove foram parcialmente cumpridos
(tens 6, 7, 8, 10, 15, 17, 18, 19 e 21); sete ndo foram atendidos (itens 3, 4, 5, 11, 12,
13 e 22) e seis foram integralmente atendidos (1, 2, 9, 14, 16 e 20).

Do conjunto de itens ndo atendidos, destacam-se trés que dizem respeito ao
meios socioecondmico e bidtico: (11) a nao apresentacdo dos documentos
comprobatérios dos acordos que teriam sido firmados entre o Poder Publico municipal
e as pessoas incluidas nas acdes de remanejamento/reassentamento e realocacao
de atividades econdmicas, assim como dos contratos das indenizagbes que seriam
realizadas; (13) a nao indicacao das agbes que seriam desenvolvidas para promover
a preservacdo da APP do Rio Guama, especialmente daquela composta por
vegetacdo de aningas; e (22) a ndo indicacao das a¢cbes que seriam desenvolvidas
no Programa de Educacdo Ambiental (PARA, 2007). Quanto aos relatérios de

acompanhamento dos programas ambientais do Projeto Executivo, o Parecer Técnico



