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RESUMO

O presente relatorio trata de pesquisa que buscou responder como a institucionalizacdo da
participagdo dialdgica em atos juridicos relacionadas a moradia, nas etapas de formulagdo e
execucdo das politicas publicas, impacta a garantia desse direito fundamental nas cidades da
Amazonia? Para responder ao problema, adotou-se a metodologia de estudo de caso para
analisar a primeira etapa do PROMABEN. Realizou-se revisdo bibliografica de textos juridicos
e de outras disciplinas, assim como a colheita de dados empiricos, como documentos e
entrevistas. A analise dos dados se deu por meio da ideia de ciclo das politicas pablicas e por
meio do método dialético, comparando-se a institucionalizacdo com a pratica. A pesquisa
identificou, no caso concreto, uma institucionalizacéo deficiente do didlogo. Foi verificada uma
realizacdo de causalidade entre a institucionalizacdo deficiente do diélogo e a sua ineficacia.
Identificou-se a necessidade, para melhoria do dialogo em politicas publicas analogas ao
fendmeno pesquisado, do rompimento com as bases ideoldgicas do direito administrativo
brasileiro, oriundas do Estado Liberal. A partir disso, deve-se fortalecer o Estado Democratico
de Direito, instituido pela Constituicdo Federal de 1988, o que exige que a administracao
publica adote uma conformacédo consensual. Por fim, faz-se a apresentacdo de propostas para
uma melhor institucionalizacdo do didlogo em politicas publicas correlatas a primeira fase do
PROMABEN.

Palavras-chave: Direito a Moradia. Politicas Publicas. Consensualidade. Amaz6nia.



ABSTRACT

This the final report of the research that pursued to answer how does the institutionalization of
dialogic participation in legal acts related to living rights, in the stages of formulation and
execution of public policies, related to the right to housing, impact the guarantee of this
fundamental right in the cities of the Amazon? To answer to the question, the case study
methodology was adopted to analyze the first stage of PROMABEN. A bibliographic review
of legal texts and texts from other sciences was carried out, as well as the collection of empirical
data, such as documents and interviews. Data analysis was carried out through the idea of a
cycle of public policies and through the dialectical method, comparing institutionalization with
practice. The research identified, in the case, a deficient institutionalization of the dialogue. A
causality between the deficient institutionalization of dialogue and its ineffectiveness was
verified. The necessity to improve dialogue in public policies like the researched phenomenon
was found, by breaking with the ideological bases of Brazilian administrative law, originating
from the Liberal State. In addition, it is necessary to strengthen the Democratic State of Law,
established by the Federal Constitution of 1988, which requires that the public administration
adopt a consensual conformation. Finally, proposals are presented for a better
institutionalization of dialogue in public policies related to the first phase of PROMABEN.

Keywords: Right to Housing. Public policy. Consensus. Amazon.
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1. INTRODUCAO

Este trabalho é o relatorio final da pesquisa desenvolvida por este discente no Mestrado
Profissional do Programa de Pds-Graduacdo em Direito e Desenvolvimento da Amazénia
(PPDGA), vinculado ao Instituto de Ciéncias Juridicas da Universidade Federal do Para.

O pesquisador ocupa o cargo de Procurador do Estado do Para e atua na &rea de
consultoria juridica desde 2017. Nestas funcGes, participa do processo de formulacdo e
implementacao das politicas publicas no &mbito do Poder Executivo Estadual. Desde o ano de
2019 até o presente momento, o autor esta na chefia da Procuradoria de Assessoramento
Juridico a Chefia do Poder Executivo, unidade responsavel, dentre outras atribuicdes, pela
analise juridica de atos normativos de competéncia do Governador do Estado, como minutas
de decretos, projetos de lei e propostas de emendas a Constituicdo Estadual.

A atuacdo profissional do pesquisador mostrou que a edi¢cdo de normas relativas a
institucionalizacdo de politicas publicas ainda se encontra muito afastada de duas fontes
importantes: i) bases cientificas para a construgdo de politicas publicas; e ii) oitiva qualificada
da sociedade e, sobretudo, das popula¢des alcancadas pelas politicas publicas.

Assim, a pesquisa realizada foi, do ponto de vista pessoal, uma aproximagcdo com as
técnicas de pesquisa cientifica (sobretudo as de carater empirico), de identificar problemas e
solucBes para a implementacdo do dialogo entre a administracdo publica e a sociedade e,
sobretudo, de conhecer as pessoas por tras da execuc¢do politicas publicas e para quem elas sao
direcionadas (o povo!), para além de leis, contratos ou das obras de infraestrutura.

O plano inicial, apresentado na candidatura ao Mestrado Profissional, era oferecer uma
proposta de regulamentacéo a Lei Estadual n® 8.972/2020, que traz, de modo incipiente, alguns
instrumentos de consensualidade e de escuta da sociedade na tomada de decisdo pela
administracdo publica. O desenvolvimento da pesquisa, entretanto, mostrou ser invidvel a
utilizacdo do estudo de caso da moradia (ainda que se tratasse de estudo de multiplos casos)
como base cientifica generalizante de uma regulamentacdo geral dos instrumentos legais de
dialogo entre a sociedade e o Estado.

Diante do obstaculo cientifico, buscou-se tomar justamente o caminho inverso,
centrando a pesquisa em um relevante caso unico, que possa fornecer uma reflexdo juridica
aprofundada das dificuldades de institucionalizar e realizar o dialogo entre a administracao

publica e a sociedade, especialmente na Amazoénia do inicio do século XXI.
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Para além da producédo de conhecimento, com a publicacdo dos resultados da pesquisa,
espera-se que o0 estudo de caso possa ser aproveitado pelas trés instancias envolvidas em
politicas publicas de moradia na Amazénia (Unido, Estados e Municipios), com destaque para
0 Municipio de Belém, que continua desenvolvendo a¢des no contexto da segunda fase do
PROMABEN e de outros projetos de intervencdo em outras bacias hidrogréficas da cidade.

Este trabalho final, por sua vez, divide-se em seis secOes: i) apresentacdo geral da
pesquisa, com justificativa, problema, objetivos e metodologia; ii) apresentacdo do papel da
administracdo publica consensual no desenvolvimento de politicas publicas na Amazénia, a
partir da Constituicdo Federal de 1988; iii) histérico e contexto da primeira fase do
PROMABEN; iv) analise da institucionalizacdo do dialogo; v) exame da efetividade do dialogo
entre a populacdo e o municipio de Belém na primeira fase do PROMABEN; e vi) discussdo
da relacdo entre institucionalizacéo e efetivacdo do dialogo com a sociedade, com proposicédo
de medidas que possam ser positivas para 0 aumento da participacéo social.

Como elementos pds-textuais, constam: i) artigo cientifico inédito em coautoria com o
orientador, abordando parte da pesquisa realizada; ii) comprovante de publicacdo do artigo na
Revista Forum de Direito Urbano e Ambiental, que possui classificacdo B1 no relatério de
classificagfes do quadriénio 2017-2020 da CAPES; iii) artigo publicado em coautoria com o
orientador, abordando alguns topicos tedricos desenvolvidos na pesquisa; e iv) comprovante de
publicacdo do artigo na Revista Interesse Publico, que possui classificagdo A3 no relatério de
classificacbes do quadriénio 2017-2020 da CAPES. Os dois primeiros elementos sdo
obrigatdrios, de acordo com a Resolucdo n° 01/2021 do PPDGA.

Regista-se que o projeto de pesquisa foi submetido a aprovacéo ética do Comité de Etica
em Pesquisa com Seres Humanos vinculado a Universidade Federal do Par4, em obediéncia a
Resolucdo n® 466, de 12 de dezembro de 2012, do Conselho Nacional de Saude. Por meio do
processo n° 63761522.7.0000.0018, a pesquisa foi aprovada em 24 de janeiro de 2023 e, entdo,

partiu-se para a realizacao das entrevistas e observacoes.
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2. APRESENTACAO DA PESQUISA

2.1. Justificativa

O déficit habitacional é um grave problema no Brasil: segundo dados da Fundacao Joédo
Pinheiro (2020), ele foi de 5.657.000 de domicilios em 2019. Este relatério também demonstra
as grandes diferencas regionais do problema e, que na Regido Norte, caracteriza-se pelo
predominio da habitacdo precaria, em contraste com a baixa relevancia do problema do 6nus
financeiro para as familias.

A Amazbnia abriga povos e comunidades tradicionais (quilombolas, indigenas,
comunidades extrativistas etc.) e grandes centros urbanos com altos indices de favelizacédo e
conectados a economia de mercado e ao processo de globalizacdo. A regido recebeu sucessivos
e diferentes ciclos migratorios derivados de modelos econbmicos que ignoravam a entao
ocupacdo territorial e serviam de instrumento de alivio dos problemas econémicos e sociais do
restante do pais (DIAS, 2009).

As desventuras das cidades da Amazonia estdo, portanto, diretamente e intimamente
ligadas ao processo de exploracdo e saque do territdrio amazénico iniciado com a colonizagédo
europeia no século XVI, mas que foi intensificado a partir das décadas de 60 e 70 do século
XX, periodo que aprofundou o éxodo rural na regido e que, como consequéncia, produziu
precarizacdo do trabalho urbano e favelizacdo (IMIBIRIBA; OLIVEIRA; MITSCHEIN, 2013).

Esse modelo de exploracdo da Amazonia e de (de)formacéo da ocupacao dos territrios
amazonicos se torna antijuridico a partir da Constituicdo Federal de 1988 (MONTEIRO;
OLIVEIRA, 2021). Esta Constituicdo também traz a ideia de sustentabilidade, que se
caracterizaria como um valor que determina um compromisso geracional entre o presente e 0
futuro (COELHO; ARAUJO, 2011), rejeitando, desse modo, qualquer modelo econdmico ou
politica publica que determine a exploracéo irracional e/ou injusta de recursos ambientais do
territorio e das populagdes que nele habitam.

Outra ideia fundamental a pesquisa desenvolvida € a rediscussdo, mais uma vez a luz
da Constituicdo Federal vigente, das bases ideologicas do direito administrativo brasileiro e a
construcdo de um novo modelo de governanga que se chama de administracdo publica
consensual.

Classicamente o direito administrativo se baseia nas ideias de legalidade e de
supremacia do interesse publico. A lei, por ser resultado da atividade do Poder Legislativo e

expressao da vontade geral, encarnaria o contetido do interesse publico e, dai, deveria ser objeto
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de execugao estrita por parte da administragdo publica (BANDEIRA DE MELLO, 2007). Em
outras palavras, administrar seria executar a lei de oficio e, portanto, ai residiria a protecao do
administrado ao arbitrio do Estado e de seus governantes.

Hoje essa explicacdo ¢ contestada, pois o nascimento do direito administrativo no
Estado Liberal Francés do século XVIII teve como pano de fundo se eximir do controle de
legalidade pela jurisdicdo comum (BINENBOJM, 2014). Ao tratar da influéncia da
Constituicao Federal de 1988 e o Direito administrativo, essa nova doutrina enumera os quatro
paradigmas que entraram em crise, quais sejam a supremacia do interesse publico, o dogma da
legalidade, a discricionariedade e a administragdo hierarquizada.

Dentro desta linha, Batista Junior (2007) assevera que a administragao publica hoje nao
se limita mais a execucdo pragmatica da lei e Schmidt (2018) assinala que a fase de execucao
das politicas publicas normalmente demanda novas decisdes administrativas. Ou seja, cumprir
a lei, ao fim e ao cabo, importa na tomada de algum nivel de decisdo pela administragdo publica:
a pratica de um ato, ainda que supostamente vinculado pela legalidade, importa em algum nivel
de decisao do administrador.

E, como elemento controlador da discricionariedade sempre presente da administra¢ao
publica, esta justamente o didlogo estruturado e institucionalizado com o administrado. A partir
desse raciocinio, a administra¢ao publica deve abandonar a ideia de oposi¢ao ao administrado
e encara-lo como, ao mesmo tempo, titular do direito de uma boa administragdo e, também,
como fonte das suas decisoes, restaurando uma confianca mutua entre a sociedade ¢ o Estado
(MOREIRA NETO, 2014).

Essa diversificacdo das necessidades da sociedade e o déficit de legitimidade da
democracia representativa determina uma conformacéo consensual da administracdo publica, a
romper com a governanga administrativa que é oriunda do surgimento do Estado Liberal e vem
se perpetuando nas instituicdes juridico-administrativas no Brasil e na Amazonia.

A presente pesquisa, portanto, tem as seguintes premissas teoricas: i) 0 modelo de
exploracdo do territorio amazonico € a causa principal dos problemas habitacionais das cidades
na Amazoénia, com intensificacdo de processos deletérios a partir da decada de 60 do século
XX, apesar (ou, na realidade, em decorréncia) de diversas politicas publicas desenvolvidas pelo
Estado brasileiro; ii) este modelo de desenvolvimento é contrario a direitos fundamentais,
principios e regras expressos na Constituicdo Federal de 1988; e iii) este texto constitucional
também determina a rediscussdo do direito administrativo, de modo que o foco da acdo do
Estado passe a ser a garantia de direitos fundamentais, apoiada na consensualidade das decisoes

entre a administracdo publica e o administrado.
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Quanto ao contexto fatico de Belém, onde esta localizada a pesquisa, censo demografico
de 2010 do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) (2013) j& havia revelado que
a cidade é a capital com maior proporcdo de aglomeragdes subnormais ou, no termo mais
corrente, favelas (MARTINS, 2011). Mais da metade da populacdo da Regido Metropolitana
de Belém vive em bairros com grande adensamento populacional e infraestrutura urbana
deficiente. O mesmo estudo do IBGE (2013) também destacou que o desenvolvimento das
politicas publicas, entre elas as de habitacdo, apenas criou um segundo cinturdo de
aglomerac6es subnormais, ainda maior que o primeiro.

Um relatério parcial do Censo 2022 revela que de cerca de 6,7 milhGes de pessoas ja
recenseadas até 05 de dezembro de 2022, 1.179.417 pessoas vivem nas aglomeragdes
subnormais (OLIVEIRA, 2022). Ou seja, mesmo sem dados consolidados mais atuais por parte
da Fundacéo Jodo Pinheiro ou do IBGE, € possivel dizer que o problema habitacional em Belém
persiste com gravidade.

O histdrico de ocupacao de Belém aponta para a ocupacgéo das areas de terra firme pelas
classes mais abastadas, ao passo que as areas de varzea foram ocupadas pelas classes mais
pobres, especialmente oriundas de movimentos de éxodo rural e migracfes iniciadas e
intensificadas justamente a partir da segunda metade do século XX (TAVARES, 2020).

Ao longo do tempo, entdo, foram desenvolvidas diversas politicas publicas para
“resolver” 0 problema da moradia das populacBes que vivem nessas areas de varzea, o que nao
se mostrou efetivo, conforme o citado estudo do IBGE. Abelém (2018) destaca que no contexto
historico do planejamento urbano de Belém, o interesse da populacgéo atingida — especialmente
a reassentada por conta das tentativas de “solucionar” o problema — conflita e é relegado diante
de outros interesses como o do planejamento realizado por outras instancias politicas (Unido)
e da especulacdo imobiliaria. Assim, os projetos sdo tocados com base em um interesse publico
indefinido e que afronta os interesses das populag¢des que justamente deve ter garantido o direito
a moradia.

Um dessas politicas é o Programa de Saneamento da Bacia da Estrada Nova
(PROMABEN), desenvolvido pelo Municipio de Belém e financiada por meio de operagédo de
crédito externa contraida junto ao Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) (BELEM,
2021). O seu desenvolvimento, iniciado em 2006, engloba a execucdo de diversas obras de
saneamento, urbanizagéo e construcao de unidades habitacionais (BELEM, 2021). O ambito de
execucdo do PROMABEN ¢ a bacia hidrogréfica da Estrada Nova, considerada critica pelo
grande adensamento populacional e suscetibilidade a alagamentos decorrentes das marés e das
chuvas (TAVARES, 2020).
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Pesquisas ja realizadas sobre a primeira fase do PROMABEN identificaram efeitos
deletérios em relacdo & moradia das familias, especificamente as que foram reassentadas em
virtude da implantacdo da politica publica (LEAO, 2013; OLIVEIRA, 2017; TAVARES,
2020). Estes mesmos estudos também apontam indicios de falta de didlogo eficaz com as
populagdes atingidas.

Contemporaneamente a génese do PROMABEN, a criacdo de um Plano Diretor em
2008 teve a realizacdo de audiéncias publicas de representatividade duvidosa, assim como a sua
revisao (realizada mais recentemente) teve como principal 6érgdo deliberativo um colegiado de
apenas 18 pessoas (CORREA; VASCONCELLOS SOBRINHO, 2020).

Do ponto de vista tedrico, 0 Municipio, por suas proprias competéncias previstas pela
Constituicdo Federal, tem especial relevancia para a viabilizacdo de praticas democréticas de
qualidade, sem as quais ndo é possivel o desenvolvimento sustentavel dos espacos urbanos
(DIAS, 2010).

Assim, a escolha do PROMABEN como caso de estudo Unico se justifica por: i)
representar uma das tentativas de resolucdo do problema particular de moradia na Amazonia,
que é a precariedade das habitacbes, no caso do PROMABEN especificamente a auséncia de
saneamento basico e a suscetibilidade a inundacdes naturais; ii) existéncia de evidéncias na
literatura de que os objetivos da politica publica ndo foram inteiramente atingidos, inclusive
com indicios de falta de correspondéncia entre os anseios das populacdes atingidas e do que foi
efetivamente proposto e realizado pela administracdo publica; e iii) problemas do Municipio de
Belém em desenvolver praticas democraticas de qualidade na definicdo de politicas publicas
urbanas, em que pese a municipalidade ser o ente federativo mais importante nesse papel.

A pesquisa, deste modo, busca explorar, por meio da analise do PROMABEN, a
contradicdo entre os problemas politicos que motivam as politicas publicas urbanas no
Municipio de Belém e as solugbes provavelmente ndo democraticas tomadas pela
administracdo publica. A hipotese a ser testada € justamente a influéncia da formalizacdo das
praticas dialdgicas nos documentos juridicos referentes a politica publica. E, a partir, da prova
da hipotese, tentar apontar caminhos para a superagdo dessas incoeréncias e o fomento da

democracia urbana.

2.2. Problematizacgdo

O direito a moradia é um direito humano reconhecido pelos sistemas internacionais de

protecdo internacional e derivado do direito a um nivel de vida adequado, positivado
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primeiramente pela Declaragdo Universal dos Direitos Humanos e reafirmado no Pacto
Internacional de Direitos Econdmico Sociais e Culturais e no Pacto Internacional de Direitos
Civis e Politico (SAULE JUNIOR, 1997). Igualmente, a Constituicdo Federal de 1988, a partir
da Emenda Constitucional n.° 26/2000, o direito a moradia torna-se um direito fundamental.

O direito a moradia, por ser direito humano e fundamental, € um mandado de otimizagéo
(MENDES; COELHO; BRANCO, 2009). Isto significa que ele deve ser garantido da melhor
forma possivel e, portanto, ha de se reconhecer uma inegavel obrigacdo do Estado brasileiro
em garanti-lo da forma mais efetiva. Longe de ser apenas uma norma programatica, a
administracdo deve garantir a moradia por meio do desenvolvimento de politicas publicas
(SAULE JUNIOR, 1997).

A partir da Constituicdo Federal de 1988, a administracdo publica passou a ter um dever
de eficiéncia e de boa alocacao dos recursos publicos em face das multiplas necessidades da
sociedade e dos diferentes direitos fundamentais. Essa alocacdo adequada s6 € possivel
mediante a legitimacdo democratica das decisdes administrativas e ndo somente pelos meios
tradicionais da democracia representativa (BATISTA JUNIOR, 2007; MOREIRA NETO,
2014).

A realidade amaz6nica também oferece mais circunstancias peculiares as politicas
publicas de moradia por conta de sua ocupacao territorial e de exploracdo econémica diferente
do restante do pais e especialmente do centro-sul, que possui hegemonia politica e econémica
sobre o restante do pais.

A luz dessa complexidade, cumpre entfo questionar: como a (n&o) institucionalizacio
da participacdo dialégica em atos juridicos nas etapas de formulagdo e execucdo das politicas
publicas ligadas a moradia impacta a garantia desse direito fundamental nas cidades da
Amazonia?

Para responder a esta pergunta com uma base empirica, propde-se a realizacdo de um
estudo de caso sobre o desenvolvimento da primeira etapa do PROMABEN, politica publica
que afetou um grande contingente populacional no Municipio de Belém, espaco territorial que

reproduz muito da problematica da precariedade da moradia urbana na Amazonia.
2.3. Objetivos

2.3.1. Objetivo Geral

Identificar, por meio de estudo de caso, como a institucionalizagdo da participacao
dialogica nos atos juridicos relativos as fases de formulacdo e execucdo das politicas publicas
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afeta a efetiva garantia do direito a moradia na Amazonia, de modo a construir subsidios para

a construgdo de mecanismos institucionais mais dial6gicos e participativos.

2.3.2. Objetivos Especificos

De modo a alcancar o objetivo geral, a presente pesquisa ird buscar:

i) estabelecer, de modo sintético, a transformac&o juridica promovida pela Constituicao
Federal de 1988 do cenario normativo-institucional para o0 modelo de desenvolvimento da
Amazonia e para a atuacdo do Estado brasileiro, especialmente no ambito de interacéo entra a
administracdo publica e o cidadao no processo de formulacéo de politicas publicas;

ii) tracar breve historico, por meio de revisdo de literatura multidisciplinar e pesquisa
em documentos publicos, da primeira fase do PROMABEN, especialmente para ilustrar o
processo de percepcdo do problema de moradia precaria na area da Estrada Nova e a sua
inclusdo na agenda politica;

iii) analisar, sob a otica juridica e de acordo com o estabelecido no primeiro objetivo, a
institucionalizacdo do dialogo em documentos publicos relativos a primeira fase do
PROMABEN;

iv) identificar, por meio de revisao de literatura multidisciplinar e de pesquisa empirica,
qual foi o nivel de dialogo entre a administracdo publica e a populacéo atingida pelas obras da
12 fase do PROMABEN; e

V) a luz da revisdo de literatura e dos achados empiricos, relatar como, no caso da
primeira fase do PROMABEN, a institucionalizacdo do dialogo nas fases de formulagédo e
execucdo da politica publica influenciou na efetiva interacdo entre administracdo publica e
sociedade e, especialmente, na garantia do direito & moradia das populacgdes atingidas.

2.4. Metodologia

2.4.1. Delimitacao das bases teoricas

O primeiro recorte epistemoldgico da pesquisa € que esta é predominantemente juridica,
como consequéncia da formagdo académica e atuagdo profissional do pesquisador e em
aderéncia a linha desenvolvida pelo PPGDA.

Isso, contudo, ndo excluiu uma revisdo de literatura multidisciplinar e a realizacédo de
pesquisa empirica. Estes dois elementos sdo essenciais, uma vez que: i) 0 objeto de pesquisa é

o desenvolvimento de politica publica, tema que parte da ciéncia politica para o Direito
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(BUCCI, 2006); e ii) o produto a ser entregue € um estudo de caso, metodologia de base
empirica e que busca congregar evidéncias de diversas naturezas (YIN, 2001).

Sobre a analise da politica publica, cumpre dizer que a pesquisa, além do referencial
tedrico mencionado na justificativa, também se funda na ideia de ciclo das politicas publicas,
como método de melhor compreensdo juridica deste tipo de fenémeno. A teoria serd mais bem
estabelecida no diagndstico, mas por agora cumpre dizer que se trata de metodologia que busca
dividir em fases a politica publica, de modo a compreender melhor seu surgimento, formulacao,
execucdo e controle (FONTE, 2015; SCHMIDT, 2018).

A andlise do PROMABEN ¢ breve quanto ao aspecto da(s) fase(s) de percepgdo e
escolha do problema politico da moradia precaria na area da Estrada Nova, especialmente
porque essas explicacdes parecem ja estar bem estabelecidas nos trabalhos revisados de outras
areas do conhecimento (LEAO, 2013; OLIVEIRA, 2017; TAVARES, 2020).

Do ponto de vista empirico, a analise se aprofundou no desenvolvimento das fases de
formulacdo e execucdo da politica publica pois sdo nestes momentos em que sdo mais
proeminentes, respectivamente, o papel dos fendmenos juridicos e das evidéncias de um
dialogo proficuo (ou nao) entre administracdo publica e sociedade.

Feito esta delimitagdo tedrica, cumpre explicar a seguir a escolha pela metodologia de
estudo de caso e como ela foi desenvolvida.

2.4.2. Definicdo do estudo de caso como estratégia de pesquisa

O PPPGDA, onde a presente pesquisa esta inserida, propde quatro op¢des como produto
do Mestrado (FISCHER et. al., 2021), quais sejam: i) dissertacéo; ii) estudo de caso; iii) projeto
regulatério; e iv) processos e técnicas.

Yin (2001) afirma que o estudo de caso € uma estratégia de pesquisa que permite uma
visdo holistica de um fendmeno real, tais como processos. O autor também propde o estudo de
caso para a compreensdo de “como algo ocorre”, especialmente quando nio se pode controlar
0 objeto de estudo e se trata de acontecimentos contemporaneos, que ndo poderiam ser
submetidos a um experimento. Por fim, Yin (2001), aponta como caracteristica do estudo de
caso lidar com diversos tipos de evidéncias (documentos, registros puablicos, entrevistas etc.)

Neste cenario, e a partir da delimitacdo do problema, pareceu adequado a formatacéo de
um estudo de caso, considerando que: i) o problema de pesquisa busca enfrentar “como” a
institucionalizacdo do dialogo nos atos juridicos de formulagéo e execucédo de politica pablica

(entendida como ciclo, processo) impacta na efetivacdo do direito a moradia; ii) a garantia
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deficiente do direito a moradia urbana na Amazo6nia é um fendmeno da contemporaneidade e a
sua relacdo com o didlogo dificilmente seria adequadamente compreendida apenas com a
revisao bibliografica de textos da area juridica ou mesmo da ciéncia politica.

Quanto a escolha do caso unico a ser estudado, como ja dito, o PROMABEN ¢ uma
politica publica em desenvolvimento e de grande relevancia para o Municipio de Belém,
inserido no espaco e tempo da complexidade amazénica que norteia o problema principal da
pesquisa. Ha, igualmente, literatura que o relaciona a outras politicas publicas desenvolvidas
no contexto amazénico e que tem dissonancias entre o problema politico a ser resolvido e 0s
efeitos decorrentes da execucdo das politicas (CASTRO, 2016).

A escolha da primeira fase do PROMABEN, que ja foi concluidal, se da de modo a
garantir algumas vantagens para a coleta de dados, como a existéncia de diversos trabalhos de
multiplas areas (arquitetura e urbanismo, servi¢o social, ciéncia politica etc.) sobre o
PROMABEN e a presenca de documentos publicos disponiveis em sites institucionais de atores
envolvidos, como a Prefeitura de Belém e o BID.

Em sintese, a escolha da primeira fase do PROMABEN como caso unico, entdo, € 0 seu
potencial de provar o papel da (ndo) institucionalizacdo do dialogo como fundamental no
(in)sucesso de uma politica publica de moradia. Como teste de validade externo aplicado ao
projeto de pesquisa (YIN, 2001), pode se dizer que 0 PROMABEN ¢ valido pela sua
possibilidade de retratar uma logica repetida em outras politicas publicas de moradia na
Amazonia, como o Programa Social e Ambiental dos lgarapés de Manaus (PROSAMIN)?
(CASTRO, 2016).

2.4.3. Desenvolvimento da pesquisa e apresentacao de resultados

A pesquisa se iniciou com a revisao das teorias que determinam o problema que sera
respondido por meio do estudo de caso (YIN, 2001). Assim, partiu-se da revisao bibliografica
de textos juridicos que rediscutem as bases ideoldgicas do Direito Administrativo e do modo
de governanca tradicional da administracdo publica brasileira, como € o caso de Batista Junior

(2007), Binenbojm (2014) e Moreira Neto (2014). Estes autores enfocam também o fenémeno

1 Como consequéncia, a presente pesquisa ndo trata do desenvolvimento e impactos da segunda fase do
PROMABEN, atualmente em curso (com execucdo iniciada em novembro de 2019), que também financiada é
financiada pelo BID e abrange o territorios das sub-bacias 1 e 2 da Bacia da Estrada Nova (BELEM, 2023).

2 O Programa Social e Ambiental dos Igarapés de Manaus (PROSAMIN), tal como o PROMABEN, surge na
primeira década do século XXI, como politica publica também financiada pelo BID, para a execugao de obras de
saneamento e urbanizacdo em bacia hidrogréafica de Manaus, capital do Amazonas (CASTRO, 2016; UGPE,
2023?).
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da constitucionalizacdo do Direito Administrativo, inaugurado com o estabelecimento do
Estado Democratico de Direito com a Constituicdo Federal de 1988.

Tambeém foi feita a revisao bibliografica de autores juridicos — como Benatti e Fischer
(2013) — e da ciéncia politica — a exemplo de Imbiriba, Oliveira, Mitschein (2013) e Mello
(2015) -, que tratam de aspectos do modelo de exploracdo da Amazonia e alternativas para um
modelo de desenvolvimento sustentavel. Ganha relevo a anélise destes textos diante do contexto
do rol de direitos fundamentais da Constituicdo Federal de 1988, que devem ser objeto de
garantia da administracao publica.

Posteriormente, a revisdo bibliogréfica seguiu para trabalhos juridicos que enfocam as
tecnologias juridicas da administragcdo publica consensual e que tratam sobre a andlise juridica
de politicas publicas por meio da metodologia de ciclo.

Finalizada a revisdo bibliografica juridica, partiu-se para outras areas do conhecimento.
A prospeccéo deu-se por meio de pesquisa booleana em buscadores como o0 Google Académico
e repositorio de universidades, de publicacfes que tivesse analisado 0s processos e impactos de
implementacdo do PROMABEN. Foram selecionados trabalhos de pesquisadores locais e que
tenham documentado o dialogo realizado com as populacdes impactadas por programas de
urbanizagéo e/ou moradia.

A partir dos achados tedricos, houve a estruturacdo de uma coleta de documentos sobre
a primeira fase do PROMABEN. Os documentos colhidos foram os atos juridicos relativos aos
processos de formulacdo do PROMABEN, tais como leis, decretos, contratos, atos
administrativos etc. Para além de documentos estritamente juridicos, também foram coletados
outros documentos e registros (relatérios, estudos de impacto ambiental, atas de reunido etc.)
que se refiram a execucdo da politica publica. Os documentos tém valor de evidéncia de
estabilidade, descricdo, exatidao e ampla cobertura temporal (YIN, 2001), mas, para além disso,
sdo essenciais porque materializam os fatos juridicos objetos de andlise do eixo de
institucionalizacao da politica pablica.

A analise dos documentos serviu de base empirica para a derradeira fase da coleta de
dados, baseada em entrevistas de trés liderangas comunitarias e trés técnicos do projeto. Durante
a realizacdo de entrevistas, realizadas predominantemente na éarea de influéncia do
PROMABEN, foi também possivel realizar observacdes, algumas documentadas por figuras
que ilustram esse trabalho.

Esse tripé de evidéncias (documentos, entrevistas e observacées) ja foi utilizado em
outra pesquisa semelhante de direito urbanistico (MAGALHAES, 2015).
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De igual modo, a compilacdo e andlise dos dados empiricos foi realizado de modo
qualitativo, centrado na andlise dos textos juridicos e na comparagdo entre 0 que esta
materializado nos documentos e o que foi percebido pelos atores envolvidos. Ha, neste ponto
da pesquisa, uma analise dialética entre o institucionalizado e o realizado/acontecido e como
estes se interrelacionam. Como o método dialético pressupde o fendbmeno em movimento
(MARCONI; LAKATOQOS, 2003), mostra-se adequado para melhor compreensao dos fatos que
integram o processo ciclico das politicas publicas.

N&o houve despesas significativas no desenvolvimento da pesquisa (apenas
deslocamento do pesquisador e material de escritorio), que foram todas custeadas pelo
pesquisador. N&o houve patrocinio ou dnus para as instituicdes envolvidas ou, ainda, para 0s
participantes.

Em temos de riscos éticos envolvidos, a pesquisa gerou um risco médio de desconforto,
constrangimento ou alteragdes de comportamento durante as entrevistas, assim como alterac6es
de viséo de mundo, de relacionamentos e de comportamentos em funcdo de reflexdes sobre a
atuacdo profissional e/ou como membro de uma comunidade; e receio de quebra do sigilo das
opiniBes expressadas em entrevista. Neste sentido, o pesquisador fez 0 maximo possivel para
minimizé-los, especialmente realizando as entrevistas predominantemente sem a gravacao de
audio.

Os participantes foram informados do escopo da pesquisa e receberdo, apos a aprovagao
deste produto nas instancias académicas, uma copia deste relatério para ciéncia da sua
contribuicdo para um entendimento melhor sobre o fato pesquisado e, consequentemente, um
implemento na participacdo popular nas politicas publicas de moradia em Belém.

Por fim, quanto a apresentacdo dos resultados do processo de pesquisa, cabe explicar
que: i) grande parte da analise do primeiro objetivo especifico (revisao bibliografica de textos
juridicos sobre a administracdo publica consensual e a (anti)juridicidade do modelo de
desenvolvimento da Amazonia) ja foi apresentada em capitulo escrito e publicado em conjunto
com o orientador (MONTEIRO; OLIVEIRA, 2021); ii) os trés objetivos espefcificos (breve
histérico do PROMABEN, analise dos documentos juridicos e revisdo bibliografica dos efeitos
da primeira fase da politica analisada) devem ser condensados em um artigo cientifico que se
pretende submeter para publicacdo em periodico qualificado, tal como exigido pelo Regimento
do PPGDA (FISCHER et al, 2021); iii) o relatdrio de diagnostico prossegue com a descricéo e
andlise das entrevistas e observac@es realizadas em campo; e iv) um debate sobre a relacéo
entre a estruturagdo formal do didlogo na primeira fase do PROMABEN e o o dialogo que foi

efetivado entre a populacdo e os agentes estatais envolvidos.
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3. O PAPEL DA ADMINISTRACAO PUBLICA CONSENSUAL NAS POLITICAS
PUBLICAS DESENVOLVIDAS NA AMAZONIA A PARTIR DA CONSTITUICAO
FEDERAL DE 1988

3.1. A singularidade da Amazé6nia e os efeitos deletérios do seu modelo histérico de

exploragdo econdbmica

A Amazonia - pelos recursos energéticos, pela biodiversidade e pela sua diversidade
étnica etc. - € um lugar tnico no mundo e que reclama um modelo singular de desenvolvimento,
como afirma Mello (2015). O autor assevera que a ocupacdo baseada na exploracdo dos
recursos naturais tem sido o ponto em comum de diversos ciclos de desenvolvimento da regiao,
desde o inicio da colonizacdo europeia com a exploracdo das drogas do sertdo, passando pelo
ciclo da borracha (no final do século XIX e inicio do século XX) e até os grandes projetos
implantados a partir da década de 60 século XX. Essa realidade trouxe diversos efeitos
deletérios para as populac@es locais, como aumento da pobreza, da desigualdade social, baixos
niveis educacionais, além dos problemas ambientais propriamente ditos.

A explicacdo de Mello (2015) prossegue abordando a contradicao de que, muito embora
a Amazobnia tenha abundancia de recursos naturais (recursos minerais, energéticos e de
biodiversidade), esta ndo é vista com prioridade em um projeto nacional de desenvolvimento e
nem ha uma estratégia coerente para o aproveitamento da sua biodiversidade.

A resposta para o problema amazonico, entdo, seria a cria¢cdo de um modelo novo de
desenvolvimento, inédito até para os paises que lideram hoje a revolucdo cientifica: o
desenvolvimento amazénico deve se apoiar em um grande investimento em ciéncia e tecnologia
para 0 aproveitamento razoavel e sustentavel de suas potencialidades ambientais (MELLO,
2015).

Esse historico de predacdo e a necessidade de um novo modelo de desenvolvimento
tambem sdo identificados por Imbiriba, Oliveira e Mitschein (2013). Esses autores, porém,
aportam outros fatores que implicaram numa Amazonia periférica.

Os autores identificam que os diferentes paises da regido amazonica tiveram, em
comum, governos oligarquicos e desenvolvimentistas que, apesar das diferencas de regime, tém
como vetor comum a negac¢do dos modos de vida tradicionais de popula¢Ges amazonicas: houve
sempre a implantacdo de uma relacéo entre centro e periferia em que a Amazonia era a regido
periférica (imageticamente definida por vazia de populacdo e farta de natureza) que deveria ser

ocupada em favor dos interesses nacionais.
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Como externalidades dessa ocupagdo viciosa, Imbiriba, Oliveira e Mitschein (2013)
identificam: i) tensdes sociais permanentes entre as populagdes amazonicas (produtores rurais,
madeireiros, mineradores, populacdes tradicionais, extrativistas, indigenas, quilombolas etc.);
ii) éxodo rural que se traduz em crescimento desordenado das cidades e precarizacdo do
trabalho no contexto urbano; e, iii) altas taxas de desmatamento que transformam os paises
(especialmente o Brasil) em vilGes ambientais, apesar de todas as potencialidades do bioma da
regido.

A resposta de Imbiriba, Oliveira & Mitschein (2013) ao problema do desenvolvimento
amazOnico ndo é (necessariamente) o fortalecimento do Estado, pois, segundo destacam, isso
apenas substitui o papel do colonizador externo pelo colonizador interno. O vetor correto, desse
modo, seria o de baixo para cima, mediante a institucionalizacdo do didlogo e descentralizacéo
das decisdes, com a oitiva de todos os atores da sociedade amazonica, especialmente dos povos
e comunidades tradicionais.

E possivel citar como um exemplo desse modelo predatério, que se espraia para as
politicas publicas, a implantacdo da “Nova Maraba” no municipio de Marab4, localizado na
regido sudeste do Estado do Para.

A fundagdo do nucleo urbano de Maraba se deu entre o final do século XIX e inicio do
século XX, ainda no contexto do ciclo econémico do extrativismo vegetal, principalmente do
latex e da castanha-do-Para. Somente a partir de 1969, porém, com a liga¢do da cidade a rodovia
Belém-Brasilia, que a cidade comeca a receber um grande fluxo migratorio e crescimento
urbano (CAMARA MUNICIPAL DE MARABA, 2019?) Outra caracteristica peculiar de
Marabé € a sua localizacdo na confluéncia dos rios Tocantins e Itacainas. O ndcleo urbano
mais antigo — denominado “Marab Pioneira” e que fica exatamente neste encontro — é bastante
vulneravel as enchentes que ocorrem durante o periodo mais chuvoso do ano.

O Governo Militar, entdo, para possibilitar a acomodacg&o do fluxo migratério, mas sob
0 pretexto da protecédo da populacéo da cidade das enchentes, decidiu implantar um novo nucleo
urbano, denominado “Nova Maraba” (ALMEIDA, 2008). Ocorre que este nucleo urbano, que
foi planejado numa concepcéo inovadora de “cidade-jardim”, ignorou completamente o modo
de vida dos habitantes de Marab4, sobretudo a sua relagdo com os rios em sua volta.

Almeida (2009), ainda sobre a implantacdo da “Nova Maraba”, afirma que, apesar das
acOes do poder publico, a falta de legitimacdo do projeto tanto pelas camadas populares quanto
pela elite local, bem como a continuagdo da convivéncia anual de grande parte da populagdo
com as enchentes, determinaram a sobrevivéncia da Maraba Pioneira. Por outro lado, o autor

anota que o projeto possibilitou a criacdo de uma realidade social nova, por meio da interacao
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dos grupos sociais ja estabelecidos com 0s novos atores que surgiram apos a insercao da cidade
na economia de mercado e na relagcdo de dominacgéo exercida pelo Centro-Sul do Brasil.

A implementacdo do Plano de Expansdo Urbana de Maraba (onde estava prevista a
criacdo da “Nova Maraba”), entdo, ndo importou em implemento ao direito a moradia da
populagéo local, tanto na criacdo de um “novo modo de vida” ou na protecdo contra as
enchentes. Ao contréario, o novo nucleo urbano apenas inseriu a cidade na economia de
mercado, com valores dissonantes da economia extrativista que a sustentava até o inicio da
década de 70 do século XX.

Embora a implantacdo da Nova Maraba remonte ao periodo autoritario do regime
militar, outras politicas mais recentes e ja sob a égide de regimes democraticos, desenvolvidas
partir da década de 80 até os dias atuais, também dialogaram (e dialogam) de forma
problematica com a realidade das populacGes afetadas, como é o caso das obras de
macrodrenagem das bacias hidrogréaficas do municipio de Belém (LEAO, 2013), recorte de
estudo do presente projeto de pesquisa.

O que fica claro, diante disso, é que a ciéncia politica reclama um novo modelo de
desenvolvimento e de politicas pablicas paraa Amazonia, que rompa com o ciclo de exploracao
dos territdrios, recursos e populacdes. Se a politica publica se propde a resolver um problema
publico (FONTE, 2015), a resolugdo destes problemas ndo deve ocorrer apesar das populagdes
amazonicas, mas a partir de solucdes por ela decididas.

3.2. A sustentabilidade e a Amaz6nia a luz da Constituicdo Federal de 1988

A problemética do desenvolvimento amazonico ndo é meramente politica, econdmica
ou ambiental: a exigéncia de um desenvolvimento sustentavel também é dever juridico e parte
do processo de concretizacdo de direitos fundamentais afirmados pela Constituicdo Federal de
1988.

Coelho e Araujo (2011) rejeitam a ideia de sustentabilidade unicamente como parte do
Direito Ambiental: a sustentabilidade teria um conceito sisttémico, que perpassa por diversas
passagens da Constituicdo, e que representa o equilibrio entre a satisfagdo das necessidades do
presente e a viabilidade das geracdes futuras.

A partir deste vetor, Coelho e Araujo (2011) afirmam que a sustentabilidade: i) do ponto
de vista econdmico, é o equilibrio entre o uso dos recursos naturais e a producao de riqueza, de
modo que o bem-estar de um ou mais individuos aumente sem que o de outrem se reduza ou se

esgotem 0s recursos naturais; ii) no aspecto politico, é a tomada de decisdo que ndo considera
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apenas a manutencdo de quem esta no poder, mas na longevidade da politica pablica; iii) na
dimensdo social, € a inclusdo social, de modo que ndo haja a geracao de beneficios para apenas
uma camada social, especialmente a que ja € mais privilegiada; iv) sob a otica cultural, é a
possibilidade de convivéncia harménica de diferentes culturas e visées de mundo; e, v) pela
face ambiental, é a possibilidade de decidir e limitar determinado empreendimento em prol da
conservacdo do bem ambiental para a seguranca do presente e do futuro da humanidade ou
determinado grupo social.

Especificamente sobre o contexto amazoénico, Fischer e Benatti (2013) enumeram as
novidades da Constituicdo Federal de 1988 que impactaram o planejamento do territorio
amazonico: i) a transformacéao do papel do Estado de interventor para regulador da economia;
ii) a imposicado da diminuicdo das desigualdades regionais como valor constitucional; iii) a
instituicdo do federalismo cooperativo; iv) o ecossistema amazénico, como decorréncia da
tutela do meio ambiente, passa a ser patrimonio nacional e que deve ser explorado de modo
equilibrado; v) o estabelecimento dos direitos de indigenas e quilombolas, com expressa
protecdo dos seus territorios; e vi) a afirmacdo da funcdo social da propriedade, tanto rural
quanto urbana.

Logo, emerge a necessidade de o Estado brasileiro agir de modo razoavel (material e
procedimental) com as populacGes amazdnicas. Como habitantes de um territério tdo rico de
potencialidades ambientais, devem receber proporcionalmente um produto de desenvolvimento
gue garanta a satisfacao das necessidades presentes e a continuidade do bem-estar das geracoes
futuras, dentre as quais o direito a moradia adequada.

Entendida a existéncia de deveres constitucionais de politicas publicas com fundo na
sustentabilidade e de tratamento proporcional por parte do Estado brasileiro para com as
populacdes amazonicas, cabe questionar de que modo essa obrigacdo pode ser cumprida por
meio da revisdo das bases ideoldgicas do Direito Administrativo e da implantagdo de um novo

modelo de governanca da administragdo publica.

3.3. A Constituicao de 1988 e a crises dos paradigmas classicos do Direito Administrativo

“A politica publica ¢ uma resposta a um problema politico” (SCHMIDT, 2018 p. 122).
Deste ponto de partida, a politica publica ndo se encerra no mundo juridico, mas por ele transita
(BUCCI, 2019) e se articula institucionalmente. As leis e regulamentos, embora ndo contenham

a politica publica em si, sdo o instrumento de externalizagdo da acdo estatal (SCHMIDT, 2019).
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E necessario, entdo, indagar de que forma o que esta posto legalmente fundamenta a atividade
administrativa propriamente dita?

Batista Junior (2007) destaca que, diferentemente do Estado de Direito, em que a
supremacia da lei era o fator de legitimacdo, o Estado Democréatico de Direito exige uma
legitimacdo do Poder também pela compatibilidade das normas e atos juridicos com os valores
constitucionais, especialmente o da dignidade da pessoa humana, que é o “valor-fonte do
ordenamento juridico”.

No Brasil, o Estado Democrético de Direito, fundado pela Constituicdo Federal de 1988,
deve ser eficiente, pluralista e participativo, o que ndo se alcanga somente com 0s mecanismos
de democracia representativa tradicionais do Estado de Direito liberal, devendo a administracéo
publica deixar de ser unilateral e passar a construir solugdes de consenso com a sociedade
(BATISTA JUNIOR, 2007).

Binenbojm (2014), no entanto, entende que os paradigmas tradicionais do Direito
Administrativo sdo premissas falsas, mesmo se comparadas apenas com a estrutura do Estado
Liberal. O autor destaca que as primeiras normas de Direito Administrativo surgidas na Franca
s&o oriundas dos precedentes do Conseil d’Etat, espécie de 6rgdo jurisdicional criado pela
administracdo publica francesa do século XVIII para se furtar ao controle de legalidade que
seria exercido pela jurisdicdo comum. Ou seja, ndo ha qualquer garantia real de legalidade
estrita, se a origem do regime juridico administrativo foi, na verdade, a propria administracao,
que o estruturou por meio de precedentes por ela criados.

Bandeira de Mello (2007), apesar de critico da visdo de que os paradigmas classicos do
Direito Administrativo sdo enganosos®, também reconhece que, no nascedouro do Direito
Administrativo, os diversos institutos da matéria orbitavam a ideia de puissance publique
(poderes publicos), qual seja a prerrogativa da administracdo publica de exercer poderes sobre
o administrativo. O autor reconhece, entdo, que as tecnologias juridicas desenvolvidas neste
momento permitem a criacdo de um cenario de subjugacdo do administrado a administracao.

Quanto ao Brasil, Binenbojm (2014) sustenta que o encontro do patrimonialismo
oriundo da colonizagdo com o modelo francés de Direito Administrativo exacerbou o caréater

autoritario do regime juridico administrativo no nosso ordenamento juridico. Precisamente,

3 Importante comentar que este autor, classico do Direito Administrativo brasileiro, estabelece o balango entre os
poderes publicos com a ideia de dever publico, que, por sua vez, é oriunda da no¢&o de servico publico do socidlogo
francés Léon Duguit (BANDEIRA DE MELLO, 2007). Em que pese essa seja uma evolugdo ao pensamento
Liberal, o fato é que esta base ideoldgica, como sera detalhada alhures, pode legitimar comportamentos
tecnocraticos da administracdo publica, que sdo criticados pela filosofia politica que aborda o direito a cidade
(LEFEBVRE, 2008).
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esse parece ter sido o suporte juridico que legitimou a relacdo centro-periferia que se
estabeleceu entre o Estado Brasileiro e a Amazonia.

Quanto ao impacto da Constituicdo Federal de 1988 na instituicdes do Direito
Administrativo, Binenbojm (2014) detalha a crise dos paradigmas classicos da matéria: i) a
supremacia do interesse publico ndo pode ser o fator legitimador da atuacdo da administracdo
publica, porquanto a Constituicdo Federal e os direitos fundamentais nela positivados s&o os
fundamentos de validade das demais normas do ordenamento juridico; ii) o dogma da
legalidade porque a atividade administrativa deve sempre fazer a ponderacao entre a lei em
sentido estrito e os principios e direitos postos na Constituicdo; iii) a discricionariedade, pois a
administracdo deve adotar procedimentos técnicos e juridicos que fundamentem e legitimem as
escolhas politicas efetuadas, tanto na esfera da legalidade quanto da Constituicdo; e iv) a
administracdo hierarquizada, pois ha o surgimento de diversos 6rgaos e entidades dotados de
autonomia administrativa e decisoria.

Maia (2014) afirma que a administragdo contemporanea tem que fazer escolhas para
além da mera execucdo pragmatica de tarefas em cumprimento a lei, em outas palavras,
administrar ndo é somente executar a lei de oficio. Essas escolhas, por sua vez, envolvem
interpretacdes diferentes do que seria o interesse publico pelos multiplos 6rgédos envolvidos na
solucdo de um caso concreto (BATISTA JUNIOR, 2007), o que também rompe com a ideia de
uma administracdo totalmente hierarquizada.

Moreira Neto (2014) anota que a rediscussdo do Direito Administrativo, a luz do
pluralismo politico erigido como valor constitucional, deve propor mecanismos de composicao
dos diversos interesses presentes na sociedade. A partir desta concertacdo, a administracao
publica deve abandonar a ideia adversarial e encarar 0 administrado como, ao mesmo tempo,
titular do direito de uma “boa administracdo” e como fonte das suas decisdes, restaurando uma
confianga mutua entre sociedade e Estado.

Moreira Neto (2014) e Batista Junior (2007) apontam que a administracdo passa a ter
um dever de eficiéncia e de boa alocacdo dos recursos publicos em face das multiplas
necessidades da sociedade e dos diferentes direitos fundamentais. Essa alocacdo adequada, por
sua vez, so é possivel mediante a legitimacdo democratica das decisfes administrativas.

Aproximando-se para o foco desta pesquisa, Dias (2010) tambem se refere ao texto
constitucional de 1988 como fonte do dever de sustentabilidade. O cumprimento dessa
obrigacdo e a solucdo dos problemas urbanos s6 ocorrerdo, na visdo da autora, pela cooperacéo
entre a administracdo publica e os particulares e, consequentemente, as politicas publicas

urbanas devem possuir processos de participacdo popular para além da democracia
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representativa. A autora também elenca diversos mecanismos dessa participa¢do popular, a
saber: i) mecanismos previstos na prépria Constituicdo Federal, como o0s remédios
constitucionais, a iniciativa popular legislativa, o plebiscito e o referendo etc.; ii) participacéo
por meio de associacdes no planejamento urbano; iii) audiéncias publicas para a tomada de
decisdo em politicas publicas; iv) 6rgdos colegiados como método de oitiva da sociedade civil;
e 0 V) orcamento participativo como forma da populacao diretamente influir nas prioridades do
gasto publico.

No contexto do planejamento urbanistico de Belém, pode-se perceber que o que Abelém
se refere como “interesse coletivo indefinido” (ABELEM, 2018, p. 141), que legitima decisdes
arbitrarias do Poder Publico, claramente se articula com a nogdo de “interesse publico”, classica
no Direito Administrativo brasileiro.

Abelém (2018) afirma que o papel dos planejadores e técnicos envolvidos no
planejamento urbano de Belém reflete, na burocracia estatal, o que é o pensamento dominante
do Governo e das elites econémicas. Esta ideologia ndo é o interesse das comunidades
envolvidas, sobretudo as que sofrem os deslocamentos forcados decorrentes das obras de
saneamento e urbanizacéo.

Bandeira de Mello (2007), sobre interesse publico, resume que este se caracteriza por
ser a dimensdo publica dos interesses individuais dos membros da sociedade, também levando-
se em consideracdo uma dimensao intergeracional desta projecao de interesses. Mas como se
identificaria o que € o interesse publico? O autor entende que é por meio do que esta positivado
pelo Direito, precisamente as normas que ddo competéncia aos 6rgdos e agentes publicos.
Esses, no exercicio da discricionariedade controlada pela legalidade, identificariam o que é o
interesse publico no caso concreto.

Percebe-se, assim, que a nogdo de interesse publico ou interesse coletivo indefinido, ao
dotar de presuncéo de legitimidade juridica e democratica os atos da burocracia estatal, acaba
por legitimar interesses que ndo sdo os das pessoas diretamente interessadas em uma dada
politica publica.

Ocorre que a Constituicdo Federal de 1988, ndo recepciona a ideia desse interesse
publico fluido que sobrepde aos interesses privados: ao contrario, o texto constitucional impde
que a administracdo publica pondere os interesses dos envolvidos sempre no fim altimo de
garantia de direitos fundamentais (BINENBOJM, 2014). E essa ponderacao, por sua vez, nao
ocorre pelo mero exercicio da discricionariedade administrativa, mas pelo uso de métodos

juridicos de oitiva do administrado.
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Essa diversificagdo de necessidades dos diversos atores sociais, contrastante com o
déficit de legitimidade da democracia representativa, determina uma conformagdo consensual
da administragdo publica, que Jurubeba conceitua como “modo de gerir as agdes publicas com
base em mecanismos que visam regular demandas concorrentes e obter solu¢Bes consensuais

por meio da negociacdo ¢ da cooperacdo dos atores sociais envolvidos” (2016, p. 173-174).

3.4. O ciclo das politicas publicas e a caracterizacdo de uma administracdo publica

consensual

O estudo da politica publica é relativamente recente (a partir da segunda metade do
século XX) e se articula diretamente com a necessidade de legitimar o gasto publico, sobretudo
em acBes de cunho prestacional surgidas no contexto do Estado do bem-estar social (FONTE,
2015). O tema, igualmente, € oriundo da ciéncia politica e assume relevancia no campo do
Direito na medida em a politica publica € encarada como meio de concretizacdo de direitos
humanos (BUCCI, 2006).

A politica publica pode ser decomposta em normas juridicas abstratas, créditos
orcamentarios, atos e negocios juridicos e os fatos propriamente ditos (FONTE, 2015). E,
conforme j& foi referido, o papel do Direito na politica publica pode ser mais bem
compreendido a partir da nocdo didatica de ciclo.

O ciclo, por Schmidt (2018), divide-se em cinco fases, a saber: i. percepgdo do
problema a ser resolvido; ii. insercdo do problema na agenda politica; iii. formulacdo da
politica; iv. implementacdo; e v. avaliacdo. Ja Fonte (2015) adota apenas quatro etapas, quais
sejam: i. a escolha da agenda politica; ii. formulacdo da politica publica; iii. implementacdo
pela administracéo, e iv. avaliacao.

A primeira etapa (ou primeira e segunda etapa, se usado o referencial tedrico de
Schmidt) é (sdo) eminentemente politica(s) e ligada(s) aos mecanismos da democracia
representativa (pleito eleitoral e escolha dos representantes), em que pese seja debatido o papel
do texto constitucional (FONTE, 2015) como balizador da agenda politica.

A etapa da formulagdo da politica publica é o lugar, por exceléncia, da abordagem
juridica das politicas publicas, pois a atua¢do coordenada da administracdo publica é contida
por regras e processos juridicos (BUCCI, 2019). E durante a formulag&o que a escolha politica
tera que ser compatibilizada e contida no ordenamento juridico, especialmente a luz da

legalidade que é exigida para atuacdo da administracdo publica (FONTE, 2015).
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A face juridica da politica publica é composta do orcamento, das normas e dos atos que
balizam a discricionariedade administrativa (FONTE, 2015). Quanto ao or¢gamento, 0 inciso |
do art. 167 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (1988) textualmente remete a
lei orcamentaria como fonte de autorizacdo para o inicio de acbes materiais da administracao
publica. Ja em relagdo a discricionariedade administrativa, esta ndo é a escolha pessoal do
gestor publico, mas um espaco de fundamentacdo dos atos a luz da legalidade e do préprio
texto constitucional (BINENBOJM, 2014).

A fase de formulacdo, entdo, ndo pode prescindir de mecanismos de democracia
participativa. Esta € um refor¢o, feito pela distribuicdo de poderes feita pela Constituicdo
Federal de 1988, que potencializa a participacdo dos cidad&os por canais outros que nao os dos
representantes eleitos (MAUES, 1999), e que, também por decorréncia do texto constitucional,
€ um mecanismo indispensavel na gestdo da cidade (ALBUQUERQUE, 2016).

A passagem para a fase de implementacdo — execuc¢do propriamente dita — da politica
publica exige, entdo, essa prévia existéncia de normas orcamentérias e de competéncia. Estas
ultimas, a luz da ideia de Estado Democratico de Direito erigido pela Constituicdo Federal de
1988, demandam a existéncia de normas procedimentais e do uso das tecnologias juridicas da
democracia participativa, de modo que as decisdes administrativas garantam adequadamente
os direitos fundamentais a luz dos interesses expressos pelos cidaddos (MONTEIRO;
OLIVEIRA, 2021).

A fase de implementacdo é o cumprimento dos comandos juridicos por atos materiais
da administracdo ou por outros entes privados que dela recebam delegacdo. Importante
destacar que assim como Batista Junior (2007) assevera que a administracdo publica hoje ndo
se limita mais a execucdo pragmatica da lei, Schmidt (2018) assinala que a fase de execuc¢édo
demanda novas decisdes administrativas. Logo, aqui também devem estar presentes
mecanismos de didlogo que garantam o direito a uma “boa administragcao” (MOREIRA NETO,
2014, p. 170).

A Ultima fase é a avaliacdo das politicas pablicas, que, consoante sugere 0 nome, € feito
0 escrutinio sobre o resultado das agBes administrativas. Fonte (2015) estabelece que,
institucionalmente, a Constituicdo Federal 1988 prevé a avaliacdo por quatro formas de
controle: i) politico-eleitoral, quando os mecanismos da democracia representativa decidem a
continuidade das politicas, normalmente pela manutengdo ou destituicdo dos representantes
eleitos; ii) administrativo-interno, que € basicamente a autotutela administrativa fundada no
controle de legalidade; iii) legislativo, que engloba acdo do parlamento e das cortes de contas;

e iv) o judicial, mediante a analise, pelo Poder Judiciario, das acGes e omissdes do Poder
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Executivo (e também do Poder Legislativo). E importante ilustrar que nesta pesquisa nos
apropriaremos da avaliacdo cientifica feita por pesquisadores locais para 0 exame e controle
da politica publica (SCHMIDT, 2018).

Como pode se ver, o dialogo e o interesse do cidadao envolvido na politica pablica ndo
sdo elementos acessérios, mas principais do ciclo de politicas pablicas, essencialmente por
duas razBes: i. 0 objetivo da politica publica sempre deve ser a garantia de direitos
fundamentais que, por ébvio, sdo titularizados pelo cidad&o e pelas coletividades; e ii. ndo €
possivel que a administracdo adequadamente garanta os direitos fundamentais sem garantir
que os interesses dos cidadaos envolvidos e/ou atingidos pela politica publica deliberem sobre
a formulacdo e implementacdo da acdo estatal. E, sobre a participacdo e a politica publica
urbanistica Albuquerque (2016, p. 53) sintetiza que “a concepgao da cidade democratica, na
qual o conflito é entendido como algo inerente as relac6es sociais e 0s cidaddos sdo chamados
a participar da producdo e gestdo do territorio urbano como protagonistas da transformacao

coletiva desejada”.

3.5. Caracterizacdo da administracéo publica consensual

Entendida a necessidade de uma administracdo publica consensual, passa-se a
necessidade de entender como é que ela se caracteriza.

Palma (2014) afirma que consensualidade pode ter diferentes acepcdes: i) na mais
ampla, compreende todas as praticas dialdgicas entre o poder publico e os entes privados, ainda
que delas surjam um ato unilateral e imperativo por parte da administracdo publica (ex.: um
processo sancionador); ii) sendo mais estrito, a consensualidade somente existe em atos
bilaterais, 0 que ainda assim abrange varias categorias, como 0s contratos administrativos; e iii)
na concepgdo mais restritiva, consensualidade somente ha no acordo de vontades relativos a
uma prerrogativa de deciséo unilateral da administracao publica, como € o caso da celebracdo
termo de ajustamento de conduta. Sob qualquer O&tica, porém, a autora afirma que
consensualidade tem local no processo administrativo, pois € ele quem da a publicidade e
permite o controle dessa consensualidade.

Para Batista Junior (2007), o local da participacdo popular é justamente 0 processo
decisorio da administracdo, podendo a influéncia ocorrer por meios diversos: individual ou
coletivo; do exercicio do direito de peti¢do ou do direito de defesa; ou, de consulta ou de acordos

propriamente ditos.
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Mascarenhas (2020) destaca que a administragdo puUblica consensual tem como
principio a oitiva do administrado. A autora refuta que, ao adotar este tipo de governanca, a
administracdo publica ficaria aprisionada ao interesse particular e afirma que, na verdade, o
poder publico detém a obrigacao de ponderar os interesses postos e conforma-los com a garantia
dos direitos fundamentais.

Ao tratar de negociacdo no dmbito da administracdo publica, Juarez Freitas (2017),
estabelece as habilidades necessarias para uma atuacdo ndo-adversarial, quais sejam a: i)
capacidade de impessoalidade; ii) escuta ativa; e iii) possibilidade de performance integradas.

A impessoalidade é necessaria porque a administracdo publica ndo pode agir livremente
como particular e, consequentemente, as solucBes consensuais adotadas pelo Poder Pablico
devem ser proporcionais e objetivas (FREITAS, 2017). A negociagdo, em outras palavras nao
pode levar ao tratamento desigual entre os cidadaos.

J& a escuta ativa pressupde a utilizacdo de técnicas cientificas de negociagédo, sobretudo
no sentido de estabelecer um espaco de confianca muatua entre a administracdo e o administrado
para que a obtencdo de uma solucdo duradoura. Podemos tomar como exemplo dessa técnica a
comunicacdo ndo-violenta, que busca o estabelecimento de dialogo produtivo em cenarios de
grandes tensdes étnicas e sociais (TEIXEIRA, 2022).

E, por fim, a performance integrada esta ligada ao exercicio conjunto de competéncias
entre diversos 6rgéos e entidades envolvidos na solugdo de uma determinada controvérsia. 1sso,
sem duvida, se articula com uma administracdo publica cada vez menos hierarquizada e com
diversos centros de tomada de decisdo (e que também entram em conflito entre si).

Quando estabelece a sua dicotomia entre Estado Desenvolvimentista e Estado
Regulador, Shapiro (2018) afirma que este se apoia na governanca legalizada e na participacéo
de grupos de interesse. Ambos os fatores, por sua vez, dependem do estabelecimento de normas
procedimentais que garantam uma oitiva qualificada dos grupos de interesse.

Diferentemente do arranjo desenvolvimentista em que a lei da competéncias vinculadas
ou discricionarios a administracdo publica, no Estado Regulador toda competéncia legal tem
que ser exercida por meio do processo, que legitima a decisdo administrativa pela possibilidade
de o administrado influir com provas e fundamentos a decisdo motivada do gestor publico
(SHAPIRO, 2018).

A administracdo publica consensual, entéo, é aquela que age por meio de um processo
administrativo e que: primeiramente, faz uma escuta qualificada do administrado, apropriando-

se de informac0es, fatos, dados e argumentos produzidos pelos particulares; e, a partir disso,
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produz a ponderacdo dos interesses particulares com a legalidade, mas, acima de tudo, com os
direitos fundamentais, cuja garantia € o objetivo Gltimo da atuacdo administrativa.

Entdo, em uma analise juridica prospectiva de documentos juridicos para a identificacdo
(ou ndo) de uma governanca consensual, € preciso buscar o0s seguintes marcadores: i) normas
processuais que estabelecam para a administracdo publica um dever de decisdo motivada e
instruida; ii) mecanismos e técnicas de provocacdo, defesa e oitiva do administrado no processo
administrativo; e iii) um dever da administracdo de ponderar o interesse do administrado na

tomada de decisao.

3.6. A administracdo publica consensual como modelo de governanca obrigatorio no

desenvolvimento de politicas publicas na Amaz6nia

A Constituicdo Federal de 1988 operou verdadeira transformacdo juridica sobre o
desenvolvimento de politicas pablicas na Amaz6nia. As discussdes sobre desenvolvimento
sustentavel e politicas publicas se iniciam na Ciéncia Politica, mas, a partir do texto
constitucional, pode-se dizer que existem deveres juridicos novos para a administracdo publica.

Sobre a Amazénia, o modelo de desenvolvimento predatério ou as politicas publicas
que ndo representem a garantia de direitos fundamentais para as diversas populacfes do
territorio amazonico se tornam incompativeis com a Constituicdo Federal de 1988. Isto porque
ha normas constitucionais que: i) afirmam um dever de sustentabilidade, que se materializa por
meio de uma acdo do Estado que seja proporcional com os recursos publicos e naturais, com as
diversas populacdes que habitam o territorio e ainda com as diferentes geraces que sucedem;
e ii) garantem a protecdo do meio ambiente, dos povos indigenas e dos quilombolas.

Quanto a administracdo publica, o rompimento € com a base ideolégica do Estado
Liberal que fundou o direito administrativo brasileiro. O Estado Democratico de Direito
fundado em 1988 determina: i) que a administragdo publica tenha como fim a garantia de
direitos fundamentais; ii) um dever de administracao eficiente dos recursos publicos, de modo
atender as necessidades diversas de uma sociedade cada vez mais complexa; e iii) 0
cumprimento deste fim da administragdo (concretizacdo de direitos fundamentais) com uma
gestdo eficiente de recursos publicos so6 é alcancada por meio de uma governanga que se
denomina administracéo publica consensual.

Esses dois vetores que partem da Constituicao Federal de 1988 se encontram, entéo, na
necessidade de que as politicas publicas, especialmente as desenvolvidas na Amazodnia,

pressupdem necessariamente a consensualidade com as populacGes a que se destinam ou que
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por ela sdo impactadas. Essa consensualidade, por sua vez, se concretiza e manifestar por meio
do processo administrativo e por ferramentas que permitam estabelecer um dialogo real e
consistente com o administrado, de modo que possa ser obtida a melhor formulacéo e execucao
da politica pablica.

A exploragcdo dos recursos ambientais associada ao aumento da pobreza e da
desigualdade social implica, por si s6, em um estado de coisas inconstitucional, ainda que
derivado de uma atuacdo legitima, em uma concepcdo liberal do Estado. Isto porque a
administracdo publica esta jungida ndo a “indisponibilidade do interesse publico”, mas ao
cumprimento dos valores constitucionais, entre os quais o da sustentabilidade.

A acdo da administracdo publica compativel com a Constituicdo se da, entdo, de dois
modos: i) material, como “boa administra¢ao”, cumprimento do dever de eficiéncia quanto a
alocacdo dos recursos necessarios a garantia dos diversos direitos fundamentais e valores
constitucionais; e ii) processual, por meio da gestdo democratica e participativa das decises
administrativas.

Quanto ao objeto desta pesquisa, 0 aspecto processual € mais forte pois torna
antijuridicas as decisdes administrativas que ignorem uma necessaria oitiva ponderada dos
interesses sociais.

A administracdo publica consensual, entdo, é 0 modo de governanca que deve passar a
pautar as politicas publicas e, no contexto amaz6nico, € o instrumento de transformacdo do
modelo de desenvolvimento de exploratério para sustentavel. Essa nova organizacdo da
administracdo deve procurar estruturar politicas pablicas garantidoras de direitos fundamentais,
para além de somente articular atos vinculados e discricionarios numa execugdo robdtica e
automatizada da lei em sentido estrito. Essa estruturacdo se da por meios de procedimentos que
fornecam legitimacao técnica e, principalmente, democrética para a decisdo administrativa.

A ideia de administracdo publica consensual ndo busca esvaziar a legitimidade da
democracia representativa, mas complementar o processo de decisdo politica com o
investimento na democracia participativa. Trata-se de uma exigéncia decorrente do fato de que
a deliberacéo politica feita pela lei (e seus regulamentos) deve se dar em favor do administrado
e, entdo, ndo pode ocorrer “apesar” dele, mas “com” ou “a partir” dele.

Assim, ndo pode a decisdo sobre o territério amazonico ocorrer “apesar” da populagdo
amazonica, pois o foco da atuacao do Estado é a garantia dos direitos fundamentais das pessoas
(especialmente as que habitam os locais afetados pela atuacgdo estatal) e ndo apenas a tutela do
aproveitamento dos recursos naturais do territorio, ou, no caso desta pesquisa, da gestdo do solo

urbano e da funcao de drenagem pluvial.
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4. HISTORICO E IMPACTOS SOCIAIS DA PRIMEIRA FASE DO PROGRAMA DE
MACRODRENAGEM DA BACIA DA ESTRADA NOVA (PROMABEN)

4.1. Histdrico e contexto da primeira fase do PROMABEN

A ocupagcdo territorial de Belém se inicia no século XVII, com a sua fundagao pelos
colonizadores portugueses para a edificacdo do Forte do Presépio. Esta construcdo, situada
entre o rio e o extinto lago do Piri, ilustra a relacdo da cidade com os cursos hidricos de seu
territério: nos dois séculos que se seguiram a fundacdo do nucleo urbano, foram realizadas
continuas acdes de drenagem e terraplanagem para a possibilitar a ocupacdo do territério
contiguo a fortificacdo (TAVARES, 2020).

A ocupagcio da véarzea?, que é caracteristica do sitio onde esta localizado Belém, também
possibilitou o surgimento do modo de vida ribeirinho: as caracteristicas do territério (encontro
entre a floresta e os rios) possibilitaram as populac@es locais, oriundas da miscigenacao entre o
colonizador e 0s povos originarios, se apropriassem dos recursos naturais, com atividades de
subsisténcia, como a pesca, a extracao florestal, a agricultura etc. (DUARTE CARDOSO;
VENTURA NETO, 2013).

Ent&o, até o inicio do ciclo da Borracha (no final do século XIX e inicio do século XX)
e, especialmente apos a integracdo da regido com o centro-sul do pais (a partir da década de 60
do século XX), a ocupacao territorial da cidade ocorre privilegiando as areas de terra firme e
evitando as areas de varzea (TAVARES, 2020). Porém, esses dois ciclos econdmicos,
sobretudo o segundo, determinaram um intenso fluxo de urbanizacdo da cidade, fazendo-se
com que a populacdo ocupasse de forma intensiva também as areas de varzea.

A ocupacdo da varzea pela classe pobre, sobretudo a oriunda dos movimentos de éxodo
rural, € ligada a trés vetores: o primeiro vetor é que as areas de terra firme foram privilegiadas
no plano de expansdo urbana de Belém no inicio do século XX, em virtude destas areas
possuirem regularizacdo fundiaria e, assim disponiveis para a especulacdo imobiliaria; o
segundo vetor é que as areas de varzea tinham o caréater de terra devoluta/publica, o que permitiu
a ocupacédo espontanea da populacdo que ndo possuia recursos para acessar os lotes de areas
com regularizacdo fundiaria e urbanizacéo; e o terceiro € que as populacdes desta espécie de

diaspora ribeirinha encontravam na varzea, de algum modo, a reproducdo da sua moradia

4 Por varzea, entenda-se como as areas de margens de cursos d’agua que sofrem inundagdes periddicas, que
contrastam com as areas de terra firme, que ndo sofrem a influéncia permanente da cheia de rios, igarapés, lagos
e demais cursos hidricos (BENATTI, 2016)
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anterior, com a utilizagéo, por exemplo, de mecanismos de convivéncia com a cheia do rio,
como € o caso da construcao de palafitas (DUARTE CARDOSO; VENTURA NETO, 2013).

Para além da mera localizacdo desordenada das populagdes mais pobres na area de
varzea (sujeita a inundacgdes periodicas naturais), essa integracdo econdmica acabou gerando o
préprio rompimento do modo de vida ribeirinho porque impediu a apropriacao da varzea como
meio de obtencdo de recursos naturais necessarios a subsisténcia e, no mesmo periodo, houve
a substituicdo das cadeias produtivas locais por outras nacionais ou transnacionais (DUARTE
CARDOSO; VENTURA NETO, 2013).

E a partir deste momento histérico, na verdade, que o morar na varzea efetivamente se
converte em um problema a ser resolvido por duas razbes: a ocupacdo desordenada que
exacerba os percalcos intrinsecos de se habitar uma area sujeita a alagamentos periodicos; e 0
rompimento do modo de vida ribeirinho, em que ha um prejuizo a propria subsisténcia das
populacbes que passam a ocupar as areas de varzea (RODRIGUES et al., 2018).

O inicio da ocupacéo da bacia da Estrada Nova também ocorre neste periodo (década
de 40 do século XX) a partir da construcdo de um dique que acompanha a linha do Rio Guama,
de modo a tornar secas as areas de varzea entre o Arsenal de Marinha, no bairro da Cidade
Velha, até as proximidades do Igarapé do Tucunduba, onde hoje estd instalada a Cidade
Universitaria Prof. José da Silveira Netto, pertencente & Universidade Federal do Para (UFPA).
A partir desta obra, a populacdo de baixa renda comeca a ocupar a area de modo espontaneo,
sem prévia urbanizacao e com ocupaco dos cursos hidricos da bacia (LEAO, 2014).

A Prefeitura de Belém (2021) afirma que a Bacia da Estrada Nova atualmente é ocupada
por 300.000 pessoas, nos bairros de Sdo Bras, Cremacdo, Condor, Guama, Jurunas e Cidade
Velha. Ainda segundo a municipalidade, os alagamentos atingem cerca de 35% da area da
bacia, afetando diretamente cerca de 5 mil familias.

Em apertada sintese, este é o contexto histérico e geografico do PROMABEN, mas ele,
especialmente a sua primeira fase, ndo abarca a inteireza da Bacia da Estrada Nova. Alias, essa
é uma confusdo grande, que liga as obras de embelezamento urbano do Portal da Amazonia®
com as diversas obras de macrodrenagem gue séo planejadas e desenvolvidas, desde 2006, pela
Prefeitura de Belém no territorio da Estrada Nova (LEAO, 2014).

5 A Orla do Portal da Amazénia é a implantacdo, pelo municipio de Belém, de uma via de circulagdo de veiculos
e area de lazer, com calgadas, ciclovias, quadras de esporte e parques infantis na area da Estrada Nova
(ALBUQUERQUE, 2016), mas que ndo estd no escopo da operacdo de crédito com o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID).
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Convém observar o0 seguinte mapa, que mostra a localizacdo geogréafica da Bacia da
Estrada Nova no sitio urbano de Belém e a sua divisdo em quatro sub-bacias:

Figura 1 — Mapa de localizacdo da Bacia Hidrografica da Estrada Nova
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Fonte: BELEM, 2007

A figura acima mostra que a primeira fase do PROMABEN teve como escopo a sub-
bacia 1, que pertence aos bairros Cidade Velha, Batista Campos e Jurunas. Estes bairros,
possuem forte adensamento demografico, ao mesmo tempo que, em suas franjas contiguas ao
Rio Guama4, concentram areas de menor densidade, dedicadas ao comércio ligado a atividade
portudria/costeira.

Embora esta delimitacdo ndo seja muito evidente na documentacdo preparatoria da
operacao de credito n® 1998/0C-BR (Projeto n° BR-L1065), o relatério de conclusdo do projeto
(BID, 2008) comprova a existéncia de uma linha de corte das metas de obras de infraestrutura
fisica na area, inclusive para possibilitar uma outra operacdo de crédito, que é a segunda fase
do PROMABEN.

Neste sentido, a Prefeitura de Belém, desde 2006, vem empreendendo diferentes frentes
de obra na area da bacia da Estrada nova, com diferentes financiamentos: o Portal da Amazonia,
com recursos do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC); a sub-bacia 1, com recursos
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do BID pelo Projeto n° BR-L1065; a sub-bacia 2, com recursos também do BID por meio do
projeto BR-L1369; e a sub-bacia 4 com recursos do PAC (PEREIRA, VASCONCELLOS
SOBRINHO, 2020). A sub-bacia 3 € a unica, que até o presente momento, ndo sofreu qualquer

intervencdo e preserva o estado original de ocupacédo, conforme a seguinte imagem:

Figura 2 — Foto de trecho da Avenida Bernado Saydo, na area da Sub-bacia 3

Fonte: autor

Nesta imagem, pode-se ver a paisagem da Avenida Bernardo Say&do em pista de rolagem
simples, construida sobre o dique. Ao seu lado, o canal a céu aberto e sobre ele diversas
ocupagdes espontaneas, predominantemente de uso misto (residencial e comercial). Essas
construcdes, por sua vez, ndo tém acesso a coleta e tratamento de efluentes e estdo sujeitas ao

transbordamento do canal.
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4.2. Impactos sociais decorrentes dos reassentamentos do PROMABEN

O PROMABEN, diante da sua localizacdo em Belém, do contingente populacional
envolvido e do volume de recursos empenhados, é uma politica publica de grande relevancia
para 0 municipio de Belém. Apesar de ndo finalizado o escopo do projeto, em pesquisa nas
plataformas do Google Académico ¢ do Repositério da UFPA, o termo “PROMABEN”
retornou, respectivamente, 166 e 10 resultados. Ap6s uma prospeccao inicial sobre 0s resumos
dos textos, percebeu-se uma centralizacdo do enfoque nos reassentamentos decorrentes da
execucdo do PROMABEN.

O reassentamento € uma constante nas intervengdes urbanas realizadas no Brasil e que
causa efeitos deletérios graves as populacdes afetadas (SANTANA et al., 2020). E uma
evidente contradicéo, ja que o objetivo do desenvolvimento de politicas pablicas € deve ser a
realizacdo de direitos fundamentais, entre eles a moradia.

A partir desta premissa, selecionou-se trés dissertacdes de mestrado da UFPA que
tratam do histérico do PROMABEN e dos impactos sociais dos reassentamentos realizados no

contexto da primeira fase do PROMABEN, a saber:

Quadro 1 - Dissertacdes que abordam o histérico do PROMABEN e o0s reassentamentos por ele provocados

Titulo | Autor(@) |Ano] Programa
Remocédo e reassentamento em baixadas Monique 2013 Programa de Pés-
de Belém: estudo de caso de planos de Bentes Graduacéao em
reassentamento (1980-2010) Machado Arquitetura e Urbanismo

Sardo Leéo

Impactos socioecondmicos nas estratégias Aricarla 2017 Programa de Pés-
de sobrevivéncia das familias reassentadas Batista de Graduagdo em Servico
pelo Programa de Saneamento da Bacia da Oliveira Social
Estrada Nova (PROMABEN)
Estudo de caso sobre o0s impactos Angelo 2020 Programa de Pés-
socioecondmicos de  reassentamento Cezar Pinho Graduacgédo em
involuntario sobre as familias atingidas pelo Tavares Desenvolvimento
Programa de Saneamento da Bacia da Sustentavel do Tropico
Estrada-Nova (PROMABEN 1), Belém-PA Umido

Fonte: Elaborado pelo autor

Realizando-se o cruzamento entre o relatado por esses trabalhos e a abordagem
metodoldgica da analise juridica de politicas publicas, a primeira pergunta a ser respondida é:
qual o problema politico a ser resolvido pelo PROMABEN? A resposta parece ser a existéncia
de um grande contingente populacional vivendo precariamente em areas afetadas por

alagamentos periddicos, causados pela influéncia da maré e das chuvas caracteristicas do clima
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amazonico (LEAO, 2013; OLIVEIRA, 2017; TAVARES, 2020). Este cenario, como ja dito,
é oriundo do modelo histérico de ocupacdo do territorio em Belém, que se agravou durante o
século XX, com a maior integracdo da Amazonia a economia do centro-sul do Brasil e da
globalizacdo, dentro do modelo de predacdo dos recursos naturais e precarizacdo da qualidade
de vida das populagfes amazonicas.

Importante ressaltar que € ja na década de 70 do seculo XX que a administragdo publica
passa a identificar o problema da moradia precaria e informal nas areas de varzea de Belém,
caracterizando-as como baixada no célebre documento “Monografia das Baixadas de Belém”,
de autoria da Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazénia (SUDAM). O termo, entéo,
passou a caracterizar locais de habitacdo de populacéo pobre, com problemas de saneamento
e de cota de até 4 metros (DUARTE CARDOSO; VENTURA NETO, 2013).

Em relacdo a Bacia da Estrada Nova, contudo, a escolha deste problema para integrar
a agenda governamental do Municipio de Belém ndo parece ter sido iniciada a partir dos
interesses da populacéo diretamente afetada. Os trés autores (LEAO, 2013; OLIVEIRA, 2017;
TAVARES, 2020) identificam que o PROMABEN esta inserido em uma agenda do BID e de
outras agéncias financiadoras internacionais para as cidades brasileiras. 1sso é corroborado
pelo fato de o BID ter anteriormente financiando a macrodrenagem da Bacia do Tucunduba e
de outros programas congéneres em Sao Luis (MA) e Manaus (AM) (CASTRO, 2016).

Oliveira (2017), a partir de uma abordagem marxista e dialética, afirma que o
PROMABEN tem um objetivo maior de embelezamento e atracdo de capital do que
propriamente a garantia dos direitos a moradia e a cidade para a classe trabalhadora que vive
na area de influéncia do projeto, que, na visdo da autora, s seriam garantidos a partir da
superacdo da ordem capitalista. Ledo (2013), sobre a questdo dos objetivos, cita o discurso do
governo municipal que iniciou o projeto, que buscava confundir o todo do PROMABEN com
a “Orla Portal da Amazdnia”, que ¢ obra com carater prioritario de atragdo turistica e de
embelezamento.

Em que pese o PROMABEN se propor a resolver um problema real e historico de
Belém, a insercdo do problema na agenda politica (e consequentemente a formulagdo da
politica) ndo foi iniciada a partir do olhar e das reivindicacdes da populacdo afetada pela
politica publica, porquanto houve muito mais uma adeséo a agenda de reforma urbanistica e
de embelezamento da cidade do BID, que prioriza o investimento em infraestrutura em
detrimento do gasto social (SANTANA, 2012).

Quanto aos reassentamentos, as dissertagdes (LEAO, 2013; OLIVEIRA, 2017;
TAVARES, 2020) documentam que o PROMABEN ja esta inserido em um contexto em que
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o BID, a partir da vigéncia da “Operational Policies (OP 710)”, busca minimizar os
deslocamentos forgcados e 0s seus impactos. Segundo estimativas do proprio BID (1998), em
120 projetos financiados pelo banco entre 1970 e 1998, um total de 650.000 pessoas foram
reassentadas, a maioria em situacao de vulnerabilidade econdmica.

Ledo (2013) identifica que a preocupagdo do BID com o0s reassentamentos &
essencialmente econémica, ja que o referido documento reconhece que o reassentamento €
caro. Nao obstante, a diretriz do banco traz exigéncias como identificacdo e dialogo com

populacgdes locais para a formulacdo e execucao do plano de reassentamento, sendao vejamos:

2. Participacao da comunidade. O plano de reassentamento incluiré os resultados das
consultas realizadas de forma oportuna e socioculturalmente apropriada com uma
amostra representativa das comunidades deslocada e anfitrid. As consultas serdo
feitas durante a fase de elaboragdo e continuardo durante toda a execucdo. e
supervisdo do plano, diretamente ou por meio de instituicBes representativas e
organiza¢BGes comunitarias. Tomar-se-4 cuidado para identificar os subgrupos mais
vulneraveis e assegurar que 0s seus interesses sejam adequadamente representados
nesse processo. (BID, 1998, p. 3-4)

O documento também preconiza que ndo haja a mera indenizacdo dos bens tangiveis,
mas a manutencao dos seus padrdes de vida e preservacao do ambiente (TAVARES, 2020).

Considerando que o aspecto da institucionalizacdo juridica é o tema central da pesquisa
e sera abordado no tdpico seguinte, passa-se a avaliacdo dos impactos sociais dos
reassentamentos no PROMABEN.

A pesquisa realizada por Ledo (2013) identificou principalmente que o planejamento
dos reassentamentos provocados pelo PROMABEN foi sempre subdimensionado quanto ao
total de pessoas deslocadas. Esse plano, por sua vez, ndao foi cumprido por atrasos na
construcdo de moradias na area de implantacdo e gerou o deslocamento de familias para area
distante (cerca de 6,5 km do local original), em total descompasso com as diretrizes iniciais de
reassentamento, que eram a minimizacdo do contingente de atingidos e a realocacdo mais
préxima possivel da realidade anterior.

O reassentamento realizado no Residencial Comandante Cabano Antdnio Vinagre foi
pesquisado em maior profundidade por Oliveira (2017) e Tavares (2020). Ambas as pesquisas
buscaram avaliar os impactos socioeconémicos sofridos pelas familias reassentadas, valendo-
se de entrevistas com as pessoas atingidas.

Os estudos de Oliveira (2017) e Tavares (2020), a partir de observaces e aplicacdo de
questionarios socioecondmicos, identificaram a melhoria das condicdes fisicas das moradias,

considerando que a maioria das familias viviam em habitacGes construidas de modo precario
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e ndo dispunham de saneamento basico. Vale mencionar que ainda assim as novas habitacdes
tém problemas com infraestruturas, especialmente relacionados as dimensdes dos
apartamentos e dos edificios, e a (falta de) qualidade construtiva. Quanto aos servi¢os publicos,
héa relativa equivaléncia de acesso a infraestruturas de satde, educacéo e lazer, em que pese ter
sido relatada deficiéncia neste ultimo aspecto, j& que o residencial ndo dispde de estrutura
destinada ao 6cio.

Ja sobre as condic¢des econdmicas das familias, especialmente relacionadas com acesso
ao trabalho, renda e custo de vida, houve o relato de piora apds a mudanca do local de moradia
(OLIVEIRA, 2017; TAVARES, 2020). Vérios sdo os fatores causadores deste impacto
negativo, tais como: i) aumento dos custos com servigos publicos (principalmente agua e
energia elétrica) causado por auséncia de individualizacdo do consumo e/ou inicio da cobranca
por servigcos que antes eram fruidos de modo irregular; ii) aumento do custo com transporte,
em virtude da moradia ter se distanciado dos locais de trabalho, que permaneceram préximos
ao bairro do Jurunas; e iii) transferéncia de ocupagdes de uso misto para ocupacdes de uso
predominante residencial.

Este Gltimo fator causador de impacto socioeconémico - transferéncia de ocupacées de
uso misto para ocupacdo de uso predominantemente residencial — € de especial relevancia para
a constatacdo de falta de (eficiéncia do) didlogo. Em que pese o critério 3 do item V da OP-
710 do BID (1998) impusesse a consideracdo da atividade comercial dos moradores
reassentados (inclusive para fins de indenizacdo), os espacos comerciais do Residencial
Comandante Cabano Antonio Vinagre ndo puderam ser ocupados, assim como foi
desconsiderado que, para além do comércio ostensivo, parte significativa dos moradores
pesquisados utilizavam a residéncia para pequeno comércio (venda de alimentos e bebidas,
por exemplo) ou prestacdo de pequenos servicos (OLIVEIRA, 2017).

Também ha relato de rompimento de vinculos de vizinhanga e redes de solidariedade
(OLIVEIRA, 2017) assim como afastamento da populacdo da dinamica ribeirinha do bairro
do Jurunas (OLIVEIRA, 2020). Os dois aspectos tém rebatimento na piora da situacao
econdmica, denotam a auséncia de didlogo para a populacdo local e sdo o proprio
descumprimento da OP-710 do BID.

A falta de dialogo eficaz com as populacGes reassentadas é relatada pelos trés estudos
(LEAO, 2013; OLIVEIRA, 2017; TAVARES, 2020) que, a partir da escuta dos moradores,
revelou que as reunifes de negociacdo tinham carater predominantemente informativo, ao

invés de ser instrumento de incidéncia na tomada de decisdo dos agentes publicos. E, com isso,
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de democratizagdo da gestdo da politica publica e efetivacdo do dialogo entre as partes
envolvidas.

Ledo (2013) revela ainda duas questdes importantes: i) as negociaces eram realizadas
de modo individual, sem o reconhecimento e/ou formacéo de liderancas ou atendimento em
grupo; ii) a postura dos agentes publicos era de convencimento quanto & remogao, ao passo
que as populaces locais nitidamente buscavam a permanéncia nos espacos tradicionalmente

ocupados.
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5. INSTITUCIONALIZACAO DO DIALOGO ENTRE A ADMINISTRACAO
PUBLICA E A POPULACAO NO PROMABEN

5.1. Explicacdo metodologica e composicdo da amostra de documentos

Assumindo-se, entdo, que a primeira fase do PROMABEN né&o surge como resultado
direto dos anseios das populacdes do territdrio de influéncia e que seu desenvolvimento gerou
impactos negativos para estas pessoas, sobretudo as deslocadas forcosamente, cumpre, dentro
do objeto dessa pesquisa, passar a analisar os documentos juridicos da politica publica, de
modo a entender se estes de fato institucionalizaram a participagdo popular, o que seria diretriz
do agente financiador do projeto.

Para compreender a forma como ocorreu a institucionalizacdo do dialogo e, mais
concretamente, da participacao social nos espacos de tomada de decisdo do PROMABEN, foi
feita pesquisa e analise dos documentos juridicos do PROMABEN, em quatro mecanismos: i)
consulta ao site da Unidade Coordenadora do PROMABEN; ii) consulta ao site do BID; iii)
pedido de acesso a informacao, protocolado nos termos da Lei Federal n°® 12.527, de 18 de
novembro de 2021, questionando sobre a existéncia de normativos relativos ao PROMABEN;
e 1v) pesquisa no buscador Google, pelos termos “lei” e “PROMABEN” em conjunto com o
operador booleano “E”.

Como documentos juridicos, buscou-se localizar: i) leis, caracterizadas como fontes
primérias de institucionalizacdo da politica publica; ii) contrato de financiamento celebrado
com o BID e documentos correlatos (anexos, planos e pareceres), pois, conforme exposto
anteriormente, a agéncia financiadora foi protagonista na formulagéo da politica publica; e iii)
outros documentos de valor juridico relevante, como os planos apresentados pelo municipio
de Belém ao BID e o Estudo de Impacto Ambiental (EIA) das obras.

Também foi adotado um recorte a0 PROMABEN 1, que foi financiado pela operagao
de crédito n® 1998/0C-BR (Projeto n° BR-L1065).

Os documentos localizados foram os seguintes:

Quadro 2 - Documentos localizados sobre 0 PROMABEN (continua)

N©. | Categoria | Titulo/Descrigcéo Data Mecanismo de
busca

1 Lei Lei Municipal n°® 8889, de 10 de 10/11/2011 - Buscador
novembro de 2011, publicada no (alterado em Google

Diario Oficial Municipal n® 11.969, de 27/06/2014) - Pedido de

10/11/2011, que “Institui a Unidade Acesso a

Coordenadora do Programa (UCP), Informacéao
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N°. | Categoria ‘Titulo/Descrigéo Data Mecanismo de
busca
cria a sua Unidade Orcamentéria no
interesse do Programa de
Recuperacdo Urbano-ambiental da
Bacia da Estrada Nova, e d& outras
providéncias”, alterada pela Lei
Municipal n® 9067, de 27 de junho de
2014
2 Lei Lei Municipal n° 8459, de 14 de 13/11/2005 - Localizado
novembro de 2005, publicada no (alterado em apoés
Diéario Oficial Municipal n°® 10.540, de 27/03/2008) informagé&o
14/11/2005, que “Autoriza o Poder constante  no
Executivo Municipal a realizar documento 10
operagbes externas de natureza
financeira de interesse do Municipio
de Belém — Capital do Estado do
Pard, e da outras providéncias”,
alterada pela Lei Municipal n° 8633,
de 27 de marco de 2008
3 Contrato Contrato de Empréstimo n°® 1998/09- 02/04/2009 - Site do
BR PROMABEN
-Site do BID
4 Contrato Contrato de Garantia 02/04/2009 - Site do
PROMABEN
- Site do BID
5 Aditivo Instrumento de Alteracdo Contratual 23/08/2013 - Site do BID
Contratual
6 Anexo do Normas Gerais 02/04/2009 - Site do
Contrato PROMABEN
7 Anexo do O Programa 02/04/2009 - Site do
Contrato PROMABEN
8 Parecer Parecer Juridico da Secretaria do 30/01/2009 - Site do
Tesouro Nacional sobre a concessao PROMABEN
de garantia da Unido sobre a
operacao de crédito
9 Parecer Parecer da Comissdo de Assuntos 12/2008 - Site do
Econbmicos do Senado Federal PROMABEN
autorizando a realizacdo da operacao
de crédito
10 Parecer Parecer Juridico da Secretaria 30/06/2008 - Site do
Municipal de Assuntos Juridicos PROMABEN
sobre a regularidade do contrato
11 Plano Plano Especifico de Reassentamento 08/2011 - Site do
PROMABEN
12 Plano Plano de Aquisictes 27/02/2014 - Site do BID
13 Plano Proposta de Empréstimo 16/07/2007 - Site do BID
14 Plano Documento Conceitual do Projeto 01/09/2006 - Site do BID
15 Plano Esquema do Projeto 29/08/2007 - Site do BID
16 Estudo de Estudo de Impacto Ambiental 08/2007 - Site do BID
Impacto
Ambiental
17 Estudo de Resumo do Estudo de Impacto 10/2007 -Site do BID
Impacto Ambiental

Ambiental
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N°. | Categoria ‘ Titulo/Descricao Data Mecanismo de
busca
18 Relatério Relatério de Término do Projeto - Site do BID

Fonte: elaborado pelo autor.

A analise dos documentos acima referidos foi feita de modo qualitativo, mediante a
leitura e a busca por normas caracteristicas da administracdo publica consensual, quais sejam
as que tenham carater procedimental e que possibilitem a oitiva qualificada da populacéo pelo

Poder Publico.

5.2. Anédlise do didlogo nos documentos na 12 etapa do PROMABEN

A Lei Municipal n°8.889, de 10 de novembro de 2011 (documento 1), em sua redagédo
original que vigorou até 26 de junho de 2014, era extremamente concisa (apenas dois artigos)
e apenas criava o o0rgdo “Unidade Coordenadora do Programa (UCP)” sem detalhamento de
estrutura ou normas de carater procedimental. Somente com as altera¢des procedidas pela Lei
Municipal n® 9067 de 27 de junho de 2014 ¢é que ha um detalhamento de competéncias e

estruturas. Apos a alteracdo, chama atencdo o art. 7° que estatui que:

Compete a Subcoordenadoria Social a execucéo das agdes sociais e habitacionais do
Programa, dentre elas negociacdo, desapropriagdo amigavel, reassentamentos das
comunidades remanescentes dos locais de implantacdo do Programa, com destaque
para a implantacdo dos Programas de Participagdo Comunitaria e Comunicagdo
Social. (BELEM, 2014).

A Lei Municipal n°® 8459, de 14 de novembro de 2005 (documento 2), do mesmo
modo, é breve e apenas realiza a autorizacdo para a operacdo de crédito, em cumprimento aos
requisitos legais para a operacdo de crédito. Sobre isso, cabe mencionar que diplomas
legislativos desta natureza tem um padréo ja preconizado pela Secretaria do Tesouro Nacional
(MINISTERIO DA ECONOMIA, 2021).

O Contrato de Empréstimo n° 1998/09-BR (documento 3) é essencialmente um
contrato de mutuo, dispondo sobre algumas obrigacdes especiais, tais como: i) aquisicdo de
bens, servicos e obras de acordo com as normas do BID; ii) condicionamento, para o inicio
das obras, da concluséo dos processos de licenciamento ambiental e do reassentamento das
familias; iii) condicionamento de resolucéo de questdes relativas a concessao dos servigos de
agua e esgoto a Companhia de Saneamento do Estado do Para, previamente ao inicio das obras
relativas a esta area; e iv) previsdo de avaliacdo intermediéria e final do projeto, inclusive

quanto aos reassentamentos efetuados. N&o ha neste documento, ao menos de modo explicito,
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qualquer norma que trate da participacdo das populagdes atingidas nas decisbes sobre o
programa.

O Contrato de Garantia (documento 4) € apenas um instrumento pelo qual a Republica
Federativa do Brasil, representada pela Unido, figura como fiadora do contrato.

O documento 5 formaliza a alteracéo do valor do empréstimo.

As Normas Gerais (documento 6) sdo uma espécie de anexo e parte do contrato de
empréstimo (conforme clausula 2), com clausulas essencialmente financeiras e de questdes
acessorias ao contrato, como a clausula arbitral e normas anticorrupgdo. Aqui, também,
nenhuma norma que ostensivamente trate da participacéo da populagéo atingida.

O documento 7 é considerado como “Anexo Unico” do contrato e se refere ao projeto
a ser realizado com o financiamento. E elencado como um dos quatro objetivos do programa:
“aumentar a capacidade operacional e de gestao das entidades envolvidas no Programa, assim
como a sua capacidade para incorporar a participagdo da comunidade no processo decisorio”
(BID, 2009, p.1). No item 2.06 do documento, h& a previsdo de financiamento de ac¢les de
“sustentabilidade social e institucional”, em quatro subcomponentes que tratam de criacao de
mecanismo de interacdo e participacdo das comunidades atingidas e de fortalecimento
institucional dos 6rgaos responsaveis pela implantagdo do projeto. O item 4.05 afirma que “a
participacdo da comunidade serd assegurada com a ado¢do do modelo de Gestdo
Compartilhada detalhado no Plano de Participagdo Comunitaria, acordado com o banco” (BID,
2009, p.5).

Os documentos 8, 9 e 10 sdo documentos técnicos-juridicos proprios de operacao de
crédito, necessarios para que esta se complete, mas que ndo tem mencao a participacdo da
comunidade, pois a legislacdo aplicavel ndo faz qualquer exigéncia neste sentido.

O Plano Especifico de Reassentamento (PER) (documento 11) é um plano ja do
contexto de implantacgdo do PROMABEN. O proprio documento afirma que ele € um
seguimento do Plano Diretor de Reassentamento (PDR), formulado na fase de proposicao, e
que parte de um diagnostico da populacdo a ser reassentada. E aqui cabe o presente destaque:
0 documento é formulado na linha de que o reassentamento € um impacto inevitavel do
empreendimento e que ele pode e deve ser mitigado, inclusive em cumprimento a ja citada
OP-710 do BID.

Especificamente sobre o dialogo, hd um topico especifico (item 1, D) sobre o assunto,
mas construido na perspectiva de informar a populacdo reassentada das etapas do processo e
de reassentamento e dos tipos de reassentamentos a serem escolhidos. Néo fica nitido no

documento se a oitiva da populacdo poderia se dar para além dos reassentados e da
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problemaética do reassentamento, isto €, se a populagéo afetada poderia ter sua opinido valorada
sobre a concepcdo do PROMABEN como um todo.

O documento 12 é o relato de todas as aquisi¢des (bens e servicos) realizadas com os
recursos do projeto.

O documento 13 ¢ intitulado “Proposta de Empréstimo” e foi produzido pelo BID,
anteriormente a assinatura do contrato. Nele também consta como objetivo aumentar a
capacidade de incorporacao da participacdo da comunidade no processo de decisao.

O item 1.12 do documento 13, que traca um histérico de operacGes anteriores do
banco em projetos semelhantes no Brasil e em Belém, colaciona como necesséria a
colaboracdo da comunidade e que os planos de reassentamentos devem ser discutidos e
aprovados pela comunidade.

O item 2.7 do documento 13 tem redacdo muito semelhante ao ja citado item 2.06 do
Anexo Unico do contrato. Ja o item 3.15 trata da participacdo comunitéria e previa consulta
continua durante a etapa de execucdo com a participacdo na definicdo de solucbes e
alternativas e a instalacéo de escritorios locais de apoio aos reassentados.

O item 4.34 do documento 13 relata que o planejamento do PROMABEN 1 se deu de
modo participativo com a comunidade afetada e que teria sido formada uma comissao
consultiva de 62 representantes da sociedade civil e de 6rgdos publicos, um comité de
representantes da comunidade e um grupo de apoio local para a mobilizacao e participagéo de
liderancas locais.

O documento 14 (Documento Conceitual do Projeto) é um relatoério interno do BID
que traz em si muito do que ja foi visto em outros instrumentos j& analisados, tais como a
participacdo popular como objetivo e a participacdo também componente do projeto.

O esquema do projeto (documento 15) é apenas um resumo do planejamento do
projeto.

O Estudo de Impacto Ambiental (EIA) (documento) 16 e o Resumo do Estudo de
Impacto Ambiental (documento 17) séo de especial relevancia para a pesquisa, pois, além do
licenciamento ambiental ser uma exigéncia legal no ordenamento juridico brasileiro, o
contrato também o impBe como condi¢do para o inicio das obras civis.

A leitura do EIA mostra que a avaliacdo tomou o empreendimento muito mais como
positivo do que negativo, conforme revela a conclusao: “todos os impactos significativos sao
Benéficos (positivos), enquanto os impactos Adversos (negativos) foram enquadrados na
maioria, de baixa Significancia, por serem Temporarios, Reversiveis, e de Controle ou
Mitigagdo possiveis” (BELEM, 2007, p. 431).
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Especificamente sobrea participagdo da comunidade, esta ¢ colocada como “medida
potencializadora do impacto” de “articulagdo entre os autos governamentais envolvidos”
(BELEM, 2007, p. 393-394), numa perspectiva de acdo positiva do desenvolvimento do

empreendimento. Logo em seguida, o documento trata do reassentamento da seguinte forma:

A possibilidade de remocao de familias caracteriza-se como Impacto Adverso, local,
de Curto Prazo, reversivel, com as Medidas Mitigadoras dos Planos de Comunicacéo
Social, Plano Diretor de Reassentamento de Populacéo e Atividades Econémicas e
Plano de Participagcdo Comunitéria. A significancia é baixa. (ENGESOLO, 2007, p.
394)

Aqui ha uma evidente contradi¢do entre como o EIA avalia o reassentamento como
impacto de significancia baixa e a importancia que o BID deu a essa questdo no contrato de
mutuo (documento 3), estabelecendo-o como condicao para o inicio das obras.

Por ultimo, o Relatério de Término do Projeto (documento 18) traz uma avaliacdo
global, feita pelo BID, dos objetivos do projeto. Quanto ao componente de sustentabilidade
social, onde a participacdo comunitaria € um dos aspectos, houve a avaliacdo como
“satisfatorio”. O relatério traz uma avaliacdo essencialmente positiva da participacdo
comunitaria, inclusive narrando a alteracdo do projeto (eliminacdo da bacia de acumulacao)
por iniciativa da comunidade e que teria minimizado o reassentamento. Como licdo aprendida,
o documento enumera “contar com a participagao beneficiada na concepgao, durante e apos a
implementa¢do do Programa” (BID, 2009 p. 19).

E importante notar no documento 18, apesar dessa consideracdo positiva e de
considerar o projeto terminado, também elencou o seguinte diagnoéstico negativo sobre as
acoes sociais do PROMABEN:

Aspectos negativos das a¢des sociais, incluindo os colhidos durante o Seminario de
Encerramento (ver Anexo 2), relacionados com: (i) morosidade e remanejamento
dos moradores para local distante; (iii) morosidade dos programas sociais e de
geracdo de trabalho e renda; (iii) dimensdo das moradias; (iv) impossibilidade de
implantar tarifas sociais de agua e morosidade do beneficio de tarifa social de
eletricidade; (v) aceitacdo dos custos do condominio; (vi) morosidade no pagamento
dos auxilios; (vii) mudancas na equipe da UCP; (viii) permanéncia do auxilio
moradia; (ix) demora na apropriagdo da area dos pontos comerciais; (x) mudangas
nos critérios de remanejamento; (xi) falta de “humanizag¢do” dos técnicos; (xii)
mudangas no projeto; (xiii) falta de estudo detalhado das familias; (xiv)
impossibilidade de atender todos os pleitos os moradores; (xv) indefinicdo do
perimetro e ritmo das obras; (xvi) pouca divulgacdo e comunicacdo; (xvii) falta de
capacitacdo processual e uso de mao-de-obra qualificada local; (xviii)
conscientizacdo ambiental da comunidade; (xix) presenca da policia; e (xx) falta de
conhecimento dos lideres comunitarios do inicio do Programa. (BID, 2009 p. 12)
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Esse rol de aspectos negativos enumerados pelo proprio BID vai ao encontro dos
achados das pesquisas sobre os impactos sociais do PROMABEN.

A partir do que foi relatado acima, pode-se resumir os dados na seguinte tabela:

Quadro 3 - Sintese de analise dos documentos sobre 0 PROMABEN (continua)

Ne. Categoria | Titulo/Descricao Relevancia | Presenca de
Juridica normas/referéncias
sobre a
participacao da
comunidade
1 Lei Lei Municipal n° 8889, de Alta Presente

10 de novembro de 2011,
publicada no Diario Oficial
Municipal n°® 11.969, de
10/11/2011, que “Institui a
Unidade Coordenadora
do Programa (UCP), criaa
sua Unidade
Orgamentéria no
interesse do Programa de
Recuperacao Urbano-
ambiental da Bacia da
Estrada Nova, e da outras
providéncias”, alterada
pela Lei Municipal n°
9067, de 27 de junho de
2014

2 Lei Lei Municipal n°® 8459, de Alta Ausente
14 de novembro de 2005,
publicada no Diario Oficial
Municipal n°® 10.540, de
14/11/2005, que “Autoriza
o] Poder Executivo
Municipal a realizar
operacbes externas de
natureza financeira de
interesse do Municipio de
Belém — Capital do Estado
do Pard, e da outras
providéncias”, alterada
pela Lei Municipal n°
8633, de 27 de marco de

2008
3 Contrato  Contrato de Empréstimo Alta Ausente
n° 1998/09-BR
4 Contrato Contrato de Garantia Alta Ausente
5 Aditivo Instrumento de Alteracdo Alta Ausente
Contratual Contratual
6 Anexo do Normas Gerais Alta Ausente
Contrato
7 Anexo do O Programa Alta Presente

Contrato
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Ne. Categoria | Titulo/Descricao Relevancia | Presenca de
Juridica normas/referéncias
sobre a
participacao da
comunidade
8 Parecer Parecer  Juridico da Alta Ausente
Secretaria do Tesouro
Nacional sobre a
concessao de garantia da
Unido sobre a operacao
de crédito
9 Parecer Parecer da Comissao de Alta Ausente
Assuntos Econdmicos do
Senado Federal
autorizando a realizacao
da operacéo de crédito
10 Parecer Parecer Juridico da Alta Ausente
Secretaria Municipal de
Assuntos Juridicos sobre
a regularidade do contrato
11 Plano Plano  Especifico de Alta Presente
Reassentamento
12 Plano Plano de AquisicBes Baixa Ausente
13 Plano Proposta de Empréstimo  Média Presente
14 Plano Documento Conceitual do Média Presente
Projeto
15 Plano Esquema do Projeto Média Presente
16 Estudo de Estudo de Impacto Alta Presente
Impacto Ambiental
Ambiental
17 Estudo de Resumo do Estudo de Alta Presente
Impacto Impacto Ambiental
Ambiental
18 Relatério  Relatorio de Término do Alta Presente

Fonte: elaborado pelo autor

Projeto

afetada foi institucionalizado de modo deficiente.

A partir da analise dos documentos, é possivel dizer que o didlogo com a populagédo

Em primeiro plano, os documentos de maior densidade juridica (leis e contrato) ndo

trazem os mecanismos de oitiva da populagdo como condicao, por exemplo, para o desembolso

financeiro pelo financiador ou mesmo para o inicio das obras, tal como é feito para o

licenciamento ambiental e para as agdes de reassentamento. Sobre isso, cabe dizer que o

documento 7, muito embora seja anexo do contrato e se trate de uma proposta, também néo

exerceu esse papel de que os aspectos sociais do empreendimento (entre eles a participacao da

comunidade) ndo fossem apenas principios, mas efetivamente subordinassem o desembolso

do financiamento e as ac¢des de infraestrutura deles decorrentes.
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O EIA, que poderia ter servido para este fim ja que € um instrumento do processo de
licenciamento ambiental (condicionante administrativa e contratual para a execugdo fisica do
empreendimento), fez uma avaliacéo bastante positiva do projeto como um todo, minimizando
0 impacto do reassentamento e a necessidade de didlogo prévio com a populacéo local.

Alids, conforme fica explicito nos documentos de planejamento do projeto junto ao
BID, o diadlogo com a comunidade foi encarado como acessorio ao reassentamento da familia
e ndo envolveu, em principio, a consulta sobre a concep¢do do PROMABEN. Um exemplo
que ilustra isso é que a alteracéo do projeto mencionada no documento 18 como ponto positivo
foi obtida por meio da intermediac&o do Ministério Piblico (LEAO, 2013), denotando mais
um incidente positivo promovido por mecanismos institucionais do sistema de justica do que
por um didlogo estruturado promovido pelo Municipio de Belém ou pelo BID.

Os documentos tanto de planejamento como os de cunho obrigacional, ao tratarem da
participagdo e da comunidade, trazem muito mais a tonica de “comunicagdo social”, ou seja,
de informacdes a serem prestadas a populagdo sobre o projeto e o seu andamento, do que de
conhecimentos e reivindicacdes que a populacdo poderia canalizar aos agentes estatais para
influenciar na tomada de deciséo sobre o empreendimento e a politica de reassentamento. Este
é um achado que corrobora o que foi relatado pelas populacGes reassentadas aos pesquisadores
consultados sobre o carater “informativo” (¢ nao de discussdo) das reunides com 0s agentes
estatais (OLIVEIRA, 2017; TAVARES, 2020).

N&o obstante, as pecas relativas as etapas necessarias a concessao do financiamento,
como os pareceres juridicos, também revelam que o dialogo com a populacéo envolvida ndo é
um critério para a autorizacao, pela Unido, da contratacdo da operacdo de crédito externa.
Nesta etapa do processo, a analise é essencialmente de conformidade com as normas de Direito
Financeiro e de analise de capacidade de pagamento do mutuario (MINISTERIO DA
ECONOMIA, 2021).

As politicas que preconizam a participacdo social variam, portanto, conforme a
politica de crédito do financiador e na articulagédo entre o0 que é encarado como desejado na
politica operacional e o realizado hd um evidente e reconhecido descompasso. Os vinte
aspectos negativos elencados pelo BID no documento 18 sugerem uma baixa aderéncia pelo
Municipio de Belém de mecanismos de dialogo eficiente com a populagéo local, assim como
demonstram que a organizacdo internacional continuou financiando o projeto apesar do

expresso déficit social.
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6. PERSPECTIVA DO DIALOGO ENTRE A ADMINISTRACAO PUBLICA E A
POPULACAO NO PROMABEN

6.1. Explicacdes sobre o desenvolvimento das entrevistas

A andlise dos documentos juridicos referentes & formulagdo e execucdo da primeira
etapa do PROMABEN revela um resultado de institucionalizagdo deficiente do dialogo. De
outra banda as dissertacbes analisadas demonstram que os efeitos socioecondmicos do
desenvolvimento do PROMABEN foram negativos, especialmente do ponto de vista das
pessoas que sofreram o reassentamento.

De modo muito semelhante a avaliagdo que Abelém (2018) fez sobre os
reassentamentos decorrentes da macrodrenagem da Bacia do Una, pergunta-se 0 que deu
errado? Por que o diadlogo ndo se estruturou de modo adequado entre a administracdo publica,
financiadores e a populacéo? Por qual motivo o dialogo, embora colocado como meta e diretriz
do projeto, ndo foi proficuo?

Parece ndo haver outra forma de responder a estas indagacdes que ndo seja pela oitiva
das pessoas que integraram esse processo, especialmente por duas razbes principais: a
metodoldgica e a juridica.

Metodologicamente falando, um estudo de caso consistente necessita a conjugacéo de
diversos tipos de evidéncias (documentos, registros publicos, entrevistas etc.) (YIN, 2001). A
primeira parte da pesquisa ja contemplou a analise documental, pelo que agora se demanda
ouvir as pessoas por tras dos registros, de modo a fazer uma adequada dialeticidade entre o
institucionalizado e o fatico.

Juridicamente, a consensualidade administrativa s6 € alcancada pela oitiva dos
cidaddos e de suas coletividades. Eles e elas sdo o centro das tecnologias juridicas de
democracia participativa, assim como os destinatarios das prestagdes estatais para a garantia de
direitos fundamentais, que é o fim Gltimo da administragdo publica.

Entdo, buscou-se colher as experiéncias das populacdes afetadas, por meio de suas
liderancas, e dos agentes estatais envolvidos nas etapas de formulacdo e implementacdo das
politicas publicas de moradia. Deste modo, foram realizadas entrevistas semiestruturadas, com
enfoque qualitativo de “informantes de experiéncias” (XAVIER, 2017, p. 152).

Né&o se buscou uma simples documentagdo do que ocorreu, as entrevistas terdo como

objetivo identificar os sistemas de ideias dos atores da administragéo e da sociedade (GARCIA,



53

2014), especialmente porque o foco da pesquisa é justamente a analise da interagcdo do sistema
juridico (institucionalizacdo) e o sistema social (execucao).

A partir de uma abordagem preliminar junto a atual gestdo da Unidade Coordenadora
do PROMABEN (que esta desenvolvendo agora a segunda etapa), buscou-se localizar técnicos
que estejam acompanhando o processo desde o inicio. SAo poucos 0s técnicos que restaram
desde o inicio da primeira etapa, especialmente pela auséncia de uma estrutura de servidores
publicos efetivos vinculados ao 6rgdo municipal, alteragdes da gestdo municipal® e mudancas
de empresas contratadas para dar apoio operacional ao municipio na gestdo do PROMABEN.
Diante dessa realidade fatica que limitaria qualquer estudo quantitativo, acentuou-se a
necessidade justamente do enfoque qualitativo na pesquisa.

A partir de uma prospeccao inicial, obteve-se também a relacdo de moradores da area
de influéncia do PROMABEN que estiveram na comissdo de acompanhamento das obras do
projeto. De acordo com as informagdes colhidas inicialmente, estas sdo as liderancas que
estiveram (e algumas até hoje estariam) mais envolvidas no didlogo com o Municipio de Belém.

Estabelecidas essas premissas do trabalho de campo, estruturou-se o roteiro de

entrevista do seguinte modo:

Quadro 4 - Roteiro de Entrevistas (continua)

Entrevista com técnico do PROMABEN | | Entrevista com lideranca da comunidade

Apresentacdo da pesquisa e informacgao
para o fornecimento (ou ndo) de
consentimento

Em linhas gerais, qual a sua funcdo e a
guanto tempo trabalha no PROMABEN?
Trabalhou na primeira etapa do projeto?
Considera que o dialogo com a populagéo
da éarea de influéncia do PROMABEN era
uma diretriz da primeira etapa do projeto?
O que vocé entende como dialogo entre a
populacéo e a Prefeitura de Belém?

Vocé entende que o0s anseios da
populacdo da &rea influenciada pela
primeira etapa do PROMABEN foram
levados em consideracdo? Que anseios
eram esses?

Pode narrar um pouco de como eram as
reunides entre a equipe do PROMABEN e
a comunidade? Eram coletivas ou

Apresentacdo da pesquisa e informacao para o
fornecimento (ou ndo) de consentimento

A guanto tempo mora e/ou trabalha na area de
influéncia do PROMABEN? Se considera uma
lideranga desta comunidade?

Considera que o didlogo com a populagédo da
area de influéncia do PROMABEN era uma
diretriz da primeira etapa do projeto?

O que vocé entende como didlogo entre a
populacéo e a Prefeitura de Belém?

Vocé entende que os anseios da populacéo da
area influenciada pela primeira etapa do
PROMABEN foram levados em consideragéo?
Que anseios eram esses?

Pode narrar um pouco de como eram as
reunides entre a equipe do PROMABEN e a
comunidade? Eram coletivas ou individuais?

® Em 2011, ano de criacdo da Unidade de Coordenacdo do PROMABEN, o Prefeito Municipal de Belém era
Duciomar Costa (PTB), que ocupou este cargo até 31 de dezembro de 2012. Em 01 de janeiro de 2013, Zenaldo
Coutinho (PSDB) assume o cargo de Prefeito Municipal e permanece até 31 de dezembro de 2020. Atualmente,
desde 01 de janeiro de 2021, o Prefeito de Belém é Edmilson Rodrigues (PSOL).
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Entrevista com técnico do PROMABEN | | Entrevista com lideranca da comunidade

individuais? Havia a participacdo de
gestores e/ou de técnicos do BID?

Vocé considera que as reunides eram
realizadas somente quando eram
obrigatérias ou também pela necessidade
de tomar decisdes de modo conjunto?

O que vocé pode listar como impactos
positivos e negativos da primeira etapa do
PROMABEN? Por qué?

Vocé acha que uma maior participacdo da
sociedade teria aumentado o0s impactos
positivos da primeira etapa do
PROMABEN? Se sim, de que modo?

Deseja comentar algo sobre a experiéncia
da primeira etapa do PROMABEN que
considere importante para essa pesquisa?

Havia a participacdo de gestores e/ou de
técnicos do BID?

Vocé considera que as reunibes eram
realizadas somente quando eram obrigatdrias
ou também pela necessidade de tomar
decisbes de modo conjunto?

Como sua vida mudou apés a primeira etapa do
PROMABEN? O que vocé pode listar como
impactos positivos e negativos da primeira
etapa do PROMABEN? Por qué?

Vocé acha que uma maior participacdo da
sociedade teria aumentado o0s impactos
positivos da primeira etapa do PROMABEN?
Se sim, de que modo?

Deseja comentar algo sobre a experiéncia da
primeira etapa do PROMABEN que considere
importante para essa pesquisa?

Agradecimento e encerramento da
entrevista
Fonte: elaborado pelo autor.

Agradecimento e encerramento da entrevista

As perguntas realizadas, como se pode notar, sdo muito semelhantes, com pequenas
adaptacdes para os dois tipos de entrevistados. A ideia é justamente comparar as percepcoes
dos agentes publicos e das liderancas comunitarias sobre 0s mesmos topicos.

As entrevistas tiveram duragdo aproximada de cerca de uma hora e ndo foram
inteiramente gravadas. Logo no primeiro contato, percebeu-se que os entrevistados falavam
mais abertamente sobre suas opinides ao ndo serem gravados. Considerando o interesse
justamente na avaliacdo subjetiva dos envolvidos, priorizou-se o registro por meio de
anotacdes, consolidadas em relatérios, imediatamente apds as entrevistas. A partir dos
relatdrios, realizou-se a compilacdo dos dados em quadros, para melhor entendimento e
comparacgéo das percepcOes dos entrevistados.

Foram entrevistados trés técnicos do PROMABEN e trés liderancas populares.

As observagdes, por sua vez, foram feitas durante as entrevistas e em visitas a area de
influéncia do projeto. Estas observagdes constaram dos relatorios das entrevistas e algumas
foram feitas na forma de registros fotograficos, reproduzidos neste relatério de pesquisa. Essa

coleta se destinou a fornecer informagdes contextuais (YIN, 2001).

6.2. Entrevistas com as liderangas comunitarias e observacdes realizadas na comunidade

Como o protocolo desta pesquisa centrou-se na tentativa de obter as ideias dos
entrevistados a partir das questdes formuladas, a apresentacdo dos dados coletados parece mais
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bem feita por meio da tabulacao das respostas por topico e por entrevistado, conforme o quadro

a sequir:

Quadro 5 — Resumo das entrevistas com as liderancas da comunidade (continua)

Topicos

Respostas dos entrevistados

A quanto tempo
mora e/ou trabalha
na area de
influéncia do
PROMABEN? Se
considera uma
lideranca desta
comunidade?

Entrevistado 1:

- Afirma morar na area desde o nascimento, ha mais de 50 anos. Nao
trabalha na area de influéncia;

- Considera-se lideranca da comunidade.

Entrevistado 2:

- Afirma morar na area desde o nascimento, ha mais de 50 anos.
Também trabalha na area de influéncia;

- Considera-se lideranca da comunidade

Entrevistado 3:

- Afirma morar na area desde o nascimento, ha mais de 50 anos. Nao
trabalha na area de influéncia;

- Considera-se lideranca da comunidade.

Considera que o
dialogo com a
populacdo da area
de influéncia do
PROMABEN era
uma diretriz da
primeira etapa do
projeto?

Entrevistado 1:
- Considera que houve dialogo com a populagéo e que isso era uma
diretriz do BID.

Entrevistado 2:

- Considera que houve dialogo com a populacdo, mas ligado as
necessidades de dar andamento a obra e reassentar as familias;

- Entende gue o dialogo era uma exigéncia do financiador (BID).

Entrevistado 3:

- Considera que o didlogo nédo era uma diretriz do projeto e s6 foi
institucionalizado ap6és a formacdo da Comissdo de
Acompanhamento de Obras

O que vocé
entende como
dialogo entre a
populacdo e a

Prefeitura de
Belém?

Entrevistado 1:

- Afirma que o didlogo era feito por meio da apresentacdo das
diversas demanda da comunidade relacionadas ao PROMABEN;

- Cita diversas demandas da comunidade: constru¢édo de tubulagbes
mais robustas; colocacéo de protecdo contra o lixo nas bocas de lobo;
uma area de venda de comidas perto do Portal da Amazénia, escolha
do paisagismo da via; urbanizacdo das vias e vielas adjacentes a
Avenida Bernardo Saydo (onde foi desenvolvida a obra de
macrodrenagem);

- Relata que as diferentes administracbes municipais que se
sucederam tinham diferentes niveis de dialogo e atendimento das
demandas da populacéo;

Entrevistado 2:

- Relata que o dialogo era tenso entre o Municipio de Belém e as
liderancas comunitarias, inclusive por questdes ideoldgicas,
porquanto as gestfes seriam de direita e as liderancas de esquerda;
- Relata tensfes nas negociac¢tes individuais para a indenizacéo de
reassentados, por conta da especulacdo imobiliaria ensejada pelas
desapropriacdes.

Entrevistado 3:
- Considera que nao houve didlogo e transparéncia do Municipio de
Belém com a comunidade;

Entrevistado 1:
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Topicos

Respostas dos entrevistados

Vocé entende que
0s anseios da
populacéo da area
influenciada pela
primeira etapa do
PROMABEN foram
levados em
consideracdo? Que
anseios eram
esses?

- Cita diversas demandas da comunidade apresentadas ao Municipio
de Belém: uso de tubulagdes de maior calibre; colocacao de protecao
contra o lixo nas bocas de lobo; uma &area de venda de comidas perto
do Portal da Amazénia, escolha do paisagismo da via; urbanizacao
das vias e vielas adjacentes a Avenida Bernardo Sayao (onde foi
desenvolvida a obra de macrodrenagem);

- Algumas dessas demandas foram atendidas, como o aumento do
calibre das tubulacdes e a escolha das plantas do canteiro;

- Entende que o principal anseio da comunidade com a obra foi
atendido, que foi a remoc¢do do canal a céu aberto por uma galeria
subterranea.

Entrevistado 2:

- Entende que os anseios da comunidade ndo eram levados em
consideracdo, considerando que, nas reunifes, 0s projetos ja eram
apresentados quase prontos, com poucos detalhes a serem
discutidos com a comunidade.

Entrevistado 3:

- Entende que os anseios da comunidade ndo foram levados em
consideracéo;

- Relata que a comunidade foi surpreendia com a apresentacéo ja do
projeto basico da obra, entre os anos de 2011 e 2012,

- Apoés a pressao popular, houve a revisao do projeto para a retirada
da bacia de acumulacéo e implantagdo de um canal subterraneo, de
modo a diminuir o nimero de reassentamentos.

Pode narrar um
pouco de como
eram as reunides
entre a equipe do
PROMABEN e a
comunidade? Eram
coletivas ou
individuais? Havia
a participacéo de
gestores e/ou de
técnicos do BID?

Entrevistado 1:

- Afirma que as reunides eram coletivas, por meio da Comissao de
Acompanhamento de Obras, e nestes encontros eram levadas as
demandas da comunidade.

Entrevistado 2:

- Afirma que as reunides eram coletivas;

- Relata reunido em que foi apresentado o projeto de uma Estagéo de
Tratamento de Efluentes na area sem que tenha sido apresentada
qualquer perspectiva de melhoria da moradia ou mesmo do
saneamento paras os moradores da vizinhanga do equipamento.

- Relatou que a populagéo procurou o BID para tratar da demora nos
reassentamentos;

- Relatou a necessidade de a populagdo entrar em contato com a
Defensoria Publica, para mediar a questdo do aproveitamento das
“sobras de terreno”.

Entrevistado 3:

- Afirma que as reunides eram coletivas;

- N&o havia a participacdo de técnicos do BID habitualmente;

- Que a unica oportunidade em que houve a participacéo do BID, foi
a partir de uma demanda da comunidade pelo comparecimento e que
estes ndo estabeleceram um dialogo eficaz, limitando-se a defender
a execucao do projeto;

- Relata uma postura de superioridade da administracdo publica,
ignorando os aportes feitos pela comunidade e ignorando o saber
local.

- Relatou a necessidade de buscar apoio do Ministério Publico
Estadual;

Entrevistado 1:
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Topicos

Respostas dos entrevistados

Vocé considera
que as reunides
eram realizadas
somente quando
eram obrigatérias
ou também pela
necessidade de
tomar decisbes de
modo conjunto?

- Entende que as reunides ndo eram realizadas apenas por uma
obrigagéo contratual, mas que a comunidade ndo detinha poder de
deciséo.

Entrevistado 2:
- Entende que as reunides serviam para dar andamento ao projeto e
nao para tomada de decisbes em carater coletivo.

Entrevistado 3:

- Entende que as reunides eram feitas por serem etapas do processo
e que o poder decisdo da comunidade era apenas sobre questfes
laterais;

Como sua vida
mudou apoés a
primeira etapa do
PROMABEN? O
que vocé pode
listar como
impactos positivos
e negativos da
primeira etapa do
PROMABEN? Por
qué?

Entrevistado 1:

- Como impacto positivo, refere a melhoria do ambiente, causada pela
remocao do canal;

- Como impacto negativo, relata: i) a conclusdo formal do
PROMABEN | se deu em trecho menor do que era previsto
inicialmente (término no cruzamento da Avenida Bernardo Sayao com
a Rua dos Mundurucus ao invés do cruzamento com a Rua
Engenheiro Fernando Guilhon); ii) a Avenida Bernardo Sayéao ficou
em cota superior as vias e vielas adjacentes, 0 que causa
alagamentos nestas vias e nas casas nelas situadas; iii) falta de
manutencao dos sistemas de drenagem.

Entrevistado 2:

- Relata que o impacto do PROMABEN | foi predominantemente
positivo, com as acdes de saneamento basico e urbanizacdo. O
entrevistado entende que essa melhoria também contribuiu
positivamente para saude, mobilidade urbana e seguranca publica na
area.

- Como impacto negativo, entende que ele se concentrou sobre as
familias que foram removidas e ndo puderam ser reassentadas na
propria comunidade.

Entrevistado 3:

- Entende gue o impacto positivo foi a melhoria do saneamento;

- Entende que o impacto negativo € que a obra foi feita de modo
incompleto, inclusive no que se refere a macrodrenagem. Sobre isso,
relata dois pontos: i) o canal de descarga que leva as aguas pluviais
para o Rio Guama somente foi inaugurado em janeiro de 2023 (10
anos apos o encerramento oficial do PROMABEN 1); ii) o esgoto das
residéncias foi ligado a rede de drenagem, considerando que néo foi
completada a rede de tratamento de efluentes.

Vocé acha que
uma maior
participacdo da
sociedade teria
aumentado os
impactos positivos
da primeira etapa
do PROMABEN?
Se sim, de que
modo?

Entrevistado 1:
- Entende que sim, poderia ter aumentado com o atendimento dos
anseios da comunidade;

Entrevistado 2:
- N&o externou opinido sobre isso.

Entrevistado 3:

- Entende que sim, poderia ter aumentado com o atendimento dos
anseios da comunidade;

- Afirma que as solugbes de engenharia precisam levar em
consideracdo os anseios da comunidade, como exemplo cita: i) o
problema das cotas das vias adjacentes abaixo da Avenida Bernardo
Saydo; ii) auséncia de recolhimento e tratamento do esgoto das
residéncias, que foi diretamente ligado a rede de drenagem; e iii) o
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Topicos Respostas dos entrevistados

andamento da obra que foi feito da jusante para a montante,
possibilitando que a ainda haja alagamentos.

Entrevistado 1:

- Comenta a questao da construcdo de supermercado que afetou um
curso hidrico que poderia ajudar no escoamento e ser aproveitado
como espaco para uso do comércio local;

- Comenta também sobre o rearranjo das “sobras de terreno”, que sao
lotes parciais que foram reaproveitados apds a desapropriacao
parcial e viraram, em sua maioria, pontos comerciais voltados para a
Avenida Bernardo Sayao;

- Relata a mudanca de muitas pessoas para outros bairros, que teriam
aproveitado o dinheiro das indenizacdes para comprar imoveis de
melhor padrdo do que detinham anteriormente.

Entrevistado 2:

- Comenta que ndo houve reassentamento dos pontos comerciais;

- Relata a separacéo das ac¢des do Projeto Orla (Portal da Amazonia)
e 0 PROMABEN I, que tiveram cronologia e abordagens distintas por
parte do Municipio de Belém.

Entrevistado 3:

- Relata a luta continua da comunidade por melhoria do saneamento,
inclusive com o uso de redes sociais.

Deseja comentar
algo sobre a
experiéncia da
primeira etapa do
PROMABEN que
considere
importante para
essa pesquisa?

Fonte: elaborado pelo autor.

Os trés entrevistados informaram morar na area de influéncia da primeira etapa do
PROMABEN desde o seu nascimento. Considerando que estes tém mais de 50 anos,
possivelmente pertencem a segunda geracdo de moradores da area e vivem no ambiente
guando ja estava consolidado o modelo de ocupacdo informal e desordenada, identificado
como “problema das baixadas”. Igualmente, todos se reconhecem como liderancas da
comunidade.

Cada um dos entrevistados deu enfoque a situacOes diferentes, também porque
representam comunidades de areas distintas do territério de influéncia. Apresentaram também
perspectivas diferentes: um se mostrou mais entusiasta do didlogo com a administracéo e
outros dois uma visdo mais cética e até pessimista. Apesar destas divergéncias, & possivel
identificar varias opinides e sentimentos convergentes.

Em primeiro lugar, chama a aten¢do um sentimento de que o didlogo ocorria para o
cumprimento de uma obrigacéo, ora identificado como uma diretriz do financiamento do BID,
ora motivado pela necessidade pratica de dar seguimento a execucdo das obras. Aqui, cabe
dizer que ha um reflexo nitido da obrigacdo contratual de licenciamento ambiental (que exige
a realizacdo de audiéncia publica), da diretriz do financiamento para o didlogo com a
comunidade (situacdo de que todas as liderancas se mostram muito cientes) e do imperativo

de reassentar as familias para que houvesse o prosseguimento fisico da obra.
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A segunda convergéncia dos entrevistados € relativa ao carater das reunifes: embora
coletivas, tratava-se predominantemente da apresentacdo de um projeto da administracdo
publica ja bastante desenvolvido, em que a populacdo ndo tinha capacidade de tomar deciséo
sobre o cerne, mas apenas opinar sobre questdes laterais, como a escolha do paisagismo das
vias. H& o relato de que as reivindicacbes da populacdo eram repassadas a administracao
publica municipal, mas sdo contados varios motivos para que essas nao fossem levadas em
conta: o projeto ja estar previamente definido; postura de verticalidade da administracao sobre
o cidadéo; conflitos ideologicos entre as liderancas e as gestdes municipais; e comunidade sem
poder de decisdo sobre o andamento da obra.

Dois relatos séo contundentes quanto a duas situacOes relevantes para entender os
motivos da falta de efetividade do dialogo: o da bacia de acumulagéo e da questdo das “sobras
de terreno”.

A bacia de acumulacao era uma estrutura fisica inicialmente prevista no projeto e que
serviria para armazenar a dgua drenada a partir da montante da bacia, de modo a regular o seu
fluxo para o canal de descarga que liga a rede de macrodrenagem ao Rio Guama. A
implantacdo desse equipamento implicaria na remocao de varias familias e ocuparia uma area
de 25.000 metros quadrados’ e que conforme relatou o Entrevistado 3 e outro trabalho de
pesquisa (ALVES, 2015), foi amplamente rejeitada pela populagdo também por ser uma
estrutura de drenagem a céu aberto e com retengdo de agua.

Embora o BID cite, conforme dito no item 5.2. deste trabalho, o caso como sucesso
de influéncia da comunidade no desenho da obra (a bacia foi eliminada do projeto), o relato é
que isso somente ocorreu apos a interveniéncia do Ministério Publico.

As “sobras de terreno”, por sua vez, sdo pedacos de terrenos que foram
desapropriados, mas que ndo foram ocupadas pelo logradouro publico, conforme ilustra a

seguinte imagem de satélite projetada em 3D:

7 A titulo de comparacéo, é uma area um pouco maior do que a area de dois campos oficiais de futebol.
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Figura 3 — Projecdo em 3D de imagem de satélite da esquina da Avenida Bernardo Saydo com a Rua Cesério
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Fonte: Google Earth, com marcacgdes do autor na cor vermelha

As marcacfes em vermelho mostram as areas que possuem as sobras de terreno. O
planejamento inicial, de acordo com o Plano Especifico de Reassentamento®, era minimizar
tais ocorréncias pelo redesenho da poligonal, além de permitir a moradia onde ainda fosse
possivel e transformar determinadas areas em equipamentos de lazer para evitar “novas
invasdes” (BELEM, 2011).

O relato feito pelos moradores é que o aproveitamento integral das sobras pelos
préprios moradores expropriados, seja para venda para outras pessoas ou para a realizacdo de
novas constru¢es somente foi possivel mediante a intervencdo da Defensoria Publica do
Estado do Para. De fato, conforme noticia constante no site desta instituicdo, houve o
ajuizamento de acdo civil publica, contestando as desapropriacOes realizadas e apresentando
um pedido especifico para apresenta¢ao de “todos 0s croquis da area onde as familias foram

remanejadas para a macrodrenagem, pois a geréncia do projeto se comprometeu em devolver

8 O Plano Especifico de Reassentamento, conforme referido no item 5.2 deste trabalho, é um seguimento do Plano
Diretor de Relocalizagdo de Populacdo e Atividades Econdmicas do PDR (PDR), de modo a padronizar e ajustar
as acdes de reassentamento apds o inicio deste processo e de ajustes negociados com o BID (BELEM, 2011).
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as sobras de terrenos que ndo seriam utilizados ou ocupados durante as obras” (FERREIRA,
2014).

A questdo das sobras de terreno, ligada diretamente a questdo fundiaria®, revela um
dos pontos de tensdo com os moradores: a negociacao relativa aos reassentamentos e a
especulacdo imobiliaria. De um lado, as liderancas relatam as dificuldades para minimizar os
reassentamentos e tentar realocar as pessoas na comunidade, o que acabou n&o ocorrendo: ou
as pessoas foram indenizadas ou foram deslocadas para o Residencial Comandante Cabano
Antbnio Vinagre, que fica muito longe da comunidade. De outra banda, as préprias liderancas
afirmam que houve ocupagdes “de ocasido” ¢ pessoas que buscaram especular para garantir
maiores indenizagOes, para acessar moradias de padrdo maior, ainda que em localidade
diversa.

A terceira convergéncia é quanto ao impacto positivo da obra: os trés entrevistados
fizeram um balanc¢o positivo, focado na remocao do canal a céu aberto que acompanhava o
curso da Avenida Bernardo Saydo, com consequente melhoria nas condicGes de drenagem e
saneamento da area. Ha o relato, inclusive que a urbanizacdo realizada em conjunto com a
drenagem trouxe impacto positivo nos aspectos seguranca, mobilidade e moradia.

Por outro lado, provocados a listar os impactos negativos, exsurge o sentimento de
uma “obra incompleta”, especialmente por dois relatos: i) o primeiro em relagéo a extensao do
seguimento, que inicialmente estava previsto para atingir o cruzamento com a Rua Engenheiro
Fernando Guilhon, mas se restringiu até a Rua dos Mundurucus (uma extensdo a menor de
pouco menos de 800 metros e quatro quarteirdes a menos); e ii) a obra ndo contemplou a
resolucéo integral dos problemas de saneamento da comunidade, especialmente pelo problema
de drenagem das vias adjacentes (que ficaram em cota abaixo da Avenida Bernardo Sayéo) e
do esgotamento sanitario das residéncias.

Algumas fotos tiradas pelo pesquisador, durante as entrevistas, ilustram o relatado:

% Sobre a questdo fundidria, é preciso aludir o complicador da auséncia de titulo de propriedade dos ocupantes, ndo
somente por auséncia do devido registro imobiliario, mas pelo fato de que aproximadamente 90% da area do bairro
do Jurunas (onde esta localizada a poligonal da obra) é de propriedade da Unido, o que s6 permite, para 0s
moradores desses imoveis, a emissdo da Concessdo de Uso Especial de Moradia (CUEM) (TRINDADE, 2017).
Deste modo, o préprio Municipio de Belém estava realizando gestdo sobre territorio que ndo € de sua titularidade,
0 que também foi contestado pela Defensoria Publica do Estado na citada acdo civil publica.
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Figura 4 — Foto tirada da Avenida Bernardo Saydo, mostrando viela adjacente em cota menor e com casas em

cota ainda mais abaixo

Fonte: autor

Na imagem acima, além do problema de a Avenida Bernardo Sayédo estar acima do
nivel das vias adjacentes e das casas, também € possivel visualizar um comércio informal
(venda de doces) instalada em uma “sobra de terreno”. Sem divida, uma demonstragdo de
como a comunidade conseguiu resistir as intervencgdes e se (re)apropriar do solo para manter

as suas estratégias de subsisténcia.

Figura 5 — Foto tirada da Avenida Bernardo Saydo, mostrando o cruzamento com a Rua dos Mundurucus

Fonte: autor
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A figura 5 mostra claramente o fim do canal subterraneo, confinado pelas aduelas, e
que desemboca no canal a céu aberto que acompanha a Avenida Bernardo Sayao, no trecho
que ja deveria estar pronto (ha mais de dez anos) pelo planejamento inicial do PROMABEN
I. De um lado da rua, entdo, esta a obra pronta que atende (parcialmente) as expectativas da
populacéo e, do outro, a manutencao do curso d agua poluido, inclusive por residuos sélidos.

O balanco negativo feito pelas liderangas coincide com os achados da pesquisa de
Siqueira et al. (2020), que por meio de entrevista qualitativa e observacgdes, verificou-se que
as obras de drenagem se limitaram a prépria Avenida Bernardo Saydo, sujeitando a
manutencdo de inundagdes decorrentes das chuvas periddicas em Belém no cruzamento com
a Rua dos Tamoios. A pesquisa também constatou as questdes da cota inferior nas vias
adjacentes, assim como o problema de coleta e (mé&) destinacdo dos residuos solidos na area.

Durante a entrevista, foi mencionada a mobilizacdo da comunidade por meio das
redes sociais. No Facebook, foi localizada a pagina intitulada “Caripunas Organizada”, por
meio do qual s&o veiculadas vérias demandas da comunidade, com interacdo entre moradores
e cobranca aos gestores municipais.

Foi localizada uma publicacéo e um comentéario, do ano de 2020, que rememora como
teria se dado o inicio do contato entre a administracdo publica municipal e a populacdo da area
de influéncia do PROMABEN | e como a comunidade se organizou para tracar estratégias de

resisténcia e luta contra o reassentamento.

Figura 6 - Captura de tela de publicagdo na pagina “Caripunas Organizada”

. Caripunas Organizada compartilhou uma lembranca.
3 de dezembro de 2022 - @

‘ - . =
\ Ha 2 anos A
\ Veja suas lembrangas > f@

Caripunas Organizada esta com

.........
3 de dezembro de 2020 - @

CONTE O QUE VOCE LEMBRA?
1) Era 2010/2011, ninguém acreditava que a obra iria chegar.
2)0s estudos forma realizados sem participagdo das comunidades.

3) O projeto foi elaborado e apresentado em uma "audiéncia publica no Rancho", mas
todos achavam que seriam beneficiados.

4) O Projeto Ponto, a obra comegou. As casas foram marcadas com tinta preta.

5) Que marca é essa? Que nimero é esse na minha casa? Mogo minha casa vai ser
reformada pela prefeitura?
- Nao, sua casa vai ser demolida.

re
Agora é com vocé!
Vocé pode continuar contando essa histéria.

Comente sua experiéncia nessa postagem.

#caripunasorganizada
#controlesocial

Fonte: Facebook, com tarja do autor para anonimizacgéo
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Figura 7 - Captura de tela de comentario em publicacéo na pagina “Caripunas Organizada”

Eu lembro d& nossa luta das nossas reunides na casa do Ellique
enguanto muitos desistiram por acharem que i ia da em nada e que
i aduantava lutar,nds seguimos em frente enfrentando os
poderosos da prefeitura,ministério plblico e tudo mais hj estamos
nas nossas casas gragas a Deus

Curtir Responder 2a 032

. Escreva um comentario... @ @

Fonte: Facebook, com tarja do autor para anonimizacéo

A publicacdo e o comentario corroboram os relatos das entrevistas e das pesquisas
anteriores (LEAO, 2013; OLIVEIRA, 2017; TAVARES, 2020) quanto ao dialogo
problematico com a populagdo, especialmente no que se refere ao reassentamento. Importante
articular a questdo do manter-se na area (“mas hoje continuamos nas nossas casas”) com 0
comentario de um dos entrevistados que entende como principal impacto negativo a
impossibilidade das pessoas reassentadas permanecerem na comunidade e, deste modo, fruir
0S impactos positivos das obras de drenagem e urbanizacéo.

A péagina ainda aborda o impacto negativo da obra decorrente desta resolucédo
incompleta do problema do saneamento na area:

Figura 8 — Captura de tela de publicacdo na pagina “Caripunas Organizada”

Caripunas Organizada
6 de janeiro as 07:52 - Q

canuna

0O que muda com os comportas?
A Promaben Ucp poderia reunir com a comunidade e explicar.

Os técnicos costumam achar que comunidade ndo tem condigbes de entender e
por isso, ndo explicam.

O poder publico utiliza o dinheiro de nossos impostos, para garantir melhorias
para nds, e ndo nos explica como tudo vai funcionar!

Ainda vivermos essa realidade

Fonte: Facebook
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A publicacéo, de janeiro de 2023, mostra que o problema dos alagamentos persiste

na area, mesmo apos a finalizacdo (formal) das obras. Igualmente, ha a afirmacdo de que os

técnicos da administracdo pablica municipal ndo trazem explicacdes suficientes sobre o

funcionamento do sistema de drenagem.

6.3. Entrevistas com os técnicos envolvidos na primeira etapa do PROMABEN

A segunda parte das entrevistas realizadas foram com trés técnicos que participaram

do didlogo com a populacdo local no desenvolvimento da primeira fase do PROMABEN.

Foram realizadas duas entrevistas, uma com dois técnicos que permanecem na equipe da UCP

do PROMABEN e outra com um técnico que ja deixou o 6rgdo. De modo a facilitar a tabulacao

das respostas, apresenta-se o seguinte quadro resumo:

Quadro 6 — Resumo das entrevistas com os técnicos do PROMABEN (continua)

Topicos

Respostas dos entrevistados

Em linhas gerais,
gual a sua funcéo
e a quanto tempo
trabalha no
PROMABEN?
Trabalhou na
primeira etapa do
projeto?

Entrevistado 1:
- Trabalha no PROMABEN desde 2011, como assistente social

Entrevistado 2:
- Trabalha no PROMABEN desde 2011, como assistente social

Entrevistado 3:
- Trabalhou no PROMABEN, desde 2011 até 2018, como socidlogo

Considera que o
dialogo com a
populacdo da area
de influéncia do
PROMABEN era
uma diretriz da
primeira etapa do
projeto?

Entrevistado 1:

- Considera que houve dialogo com a populagéo e que isso era uma
diretriz do BID.

- O diélogo se iniciou com a eleicdo dos membros da Comissédo de
Acompanhamento de Obras e da realizacdo de audiéncias publicas
na area do projeto.

Entrevistado 2:

- Considera que houve dialogo com a populagéo e que isso era uma
diretriz do BID, citando a necessidade de seguir a OP-710 e os planos
de reassentamento.

Entrevistado 3:

- Considera que sim e que na concepcao do programa houve essa
preocupacao, através dos instrumentos de gestéo propostos pelo BID
e implantados pela Coordenacéo do Programa, que previam didlogo
constante da comunidade.

- Entende que o didlogo seria melhor se tivesse sido realizado antes
da aprovacgéao do financiamento.

- Relata que o dialogo foi feito apos o start do projeto, por meio de
consulta publica e reuniées com liderangas comunitérias;

- Conta que houve a eleigcdo da Comissédo de Acompanhamentos de
Obras, com representantes de cada quadra da area, para manter
contato mais proximo com técnicos do projeto;
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- Afirma que houve mudanca no projeto quando a comunidade se uniu
e rejeitou 0 remanejamento proposto entre a Rua dos Caripunas e a
Rua dos Timbiras, o que foi aceito pela Coordenacao do projeto na
época.

O que vocé
entende como
didlogo entre a
populacéo e a

Prefeitura de
Belém?

Entrevistado 1:

- O didlogo era feito por meio dos integrantes da Comissdo de
Acompanhamento de Obras, que recebiam informacfes do
andamento do projeto e iriam servir de multiplicadores dessas
informagdes para a comunidade;

- Relata que, desde o inicio da obra, funcionou o Escritério de Gestdo
Participativa, que € um espaco de acolhimento com técnicos das
areas de servi¢o social, psicologia, engenharia e direito para prestar
informacdes sobre 0 andamento da obra e o reassentamento;

Entrevistado 2:

- Relata que a populagdo sempre demonstrava varios anseios
decorrentes da obra, especialmente a expectativa quanto arealizacao
dos reassentamentos;

- Afirma que a populacdo possuia interesse em ser reassentada na
propria comunidade;

- Relata também diversos pleitos da populacdo em relagdo ao
andamento da obra;

Entrevistado 3:

- Entende que didlogo é, na prépria acepcdo da palavra, interacao,
contato e discussao entre duas partes com fins de um entendimento;
- Ressalta que os instrumentos de gestdo como o Regulamento
Operacional do Programa, Plano Diretor de Reassentamento e o
Plano Executivo de Reassentamento que tinham meios de verificacdo
se a comunidade estava sendo ouvida, assim como relatorios
enviados mensais enviados tanto ao agente financiador quanto a
Prefeitura;

- Cita um caso concreto em que um morador ndo concordou com o
valor da indenizacdo pelo seu reassentamento e procurou
diretamente o BID, que enviou missdo para averiguar o ocorrido. Apés
varias reunides com os técnicos responsaveis pelo reassentamento e
a equipe de engenharia responsavel pela avaliagédo, foi encontrado
um denominador comum para o morador e o Municipio de Belém;

- Relata que essa ocorréncia narrada gerou o afastamento de
membros da equipe responsavel pelo reassentamento;

Vocé entende que
0s anseios da
populacdo da area
influenciada pela
primeira etapa do
PROMABEN foram
levados em
consideracado? Que
anseios eram
esses?

Entrevistado 1:

- Entende que o principal anseio da comunidade foi atendido, que foi
a obra;

- O anseio nado atendido foi a impossibilidade de realizar o
reassentamento na area e os que foram realocados ndo puderam fruir
do “progresso” decorrente da obra;

- Que se buscava atender os diversos anseios da comunidade em
relacdo a execucdo da obra, citando, como exemplo, a necessidade
de garantir a acessibilidade dos moradores durante o periodo de
intervencdo;

Entrevistado 2:

- Entende que foi atendido um anseio importante, que foi a eliminacao
da bacia de acumulacéo do projeto e a implantacdo o canal enterrado;
- Relata que sobre a questdo da bacia de acumulacdo, houve grande
mobilizacdo da comunidade, inclusive com a intervencdo do
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Respostas dos entrevistados

Ministério Publico, e que esse anseio acabou sendo atendido pelo
Municipio de Belém;

- Nao houve como responder ao anseio de reassentamento na propria
comunidade;

- Rememora que, em virtude da demora no reassentamento definitivo
e na permanéncia no recebimento do auxilio moradia, as pessoas
reassentadas preferiram a opcdo de serem reassentadas no
Residencial Cabano Anténio Vinagre, distante da area de influéncia e
gue tinha uma configuracdo bastante diferente da realidade anterior
de moradia;

- Relatou que era dificil o atendimento de anseios que dependessem
de alteracbes no projeto de engenharia, mas que, sempre que
possivel, buscava-se atender a populacao;

Entrevistado 3:

- Afirma que que infelizmente a maioria dos grandes projetos de
urbanizagdo quando séo desenhados n&o levam em consideragao em
sua concepgdo inicial a populagdo e seus anseios, as quais ali
residem ha décadas e que serdo alvo do remanejamento;

- Entende que ndo séo levadas em consideracdo a questdo do
pertencimento com a vizinhanga e com todo o seu redor e que as
pessoas jamais querem sair da sua area de origem;

- Cita que, no caso do PROMABEN, a maioria dos moradores vinham
de areas do outro lado do rio e essa era uma caracteristica marcante
e totalmente diferenciada;

Entende que ainda vemos prevalece na concepcdo de um grande
projeto os numeros, planilhas etc. e objetivos a atingir com as obras
de drenagem, pavimentacdo como um todo.

Pode narrar um
pouco de como
eram as reunides
entre a equipe do
PROMABEN e a
comunidade? Eram
coletivas ou
individuais? Havia
a participacéo de
gestores e/ou de
técnicos do BID?

Entrevistado 1:

- As reunides ocorriam por meio da Comissdo de Acompanhamento
de Obras, em audiéncias publicas realizadas em Igrejas da
comunidade e por meio do atendimento no Escritério de Gestdo
Participativa;

- Havia a presenca de gestores da Unidade de Coordenacgédo de
Projetos do PROMABEN

- Nao havia participagdo de técnicos do BID, pois estes vinham a
Belém em missdes pontuais.

- Os técnicos do BID visitavam a &rea da obra, mas muito mais no
interesse de verificar o seu andamento fisico.

Entrevistado 2:

- As reunides ocorriam por meio da Comissdo de Acompanhamento
de Obras, em audiéncias publicas realizadas em Igrejas da
comunidade e por meio do atendimento no Escritério de Gestao
Participativa;

Entrevistado 3:

- As reunides eram realizadas por quadras onde iam ser realizadas
as obras, de carater coletivo e com a participagdo dos técnicos que
tralhavam no dia a dia na area, da empresa construtora, € com 0s
técnicos da Prefeitura e todos os envolvidos;

- Essa reunido ocorria no inicio da obra;

- Apés eram feitas reunibes menores com a comunidade e seus
representantes eleitos para atuarem na Comissdo de
Acompanhamento de Obras;

- Havia o Escritério de Gestdo Participativa, localizado em ruas
préximas da é&rea afetada, com o plantdo social diario para o
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Respostas dos entrevistados

atendimento individualizado ao morador, por meio de equipe
multidisciplinar (composta por engenheiros, socitloga, assistentes
sociais, pedagogas e outros);

- Os técnicos do BID visitavam tanto a area como o Escritério de
Gestéo Participativa.

Vocé considera
gue as reunides
eram realizadas
somente quando
eram obrigatérias
ou também pela
necessidade de
tomar decisbes de
modo conjunto?

Entrevistado 1:
- As reunifes eram ligadas ao andamento fisico da obra;

Entrevistado 2:
- As reunibes eram ligadas ao andamento fisico da obra;

Entrevistado 3:

- Entende que se ndo houvesse reunidao com a comunidade, o projeto
nem sairia do papel porque esta fazia parte de todo o processo e suas
repercussdes eram divulgadas tanto internamente quanto para o0s
técnicos da Prefeitura, ao Banco agente financiador;

- Relata que muitas decisdes importantes tiveram a participacdo da
comunidade;

- Ressalta que n&o “era o melhor dos mundos”, mas se observar para
outras situagbes que de fato as populagdes sdo meros objetos de
observacao, entende que o melhor foi feito;

- Afirma que os técnicos que trabalharam com a comunidade tinham
um referencial tedrico que fortalecia suas acdes na area, ou seja, a
importancia desse morador enquanto protagonista dentro de um
grande projeto foi sempre trabalhada;

- Conta que os técnicos iam de porta em porta convidar os moradores
a participar das reunides, afirmando que, se participassem, sua voz
iria ser ouvida;

- Narra que havia descrédito da populacao com tudo que iria ocorrer
e que, com o tempo e com a efetivagdo das acdes, os moradores
perceberam e se apropriaram do projeto;

O que vocé pode
listar como
impactos positivos
e negativos da
primeira etapa do
PROMABEN? Por
qué?

Entrevistado 1:

- O impacto positivo foi 0 saneamento e a urbanizacdo da area;

- Os impactos negativos foram: i) a obra foi feita de modo incompleto,
pois o projeto inicial era que ela chegasse até a Rua Fernando
Guilhon; ii) a obra comecou pelo local errado, considerando que foi
feito primeira a drenagem das ruas e posteriormente o canal de
descarga (entregue apenas em 2023), o0 que causou a utilizacdo de
bombas e a ocorréncia de alagamentos durante o inverno amazonica;

Entrevistado 2:

- O impacto positivo foi a realizacdo da obra;

- O impacto negativo foi a impossibilidade de concluir os
reassentamentos dentro da area;

- Relata que o reassentamento no Residencial Cabano Antbnio
Vinagre foi muito problemético, considerando que a solugdo de
conjunto habitacional é inadequada para o modo de vida das pessoas
da area. Sobre este topico, relata que a maioria das familias ocupa a
area ha vérias geracdes e que, por essa razdo, grande parte das
residéncias tem carater multifamiliar, o que ndo é compativel com a
configuracdo de um prédio de apartamentos. Especificamente sobre
essa problematica, comenta o caso de uma idosa moradora da area
gque teve de passar a morar sozinha (sem sua rede de apoio) na
impossibilidade de poder acomodar todo o seu nucleo familiar no
apartamento;

Entrevistado 3:
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- Os impactos positivos foram: i) documento de certiddo de
propriedade de seu imdvel aos remanejados e remanescentes; ii)
melhoria na qualidade de vida da populagcdo remanejada e
remanescente com as obras de infraestrutura na area; iii) melhoria
dos indices de saude da populacdo remanejada e remanescente;

- Os impactos negativos foram: i) 0 remanejamento comega com a
obra ja iniciando, com pressa na realocacdo dessas familias no
Residencial Comandante Cabano Antonio Vinagre e, muitas vezes, a
demora na execugdo do reassentamento ocasionou demora no
avanco da obra; ii) distancia da nova moradia, de modo que muitos
rejeitavam a perspectiva de mudarem para outro bairro, apesar de
estarem mudando para area seca, sem alagamento, com toda
infraestrutura de agua, energia elétrica; iii) as taxas de agua e luz, que
antes ndo eram pagas pelos moradores, deveria ter sido fixada em
custo baixo, visto que muitos moradores permaneciam sem empregos
e sem condi¢des de arcar com 0s custos de sua nova moradia; € iv)
auséncia de areas desapropriadas pelo poder publico na beira rio,
para reinsercdo dos comerciantes que tinham o rio com a seu favor,
como aqueles que trabalhavam com manutencdo de motores
nauticos e o que foi solucionado na 22 fase do PROMABEN.

Vocé acha que
uma maior
participacao da
sociedade teria
aumentado os
impactos positivos
da primeira etapa
do PROMABEN?
Se sim, de que
modo?

Entrevistado 1:

- Diz ter uma visdo um pouco critica sobre o assunto, considerando
dois aspectos: i) a administragcdo tem dificuldade em dar
transparéncia em relagdo ao andamento da obra, evitando cientificar
a comunidade de situacdes que possam gerar impacto negativo na
sociedade; e ii) a dificuldade das liderancas comunitarias em
apoiarem a si proprias, em virtude de divergéncias politicas;

Entrevistado 2:

- Entende que se a populacdo se mobilizasse melhor, poderia exigir
mais da administracdo publica, especialmente que a obra continuasse
até o que foi inicialmente projetado. Para ilustrar este ponto de vista,
citou dois exemplos positivos: i) a luta pela remocdo da bacia de
acumulacdo, que resultou na alteracdo do projeto inicial; e ii) o
consenso entre 0s donos de pontos comerciais, que diante da demora
no reassentamento dos empreendimentos na area de influéncia,
optaram, por unanimidade, em pleitear indenizacdo, o que acabou
sendo aceito pela administragéo publica e pelo BID.

Entrevistado 3:

- Destaca que houve a participacdo da comunidade, porém com o
projeto ja concebido, em que, a principio, ndo cabia alteracao, e os
proprios moradores, quando faziam suas colocagfes para rever o
projeto, o faziam sem embasamento suficiente diante da
complexidade das a¢cfes que seriam desenvolvidas;

- Relata que a area de intervencdo foi muito questionada, com a
indagacdo dos moradores do porqué da “sua” casa tinha que sair e
com o sentimento de que o0s moradores queriam ficar nas
proximidades;

- Entende que o ideal teria sido demonstrar o antes e depois e o0 que
iria ocorrer, fazendo com que essa populagéo de fato se apropriasse
do projeto e. principalmente, entendendo todas as fases, 0s
transtornos e a possibilidade de morar em outros bairros distantes da
area de origem. Afirma que, desta maneira, tem certeza que com esse
envolvimento da comunidade, o projeto contemplaria mais acfes
necessarias na area.
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Entrevistado 1:

- Relata que a obra gera muita expectativa e incerteza na populacéo,
especialmente no que se refere a ocorréncia, ou ndo, de
reassentamento. Essa situacéo é piorada em virtude da incompletude
do projeto e se refere especificamente ao trecho entre a Rua dos
Mundurucus e a Rua Engenheiro Fernando Guilhon, que esta ha 10
anos na perspectiva de sofrer a intervencao.

Entrevistado 2:

- N&o relatou.

Entrevistado 3:

- Destaca os Escritorios de Gestdo Participativa, na proximidade da
comunidade envolvida, que eram facilitadores da aproximacdo dos
moradores com os técnicos;

- Relata que muitas duvidas eram solucionadas nos Escritérios
porque, na maioria das vezes, os moradores nao tinham o impeto de
fazer suas colocacdes em publico e as avaliagbes dos imoveis
despertava muitas davidas

- Fala que muito foi feito a partir desse cotidiano com as familias e
todos sentiam-se mais acolhidos;

- Informa que os moradores conheceram o local da nova moradia
antes do remanejamento e foram varias a¢cdes com a comunidade
que surtiram um efeito muito importante para a eficiéncia do
remanejamento, que diz ser algo muito complexo e desafiador.

Deseja comentar
algo sobre a
experiéncia da
primeira etapa do
PROMABEN que
considere
importante para
essa pesquisa?

Fonte: elaborado pelo autor.

Os trés técnicos entrevistados relatam ter trabalhado desde 2011 no PROMABEN, o
que valida a condi¢do de informante para o recorte temporal da pesquisa. A formacdo dos
técnicos (servico social e sociologia) denota que a contratacdo se deu para o estabelecimento
do dialogo com a populacéo local.

De modo convergente, todos os técnicos entendem ter havido didlogo com a
populacdo da area, ligando diretamente isto as diretrizes estabelecidas pelo BID, reportando-
se aos documentos ja mencionados anteriormente, como a OP-710, o Plano Diretor de
Reassentamento e o0 Plano Executivo de Reassentamento.

Sobre a operacionalizacdo do didlogo, ha referéncia a reunides em carater coletivo, a
Comissdo de Acompanhamento de Obras e ao Escritorio de Gestdo Participativa. Ha uma
referéncia expressa aos trés instrumentos, em que cada um parecia ocupar uma determinada
funcdo: as reunides coletivas tinham um carater predominante informativo, apesar de estar ali
muitos dos agentes que poderiam efetivamente tomar decisdes sobre a obra, como 0s gestores
publicos; a Comissdao de Acompanhamento de Obras parece ser o canal de discussdo do
andamento da obra com as liderangas comunitérias; e o Escritorio de Gestdo Participativa
como principal meio de recebimento de demandas da populagéo, que poderia se apresentar de

modo individual e espontaneo.
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No que se refere a motivacéo das reunides, ha uma relativa dissonancia. Dois técnicos
a relacionam a necessidade de andamento fisico da obra. Um técnico, por outro lado, entendia
a reunido com a comunidade como essencial ao desenvolvimento da politica pablica, mas
reconhecendo que a experiéncia poderia ter sido melhor.

Importante dizer que os relatos dos técnicos demonstram que o didlogo somente se
iniciou em 2011, tempo em que o financiamento do projeto ja estava aprovado. Dai que seus
relatos também confirmam que o projeto, no seu cerne, estava pronto e insuscetivel de grandes
alteracdes, em que pese também comentarem o sucesso na alteracdo do desenho para a retirada
da bacia de acumulagdo e, assim, evitar o canal a céu aberto e o reassentamento de um grande
namero de familias.

Sobre a avaliacdo de impactos, hd uma convergéncia para considerar como principal
impacto positivo a realizacdo da obra, com a melhoria das condi¢cdes de saneamento e de
habitacdo dos moradores da area. J& no que se refere aos impactos negativos, as avaliacdes
estdo em um espectro mais amplo que, inclui: incompletude do projeto, tanto no tamanho da
area atendida quanto na qualidade da execucdo da obra; impossibilidade de concluir os
reassentamentos na area e de levar em considera¢do o modo de vida da sua populacdo neste
processo; e piora em aspectos de subsisténcia da familia, como a distancia da nova moradia
(no caso dos reassentados) e 0 aumento do custo de vida com a necessidade de pagamento por
utilidades publicas anteriormente fruidas sem pagamento (agua e energia elétrica).

E interessante notar que as impressdes negativas sobre os reassentamentos vao ao
encontro de pesquisas anteriores sobre o tema (OLIVEIRA, 2017; TAVARES, 2020).

Outro ponto que trouxe avalia¢cdes diversificadas foi se o didlogo teria aumentado o0s
impactos positivos do projeto. No que toca a isto, as opinides transitam em diversos aspectos:
incapacidade da administracdo de ser transparente com a comunidade; dificuldade de
mobilizacdo e consenso interno na comunidade; a participagdo da comunidade s6 iniciou como
0 projeto ja concebido; e falhas na comunicacdo com a comunidade sobre a conce¢do do
projeto.

Por fim, é importante dizer que um tema que perpassa por muitas respostas dos
técnicos séo os conflitos decorrentes do reassentamento das familias. De um lado, ha os relatos
coincidentes e complementares de dois entrevistados sobre o carater especifico da populacao
da area de influéncia: residéncias multifamiliares, que habitam o territdrio a geracdes e tem
ligacbes com o0 modo de vida ribeirinho. Essa populacdo rejeita fortemente o reassentamento,
e a sua mudanca para o Residencial Comandante Cabano Antonio Vinagre acaba por romper

com esse modo de vida tradicional. N&o obstante, o ndo entendimento completo da obra e a
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demora na sua execuc¢do foram apontados pelos técnicos como fatores que criavam incertezas

na comunidade, 0 que certamente potencializou os conflitos entre essa e 0 Municipio de Belem.

6.4. Comparativo entre as visdes das liderancas populares e dos técnicos do PROMABEN

e analise da qualidade do dialogo

O dialogo, como abordando anteriormente, pressup8e primeiramente uma escuta ativa,
ou seja, a efetiva comunicacéo entre as partes envolvidas.

A comunicacdo, por sua vez, € um processo de transmissdo de mensagens entre 0s
emissor e 0 receptor, mas que deve necessariamente ter em conta que cada um tem uma
concepgdo diferente da realidade. Assim, é completamente esperado que as diferentes partes de
um dialogo tenham percepcdes dissonantes sobre o contetdo da mensagem, o que pode ocorrer
por dificuldades de codificacdo, decodificacdo, canal, além de barreiras e ruidos de
comunicagdo. O 6timo, neste processo, é quando o receptor da o feedback que compreendeu a
mensagem do emissor (TEIXEIRA, 2022).

Analisando-se exclusivamente por essa dimensdo comunicacional, o didlogo parece ter
funcionado relativamente bem, porquanto se percebe um grande compartilhamento de
impressdes sobre 0 processo de participacdo da comunidade.

O primeiro aspecto é que tanto liderangas quanto técnicos entendem o dialogo com a
comunidade como diretrizdo PROMABEN, especialmente identificando-a como exigéncia do
BID. Também € um entendimento majoritario dos entrevistados que o projeto foi apresentado
de modo praticamente fechado. Ha uma terceira convergéncia, tanto de liderancas quanto de
moradores, no sentido de que as reunides tinham como objetivo dar andamento na obra, com
reduzido ou quase inexistente espaco para decisdes em conjunto.

Sobre a operacionalizacdo do dialogo, as liderangas e os técnicos fazem referéncia tanto
as reunides coletiva quanto ao funcionamento da comissdo de acompanhamento de obras. A
referéncia ao Escritorio de Gestdo Participativa, onde eram realizados os atendimentos
individualizados, constou apenas das entrevistas com 0s técnicos.

Cabe dizer que os entrevistados divergem (inclusive liderancas e técnicos entre si) sobre
0 nivel de acesso que a populacdo tinha o BID, com uns apontando a possibilidade de
acionamento do financiador e outros relatando uma relacdo sempre intermediada pelo
Municipio de Belém. Neste ponto, embora haja dissonancia sobre a impressdo do nivel de

acesso do BID a populagdo, todos encaram a instituicdo, de algum modo, como estabelecedora
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de diretrizes que deveriam ser seguidas pela administracdo publica municipal na execucdo do
PROMABEN.

No topico de avaliacdo de impactos positivos e negativos, a maior coincidéncia se situa
no principal impacto positivo citado, qual seja o término das obras de saneamento e
urbanizacdo. Quanto aos efeitos deletérios, sdo mais lembrados por todos: a incompletude da
obra, em relacdo ao trecho incialmente planejado e a resolucdo dos problemas de saneamento
da comunidade; e o reassentamento incompleto das familias, no aspecto moradia
(desconsideracdo do modo de vida) e da subsisténcia (manutengdo de negocios e empregos na
area de influéncia).

Por fim, é importante dizer que tanto as liderangas quanto os técnicos apontaram um
ambiente de baixa transparéncia por parte da administracdo puablica municipal, com o
fornecimento de informacdes abaixo do necessario para que a populacdo pudesse formar
opinides. Esse ponto é especialmente importante porque uma das fun¢des da comunicacao € o
exercicio de poder (TEIXEIRA, 2022) e a administracdo publica brasileira utiliza-se da cultura
do sigilo para manter sua influéncia, em uma relacdo que o compartilhamento de informacoes
com o administrado significaria reduzir seu poder (ALVES, 2012)

Essa comunicacdo boa, por outro lado, ndo quer dizer que o didlogo foi produtivo ou
que a populacdo tenha entendido que ele efetivamente ocorreu. Isto porque o dialogo pressupde,
além da comunicacgdo propriamente dita, que a administracdo publica pondere os interesses dos
particulares, de modo a melhor garantir direitos fundamentais.

Essa ponderacdo, porém, se tornou impossivel, do ponto de vista dos fatos, porque a
oitiva da populacdo se deu com ja com a aprovacdo do financiamento do projeto e pari passu
com a execucdo da obra, o que limitou a influéncia da comunidade sobre o que acabou sendo o
cerne do PROMABEN: o feito de engenharia.

Alids, sobre isso, a experiéncia de sucesso, fruto da mobilizacdo popular, foi a
eliminacdo do projeto da bacia de acumulagédo e a sua substituicdo pelo canal feito com as
aduelas. SO que este ganho mediado por um 6rgéo do sistema de justica, que é o Ministério
Publico.

No caso do aproveitamento das obras de terrenos, a distor¢éo se amplia porque a questéo
chegou a judicializacdo. O acesso a justica € garantia constitucional, mas o préprio conceito de
jurisdicdo embute a nocdo de que a questdo juridica sera resolvida por uma parte independente,
que ndo é a administracdo publica e nem os cidaddos (IWAKURA, 2015). A autocomposicao
e a consensualidade ndo séo necessariamente afastados pela submissdo do conflito ao poder

judiciario (TALAMINI, 2017), mas o dialogo passa necessariamente a ser mediado pelos atores
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do sistema de justica. Essas pessoas inclusive reconhecem que o sistema de justica ndo € a arena
ideal para a resolucdo dos problemas do direito a cidade e que essa solucdo deve residir,
prioritariamente, na politica e ndo confinado nas instituicdes juridicas (PEREIRA;
VASCONCELLOS SOBRINHO, 2020).

Diante disso, é possivel concluir que houve sim dialogo entre a populacdo e a
administragdo publica municipal, por meio do qual a comunidade conseguiu transmitir seus
anseios aos técnicos do programa. O didlogo, contudo, foi problematico, especialmente por ser
tardio, quando quase tudo da politica publica ja estava previamente decidido. Esse destempo
causou muito da sua ineficacia, que foi parcialmente sanada com a intensificagdo da

mobilizacdo social e a intervencao de 6rgaos do sistema de justica.
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7. PROPOSICOES EM RELACAO A INSTITUCIONALIZACAO E EFETIVACAO DO
DIALOGO NO CONTEXTO DO PROMABEN

7.1. A articulacéo entre institucionalizacao deficiente e dialogo problematico no contexto
da primeira fase do PROMABEN: o prejuizo decorrente da nédo existéncia de um dialogo

proficuo

Os achados do item 5 deste relatério demonstram uma institucionalizacdo deficiente do
dialogo na primeira fase do PROMABEN, em decorréncia dos seguintes fatores principais.

Em primeiro lugar, os documentos de maior importancia para o desenvolvimento da
politica publica (lei que autoriza o Municipio de Belém a contrair o financiamento junto ao
BID, a lei que estrutura a Unidade de Coordenacéo do Projeto e o contrato de financiamento)
ndo estabelecem o dialogo da administracdo publica como condicionante para o0 projeto, seja
na etapa de planejamento ou durante a execucdo fisica da obra.

Em segundo lugar, o licenciamento ambiental, que poderia ter tido o papel de
condicionar a obra ao didlogo com a populacéo (por ser etapa prévia obrigatdria por lei e por
contrato) ndo cumpriu este desiderato. A sua leitura permite concluir uma visdo excessivamente
otimista (até certo ponto ufanista) do projeto, minimizando a necessidade de participacdo social.

Em terceiro lugar, o didlogo com a populacdo aparece em diversos documentos de
planejamento e em documentos acessorios do contrato celebrado com o BID. Em que pese 0s
entrevistados (especialmente os técnicos) terem ciéncia das premissas que os documentos
contém quanto ao didlogo com a comunidade, estes instrumentos ndo tém carater de
condicionante ao desembolso ou a execucao fisica da obra, 0 que certamente determinou uma
atitude de ndo-conformidade'® do Municipio de Belém (e do préprio BID) com essas diretrizes.

Esses trés fatores identificaveis pela analise dos documentos juridicos se coadunam com
um quarto achado, que se revelou a partir das entrevistas e observagdes: um descompasso total
entre a cronologia do processo de financiamento e a relagdo do municipio de Belém com a
comunidade.

Os documentos de planejamento da operagdo de crédito celebrada com o BID
(documentos 13, 14 e 15 do Quadro 2) datam dos anos de 2006 e o Estudo de Impacto

Ambiental € do ano de 2007. Sobre este documento, € preciso dizer que ele registra que o Plano

10 Por “ndo-conformidade” entenda-se 0 comportamento oposto ao de conformidade, que é a tradugdo mais
corrente do termo em inglés compliance. O significado dessa expressdo € o conjunto de medidas de uma dada
organizacao para estar ajustada com a legislacdo e com as regras internas da instituicdo, assim como normas éticas,
de modo a diminuir, evitar e solucionar riscos em geral (BLOK, 2020).
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Diretor Urbano de Belém terminar a realizacdo de audiéncia publica, mas ndo informa se ela
foi realizada antes do estudo. Na verdade, a audiéncia publica, no EIA, aparece como ac¢ao
mitigadora do impacto da remocéo das familias. O contrato de empréstimo com o BID, por sua
vez, é datado de abril de 20009.

Ocorre, porém, que a populacdo s6 comeca a ser informada sobre o andamento do
projeto em 2010, o que comprova o sentimento da populacdo de apresentacdo de um projeto
pronto. Assim, a populacéo atingida (e especialmente a que viria a ser reassentada) ndo poderia
decidir sobre: i) a ocorréncia ou ndo do projeto, considerando que a operacao de crédito ja havia
sido aprovada pela Unido e contratada com o BID; ii) a concepcao das obras a serem realizadas,
pois a propria leitura do EIA/RIMA também demonstra que as solucbes de engenharia ja
estavam definidas.

O Contrato de Empréstimo apesar de ser essencialmente um contrato de mutuo, trouxe
duas condicionantes ao inicio da obra que poderiam ter servidos para estimular um didlogo
proficuo com a populagédo local: a conclusdo dos processos de licenciamento ambiental e do
reassentamento das familias. O licenciamento ambiental, como visto, foi falho por ndo ter
realizado uma escuta da populacdo e o reassentamento também foi feito a total destempo
(LEAO, 2013; OLIVEIRA, 2017; TAVARES, 2020), o que indica mais uma vez uma atitude
de ndo-conformidade das duas partes do contrato, o Municipio de Belém e o BID.

Em suma, pode-se concluir que sdo quatro os fatores da institucionalizacdo deficiente
do didlogo no PROMABEN: i) auséncia do didlogo da popula¢do como condicionante da
operacdo de crédito, do seu desembolso ou da execucdo das obras; ii) licenciamento ambiental
fragil e sem oitiva da populacdo atingida; iii) regras de participagdo social localizadas em
documentos acessorios, sem forca juridica suficiente para determinar um comportamento de
conformidade da administracdo publica e do agente financiador; e iv) o planejamento e
formalizagdo da operagdo de crédito se deu antes da oitiva da populacéo.

A juncéo destes quatro elementos resulta em um impacto principal para o dialogo e que
praticamente o inviabiliza: a populacdo é apresentada a um projeto acabado que tende a virar
um fato consumado. Nesta circunstancia, tende a ocorrer justamente o que foi relatado: as
audiéncias publicas se tornam um momento informativo por parte da administracdo publica; a
populacdo somente pode apresentar e discutir questdes laterais; cria-se um clima de apreenséo
e incompreensdo sobre o que ird acontecer, especialmente sobre o aspecto do reassentamento.
A comunidade, apesar de querer a intervencdo, coloca-se numa posicao de luta e resisténcia,
justamente pela incapacidade de a administracdo publica desenvolver uma performance

integrada com a populagéo.
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Deste modo, a luz do presente estudo de caso, pode-se afirmar com razoavel grau de
certeza que uma institucionalizacdo deficiente do didlogo na formalizacdo da politica publica
determina um didlogo problematico com a populacdo atingida, dai a necessidade de
compreender melhor quais estruturas ideoldgicas do direito administrativo afetam o
desenvolvimento do ciclo da politica pablica.

Respondendo-se objetivamente a pergunta norteadora da presente pesquisa, a
institucionalizacdo deficiente do dialogo, como causadora de uma baixa influéncia da
populacédo na concepcdo do projeto, limitou possiveis impactos positivos de uma melhor oitiva
da populagéo. Quanto ao principal impacto negativo ligado ao PROMABEN pela literatura e
pela pesquisa empirica realizada, o reassentamento, a ndo oitiva da populagéo no tempo correto
potencializou os conflitos e implicou no rompimento do modo de vida e de subsisténcia das
populacgdes atingidas, representando, para esse conjunto de pessoas, a negacdo da plenitude do

direito fundamental a moradia.

7.2. Influéncias ideoldgicas do direito administrativo classico na institucionalizagéo

deficiente do dialogo

A revisdo dos trabalhos que ja abordaram a problematica do PROMABEN mostra
que estes convergem para a explicacdo de que a insercdo do problema da moradia precaria na
bacia da Estrada Nova foi feita a partir de vetores externos a comunidade que nela habita, quais
sejam: adesdo a agenda de urbanismo neoliberal do BID (SANTANA, 2012; LEAO, 2015;
CASTRO, 2016; OLIVEIRA, 2017); politica higienista (CRUZ; MARINHO, 2016; COSTA
et. al., 2021); e planejamento urbano tecnicista (PEREIRA; VASCONCELLOS SOBRINHO,
2020).

Estas conclusdes nédo séo refutadas por esta pesquisa, mas 0 Seu objetivo perpassa por
ir além da ciéncia politica e investigar a explicacdo do fendbmeno pela 6tica das instituicdes do
Direito: de que modo é que a insercdo do problema na agenda politica se influencia pelas
categorias juridicas? Essa pergunta é necessaria pela ideia de ciclo das politicas publicas: a
partir do problema ser inserido na agenda politica da administracdo publica, este necessita
formalizar e executar a politica publica, o que depende do Direito.

Diante do referencial teorico revisado, parece muito nitido que os paradigmas
classicos do direito administrativo brasileiro, oriundos do surgimento do Estado Liberal,
legitimaram, no caso do PROMABEN, a formalizacdo e a execucdo da politica publica ao
arrepio das comunidades atingidas.
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A dogmética do direito administrativo classico se apoia nas ideias de legalidade e de
supremacia do interesse publico. Dentro desta ldgica, a formalizacdo da politica pablica se
apoia na existéncia de autorizacdo legal para a sua execucdo, que legitima, por meio da
democracia representativa, as escolhas politicas efetuadas. O passo seguinte — a execucao - se
calgca por meio do exercicio das competéncias dos 6rgaos da administracdo publica, também
dirigida por um representante democraticamente eleito.

Olhando-se por este prisma classico e liberal, a pesquisa ndo encontra maiores
problemas nessas duas etapas do desenvolvimento da primeira fase do PROMABEN, pois: a
operacdo de crédito foi devidamente autorizada pela Camara dos Vereadores (por meio de lei),
avalizada pela Unido e contratada pela autoridade competente (e eleita), qual seja o Prefeito
Municipal; e a execucdo do PROMABEN se da por meio da Unidade Coordenadora do
Programa (UCP), também criada em lei.

Em que pese, conforme se disse anteriormente, haver uma ndo conformidade da
administracdo publica com as diretrizes do BID acerca do didlogo com a populacdo e com as
préprias condicionantes do contrato, o fato é que a operacéo foi dada por concluida por ambas
as partes. Ou seja, 0 Municipio de Belém agiu, até prova em contréario, de acordo com a lei e
0 contrato.

Percebe-se, pelo caso concreto, 0 quao problemaética a ideia de supremacia do
interesse publico é na préatica: nela cabe justamente a postura de verticalidade em que a
administracdo deve tutelar os interesses do administrado, em prol de que o individual deve
suportar o coletivo. Por esta l6gica, 0 PROMABEN, por ser, de acordo com a ideologia
dominante, uma obra de impacto positivo para o contexto urbano, legitima escolhas
administrativas que impliquem no reassentamento de pessoas ou, mesmo, na resolucao
incompleta dos problemas da populacgéo local.

Dentro dessa legalidade estrita, a audiéncia da popula¢do assume uma caracteristica
primariamente procedimental: a realizacdo de audiéncia publica ocorre necessariamente por
ser etapa dos processos de licenciamento e de licitacdo da obra; as reunifes da comunidade
buscam primariamente viabilizar o cumprimento do plano de reassentamento e, por
conseguinte, o andamento fisico das obras.

Chama atencéo que esse paradigma classico do direito administrativo ainda encontra
legitimacdo nas instituicfes juridicas, muito embora a Constituicdo Federal de 1988 tenha
estabelecido uma nova ordem constitucional, que rompe com o Estado Liberal e inaugura o

Estado Democratico de Direito. Esta nova formatacdo do Estado, como ja dito antes, inaugura
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uma nova distribuicdo de poder entre Estado e sociedade, assim como altera o que € objetivo

da administracéo publica.

7.3. A administracdo publica consensual e a necessidade de um dialogo substancial e ndo

meramente procedimental: a construcdo democratica da politica publica enquanto valor

No campo da filosofia politica, Lefebvre (2008) ja havia estabelecido que o
urbanismo e planejamento tecnicista sdo incapazes de sozinhos garantirem o direito a cidade.
Dentro de uma perspectiva marxista, 0 autor assevera a necessidade da classe trabalhadora
tomar para si o papel de protagonismo da revolugéo urbana, estabelecendo a democracia como
valor inerente do direito a cidade.

Maués (1999) afirma que a democracia se apoia na ideia de igualdade e de que o
cidaddo é a melhor pessoa para gerir seus proprios interesses. A partir desses postulados, surge:
de um lado, igualdade de participacéo, ligada a ideia de igualdade do voto e, portanto, aos
mecanismos da democracia representativa e livre acesso aos cargos publicos; e, de outra banda,
a liberdade de participacdo, que é a oportunidade de o cidadao influir no processo politico, na
defesa de seus interesses, o que inclui mecanismos como a liberdade de informacdo e
associacdo. Ambas as dimensdes da democracia estdo contempladas na distribuicdo de poderes
feita pela Constituicdo Federal 1988, como consagracdo do pluralismo politico como
fundamento constitucional.

A revisdo bibliogréafica na area do direito administrativo também revelou que a
democracia participativa, como base do modo de governanca que se chama administracao
publica consensual, € como a administracdo publica deve tomar decisdo para a garantia de
direitos fundamentais. Essa é outra decorréncia direta do texto constitucional de 1988.

Como isso deve se realizar na pratica? Em uma espécie de engenharia reversa do que
deu errado na primeira fase do PROMABEN, como ter democracia no processo de formulagao
e execucdo de uma politica publica? A resposta € ter a democracia de fato como valor
primordial, abandonando-se a ideia de oitiva da sociedade como etapa apenas procedimental.

Retomando-se a nocao de ciclo das politicas publicas, a primeira fase é a identificagdo
do problema pela agenda politica. Os equivocos da primeira fase do PROMABEN nascem
neste primeiro momento, pois como relatado no topico anterior, a inclusdo do problema
politico na pauta do Municipio de Belém néo se da em virtude dos anseios comunitarios, mas

de uma conjuncéo de fatores externos a ela.
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O que se quer pontuar é que essa distorcdo é catalisada porque, nas fases de
formulacdo (momento em que a politica publica € planejada e positivada) e execugdo (onde a
politica publica ¢ “tirada do papel”), a sua legitimagdo se deu somente pela democracia
representativa, por meio das instituicdes classicas e liberais do Direito Administrativo. A
populagéo foi entendida como impactada, mas ndo como agente de criagdo e discussdo da
politica pablica.

Houve a utilizagéo das tecnologias juridicas da administracdo publica consensual no
desenvolvimento do processo da primeira fase do PROMABEN, especialmente a audiéncia
publica e a formacdo de comissdo de moradores. Entdo, por que ndo houve consensualidade?
Porque essa etapa foi tomada de modo meramente procedimental, sem que a comunidade fosse
entendida como tomadora de decisdes ou agente capaz de influenciar as deliberacbes
administrativas.

E preciso, entfo, para que ndo se repita o erro, entender o dialogo da sociedade como
valor democrético e fator de legitimacdo do processo desde o seu inicio. E, para que isso
ocorra, 0s mecanismos da administracdo publica consensual ndo podem ser entendidos como
etapas de execucdo do projeto, mas como instancias de planejamento e governancga — ou seja,

deliberacdo - da politica publica.

7.4. Propostas de melhor institucionalizacdo do dialogo no desenvolvimento das politicas
publicas no Municipio de Belém

Entendida a necessidade de tomar a democracia participativa e o didlogo como valores
no processo de construcdo da politica publica, fica pendente uma ultima questdo: como
construir mecanismos juridicos que rompam com o carater procedimental para alcancar a
dimenséo substancial?

E importante retomar o que Freitas (2017) entende como capacidade de ter uma
performance integrada entre a administragdo publica e a sociedade. Em outras linhas do
proprio autor, uma escuta empatical! dos anseios sociais de modo a informar a decisido

administrativa. Somente assim seria possivel a construcdo de consenso.

11 Dentro da ciéncia da comunicagdo, articulam-se os conceitos de assertividade e empatia, conforme explica
Teixeira (2022). Uma comunicacédo assertiva € aquela que encontra uma interse¢cdo com o outro, isto €, entender
como a mensagem faz sentido para o interlocutor. A empatia, por sua vez, é colocar-se no lugar do outro, de modo
a compreender o seu ponto de vista sobre um determinado assunto. Dentre do aspecto organizacional, a
comunicacdo empaética e assertiva tende a favorecer um ambiente de interdependéncia entre os atores.
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Dito isto, € possivel extrair um conceito simples, mas que é chave para o redesenho
dos instrumentos juridicos: a solucdo ndo pode estar pronta e ser apenas informada para a
comunidade. Em outras palavras, deve a comunidade participar do processo de construcdo da
solucéo do seu problema, inclusive dos aspectos dito técnicos.

Tomando por base o caso em estudo, este postulado se comprova da seguinte forma.

O projeto foi apresentado j& pronto e com deficiéncia de informagdes, quase
inviabilizando que a populacdo pudesse influenciar na sua concepcdo. Ainda assim, o impacto
positivo principal apontado (a remoc¢édo do canal a céu aberto) é produto direto da luta e
resisténcia da comunidade ao desenho que incluia a implantagdo da bacia de acumulacéo, o
que apenas demonstra a necessidade da discussao da inteireza do projeto com a comunidade.

Deste modo, em politicas publicas de impacto como 0 PROMABEN, nao é suficiente
garantir a realizacdo da audiéncia publica. O processo de escuta da populacdo deve ser feito
quando os estudos técnicos de fato se iniciam, de modo que o desenho do projeto de
intervencéo seja um espelho dos anseios da coletividade. Como relatou o técnico em entrevista,
as demandas da populacéo relativas ao projeto de engenharia eram dificeis de serem acatadas.
E ndo deve ser por acaso, 0 momento em que a populacao se manifesta € jA com a contratacdo
da operacdo de crédito da empreiteira responsavel pela obra.

Pensando-se na forma como foi estruturado o PROMABEN, algumas providéncias
poderiam ter causado um impacto positivo na melhor estruturacéo do didlogo, a saber:

7.4.1. Estruturacdo, no ambito do Municipio de Belém, de mecanismos permanentes de

construcdo de agendas politicas

A implantacdo do PROMABEN demonstra a possibilidade de um problema que afeta
a comunidade ser incluido na agenda politica por fatores e agentes externos. Uma primeira
linha de correcdo deste problema é justamente que o Municipio de Belém estruture
mecanismos de oitiva permanente das popula¢fes, mapeando 0s seus anseios e, com base
neles, estruturando as politicas publicas.

Impossivel, neste contexto, ndo aludir ao mecanismo do or¢gamento participativo. Esta

experiéncia ja foi desenvolvida no Municipio de Belém no passado?, e é reconhecida como

12 Sobre a experiéncia do orgamento participativo em Belém, é interessante destacar que ela se encontra
historicamente ligada as duas primeiras administracoes do atual Prefeito Edmilson Rodrigues, no periodo de 1997
a 2004. Segundo (ANGEL, SIMONIAN, 2002), o acontecimento surge e, com a alternéncia de poder para o
sucessor Duciomar Costa (que inicia a execugdo da primeira fase do PROMABEN), rapidamente desaparece por
diversos fatores: falta de capital social em Belém; visdo instrumentalista da participacdo popular; cooptacdo dos
movimentos sociais pelo governismo e uso do processo de delegacéo.
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importante mecanismo de democracia participativa, gracas a capacidade de extrair da
populacédo a sua escala de prioridades a serem atendidas pelo Poder Pablico (DIAS, 2020).

E importante lembrar que a participacio da sociedade na construco do orcamento néo
€ mera sugestdo constitucional, mas obrigacdo juridica devidamente positivada no inciso | do
parédgrafo Unico do art. 48 da Lei de Responsabilidade Fiscal, que afirma: “§1° A transparéncia
[da gestdo fiscal] serd assegurada também mediante: | — incentivo a participagdo popular e
realizacéo de audiéncias publicas, durante os processos de elaboracdo e discussao dos planos,
lei de diretrizes orcamentarias e or¢amentos” (BRASIL, 2016). O comando, como se V&, é que
a populacdo possa influir na elaboracdo do orcamento, ou seja, a fase de formulagéo da politica
publica). A participacdo social, portanto, ndo pode se limitar como instrumento de execugéo
ou ferramenta de controle da politica publica.

Dias (2020), de igual modo, alude a obrigacdo, oriunda do Estatuto da Cidade, de
criacdo de o6rgdos colegiados de politica urbana, que devem contar com a participacdo da
sociedade civil. Esses 6rgdos tém o papel de construir e controlar as politicas publicas
desenvolvidas. A estruturacdo destes Conselhos, especialmente por meio da efetiva
participacdo de representantes da populacdo para servir de interfase para a sociedade, é

condicdo para que as politicas publicas tenham legitimacéo democrética.

7.4.2. Estruturacdo, em operagdes de crédito, de mecanismos de analise de conformidade do

dialogo

A aprovacdo de uma operacdo de crédito internacional, tal como a que foi celebrada
entre o Municipio de Belém e o BID (com a interveniéncia da Unido), € um processo bastante
complexo e burocratico. Além do contato com o agente financiador, da inclusdo no orcamento
e aprovacéo do legislativo local, o processo tramita no Banco Central, na Procuradoria-Geral
da Fazenda Nacional, na Secretaria do Tesouro Nacional, na Presidéncia da Republica e no
Senado Federal (MINISTERIO DA ECONOMIA, 2022).

H4, entdo, a participacao de diversas instituicdes da democracia representativa, a saber:
Prefeito Municipal, Camara dos Vereadores, Presidente da Republica e Senado Federal.
Dentro do paradigma liberal do direito administrativo, existe plena legitimidade,
especialmente pelo exercicio de competéncia de instituicdes burocraticas como a Secretaria
do Tesouro Nacional e a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional.

Ocorre que a analise que é feita por essas institui¢fes, especialmente as de indole
burocratica, se refere estritamente a aspectos de direito financeiro, especialmente o respeito
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aos limites de endividamento e capacidade de pagamento. Para além disso, o processo utiliza
minutas-padréo que ndo podem ser alteradas pelas instancias locais e agentes financiadores e
as diretrizes da Secretaria do Tesouro Nacional proibem clausula de “natureza politica”
(MINISTERIO DA ECONOMIA, 2022).

Como se V&, apesar de ser extenso e interfederativo, esse processo ndo se ocupa de
examinar se a politica publica a ser financiada foi gestada com a participacdo da sociedade.
N&o parece se tratar de uma questao acessoria, ja que as operacdes de credito visam justamente
a captacao de um grande volume de capital para investimento que ndo esta disponivel para o
ente captante. Em contrapartida, este ente passa a ficar vinculado por longos prazos de
pagamento, assim como a Unido frequentemente fica como garantidora da operagéo,
considerando que a ela cabe representar o Estado brasileiro nas relagdes internacionais.

Parece importante, entdo, estruturar nesse processo de aprovacdo da operacdo de
crédito, algum tipo de ferramenta de andlise da conformidade do didlogo com a populacéo
atingida pela politica pablica a ser financiada. Neste aspecto, algumas providéncias talvez

pudessem ser (teis:

Quadro 7 — Providéncias para estruturacao, em operacdes de crédito, de mecanismos de andlise de conformidade
do dialogo

Orgéo Providéncia

Exigéncia de que a instrucdo do processo de autorizacdo da
operacéo de crédito possua alguma comprovacgéo de dialogo com
a populacao para definicdo da politica publica a ser financiada
Inclusdo, no modelo de lei autorizadora, de tecnologias juridicas
da administracao publica consensual, tais como: i) a formacéo de
conselho com participagdo da sociedade civil para deliberar e
acompanhar a execucdo or¢camentaria do valor captado; e ii) a
previsdo da necessidade de consulta publica e/ou audiéncias
para deliberacdo sobre os projetos financiados

Legislativos locais e | Previsdo, nos regimentos internos, de que o0 processo de
Senado Federal autorizacao da operacao de crédito seja acompanhado de oitiva
da populacdo envolvida.

Secretaria do
Tesouro Nacional

Fonte: elaborado pelo autor

Essas providéncias, apesar de denotarem um carater procedimental que ja foi
anteriormente criticado nesse estudo, tem um diferencial que teria feito toda a diferenga no
caso do PROMABEN: a ocorréncia do didlogo com a populacdo teria ocorrido antes da
aprovacao do projeto e, desta forma, haveria possibilidade real da participacéo popular influir
na realizacdo e no desenho da politica publica. Antes da operacdo de credito autorizada, a

administracdo publica ndo poderia ter licitado a obra, por exemplo, de modo que se diminui o
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risco de apresentacdo de um projeto pronto e se limita o carater informativo que foi a ténica

do dialogo na primeira etapa do PROMABEN.

7.4.3. Fortalecimento dos mecanismos de dialogo nos processos de licenciamento ambiental e

de licitacdo da obra

A realizacdo de uma obra publica de grande vulto envolve duas oportunidades de
dialogo prévio com a populacéo: o licenciamento ambiental e a licitacdo da obra.

O licenciamento ambiental da primeira fase do PROMABEN, como ja mencionado,
ndo primou pela participagdo da popular, considerando que no EIA/RIMA, ndo ha registro de
didlogo com a populacédo e a previsao da comunicacao tem o ja também mencionado carater
informacional e ndo de deliberacdo ou formacao de consensos com a populacéo atingida.

Sobre o processo de licitacdo, é preciso dizer que a Lei Federal n® 8.666/93, que
regulamentava as licitacdes e contratos a época da primeira fase do PROMABEN, exigial® a
realizacdo de audiéncia publica prévia ao lancamento do edital de concorréncia em aquisi¢des
superiores a 150 milhdes de reais. Considerando que 0 PROMABEN envolveu um custo total
de mais de 145 milhdes de dolares americanos, certamente a audiéncia pablica seria elegivel.
Essa pesquisa, contudo, ndo localizou registro desta audiéncia.

Se ela ndo ocorreu, provavelmente foi dispensada, do ponto de vista juridico, pelo fato
da aquisicdo estar ligada a uma operacdo de crédito internacional, na forma do que esta
disposto no 8§5° do art. 42 da Lei Federal n® 8.666/93, que autoriza a derrogacéo desta lei em
favor das normas de contratacdo do agente financiador. No caso concreto, o contrato definia
as contratacdes por meio das normas do BID de aquisicéo.

Deste modo, no caso concreto, essas duas oportunidades foram perdidas. E, mais uma
vez, diga-se que essas audiéncias, se corretamente conduzidas, poderiam influenciar
positivamente o projeto porque o licenciamento ambiental era condigdo para a execucao fisica
da obra e a audiéncia publica da licitacdo ocorre na fase preparatoria, momento em que 0
projeto que sera licitado ainda pode sofrer alterages sem maiores implicacdes juridicas.

130 caput do art. 39 da Lei Federal n° 8.666/93 determina que: “Art. 39. Sempre que o valor estimado para uma
licitacdo ou para um conjunto de licitagBes simultneas ou sucessivas for superior a 100 (cem) vezes o limite
previsto no art. 23, inciso I, alinea "c" desta Lei, 0 processo licitatrio sera iniciado, obrigatoriamente, com uma
audiéncia publica concedida pela autoridade responsavel com antecedéncia minima de 15 (quinze) dias (teis da
data prevista para a publicagdo do edital, e divulgada, com a antecedéncia minima de 10 (dez) dias Uteis de sua
realizacdo, pelos mesmos meios previstos para a publicidade da licitacdo, a qual terdo acesso e direito a todas as
informacdes pertinentes e a se manifestar todos os interessados” (BRASIL, 2023).
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Sendo assim, o fortalecimento das audiéncias publicas (e/ou de consultas publicas) no
licenciamento ambiental e na fase preparatdria da licitagdo podem ter impacto positivo na
melhoria do dialogo com a populacéo afetada por empreendimento semelhante a primeira fase
do PROMABEN.

7.4.4. Estruturagdo de mecanismos de conformidade social

A etapa final do ciclo das politicas publicas é o controle, que ocorre pela democracia
representativa (manutencao do governante no cargo eletivo), por meio de 6rgdos de controle,
pela anélise cientifica (como é o caso desta pesquisa e de todas as outras que trataram do
PROMABEN) e da participagéo da sociedade.

O controle, em que pese lidar com a politica publica ja executada (ou malfeita ou,
ainda, ndo executada), ndo pode ser encarado como mera “engenharia de obra pronta” ou,
ainda pior, como legitimacdo a posteriori das escolhas tecnocraticas. O papel do controle
social seria justamente servir de mecanismo de contraponto e resisténcia das populacfes
vulneraveis (BRAVO; CORREIA, 2012).

Assim, como Gltima linha de defesa do didlogo com a populacéo, deveria ter havido a
institucionalizacdo de mecanismos de dialogo e controle da politica publica para além da
constituicdo da Comissdo de Acompanhamento de Obra. Essa ferramenta de representagéo foi
importante, mas encontrava limitacfes: a primeira e mais importante foi a sua constituicdo
para acompanhar a execucao fisica, o que limitou a sua influéncia na concepcdo holistica do
projeto; as entrevistas com os técnicos confirmaram o que ja afirmavam pesquisas anteriores,
0 objetivo primordial da Comissdo de Acompanhamento de Obras era disseminagdo de
informacdes e ndo tomada de decisdes e formacéo de consensos; a falta de transparéncia ativa
da administracdo (ARAUJO JUNIOR, 2016); por Gltimo, segundo os técnicos, a propria
auséncia de consensos entre os membros da comissdo de acompanhamento de obras, que
serviam como delegados da populagéo.

Dito isto, teria causado melhor resultado que a estrutura da Unidade de Coordenacao
de Projetos do PROMABEN, para além da diretriz de didlogo, tivesse a previsdo de um
conselho formado por representantes da populagdo, mas que efetivamente tivesse a
possibilidade de auditar todo o funcionamento da politica puablica (contratagdes e
licenciamento ambiental, por exemplo) do que apenas a execucdo fisica da obra. Para que esse
controle fosse efetivo, por sua vez, é preciso que a administracdo publica rompa a cultura do
sigilo e seja transparente, fornecendo as informagGes sociais para o0 juizo popular. Esse
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mecanismo, para maior efetividade, deveria constar na lei que criou a Unidade de Coordenacgéo
de Projetos do PROMABEN.



87

8. CONSIDERACOES FINAIS

A Constituicdo Federal de 1988 ¢ um marco juridico para o desenvolvimento de
politicas pablicas na Amazonia, em virtude de diversos aspectos.

Sobre 0 modelo de desenvolvimento do territorio amazonico, diretamente influenciado
pelas politicas publicas, torna-se antijuridico o modelo de saque dos recursos naturais e de
auséncia de diadlogo com as populacfes amazonicas. O texto constitucional possui normas que
determinam um dever juridico de sustentabilidade, que ndo se contém ao aspecto ambiental,
em que pese este também garanta maior protecdo ao ecossistema e a biodiversidade amazoénica.

Quanto a estruturacao das politicas publicas por meio do direito, a Constitui¢do Federal
de 1988, como instauradora do Estado Democratico de Direito, rompe com a base ideoldgica
classica do direito administrativa (derivada do Estado Liberal do século XVII) que
fundamentou a agdo do Estado brasileiro em subjugacdo das populagcdes amazonicas. Nesse
novo panorama, as etapas de formulacéo e execuc¢do no ciclo das politicas publicas ndo pode
prescindir do estabelecimento do dialogo entre a administracdo publica e a sociedade. O
didlogo, por sua vez, deve ser estruturado pelos instrumentos de consensualidade
administrativa, assim entendida uma nova governanga que possibilite o pleno exercicio da
democracia participativa.

O PROMABEN ¢ uma politica publica situada nessa complexidade amazénica e no
periodo pds-1988. O seu surgimento na agenda politica, a sua formulacéo e a sua execucao,
porém, ilustram o grande desafio de concretizacdo das normas constitucionais no cotidiano da
administracdo publica, ainda presa na base ideolégica liberal.

A ocupacdo da classe trabalhadora na Bacia da Estrada Nova, local onde foi
desenvolvida a politica publica pesquisada, foi fruto direito das acdes do modelo de saque da
Amazonica, intensificado a partir da década de 60 do século XX. Pode-se dizer até que é uma
grande ironia que a avenida construida sobre o dique que possibilitou a ocupacao desordenada
da area de varzea tenha sido batizada de Bernardo Saydo, que foi o engenheiro responsavel
pela construcdo da Rodovia Belém-Brasilia, considerada historicamente como marco da
integracdo da regido amazonica & economia brasileira.

O PROMABEN surge da adesdo do Municipio de Belém ao modelo do agente
financiador do projeto, o BID, sem que esta politica tenha sido provocada diretamente dos
anseios da populacdo do territorio de influéncia. Ocorre que a execucdo realizada também

acaba por escapar as proprias diretrizes do banco e, ao final, causa diversos efeitos deletérios
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e contrarios aos seus objetivos declarados, especialmente quanto as populagées atingidas pelos
reassentamentos.

Assim, coube examinar como o dialogo esteve institucionalizado nos documentos
juridicos que formalizaram a primeira fase do PROMABEN. A andlise revelou uma
institucionalizacéo deficiente, em que os documentos juridicos de maior forga normativa (leis
e contratos) ndo dispunham de condicdes e salvaguardas ao didlogo com a populagéo afetada.
Outros instrumentos, ora tiveram problemas de desenvolvimento (como foi o caso do estudo
de impacto ambiental), ora ndo tinham forca normativa (politica operacional e documentos de
planejamento) suficiente para garantir uma atuagdo conforme do Municipio de Belém e do
proprio BID.

Fazendo a entrevista dos participantes deste didlogo mal estruturado juridicamente,
percebeu-se que a institucionalizacdo deficiente contribuiu para a falta de efetividade. Tanto a
percepcao dos técnicos quanto das liderangas populares aponta que as iniciativas de didlogo
implementadas no projeto tinham muito mais o objetivo procedimental do que garantia de um
valor democratico e constitucional. Embora tenham ocorrido, iniciativas como audiéncias
publicas e formacdo de conselho com liderancas populares ndo puderam influir diretamente
sobre o cerne da politica, especialmente porque esta ja estava totalmente desenhada quando
foi “informada” a populag@o da area de influéncia.

O diadlogo mal estruturado juridicamente e problematico implicou em garantia
deficiente ao direito a moradia, pois limitou os efeitos positivos de uma maior oitiva da
populacdo, ao mesmo tempo que potencializou o impacto negativo do projeto, especialmente
o decorrente do reassentamento. Especificamente sobre a populacdo reassentada, ha evidéncia
na literatura e na pesquisa empirica de que o dialogo inefetivo propiciou o rompimento do
modo de vida e da subsisténcia das pessoas que sofreram o deslocamento forgado.

Diante desse achado da pesquisa empirica, reforcou-se a necessidade de romper com a
base ideologica classica do direito administrativo brasileiro, avangando-se para a estruturacéo
de instituices e tecnologias juridicas que reflitam os valores democréaticos e o pluralismo
politico insculpidos na Constituicdo Federal de 1988. O didlogo com a populacdo deve ser
encarado enquanto valor democratico e ndo apenas como procedimental.

Deixando o campo da teoria e partindo-se para o caso concreto pesquisado, identificou-
se quatro providéncias que poderiam ter influenciado positivamente na efetividade do dialogo

com a populacéo atingida pelo PROMABEN, quais sejam:
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Responsaveis

Providéncia

Municipio de Belém

Estruturacdo de mecanismos permanentes de
construcao de agendas de politicas publicas no
Municipio de Belém, como o orcamento
participativo e o fortalecimento dos colegiados
de controle de politicas publicas

Fortalecimento do dialogo nos processos de
licitacdo e licenciamento ambiental, com a
realizacdo de efetiva participacdo social

Estabelecimento de mecanismos de avaliacdo
de conformidade social, por meio da criacdo de
um colegiado com meios de avaliagéo holistica
do desenvolvimento do projeto e por meio de
uma atuagdo transparente da administracao
publica

Secretaria do Tesouro Nacional,
legislativos locais e Senado Federal

Estruturacdo de mecanismos, em operacoes de
crédito, de avaliagdo de conformidade do
didlogo

Fonte: elaborado pelo autor.

Espera-se que os achados dessa pesquisa possibilitem ao Municipio de Belém, a Unido

e ao proprio BID possam robustecer a democracia na formulacdo e execucdo das politicas

publicas. Em termos cientificos, mostra-se interessante que esta pesquisa possa ser reproduzida

em outros programas congéneres, como os ja citados PROCABANGA e PROSAMIN,

executados em Sdo Luis/MA e Manaus/AM, de modo a: i) a reproducdo do fendmeno em

outras cidades amazonicas; e b) validar as propostas para melhor estruturacéo do dialogo.

Quanto a comunidade da area de influéncia da primeira fase do PROMABEN, espera-

se que esta encontre o espelho de sua luta e resisténcia e que, cada vez mais, esteja ciente do

seu protagonismo na definicdo das acdes estatais em seu territorio.
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APENDICE A - ARTIGO
A INSTITUCIONALIZACAO DO DIALOGO NO PROGRAMA DE SANEAMENTO
DA BACIA DA ESTRADA NOVA (PROMABEN)

THE INSTITUTIONALIZATION OF DIALOGUE IN THE ESTRADA NOVA BASIN
SANITATION PROGRAM (PROMABEN)
Gustavo Tavares Monteiro!

Assis da Costa Oliveira?

Resumo: Este artigo aborda o processo de institucionalizacdo do didlogo no Programa de
Saneamento da Bacia da Estrada Nova (PROMABEN) I. A pesquisa foi realizada a partir da
abordagem juridica das politicas publicas e da metodologia do ciclo das politicas publicas. Foi
realizada a revisdo bibliogréafica dos autores que tratam desta abordagem e metodologia, assim
como de trabalhos cientificos sobre os impactos dos reassentamentos realizados no contexto do
PROMABEN I. Também houve a andlise dos documentos juridicos e correlatos coletados.
Concluiu-se que houve uma institucionalizacdo deficiente do dialogo na etapa de formulacéo
da politica pablica, o que provavelmente determinou os impactos negativos decorrentes da
implementacdo do PROMABEN 1.
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O Programa de Saneamento da Bacia da Estrada Nova (PROMABEN) é uma politica
publica desenvolvida pelo Municipio de Belém, capital do Estado do Pard, e financiada por
meio de operacdo de crédito externa contraida junto ao Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) (BELEM, 2021?). O seu desenvolvimento, iniciado em 2006 e ainda
n&o finalizado, engloba a execucgéo de diversas obras de saneamento, urbanizacao e construgéo
de unidades habitacionais (BELEM, 2021?). O ambito de execucio do PROMABEN ¢ a bacia
hidrografica da Estrada Nova, considerada critica pelo grande adensamento populacional e
suscetibilidade a alagamentos decorrentes das marés e das chuvas (TAVARES, 2020).

O PROMABEN, assim como outras politicas publicas semelhantes desenvolvidas em
Belém e em outras cidades amazénicas, suscita debate sobre 0s seus reais objetivos e impactos
nas populacGes de sua area de influéncia, especialmente quando trazidos a discussdo 0s
reassentamentos forcados decorrentes: o efeito das obras € muito mais o embelezamento
urbano do que propriamente a melhoria das condicdes de vida da populacdo (CASTRO, 2016).

Abelém (2018) destaca que no contexto histérico do planejamento urbano de Belém, o
interesse da populacéo atingida - especialmente a reassentada — conflita e é relegado diante de
outros interesses como o do planejamento realizado por outras instancias politicas (Unido) e
da especulacdo imobiliaria. Assim, os projetos sdo tocados com base em um interesse publico
indefinido e que afronta o das populacdes que justamente deve ter garantido o direito a
moradia.

Diante desta contradicdo entre objetivos declarados e impactos reais, propde-se realizar
uma andlise juridica da politica publica, respondendo a seguinte pergunta: qual foi a
institucionalizacdo do didlogo no &mbito do PROMABEN? Para responder a esta quest&o,
toma-se como pardmetro a metodologia do ciclo das politicas publicas, que descreve
didaticamente as etapas entre a percepcao do problema objeto da politica até a sua avaliacéo
(SCHIMDT, 2018). Esta pesquisa concentrara sua analise na etapa de formulacéo, por meio
da pesquisa quanto a presenca (ou ndo) de normas e referéncias ao dialogo e das tecnologias
juridicas de democracia participativa com as populacgdes afetadas pelo PROMABEN.

Este artigo, por sua vez, divide-se nas seguintes secoes: i) breve estabelecimento das
etapas do ciclo da politica publica e o papel do Direito neste processo, especialmente a luz do
referencial tedrico fornecido por Fonte (2015), Schmidt (2018) e Bucci (2006, 2019), bem
como o papel do didlogo no direito administrativo e nas politicas publicas de moradia a luz da
Constituicdo Federal de 1988; ii) analise do contexto do PROMABEN e de seus impactos
sociais, com enfoque nos decorrentes dos reassentamentos involuntéarios realizados na

subdivisio PROMABEN |, a partir do olhar de pesquisadores locais; e iii) analise dos
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documentos juridicos (leis, contratos e seus anexos) e correlatos referentes ao PROMABEN |,
de modo a responder ao tema central desta pesquisa.

2. Ciclo da politica publica, a sua institucionaliza¢ao por meio do direito e a importancia

do dialogo

O estudo da politica publica é relativamente recente (a partir da segunda metade do
século XX) e se articula diretamente com a necessidade de legitimar o gasto publico, sobretudo
em acOes de cunho prestacional surgidas no contexto do Estado do bem-estar social (FONTE,
2015). O tema, igualmente, é oriundo da ciéncia politica e assume relevancia no campo do
Direito na medida em a politica publica é encarada como meio de concretizacao de direitos
humanos (BUCCI, 2006).

“A politica publica ¢ uma resposta a um problema politico” (SCHMIDT, 2018 p. 122).
Deste ponto de partida, a politica publica ndo se encerra no mundo juridico, mas por ele transita
(BUCCI, 2019). A politica publica pode ser decomposta em normas juridicas abstratas,
créditos or¢camentarios, atos e negacios juridicos e os fatos propriamente ditos (FONTE, 2015).
E, conforme j& foi referido, o papel do Direito na politica publica pode ser mais bem
compreendido a partir da nocdo didatica de ciclo.

O ciclo, por Schmidt (2018), divide-se em cinco fases, a saber: i. percepcdo do
problema a ser resolvido; ii. insercdo do problema na agenda politica; iii. formulacdo da
politica; iv. implementacdo; e v. avaliacdo. Ja Fonte (2015) adota apenas quatro etapas, quais
sejam: i. a escolha da agenda politica; ii. formulacdo da politica pablica; iii. implementacéao
pela administracéo, e iv. avaliacao.

A primeira etapa (ou primeira e segunda etapa, se usado o referencial tedrico de
Schmidt) é (sdo) eminentemente politica(s) e ligada(s) aos mecanismos da democracia
representativa (pleito eleitoral e escolha dos representantes), em que pese seja debatido o papel
do texto constitucional (FONTE, 2015) como balizador da agenda politica.

A etapa da formulagdo da politica pablica é o lugar, por exceléncia, da abordagem
juridica das politicas publicas, pois a atua¢do coordenada da administragdo publica é contida
por regras e processos juridicos (BUCCI, 2019). E durante a formulag&o que a escolha politica
tera que ser compatibilizada e contida no ordenamento juridico, especialmente a luz da
legalidade que é exigida para atuacdo da administracdo publica (FONTE, 2015).

A face juridica da politica publica é o orcamento e as normas e atos que balizam a

discricionariedade administrativa (FONTE, 2015). Quanto ao or¢camento, o inciso | do art. 167



97

da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (1988) textualmente remete a lei
orcamentaria como fonte de autorizagdo para o inicio de a¢cGes materiais da administracdo
publica. Ja em relacdo a discricionariedade administrativa, esta ndo € a escolha pessoal do
gestor publico, mas um espaco de fundamentacdo dos atos a luz da legalidade e do préprio
texto constitucional (BINENBOJM, 2014).

A fase de formulacdo, entdo, ndo pode prescindir de mecanismos de democracia
participativa. Esta € um reforco, feito pela distribuicdo de poderes feita pela Constituicdo
Federal de 1988, que potencializa a participacdo dos cidaddos por canais outros que nao os dos
representantes eleitos (MAUES, 1999), e que, também por decorréncia do texto constitucional,
€ um mecanismo indispensavel na gestdo da cidade (ALBUQUERQUE, 2016).

No contexto do planejamento urbanistico de Belém, o que Abelém se refere como
“interesse coletivo indefinido” (ABELEM, 2018, p. 141) claramente se articula com a nog#o
de “interesse publico” muito corrente no direito administrativo brasileiro. A Constituicdo
Federal de 1988, por sua vez, ndo recepciona mais a ideia de supremacia desse interesse
publico fluido: ao contrério, o texto constitucional impde que a administracdo publica pondere
os interesses dos envolvidos sempre no fim ultimo de garantia de direitos fundamentais
(BINENBOJM, 2014). E essa ponderacdo, por sua vez, somente ocorre com um dialogo e
oitiva qualificada com os envolvidos na etapa de formulacdo da politica publica.

A passagem para a fase de implementacdo — execucao propriamente dita — da politica
publica exige, entdo, essa prévia existéncia de normas or¢camentarias e de competéncia. Estas
ultimas, a luz da ideia de Estado Democratico de Direito erigido pela Constituicdo Federal de
1988, demandam a existéncia de normas procedimentais e do uso das tecnologias juridicas da
democracia participativa, de modo que as decisdes administrativas garantam adequadamente
os direitos fundamentais a luz dos interesses expressos pelos cidaddos (MONTEIRO;
OLIVEIRA, 2021).

A fase de implementacdo é o cumprimento dos comandos juridicos por atos materiais
da administracdo ou por outros entes privados que dela recebam delegacdo. Importante
destacar que assim como Batista Junior (2007) assevera que a administracdo publica hoje néo
se limita mais & execugdo pragmatica da lei, Schmidt (2018) assinala que a fase de execugéo
demanda novas decisdes administrativas. Logo, aqui também devem estar presentes
mecanismos de didlogo que garantam o direito a uma “boa administracdo” (MOREIRA NETO,
2014, p. 170).

A Ultima fase é a avaliag&o das politicas publicas, que, consoante sugere o nome, é feito

0 escrutinio sobre o resultado das agdes administrativas. Fonte (2015) estabelece que,
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institucionalmente, a Constituicdo Federal 1988 prevé a avaliacdo por quatro formas de
controle: i) politico-eleitoral, quando os mecanismos da democracia representativa decidem a
continuidade das politicas, normalmente pela manutencdo ou destituicdo dos representantes
eleitos; ii) administrativo-interno, que € basicamente a autotutela administrativa fundada no
controle de legalidade; iii) legislativo, que engloba acdo do parlamento e das cortes de contas;
e iv) o judicial, mediante a anélise, pelo Poder Judiciario, das acdes e omissfes do Poder
Executivo (e também do Poder Legislativo).

Como pode se ver, o dialogo e o interesse do cidadao envolvido na politica pablica ndo
sdo elementos acessérios, mas principais do ciclo de politicas pablicas, essencialmente por
duas razBes: i. 0 objetivo da politica publica sempre deve ser a garantia de direitos
fundamentais que, por ébvio, sdo titularizados pelo cidad&o e pelas coletividades; e ii. ndo é
possivel que a administracdo adequadamente garanta os direitos fundamentais sem garantir
que os interesses dos cidadaos envolvidos e/ou atingidos pela politica pablica deliberem sobre
a formulacdo e implementacdo da acdo estatal. E, sobre a participacdo e a politica publica
urbanistica Albuquerque (2016, p. 53) sintetiza que “a concepgao da cidade democratica, na
qual o conflito é entendido como algo inerente as relacfes sociais e 0s cidaddos sdo chamados
a participar da producdo e gestdo do territorio urbano como protagonistas da transformacéo
coletiva desejada”.

Nesta pesquisa, nos apropriaremos da avaliacdo cientifica feita por pesquisadores
locais para o0 exame e controle da politica publica (SCHMIDT, 2018). Precisamente, a ideia é
que, tomando como ponto de partida 0s impactos sociais decorrentes dos reassentamentos, seja
feito um exame mais claro de como o dialogo foi institucionalizado nos documentos juridicos
do PROMABEN.

3. Contexto do PROMABEN enquanto politica publica e os impactos sociais decorrentes

dos reassentamentos

O PROMABEN é uma politica publica ainda em execucéo e de grande relevancia para
0 municipio de Belém. Apesar de ndo finalizado o escopo do projeto, em pesquisa nas
plataformas do Google Académico e do Repositério da Universidade Federal do Para (UFPA),
o termo “PROMABEN” retornou, respectivamente, 166 e 10 resultados. Apds uma prospeccao
inicial sobre os resumos dos textos, percebeu-se uma centralizacdo do enfoque nos

reassentamentos decorrentes da execugdo do PROMABEN.
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O reassentamento € uma constante nas intervengdes urbanas realizadas no Brasil e que
causa efeitos deletérios graves as populacbes afetadas (SANTANA et al., 2020). E uma
evidente contradicdo, se assumirmos que a politica publica é encarada no Direito como
mecanismo de realizacdo de direitos fundamentais, entre eles a moradia.

Via de regra, 0s reassentamentos, na AmazOnia, se constituem como politicas de
moradia que instrumentalizam o argumento da melhoria da qualidade de vida da populagédo
beneficiaria para justificarem suas acdes, em narrativas que ddo énfase aos problemas da
(des)organizacao urbana e as consequentes precarizacGes das condi¢cdes socioecondmicas,
sanitarias e/ou climaticas dos seus locais de origem.

Quando implantadas, porém, acabam por provocar os efeitos contrarios, isto é, a piora
ou precarizacdo da qualidade e das condicGes de vida, pois tendem a ser estruturadas sem a
participacdo dos sujeitos interessados na tomada de decisao sobre o que deveria ser feito para,
de fato, melhorar suas vidas. Logo, sdo plasmadas na decisdo unilateral dos agentes estatais,
financiadores e/ou empresariais na estruturacéo destas politicas. Com isso, desconsideram 0s
saberes locais dos sujeitos e grupos sociais sobre quais sdo 0s elementos sociais, econémicos,
culturais, ambientais e institucionais que devem ser levados em consideracdo para planejar e
avaliar a qualidade desta politica publica.

A partir desta premissa, selecionou-se trés dissertacdes de mestrado da UFPA que
tratam do histérico do PROMABEN e dos impactos sociais dos reassentamentos realizados no
contexto do PROMABEN I, subdiviséo da politica pablica feita por questdes de financiamento
(LEAO, 2013), a saber:

Quadro 1 - DissertacGes que abordam o histérico do PROMABEN e os reassentamentos por
ele provocados

Titulo Autor(a) /Ano [Programa
Remocédo e reassentamento em baixadas deMonique 2013Programa de Pds-
Belém: estudo de caso de planos deBentes Graduacdo em Arquiteturae
reassentamento (1980-2010) Machado Urbanismo

Sardo Ledo
Impactos socioecondmicos nas estratégias deAricarla 2017|Programa de Pds-
sobrevivéncia das familias reassentadas peloBatista de Graduagcdo em  Servigo
Programa de Saneamento da Bacia da EstradaOliveira Social
Nova (PROMABEN)
Estudo de caso sobre o0s impactosAngelo Cezar2020Programa de Pds-
socioecondémicos de reassentamentoPinho Graduacéo em
involuntario sobre as familias atingidas peloTavares Desenvolvimento
Programa de Saneamento da Bacia da Estrada-| Sustentavel do  Trdpico
Nova (PROMABEN 1), Belém-PA Umido
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Fonte: Elaborado pelos autores

Realizando-se o cruzamento entre o relatado por esses trabalhos e a abordagem
metodoldgica da analise juridica de politicas publicas, a primeira pergunta a ser respondida é:
qual o problema politico a ser resolvido pelo PROMABEN?

A resposta parece ser a existéncia de um grande contingente populacional vivendo
precariamente em areas afetadas por alagamentos periodicos, causados pela influéncia da maré
e das chuvas caracteristicas do clima amazdnico (LEAO, 2013; OLIVEIRA, 2017;
TAVARES, 2020). Esta situacdo atual é produto do histérico de ocupacéo do solo de Belém
em que as areas de terra firme foram ocupadas pelas classes mais abastadas, ao passo que as
areas de varzea foram ocupadas pelas classes mais pobres, especialmente oriundas de
movimentos de éxodo rural e migracdes iniciadas e intensificadas a partir da segunda metade
do século XX (TAVARES, 2020).

Ocorre que a escolha deste problema para integrar a agenda governamental do
Municipio de Belém ndo parece ter sido iniciada a partir dos interesses da populacao afetada.
Os trés autores (LEAO, 2013; OLIVEIRA, 2017; TAVARES, 2020) identificam que o
PROMABEN esta inserido em uma agenda do BID e de outras agéncias financiadoras
internacionais para as cidades brasileiras.

Oliveira (2017), a partir de uma abordagem marxista e dialética, afirma que o
PROMABEN tem um objetivo maior de embelezamento e atracdo de capital do que
propriamente a garantia dos direitos a moradia e a cidade para a classe trabalhadora que vive
na area de influéncia do projeto, que, na visdo da autora, s seriam garantidos a partir da
superacdo da ordem capitalista. Ledo (2013), sobre a questdo dos objetivos, cita o discurso do
governo municipal que iniciou o projeto, que buscava confundir o todo do PROMABEN com
a “Orla Portal da Amazonia”®, que é obra com carater prioritario de atracdo turistica e de
embelezamento.

Em que pese 0 PROMABEN se propor a resolver um problema real e histérico de
Belém, a insercdo do problema na agenda politica (e consequentemente a formulagdo da
politica) ndo foi iniciada a partir do olhar e das reivindicacdes da populacdo afetada pela

politica publica, porquanto houve muito mais uma adeséo a agenda de reforma urbanistica e

3 A Orla do Portal da Amazbnia é a implantacdo, pelo municipio de Belém, de uma via de circulagdo de veiculos
e area de lazer, com calgadas, ciclovias, quadras de esporte e parques infantis na drea da Estrada Nova
(ALBUQUERQUE, 2016), mas que ndo esta no escopo da operagdo de crédito com o BID.
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de embelezamento da cidade do BID, que prioriza o investimento em infraestrutura em
detrimento do gasto social (SANTANA, 2012).

Quanto aos reassentamentos, as dissertacbes (LEAO, 2013; OLIVEIRA, 2017;
TAVARES, 2020) documentam que o PROMABEN j4 esta inserido em um contexto em que
o BID, a partir da vigéncia da “Operational Policies (OP 710)”, busca minimizar os
deslocamentos forcados e 0s seus impactos. Segundo estimativas do proprio BID (1998), em
120 projetos financiados pelo banco entre 1970 e 1998, um total de 650.000 pessoas, a maioria
em situacdo de vulnerabilidade econdmica.

Ledo (2013) identifica que a preocupacdo do BID com os reassentamentos é
essencialmente econémica, ja que o referido documento reconhece que o reassentamento €
dispendioso. N&o obstante, a diretriz do banco traz exigéncias como identificacdo e dialogo
com populacdes locais para a formulacdo e execucdo do plano de reassentamento, sendo

vejamos:

2. Participacdo da comunidade. O plano de reassentamento incluird os resultados das
consultas realizadas de forma oportuna e sociocultural mente apropriada com uma amostra
representativa das comunidades deslocada e anfitrid. As consultas serdo feitas durante a fase
de elaboracéo e continuardo durante toda a execuc&o. e supervisao do plano, diretamente ou
por meio de instituicdes representativas e organizagdes comunitérias. Tomar-se-a cuidado
para identificar os subgrupos mais vulnerdveis e assegurar que 0S Seus interesses sejam
adequadamente representados nesse processo. (BID, 1998, p. 3-4)

O documento também preconiza que nao haja a mera indenizacéo dos bens tangiveis,
mas a manutencao dos seus padrdes de vida e preservacao do ambiente (TAVARES, 2020).

Considerando que o aspecto da institucionalizacdo juridica é o tema central desta
pesquisa e serd abordado no tépico seguinte, passa-se a avaliacdo dos impactos sociais dos
reassentamentos no PROMABEN.

A pesquisa realizada por Ledo (2013) identificou principalmente que o planejamento
dos reassentamentos provocados pelo PROMABEN foi sempre subdimensionado quanto ao
total de pessoas deslocadas. Esse plano, por sua vez, ndo foi cumprido por atrasos na
construcdo de moradias na area de implantacao e gerou o deslocamento de familias para area
distante (cerca de 6,5 km do local original), em total descompasso com as diretrizes iniciais de
reassentamento, que eram a minimizacdo do contingente de atingidos e a realocagdo mais
préxima possivel da realidade anterior.

O reassentamento realizado no Residencial Comandante Cabano Antonio Vinagre foi

pesquisado em maior profundidade por Oliveira (2017) e Tavares (2020). Ambas as pesquisas



102

buscaram avaliar os impactos socioecondmicos sofridos pelas familias reassentadas, valendo-
se de entrevistas com as pessoas atingidas.

Os estudos de Oliveira (2017) e Tavares (2020), a partir de observaces e aplicacao de
questionarios socioecondmicos, identificaram a melhoria das condi¢des fisicas das moradias,
considerando que a maioria das familias viviam em habita¢6es construidas de modo precério
e ndo dispunham de saneamento basico. Vale mencionar que ainda assim as novas habitacdes
tém problemas com infraestruturas, especialmente relacionados as dimensdes dos
apartamentos e dos edificios, e a (falta de) qualidade construtiva. Quanto aos servicos publicos,
ha relativa equivaléncia de acesso a infraestruturas de salde, educacdo e lazer, em que pese ter
sido relatada deficiéncia neste ultimo aspecto, j& que o residencial ndo dispde de estrutura
destinada ao 6cio.

Ja sobre as condicdes econdmicas das familias, especialmente relacionadas com acesso
ao trabalho, renda e custo de vida, houve o relato de piora apds a mudanca do local de moradia
(Oliveira, 2017; Tavares, 2020). Vérios sao os fatores causadores deste impacto, tais como: i)
aumento dos custos com servigos publicos (principalmente dgua e energia elétrica) causado
por auséncia de individualizacdo do consumo e/ou inicio da cobranca por servicos que antes
eram fruidos de modo irregular; ii) aumento do custo com transporte, em virtude da moradia
ter se distanciado dos locais de trabalho, que permaneceram préximos ao bairro do Jurunas; e
iii) transferéncia de ocupacdes de uso misto para ocupagdes de uso predominante residencial.

Este Gltimo fator causador de impacto socioeconémico - transferéncia de ocupacées de
uso misto para ocupacao de uso predominantemente residencial — € de especial relevancia para
a constatacdo de falta de (eficiéncia do) didlogo. Em que pese o critério 3 do item V da OP-
710 do BID (1998) impusesse a consideracdo da atividade comercial dos moradores
reassentados (inclusive para fins de indenizacdo), os espacos comerciais do Residencial
Comandante Cabano Antonio Vinagre ndo puderam ser ocupados, assim como foi
desconsiderado que, para além do comércio ostensivo, parte significativa dos moradores
pesquisados utilizavam a residéncia para pequeno comércio (venda de alimentos e bebidas,
por exemplo) ou prestacdo de pequenos servigos (OLIVEIRA, 2017).

Também ha relato de rompimento de vinculos de vizinhanga e redes de solidariedade
(OLIVEIRA, 2017) assim como afastamento da populacdo da dinamica ribeirinha do bairro
do Jurunas (OLIVEIRA, 2020). Os dois aspectos tém rebatimento na piora da situacao
econdmica, denotam a auséncia de didlogo para a populacdo local e sdo o proprio
descumprimento da OP-710 do BID.
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As préticas institucionais produzem informacdes sobre os sujeitos locais que acarretam
0 apagamento ou a descaracterizacao das redes de sociabilidade e das formas de apropriacao
dos territorios. Isto, em si, representa um aspecto relevante da incapacidade estatal de
estabelecer mecanismos de participacéo e diagndstico coerentes com as demandas politicas e
din&micas socioculturais de vivéncia do territorio.

Acaba-se, assim, homogeneizando os sujeitos, por desconsiderar suas diversidades e
relacGes de poder nas relacdes sociais, e invisibilizando suas vozes, de modo a desconsiderar
saberes e contextos fundamentais para a direcionar as politicas de moradia para o que, de fato,
seria pertinente considerar para o alcance da melhoria da qualidade de vida.

A falta de dialogo eficaz com as populagfes reassentadas € relatada pelos trés estudos
(LEAO, 2013; OLIVEIRA, 2017; TAVARES, 2020) que, a partir da oitiva dos moradores,
revelou que as reunides de negociacdo tinham carater predominantemente informativo, ao
invés de ser instrumento de incidéncia na tomada de decisdo dos agentes publicos. E, com isso,
de democratizagdo da gestdo da politica publica e efetivacdo do dialogo entre as partes
envolvidas.

Ledo (2013) revela duas questdes importantes: i) as negociacdes eram realizadas de
modo individual, sem o reconhecimento e/ou formacdo de liderangas ou atendimento em
grupo; ii) a postura dos agentes publicos era de convencimento quanto a remogao, ao passo
que as populacgdes locais claramente buscavam a permanéncia nos espacos tradicionalmente
ocupados.

A predominancia da negociacédo individualizada gera dois efeitos. Primeiro, bloqueia
o reconhecimento do carater coletivo das demandas, com isso dificultando a mobilizacéo
coletiva em prol do alcance de objetivos em comum da populacgéo local. Segundo, potencializa
o conflito entre os sujeitos locais e a desorganizacao social ao gerar acordos distintos para
sujeitos com situacdo de moradia relativamente semelhantes.

Por outro lado, a escolha das populacdes locais por permanecer nos locais de moradia
coloca em discusséo a importancia dos vinculos afetivos-simbdlicos com o territorio, por ser
o0 lugar da memoria social e das relacbes sociofamiliares. Assim, 0 que estd em jogo nestas
negociacles sdo 0s projetos de vida dos sujeitos e suas capacidades de resistirem a insisténcia

institucional de reduzir estes complexos projetos de vida a meras questdes de deslocamento.

4. Institucionalizacao do didlogo no PROMABEN

4.1. Explicacdo metodologica e composicdo da amostra
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Para compreender a forma como ocorreu a institucionalizacdo do didlogo e, mais
concretamente, da participacao social nos espacos de tomada de decisdo do PROMABEN, foi
feita pesquisa e analise dos documentos juridicos do PROMABEN, em quatro mecanismos: i)
consulta ao site do PROMABEN; ii) consulta ao site do BID; iii) pedido de acesso a
informacdo, protocolado nos termos da Lei Federal n°® 12.527, de 18 de novembro de 2021,
questionando sobre a existéncia de normativos relativos ao PROMABEN; e iv) pesquisa no
buscador Google, pelos termos “lei” ¢ “PROMABEN” em conjunto com o operador booleano
“E”.

Como documentos juridicos, buscou-se localizar: i) leis, caracterizadas como fontes
primarias de institucionalizacdo da politica publica; ii) contrato de financiamento celebrado
com o BID e documentos correlatos (anexos, planos e pareceres), pois, conforme exposto
anteriormente, a agéncia financiadora foi protagonista na formulag&o da politica piblica; e iii)
outros documentos de valor juridico relevante, como os planos apresentados pelo municipio
de Belém ao BID e o Estudo de Impacto Ambiental (EIA) das obras.

Também foi adotado um recorte ao PROMABEN |, que concentra os fatos analisados
pelas dissertacdes pesquisadas e que foi financiado pela operagdo de crédito n® 1998/0C-BR
(Projeto n° BR-L1065).

Os documentos localizados foram os seguintes:

Quadro 2 - Documentos localizados sobre 0 PROMABEN

NO. | Categoria | Titulo/Descricéo Data Mecanismo de
busca
1 Lei Lei Municipal n°® 8889, de 10 de | 10/11/2011 - Buscador
novembro de 2011, publicada no | (alterado em | Google
Diario Oficial Municipal n° 11.969, | 27/06/2014) |- Pedido de
de 10/11/2011, que “Institui a Acesso a
Unidade Coordenadora do Programa Informagéo

(UCP), cria a sua Unidade
Orcamentdria no interesse do
Programa de Recuperacdo Urbano-
ambiental da Bacia da Estrada Nova,
e da outras providéncias”, alterada
pela Lei Municipal n® 9067, de 27 de
junho de 2014
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2 Lei Lei Municipal n°® 8459, de 14 de | 13/11/2005 - Localizado
novembro de 2005, publicada no | (alterado em | ap6s informacéo
Diario Oficial Municipal n° 10.540, | 27/03/2008) | constante no
de 14/11/2005, que ‘“Autoriza o documento 10
Poder Executivo Municipal a realizar
operagfes externas de natureza
financeira de interesse do Municipio
de Belém — Capital do Estado do
Pard, e da outras providéncias”,
alterada pela Lei Municipal n® 8633,
de 27 de marco de 2008
3 Contrato Contrato de Empréstimo n°® 1998/09- | 02/04/2009 - Site do
BR PROMABEN
-Site do BID
4 Contrato Contrato de Garantia 02/04/2009 - Site do
PROMABEN
- Site do BID
5 Aditivo Instrumento de Alteracdo Contratual | 23/08/2013 - Site do BID
Contratual
6 Anexo do | Normas Gerais 02/04/2009 - Site do
Contrato PROMABEN
7 Anexo do | O Programa 02/04/2009 - Site do
Contrato PROMABEN
8 Parecer Parecer Juridico da Secretaria do | 30/01/2009 - Site do
Tesouro Nacional sobre a concessédo PROMABEN
de garantia da Unido sobre a
operacdo de crédito
9 Parecer Parecer da Comissdo de Assuntos | 12/2008 - Site do
Econdmicos do Senado Federal PROMABEN
autorizando a realizagdo da operacao
de crédito
10 | Parecer Parecer Juridico da Secretaria | 30/06/2008 - Site do
Municipal de Assuntos Juridicos PROMABEN
sobre a regularidade do contrato
11 | Plano Plano Especifico de Reassentamento | 08/2011 - Site do
PROMABEN
12 | Plano Plano de AquisicOes 27/02/2014 - Site do BID
13 | Plano Proposta de Empréstimo 16/07/2007 - Site do BID
14 | Plano Documento Conceitual do Projeto 01/09/2006 - Site do BID
15 | Plano Esquema do Projeto 29/08/2007 - Site do BID
16 | Estudo de | Estudo de Impacto Ambiental 08/2007 - Site do BID
Impacto
Ambiental
17 | Estudo de | Resumo do Estudo de Impacto | 10/2007 -Site do BID
Impacto Ambiental
Ambiental
18 | Relatério Relatdrio de Término do Projeto - Site do BID

Fonte: elaborado pelos autores.
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A anélise dos documentos acima referidos foi feita de modo qualitativo, mediante a
leitura e a busca por normas caracteristicas da administragdo publica consensual®, quais sejam
as que tenham carater procedimental e que possibilitem a oitiva qualificada da populacéo pelo

Poder Publico.

4.2. Analise do dialogo nos documentos da 12 etapa do PROMABEN

A Lei Municipal n° 8.889, de 10 de novembro de 2011 (documento 1), em sua redagéo
original que vigorou até 26 de junho de 2014, era extremamente concisa (apenas dois artigos)
e apenas criava o orgdo “Unidade Coordenadora do Programa (UCP)” sem detalhamento de
estrutura ou normas de carater procedimental. Somente com as altera¢fes procedidas pela Lei
Municipal n® 9067 de 27 de junho de 2014 ¢é que ha um detalhamento de competéncias e

estruturas. Apos a alteracdo, chama atencdo o art. 7° que estatui que:

Compete a Subcoordenadoria Social a execucdo das agfes sociais e habitacionais do
Programa, dentre elas negociacdo, desapropriagdo amigavel, reassentamentos das
comunidades remanescentes dos locais de implantagdo do Programa, com destaque para a
implantag&o dos Programas de Participacdo Comunitaria e Comunicacio Social. (BELEM,
2014).

A Lei Municipal n® 8459, de 14 de novembro de 2005 (documento 2), também é breve
e apenas realiza a autorizacdo para a operacao de crédito, em cumprimento aos requisitos legais
para a operacdo de crédito. Sobre isso, cabe mencionar que diplomas legislativos desta
natureza tem um padréo ja preconizado pela Secretaria do Tesouro Nacional (MINISTERIO
DA ECONOMIA, 2021).

O Contrato de Empréstimo n° 1998/09-BR (documento 3) é essencialmente um
contrato de mutuo, dispondo sobre algumas obrigacdes especiais, tais como: i) aquisicdo de
bens, servicos e obras de acordo com as normas do BID; ii) condicionamento, para o inicio
das obras, da concluséo dos processos de licenciamento ambiental e do reassentamento das
familias; iii) condicionamento de resolucdo de questdes relativas a concessao dos servigos de
agua e esgoto a Companhia de Saneamento do Estado do Para, previamente ao inicio das obras
relativas a esta area; e iv) previsdo de avaliacdo intermediaria e final do projeto, inclusive

guanto aos reassentamentos efetuados. N&o ha neste documento, ao menos de modo explicito,

4 A administracdo publica consensual é um modo de governanca da administracdo publica baseado em
mecanismos que possibilitem conciliar demandas concorrentes e encontrar consensos baseados em negocia¢do
e cooperagdo entre os diversos atores sociais envolvidos (JURUBEBA, 2016)
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qualquer norma que trate da participacdo das populagdes atingidas nas decisbes sobre o
programa.

O Contrato de Garantia (documento 4) é apenas um instrumento pelo qual a Republica
Federativa do Brasil, representada pela Unido, figura como fiadora do contrato.

O documento 5 formaliza a alteracéo do valor do empréstimo.

As Normas Gerais (documento 6) sdo uma espécie de anexo e parte do contrato de
empréstimo (conforme clausula 2), com clausulas essencialmente financeiras e de questdes
acessorias ao contrato, como a clausula arbitral e normas anticorrupgdo. Aqui, também,
nenhuma norma que ostensivamente trate da participacdo da populagéo atingida.

O documento 7 é considerado como “Anexo Unico” do contrato e se refere ao projeto
a ser realizado com o financiamento. E elencado como um dos quatro objetivos do programa:
“aumentar a capacidade operacional e de gestao das entidades envolvidas no Programa, assim
como a sua capacidade para incorporar a participagdo da comunidade no processo decisorio”
(BID, 2009, p.1). No item 2.06 do documento, h& a previsdo de financiamento de ac¢les de
“sustentabilidade social e institucional”, em quatro subcomponentes que tratam de criacdo de
mecanismo de interacdo e participacdo das comunidades atingidas e de fortalecimento
institucional dos 6rgaos responsaveis pela implantagdo do projeto. O item 4.05 afirma que “a
participacdo da comunidade serd assegurada com a ado¢do do modelo de Gestdo
Compartilhada detalhado no Plano de Participagdo Comunitaria, acordado com o banco” (BID,
2009, p.5).

Os documentos 8, 9 e 10 sdo documentos técnicos-juridicos proprios de operacao de
créditos, necessarios para que ela se complete, mas que ndo tem mencao a participacdo da
comunidade, pois a legislacdo aplicavel ndo faz qualquer exigéncia neste sentido.

O Plano Especifico de Reassentamento (PER) (documento 11) é um plano ja do
contexto de implantacgdo do PROMABEN. O préprio documento afirma que ele é um
seguimento do Plano Diretor de Reassentamento (PDR), formulado na fase de proposicao, e
que parte de um diagnostico da populacdo a ser reassentada. E aqui cabe o presente destaque:
0 documento é formulado na linha de que o reassentamento € um impacto inevitavel do
empreendimento e que ele pode e deve ser mitigado, inclusive em cumprimento a ja citada
OP-710 do BID.

Especificamente sobre o didlogo, hd um topico especifico (item 11, D) sobre o assunto,
mas construido na perspectiva de informar a populacdo reassentada das etapas do processo e
de reassentamento e dos tipos de reassentamentos a serem escolhidos. Néo fica nitido no

documento se a oitiva da populacdo poderia se dar para além dos reassentados e da
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problemaética do reassentamento, isto €, se a populagéo afetada poderia ter sua opinido valorada
sobre a concepcdo do PROMABEN como um todo.

O documento 12 é o relato de todas as aquisicdes (bens e servicos) realizadas com os
recursos do projeto.

O documento 13 ¢é intitulado “Proposta de Empréstimo” e foi produzido pelo BID,
anteriormente a assinatura do contrato. Nele também consta como objetivo aumentar a
capacidade de incorporacao da participacdo da comunidade no processo de decisao.

O item 1.12 do documento 13, que traca um histdrico de operacdes anteriores do banco
em projetos semelhantes no Brasil e em Belém, colaciona como necesséria a colaboragdo da
comunidade e que os planos de reassentamentos devem ser discutidos e aprovados pela
comunidade.

O item 2.7 do documento 13 tem redacdo muito semelhante ao ja citado item 2.06 do
Anexo Unico do contrato. Ja o item 3.15 trata da participacdo comunitéria e previa consulta
continua durante a etapa de execucdo com a participacdo na definicdo de solucbes e
alternativas e a instalacdo de escritorios locais de apoio aos reassentados.

O item 4.34 do documento 13 relata que o planejamento do PROMABEN 1 se deu de
modo participativo com a comunidade afetada e que teria sido formada uma comissao
consultiva de 62 representantes da sociedade civil e de 6rgdos publicos, um comité de
representantes da comunidade e um grupo de apoio local para a mobilizacao e participagéo de
liderancas locais.

O documento 14 (Documento Conceitual do Projeto) também é um relatério interno do
BID que traz em si muito do que ja foi visto em outros instrumentos ja analisados, tais como
a participacdo popular como objetivo e a participagdo também componente do projeto.

O esquema do projeto (documento 15) é apenas um resumo do planejamento do
projeto.

O Estudo de Impacto Ambiental (EIA) (documento) 16 e o Resumo do Estudo de
Impacto Ambiental (documento 17) séo de especial relevancia para a pesquisa, pois, além do
licenciamento ambiental ser uma exigéncia legal no ordenamento juridico brasileiro, o
contrato também o impBe como condi¢do para o inicio das obras civis.

A leitura do EIA mostra que a avaliacdo tomou 0 empreendimento muito mais como
positivo do que negativo, conforme revela a conclusao: “todos os impactos significativos sao
Benéficos (positivos), enquanto os impactos Adversos (negativos) foram enquadrados na
maioria, de baixa Significancia, por serem Temporarios, Reversiveis, e de Controle ou
Mitigagdo possiveis” (ENGESOLO, 2007, p. 431).
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Especificamente sobrea participacdo da comunidade, esta ¢ colocada como “medida
potencializadora do impacto” de “articulagdo entre os autos governamentais envolvidos”
(BELEM, 2007, p. 393-394), numa perspectiva de acdo positiva do desenvolvimento do

empreendimento. Logo em seguida, o documento trata do reassentamento da seguinte forma:

A possibilidade de remocdo de familias caracteriza-se como Impacto Adverso, local, de
Curto Prazo, reversivel, com as Medidas Mitigadoras dos Planos de Comunicagdo Social,
Plano Diretor de Reassentamento de Populacdo e Atividades Econdmicas e Plano de
Participagdo Comunitaria. A significancia é baixa. (BELEM, 2007, p. 394)

Aqui h& uma evidente contradicdo entre como o EIA avalia o reassentamento como
impacto de significancia baixa e a importancia que o BID deu a essa questdo no contrato de
mutuo (documento 3), estabelecendo-o como condicao para o inicio das obras.

Por ultimo, o Relatério de Término do Projeto (documento 18) traz uma avaliacao
global, feita pelo BID, dos objetivos do projeto. Quanto ao componente de sustentabilidade
social, onde a participacdo comunitaria € um dos aspectos, houve a avaliagdo como
“satisfatorio”. O relatério traz uma avaliacdo essencialmente positiva da participacdo
comunitaria, inclusive narrando a alteracdo do projeto (eliminacdo da bacia de acumulacao)
por iniciativa da comunidade e que teria minimizado o reassentamento. Como lic&o aprendida,
o documento enumera “contar com a participagdo beneficiada na concepgao, durante e apos a
implementa¢do do Programa” (BID, 2009 p. 19).

E importante notar no documento 18, apesar dessa consideracdo positiva e de
considerar o projeto terminado, também elencou o seguinte diagnostico negativo sobre as
acoes sociais do PROMABEN:

Aspectos negativos das ac¢Bes sociais, incluindo os colhidos durante o Seminario de
Encerramento (ver Anexo 2), relacionados com: (i) morosidade e remanejamento dos
moradores para local distante; (iii) morosidade dos programas sociais e de geracdo de
trabalho e renda; (iii) dimensdo das moradias; (iv) impossibilidade de implantar tarifas
sociais de agua e morosidade do beneficio de tarifa social de eletricidade; (v) aceitacdo dos
custos do condominio; (vi) morosidade no pagamento dos auxilios; (vii) mudancas na
equipe da UCP; (viii) permanéncia do auxilio moradia; (ix) demora na apropriacdo da area
dos pontos comerciais; (x) mudangas nos critérios de remanejamento; (xi) falta de
“humaniza¢@o” dos técnicos; (xii) mudangas no projeto; (xiii) falta de estudo detalhado das
familias; (xiv) impossibilidade de atender todos os pleitos os moradores; (xv) indefinicao
do perimetro e ritmo das obras; (xvi) pouca divulgacdo e comunicagdo; (xvii) falta de
capacitacdo processual e uso de méo-de-obra qualificada local; (xviii) conscientizacao
ambiental da comunidade; (xix) presenca da policia; e (xx) falta de conhecimento dos lideres
comunitérios do inicio do Programa. (BID, 2009 p. 12)

Esse rol de aspectos negativos enumerados pelo proprio BID vai ao encontro dos

achados das pesquisas sobre os impactos sociais do PROMABEN.
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A partir do que foi relatado acima, pode-se resumir os dados na seguinte tabela:

Quadro 3 - Sintese de analise dos documentos sobre 0 PROMABEN

N°.

Categoria

Titulo/Descrigéo

Relevancia
Juridica

Presenca de
normas/referénc

las sobre a
participacdo da
comunidade

Lei

Lei Municipal n° 8889, de 10 de
novembro de 2011, publicada no
Diario Oficial Municipal n°
11,969, de 10/11/2011, que
“Institui a Unidade Coordenadora
do Programa (UCP), cria a sua
Unidade Orcamentaria no
interesse  do  Programa de
Recuperacdo Urbano-ambiental da
Bacia da Estrada Nova, e d& outras
providéncias”, alterada pela Lei
Municipal n® 9067, de 27 de junho
de 2014

Alta

Presente

Lei

Lei Municipal n® 8459, de 14 de
novembro de 2005, publicada no
Diario Oficial Municipal n°
10.540, de 14/11/2005, que
“Autoriza o Poder Executivo
Municipal a realizar operacdes
externas de natureza financeira de
interesse do Municipio de Belém —
Capital do Estado do Para, e da
outras providéncias”, alterada pela
Lei Municipal n® 8633, de 27 de
marco de 2008

Alta

Ausente

Contrato

Contrato de
1998/09-BR

Empréstimo  n°

Alta

Ausente

Contrato

Contrato de Garantia

Alta

Ausente

Aditivo
Contratual

Instrumento de
Contratual

Alteracéo

Alta

Ausente

Anexo do
Contrato

Normas Gerais

Alta

Ausente

Anexo do
Contrato

O Programa

Alta

Presente

Parecer

Parecer Juridico da Secretaria do
Tesouro  Nacional sobre a
concessdao de garantia da Unido
sobre a operacdo de crédito

Alta

Ausente

Parecer

Parecer da Comissao de Assuntos
Econdmicos do Senado Federal

Alta

Ausente
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autorizando a realizagdo da
operacdo de crédito
10 | Parecer Parecer Juridico da Secretaria | Alta Ausente
Municipal de Assuntos Juridicos
sobre a regularidade do contrato
11 | Plano Plano Especifico de | Alta Presente
Reassentamento
12 | Plano Plano de Aquisicdes Baixa Ausente
13 | Plano Proposta de Empréstimo Média Presente
14 | Plano Documento Conceitual do Projeto | Média Presente
15 | Plano Esquema do Projeto Média Presente
16 | Estudo de | Estudo de Impacto Ambiental Alta Presente
Impacto
Ambiental
17 | Estudo de | Resumo do Estudo de Impacto | Alta Presente
Impacto Ambiental
Ambiental
18 | Relatério Relatério de Término do Projeto | Alta Presente

Fonte: elaborado pelos autores

A partir da analise dos documentos, € possivel dizer que o dialogo com a populacédo
afetada foi institucionalizado de modo deficiente.

Em primeiro plano, os documentos de maior densidade juridica (leis e contrato) ndo
trazem os mecanismos de oitiva da populagdo como condicdo, por exemplo, para o desembolso
financeiro pelo financiador ou mesmo para o inicio das obras, tal como é feito para o
licenciamento ambiental e para as acdes de reassentamento. Sobre isso, cabe dizer que o
documento 7, muito embora seja anexo do contrato e se trate de uma proposta, também néo
exerceu esse papel de que os aspectos sociais do empreendimento (entre eles a participagéo da
comunidade) ndo fossem apenas principios, mas efetivamente subordinassem o desembolso
do financiamento e as a¢des de infraestrutura deles decorrentes.

O EIA, que poderia ter servido para este fim ja que € um instrumento do processo de
licenciamento ambiental (condicionante administrativa e contratual para a execucao fisica do
empreendimento), fez uma avaliagdo bastante positiva do projeto como um todo, minimizando
o impacto do reassentamento e a necessidade de didlogo prévio com a populagéo local.

Aliés, conforme fica explicito nos documentos de planejamento do projeto junto ao
BID, o dialogo com a comunidade foi encarado como acessorio ao reassentamento da familia
e ndo envolveu, em principio, a consulta sobre a concepcdo do todo do PROMABEN. Um
exemplo que ilustra isso é que a alteracdo do projeto mencionada no documento 18 como ponto

positivo foi obtida por meio da intermediac&o do Ministério Pablico (LEAO, 2013), denotando
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mais um incidente positivo promovido por mecanismos institucionais do sistema de justica do
que por um dialogo estruturado promovido pelo Municipio de Belém ou pelo BID.

Os documentos tanto de planejamento como os de cunho obrigacional, ao tratarem da
participacdo e da comunidade, trazem muito mais a tonica de “comunica¢ao social”, ou seja,
de informacdes a serem prestadas a populagao sobre o projeto e o seu andamento, do que de
conhecimentos e reivindicagdes que a populagdo poderia canalizar aos agentes estatais para
influenciar na tomada de deciséo sobre 0 empreendimento e a politica de reassentamento. Este
é um achado que corrobora o que foi relatado pelas populagdes reassentadas aos pesquisadores
consultados sobre o carater “informativo” (e ndo de discussdo) das reunides com os agentes
estatais (OLIVEIRA, 2017; TAVARES, 2020).

N&o obstante, as pecas relativas as etapas necessarias a concessao do financiamento,
como os pareceres juridicos, também revelam que o dialogo com a populacéo envolvida ndo é
um critério para a autorizacao, pela Unido, da contratacdo da operacdo de crédito externa.
Nesta etapa do processo, a analise é essencialmente de conformidade com as normas de Direito
Financeiro e de analise de capacidade de pagamento do mutuario (MINISTERIO DA
ECONOMIA, 2021).

As politicas que preconizam a participacdo social variam, portanto, conforme a politica
de crédito do financiador e na articulacdo entre o que € encarado como desejado na politica
operacional e o realizado hd um evidente e reconhecido descompasso. Os vinte aspectos
negativos elencados pelo BID no documento 18 sugerem uma baixa aderéncia pelo Municipio
de Belém de mecanismos de dialogo eficiente com a populacao local, assim como demonstram

que a organizacdo internacional continuou financiando o projeto apesar do déficit social.

5. Consideracoes finais

A politica publica pode ser compreendida e analisada mais facilmente por meio da
teoria do ciclo das politicas publicas. Este esquema documenta o processo por meio do qual
um problema é: i) capturado pela agenda politica (percepcao e/ou escolha da agenda politica);
i) institucionalizado pelo Direito (formulacdo); iii) objeto de implementagéo pela
administracdo publica ou por quem ela assim delegue (implementacdo) e; iv) é avaliada
(controle). A andlise juridica da politica pablica, portanto, é centrada na etapa de formulagéo,
embora perpasse, por diversas formas, nas demais etapas do ciclo.

Entdo, sendo o problema de pesquisa apresentado a avaliagdo do didlogo eficiente no

processo de formulacdo do PROMABEN, coube perquirir como as tecnologias juridicas de
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uma administracdo publica consensual aparecem nos documentos que institucionalizaram a
fase | do Programa.

O corte no PROMABEN 1 ocorreu em virtude de o processo de selecdo de trabalhos
multidisciplinares de avaliacdo da politica publica revelarem uma grande preocupacéo
cientifica com os efeitos dos reassentamentos realizados nesta fase do PROMABEN. Estes
textos selecionados (LEAO, 2013; OLIVEIRA, 2017; TAVARES, 2020) revelaram a
existéncia de um balanco de impactos negativos para as populac@es reassentadas, com causas
que possivelmente residem na falta de dialogo eficaz dos agentes publicos e privados
responsaveis pelo PROMABEN com a realidade da comunidade afetada antes da intervencao.

A andlise de 18 documentos coletados por quatro fontes diferentes de busca revela que
0s principais documentos juridicos (leis e contratos) ndo institucionalizaram a efetiva
participacdo das comunidades como condicdo para o inicio das obras ou para o repasse do
financiamento. A participagdo da comunidade, na amostra analisada, € considerada como
desejada e necessaria (especialmente quanto ao reassentamento), mas o seu desenvolvimento
s0 é delineado em documentos assessorios ao contrato, diminuindo a importancia desse
aspecto em detrimento das obras de infraestrutura.

As pesquisas revisadas e o proprio relatério do BID informam que a primeira etapa do
PROMABEN foi considerada finalizada pelo financiador e pelo Municipio de Belém, em que
pese ter havido um dialogo problematico e deficiente com a populacédo local. Neste sentido, o
que parece ter havido foi mais um esforgo de comunicacédo e apresentacdo do projeto do que
uma gestdo compartilhada do planejamento entre o financiador, o municipio de Belém e a
comunidade afetada.

A pesquisa conclui entdo que uma andlise juridica sobre a politica publica do
PROMABEN revela uma institucionalizacdo deficiente do dialogo. Isto porque muito embora
a participacdo da comunidade nas decisdes sobre o planejamento da cidade seja assegurada
pela Constituicdo Federal de 1988 e pelo Estatuto da Cidade, no caso concreto analisado, 0s
documentos juridicos que compdem a fase de formulacdo da politica pablica falharam em
garantir que o dialogo fosse eficaz, isto é, que 0s anseios da comunidade fossem devidamente
incorporados no planejamento e execucdo da politica publica. Isto, conforme as pesquisas
anteriores de outras areas do conhecimento ja sugeriram, representou em aumento dos
impactos negativos para a populacdo reassentada no contexto do PROMABEN | e que o
préprio BID reconhecesse que os resultados sociais esperados para a conclusdo do projeto ndo

fossem inteiramente atingidos.
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Abstract: This article discusses the institutionalization of the dialogue in the Estrada Nova
Basin Sanitation Program (PROMABEN) I. The research was done from the legal approach of
public policies and the methodology of the public policy cycle. A bibliographical review of
authors dealing with this approach and methodology was conducted, as well as scientific works
on the impacts of resettlements conducted in the context of PROMABEN I. Legal and related
documents collected were also analyzed. It was concluded that there was a deficient
institutionalization of the dialogue at the stage of formulating public policy, which probably
determined the negative impacts resulting from the implementation of PROMABEN 1.
Keywords: PROMABEN; housing rights; public policy; formulation; dialogue.
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1 Introdugao
O Programa de Saneamento da Bacia da Estrada Mova (Promaben) & uma

politica publica desenvolvida pelo Municipio de Belém, capital do Estado do Par3,
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1. Introducéo

A Lei Estadual n®8.972, de 13 de janeiro de 2020, instituiu, no ambito da administracao
publica estadual do Pard, normas basicas de processo administrativo. A legislacdo é fruto de
um projeto de lei proposto pelo Poder Executivo, que foi redigido por uma comisséo de
Procuradores do Estado, instituida pela Portaria n°® 024/2019 da Procuradoria-Geral do Estado.

A norma preenche uma lacuna legislativa de mais de 20 anos, se considerada a data da
Lei Federal n® 9.784/1999, que regula o processo administrativo no ambito da administracao
publica federal. Durante este periodo, intensificou-se a discussdo cientifica sobre a
constitucionalizacdo do Direito Administrativo e da administracdo publica consensual. Trata-
se da rediscussdao dos paradigmas que sempre orientaram o Direito Administrativo,
especialmente o da “supremacia do interesse publico”.

O objetivo deste artigo é analisar a Lei n® 8.972/2020 a luz da ideia de administracdo
publica consensual, com uso dos métodos bibliograficos e documental.

Aborda-se, primeiramente, o fendbmeno da constitucionalizacdo do Direito
Administrativo e da crise dos paradigmas tradicionais da disciplina, de modo a conceituar
administragdo publica consensual, afirmar as suas caracteristicas distintivas e identificar as
técnicas de democratizacdo da decisdo administrativa.

Apos, analisa-se a Lei de Processo Administrativo do Estado do Paré para identificar o
gue a aproxima e o que a separa da ideia de administra¢do publica consensual. A anélise se faz
por meio da catalogacdo, no texto da Lei, das expressdes mais identificadas com as ideias
tradicionais e as contemporaneas do Direito Administrativo. Também é feito um exame mais
apurado da enumeracao de principios, da regulacdo da decisdo administrativa e das técnicas de
consenso, dialogo e cooperacao.

Ao final, sera possivel tecer uma breve critica quanto a conformacéo legislativa da
consensualidade no processo administrativo no Estado do Para.

E preciso mencionar que um dos coautores acompanhou, na condi¢do de chefe da
Procuradoria de Assessoramento Juridico & Chefia do Poder Executivo, os trabalhos da
comissdo que elaborou o texto proposto a Assembleia Legislativa do Estado do Para. Assim,

este trabalho possui algumas caracteristicas proprias da pesquisa-agao®.

3 A pesquisa-acdo pode ser definida simplificadamente como o emprego de técnicas de pesquisa para avaliacdo
de efeitos de mudangas no desenvolvimento de determinadas praticas. (TRIPP, 2005).
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2. A constitucionalizaco e a crise dos paradigmas classicos do Direito Administrativo

Batista Junior (2007) estabelece que a conformacdo constitucional tem evoluido para o
Estado Democratico de Direito, no qual a dignidade da pessoa humana ¢é o “valor-fonte do
ordenamento juridico”. Diferentemente do Estado liberal, em que a supremacia da lei era o fator
de legitimacdo da atuagdo administrativa, o Estado Democratico de Direito, como o fundado
pela Constituicdo Federal de 1988, no Brasil, exige uma legitimacdo do Poder também pela
compatibilidade das normas e atos juridicos com os valores constitucionais, especialmente o da
dignidade da pessoa humana.

O mesmo autor (BATISTA JUNIOR, 2007) destaca ainda que, por decorréncia da
Constituicao de 1988, o Estado passa a ter que ser eficiente, pluralista e participativo, o que néo
se alcanca somente com 0s mecanismos de democracia representativa do Estado de Direito
liberal. Especificamente sobre essa transformacdo, Maués (1999) destaca que a Constituicao
Federal de 1988 rompe com a l6gica de que o poder somente € exercido pelo povo por meio de
seus representantes eleitos em sufragio universal, na medida em que as distribui¢fes primaria
e secundaria de poder permitem ao cidaddo e a coletividades por eles formadas (associagdes,
sindicatos, partidos politicos, sociedades empresérias, igrejas etc.) intervirem em assuntos
publicos como salde, educacdo, meio ambiente, defesa da crianca e do adolescente.

E, como corolario dessa conformacdo constitucional, a administracdo publica ndo pode
atuar exclusivamente de modo unilateral e de modo a tutelar o cidaddo, conforme destaca

Maués:

A resposta a quem ¢ o cidadao, isto é, ao alcance do principio categérico da igualdade, pode ser
buscada na ideia de que ninguém, além da propria pessoa, sera melhor juiz de seus bens e interesses,
nem atuara melhor para alcanca-los. Consequentemente, cada um deve contar com o direito de julgas
0s objetivos de determinada politica. (MAUES, 1999, p. 86)

Binenbojm (2014), no entanto, vai alem e entende que os proprios paradigmas
tradicionais do Direito Administrativo sdo premissas falsas, ainda que comparadas somente
com os fundamentos do Estado liberal.

Historicamente, reconhece-se que o Direito Administrativo se funda basicamente nas
ideias de legalidade e de supremacia do interesse publico. O Poder Legislativo editaria leis que,
por serem expressdo da vontade geral, encarnariam o conteldo do interesse publico e, dai,

deveriam ser objeto de execucdo estrita por parte da administracdo publica (BANDEIRA DE
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MELLO, 2007). Por essa conformacdo, estaria o administrado protegido do arbitrio da
administragdo puablica.

Binenbojm (2014) diz que essa explicacao é falsa, pois a génese das primeiras normas
de Direito Administrativo, surgidas na Franca, s&o oriundas dos precedentes do Conseil d’Etat,
espécie de orgao jurisdicional criado pela administracdo publica francesa para ndo se submete
ao controle de legalidade pela jurisdicdo comum. Ou seja, ndo ha qualquer apreco real pela
garantia da legalidade se o regime juridico administrativo foi, na verdade, estruturado pela
administracdo e por meio de precedentes, prescindindo de normas derivadas do poder
legislativo.

O autor prossegue afirmando que a ideia de supremacia do interesse publico deu azo a
criacdo de normas que garantiam uma posi¢do exorbitante da administracdo frente ao
administrado (BINENBOJM, 2014). Quanto ao Brasil, sustenta que o encontro do
patrimonialismo oriundo da colonizagdo com o modelo francés de Direito Administrativo
exacerbou o carater autoritario do regime juridico administrativo.

E, retomando a questdo da influéncia da Constituicdo Federal de 1988 no Direito
Administrativo, Binenbojm (2014) elenca quatro paradigmas que entraram em crise: i) a
supremacia do interesse publico, que ndo poderia mais ser o fator legitimador da atuacdo da
administracdo publica, porquanto a Constituicdo Federal e os direitos fundamentais nela
positivados sdo o fundamento de validade das demais normas do ordenamento juridico; ii) o
dogma da legalidade porque a atividade administrativa deve sempre fazer a ponderacdo entre a
lei em sentido estrito e os principios e direitos constitucionais; iii) a discricionariedade, pois
exsurge a necessidade da administracdo adotar procedimentos técnicos e juridicos que
fundamentem (e legitimem) a escolha efetuada, tanto a luz da propria legalidade quanto dos
valores constitucionais; e iv) a administracdo hierarquizada, pois ha o surgimento de diversos
Orgaos e entidades dotados de autonomia administrativa e decisoria.

Corroborando esse pensamento, Maia (2014) aponta que a administracdo
contemporanea tem que fazer escolhas para aléem da mera execucao pragmatica de tarefas em
cumprimento a lei. Essas escolhas, por sua vez, envolvem interpretacGes diferentes do que seria
0 interesse publico pelos multiplos 6rgdos envolvidos na solugdo de um caso concreto
(BATISTA JUNIOR, 2007).

Moreira Neto (2014) anota que a rediscussdo do Direito Administrativo, a luz do
pluralismo politico erigido como valor constitucional, deve propor mecanismos de composi¢éo
dos diversos interesses presentes na sociedade. A partir desta formatacdo, a administracéo

publica deve abandonar a ideia adversarial e encarar o administrado como titular do direito de
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uma boa administracéo e fonte das suas decisdes, restaurando uma confianga madtua entre a
sociedade e o Estado.

Moreira Neto (2014) e Batista Junior (2007) apontam que a administracdo passa a ter
um dever de eficiéncia e de boa alocacdo dos recursos publicos em face das multiplas
necessidades da sociedade e dos diferentes direitos fundamentais. Essa alocacdo adequada,
concretizando o direito a boa administragdo, sé é possivel mediante a legitimacdo democréatica
das decisdes administrativas.

A diversificacdo das necessidades da sociedade e o déficit de legitimidade da
democracia representativa determinam uma conformacao consensual da administracdo publica,
que Jurubeba conceitua como “modo de gerir as agdes publicas com base em mecanismos que
visam regular demandas concorrentes e obter solu¢des consensuais por meio da negociacao e

da cooperagao dos atores sociais envolvidos” (2016, p. 173-174).

3. A caracterizacdo da administracdo publica consensual e as técnicas de participacéo

democratica

Compreendido o fendmeno da constitucionalizagdo do Direito Administrativo e da
necessidade de uma formatacdo consensual da administracdo publica, resta entender de que
modo essa consensualidade se manifesta.

Palma (2014) afirma que consensualidade pode ter diferentes acepg¢des: i) na mais
ampla, compreende todo tipo de préatica dialdgica entre o Poder Publico e os entes privados,
ainda que dai surja um ato unilateral e imperativo por parte da administracao pablica; ii) sendo
mais estrito, a consensualidade somente existe em atos de natureza bilateral, o que ainda assim
abrange varias categorias, como contratos administrativos; e iii) na concep¢do mais restritiva,
consensualidade somente ha no acordo de vontades relativos a uma prerrogativa de decisdo
unilateral da administracdo publica, como € o caso de um termo de ajustamento de conduta.
Sob qualquer oOtica, porém, a autora afirma que consensualidade tem local no processo
administrativo, pois é ele quem da a publicidade e permite o controle dessa consensualidade.

Batista Junior (2007) também identifica que o local da participacdo popular é justamente
0 processo decisorio da administracao, podendo esta influéncia ocorrer por meio: individual ou
coletivo; do exercicio do direito de peti¢do ou do direito de defesa; ou de consulta ou de acordos
propriamente ditos.

J& Mascarenhas (2020) destaca que a administracdo publica consensual tem como

premissa a oitiva do administrado. A autora rejeita a critica de que a administracdo publica
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ficaria refém do interesse particular e afirma que, na verdade, o poder pablico detém a obrigacao
de ponderar 0s interesses postos e conforma-los com a garantia dos direitos fundamentais.

Ao tratar de negociacdo no ambito da administracdo publica, Juarez Freitas (2017),
enumera 0 que chama de “habilidades” necessarias a uma atuagdo nao-adversarial, dentre elas
a capacidade de impessoalidade, escuta ativa e a possibilidade de performance integradas. A
impessoalidade é necesséria diante do fato que a administracdo ndo pode agir livremente como
particular, de modo que as solugdes consensuais devem ser proporcionais e objetivas. Ja a
escuta ativa depende da utilizacdo de técnicas cientificas de negociacgéo, sobretudo no sentido
de estabelecer um espaco de confianga mutua entre a administracdo e o administrado para que
a obtencdo de uma solucdo duradoura. E, por fim, a performance integrada esta ligada ao
exercicio conjunto de competéncias entre diversos 6rgdos e entidades envolvidos na solucéo de
uma determinada controvérsia.

Quando estabelece a sua dicotomia entre Estado Desenvolvimentista e Estado
Regulador, Shapiro (2018) afirma que este se apoia na governanca legalizada e na participacéo
de grupos de interesse e ambos os fatores dependem do estabelecimento de normas
procedimentais que garantam uma oitiva qualificada dos grupos de interesse. Em outras linhas,
diferentemente do arranjo desenvolvimentista em que a lei d& competéncias vinculadas ou
discricionarios a administracdo publica, no Estado Regulador toda competéncia legal tem que
ser exercida por meio do processo, que legitima a decisdo administrativa pela possibilidade de
o administrado influir com provas e fundamentos a decisdo motivada do gestor publico.

A luz deste referencial teérico, parece correto estabelecer que administracdo publica
consensual é aquela que age por meio de um processo administrativo e que: i) realiza uma
escuta qualificada do administrado, de modo a se apropriar das informacdes, fatos, dados e
argumentos dados pelo particular; e, ii) produz a ponderacdo dos interesses do particular com
a legalidade e, sobretudo, com os direitos fundamentais, cuja garantia é o objetivo Ultimo da
atuacdo do Poder Publico.

Como decorréncia desta conceituacao, também € possivel, a0 menos para 0 objeto deste
trabalho, assumir como “marcadores” de uma atividade consensual o seguinte: i) existéncia de
normas processuais que determinem uma decisdo motivada e instruida por parte da
administracdo publica; ii) existéncia de mecanismos e técnicas de provocagdo, defesa e oitiva
do administrado nos processos administrativos em geral; iii) exigéncia de um dever, por parte
do administracdo publica, de ponderar os interesses particulares no processo de tomada de

decisao.
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No que se refere as técnicas de consensualidade no Direito Administrativo brasileiro,
Jurubeba (2016) cataloga: i) as de arena publica, onde estariam situadas a audiéncia publica, 0s
conselhos de politicas publicas e as comissdes; e ii) 0s ajustes bilaterais que substituem atos
unilaterais da administracao publica. Cabe registrar que plebiscitos e referendos também seriam
mecanismos de democracia direta e participacdo popular (FALEIROS JUNIOR, 2017), porém
a convocagdo destes instrumentos é atribuicdo exclusiva do Congresso Nacional, na forma do
inciso XV do art. 29 da Constituicdo Federal de 1988.

Diante disto, para analise legislativa proposta neste artigo, consideraremos como
técnicas as de “arena publica” e os que envolvam atos bilaterais celebrados entre a

administracdo publica e os particulares.

4. Analise da Lei n° 8.972/2020 do Estado do Para a luz da consensualidade

4.1. Analises geral e topografica

A Lei Estadual n° 8.972/2020 é um diploma que possui um total de 144 artigos. Estes
dispositivos sdo separados nos seguintes capitulos: i) disposicdes gerais; ii) principios da
administragdo publica; iii) atos administrativos; iv) direitos dos administrados; v) deveres dos
administrados; vi) inicio do processo; vii) interessados; viii) competéncia; ix) impedimento e
da suspeicao; x) comunicacdo dos atos; xii) instrucdo; xiii) dever de decidir; xiv) motivacdo;
XV) desisténcia e outros casos de extincdo do processo; xvi) anulacdo, revogacdo e
convalidagdo; xvii) recurso administrativo, reconsideragdo e revisdo; Xviii) prazos; Xix)
sangdes; xx) procedimentos em espécie; e xxi) disposi¢des finais.

Topograficamente, pode se verificar a preocupacdo em estabelecer disposicoes
dedicadas a ter carater principiologico e a estabelecer direitos e deveres na relagdo entre
administracdo e administrado. lgualmente, destacam-se os capitulos “dever de decidir” e
“motivacdo” que sao de especial relevancia para a analise de consensualidade.

Em uma pesquisa inicial, verifica-se que a Lei ndo traz em seu texto as expressoes
“direitos fundamentais”, “democracia”, “didlogo”, “consenso” ou “consensualidade”.

A palavra “acordo”, na acepg¢ao de ato de consenso entre administragdo e administrado,
aparece em dois pontos, quais sejam: i) 0 83° do art. 83, que permite a realizacéo de acordo para
fixagdo de prazos processuais diferenciados, mas restringindo a ‘“casos excepcionais,

devidamente justificados”; e ii) inciso IX do art. 130 e caput do art. 134, para tratar do

encerramento do processo de ressarcimento de danos a terceiros.
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As mengoes a “contrato” e a “ajustes” aparecem apenas no procedimento especial de
invalidacdo (Capitulo XX). Sobre o tema, estd definida a possibilidade de a administracéo
decidir unilateralmente pela nulidade do ajuste, respeitado o direito a ampla defesa e
contraditorio do contratado e de terceiros.

O verbete “conciliagdo” aparece no art. 141, que estabelece uma possibilidade geral de
solucdo consensual dos conflitos entre o administrado e a administracdo publica. Cabe
mencionar que o dispositivo remete a sua aplicacdo ao Cdodigo de Processo Civil, a Lei Federal
n° 13.655, de 25 de abril de 2018, e a Lei Complementar Estadual n® 121, de 10 de junho de
2019, estas Ultimas que tratam da conciliacdo, mediacdo e arbitragem no ambito da
administracdo publica em carater nacional e estadual, respectivamente.

Sobre as solugbes consensuais no ambito do direito administrativo, Freitas (2017)
enumera diversas qualidades que devem estar presentes nos ajustes, quais sejam, eficiéncia,
eficacia, probidade, respeito a esfera de indisponibilidade e comprovacdo de beneficios
sistémicos. A Lei vai ao encontro disso, no art. 141 ao determinar que o termo de ajustamento
de conduta ou de gestdo “priorizara solugcdo proporcional, equanime, eficiente e compativel
com os interesses gerais”.

A expressdo “interesse publico”, por outro lado, aparece de modo bastante frequente e
topograficamente privilegiado, mais precisamente: i) o art. 1°, que define as finalidades da Lei,
afirma o processo como mecanismo de “atendimento do interesse publico™; ii) o art. 3°, que
estabelece a enumeracdo dos principios, traz a “supremacia e a indisponibilidade do interesse
publico”, que ndo consta (a0 menos de modo literal) no rol do art. 37 da Constituicdo Federal,
mas como jéa referido, é a base ideoldgica do Direito Administrativo brasileiro; iii) nos incisos
I, 111, e VI do art. 4°, também como elemento axioldgico da acdo administrativa, precisamente
na proibicdo de renuncia de competéncias, afirmacdo da impessoalidade e como critério de
interpretacdo de normas; iv) na alinea “b” do inciso II do art. 9° como critério de deliberagéo
do Governador do Estado quanto a atos normativos de sua competéncia; v) no inciso Il do art.
18, como meio de legitimacao para que o0 administrado possa ingressar em processo que ndo
tenha direito afetado pela eventual decisdo final; vi) no art. 57, como fundamento para a
prolacdo de decisdo sem oitiva do administrado interessado; vii) no 81° do art. 60, como critério
para ampliacéo objetiva da demanda administrativa; viii) no §2° do art. 63, como fundamento
para prosseguimento do processo administrativo, mesmo com desisténcia ou rendncia de direito
por parte do administrado; ix) no caput do art. 68, para, em um critério de exclusao, possibilitar
0 saneamento de vicios em atos processuais; e xX) no art. 89, como fundamento para a suspensao

cautelar de atos administrativos unilaterais e bilaterais.
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Também ha mengdo as expressdes “interesse social” e “interesse geral” em acepcdes
proximas a do “interesse publico”, mas podendo significar algum tipo de direito de natureza
coletiva, tal como no ja referido art. 141.

A ideia de “discricionariedade” ¢ citada em duas passagens: i) na alinea “b” do inciso
I11 do art. 9°, como caracterizadora da deliberagdo do Chefe do Poder Executivo na edigéo de
regulamentos; e ii) no §1° do art. 66, estabelecendo que os atos discricionarios sdo passiveis de
invalidacdo se houver desvio de finalidade consistente na incongruéncia entre contetdo e
motivo determinante.

Essa anélise revela que a Lei Estadual n° 8.972/2020 ainda é bastante fundamentada na
visdo tradicional do Direito Administrativo, sobretudo nos principios da supremacia e da
indisponibilidade do interesse puablico. A referéncia mais substancial a consensualidade
administrativa é feita ja quase ao final do texto, mas ndo como um elemento do procedimento
normal da Lei.

O contexto geral da Lei, entdo, é que, apesar da procedimentalizacdo da deciséo
administrativa, ainda prevalece a ldgica adversarial e assimétrica da administracdo e o
administrado. O consenso é aceito, mas ndo é visto como fonte primaria da decisdo

administrativa.

4.2. Analise de capitulos

4.2.1. Disposic¢des gerais e principios da administracéo publica

A Lei Estadual n° 8.972/2020 afirma que seu escopo é a regulacdo do processo
administrativo e seus atos, com as finalidades de: i) protecdo dos direitos administrados; ii)
interesse publico; e iii) melhor cumprimento dos fins da administragdo. Essa disposi¢éo parece
ter uma dupla face: uma vis@o garantista do processo como meio de protecdo do administrado
frente ao arbitrio de uma decisdo néo instruida ou motivada; e outra visdo instrumental do
processo, como meio de atingimento das finalidades administrativas, ainda que a Lei ndo
informe quais sdo elas.

O diploma enumera como principios: i) legalidade; ii) impessoalidade; iii) moralidade;
iv) publicidade; v) eficiéncia; vi) probidade; vii) finalidade; viii) motivacéo; ix) cooperacéo; x)
razoabilidade; xi) proporcionalidade; xii) ampla defesa; xiii) contraditorio; xiv) seguranca
juridica; xv) duragdo razoavel do processo; e xvi) supremacia e indisponibilidade do interesse

publico.
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Os cinco primeiros principios sdo uma reproducdo dos que ja estdo previstos de modo
literal no art. 37 da Constituicdo Federal. Também ha a reproducdo de direitos fundamentais e
outros principios constitucionais explicitos e implicitos, tais como: i) a ampla defesa e o
contraditério; ii) a duragdo razoavel do processo; iii) razoabilidade (devido processo legal na
dimensao substancial); e iv) a proporcionalidade.

Em uma anélise de consensualidade, chama atengdo a presenca da cooperagdo, da ampla
defesa e do contraditorio. A positivacdo da ampla defesa e do contraditério demonstra uma
preocupacao do legislador em garantir a influéncia do administrado na decisdo administrativa,
0 que parece compativel com a visdo garantista do art. 1°. J& a cooperacao é afirmacdo de que
a administracdo deve justamente abandonar a l6gica adversarial e procurar arranjos que
busquem a convergéncia de interesses com ganhos para todos os atores envolvidos (FREITAS,
2007).

4.2.2. Direitos e deveres dos administrados

Séo estabelecidos o0s seguintes direitos gerais dos administrados: i) tratamento com
respeito, com o fito de facilitar o exercicio de direitos e cumprimento de obrigagdes; ii) ciéncia
do processo e de seus atos quando interessado, assim como vista e copia dos autos; iii)
formulacdo de alegacOes e apresentacdes de prova; iv) representacdo por advogado, caso o
administrativo deseje ou a lei o obrigue; v) obtencdo de decisdo final motivada no prazo
assinalado legalmente; e vi) ser atendido no prazo maximo de trinta minutos.

Ja& como deveres, tem-se: i) expor os fatos de acordo com a verdade; ii) lealdade,
urbanidade, respeito e boa-fé; iii) ndo agir de modo temerario; iv) colaborar e apresentar
informacBes e documentos quando for solicitado; e v) indicar enderecos (fisico e eletrénico)
para garantir a comunicacdo dos atos processuais.

Conforme se Vvé, os direitos e deveres estabelecidos tém um carater nitidamente
procedimental, de modo a possibilitar o0 bom andamento do processo administrativo e a
concretizacdo dos principios da motivacao, cooperagdo, ampla defesa, contraditdrio e duracdo
razoavel do processo.

Fazendo-se um contraponto com a base ideologica da administracdo consensual, ndo ha
na Lei a afirmacdo do direito do administrado a “boa administra¢do” e nem a garantia de sua
escuta quando houver a discussdo de politicas publicas que possam influenciar os seus

interesses.
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3.3.3. Dever de decidir e motivacao

A Lei de Processo Administrativo do Estado do Para dispe que a administracdo publica
estadual tem o dever de emitir decisdo sobre os processos administrativos, inclusive os oriundos
de peticOes, solicitacbes e reclamagOes. Trata-se de uma obrigagdo decorrente de uma
disposicéo axiologica do inciso Il do art. 4°, que dispde sobre a impossibilidade de rentincia de
poderes e competéncias. O administrado ndo so tem o direito de peticionar a administracao,
mas também direito de receber uma decisdo final, no prazo de 30 dias Uteis (prorrogavel por
igual periodo) apo6s a finalizacéo da instrucéo.

O art. 60 também contempla duas questdes importantes: i) possibilidade de ampliacéo
objetiva da demanda administrativa, fundamentada no “interesse publico™; e ii) a necessidade
de consideracdo dos enunciados vinculantes dos Tribunais Superiores e das orientacOes
juridicas da Procuradoria-Geral do Estado.

Em complementacéo ao dever de decidir h4 o dever de motivar. Isto é, a Lei Estadual
exige que as demandas sejam solucionadas com base em instru¢do (“indica¢do dos fatos,
fundamentos juridicos e atos probatdrios”) e com motivo explicito, claro e congruente, ainda
que haja permissdo para utilizacdo de meios de fundamentacdo remissiva, repetitiva ou
automatizada. Neste aspecto, a Lei prescreve (inciso VI do art. 66) que a auséncia ou

insuficiéncia de motivacao séo causas de invalidade do ato administrativo.

4.3.3. Analise dos instrumentos e técnicas de participacdo democratica

Apropriando-se classificagao de Jurubeba (2016), os instrumentos de “arena publica”
estdo previstos nos art. 42 a 46 da Lei Estadual n° 8.972/2020.

O art. 42 estabelece que quando houver “interesse geral”, o Orgdo podera
motivadamente abrir consulta publica para manifestacédo de terceiros. O legislador parece ter
optado que a consulta publica fosse uma excec¢éo, ja que exige tanto motivacao para abertura
do dialogo quanto que o procedimento ndo implique em prejuizo para a parte interessada. A Lei
também exige a publiciza¢do do procedimento e define o dever de resposta fundamentada aos
participantes da consulta, ainda que a devolutiva possa ser feita de forma padronizada.

A audiéncia publica é tratada de modo bastante sintético no art. 43, que estabelece uma
possibilidade genérica de realizacdo da diligéncia antes da deliberagcdo administrativa. O
tratamento é semelhante ao da Lei federal de processo administrativo localizando o instituto na

parte de instrucdo. Ou seja, 0 papel da audiéncia publica seria o de informar o gestor sobre as
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opiniBes dos administrados sobre uma dada controvérsia. Neste ponto, ao menos na literalidade
do dispositivo, ndo estdo presentes as condicionantes feitas na consulta publica.

O art. 44 possui outra previsao genérica de participacdo dos administrados, diretamente
ou por meio de organizacdes e associacdes legalmente reconhecidas. A Unica condicao
estabelecida ¢ o conceito indeterminado de “matéria relevante”, que, ante o seu carater aberto,
compromete o controle sobre situa¢fes que poderiam gerar sua aplicagdo, como € o caso da
discussdo sobre a formulacdo de politicas publicas.

O art. 45 prevé que essas técnicas de participacdo terdo seus resultados divulgados por
meio preferencialmente eletrénico e, neste dispositivo, mais uma vez se reforca o dever de
apresentar uma conclusédo dos procedimentos realizados, ainda que de modo sucinto.

O art. 46, por ltimo, parece encarnar a ja citada realidade de uma administracdo
multicéntrica e ndo-hierarquizada ao prever a possibilidade de reunido com titulares e
representantes de 6rgdos ou entidades para a extragdo de um entendimento comum, o que deve
ser formalizado nos autos respectivos. Trata-se de instituto semelhante ao que foi incluindo em
2021 na Lei Federal de Processo Administrativo, 1a denominado de “decisdo coordenada”. A
titulo de comparacdo, o instituto estadual prevé um carater muito mais instrutério da atuacédo
coordenada, ao passo que o instituto federal ja prevé o exercicio conjunto das competéncias de
diferentes 6rgdos e entidades, em virtude da relevancia da materia e da necessidade de atuacéo
celere.

N&o ha mencéo direta a colegiados, apenas no 83° do art. 62, que trata da necessidade
de registro de votos divergentes e decisdes orais. A Lei, em diversas passagens, determina a
realizacdo de comissBes, porém estas sdo sempre formadas por servidores o que implica que
ndo sdo (necessariamente) uma técnica de democratizacao da decisdo administrativa.

Quanto aos atos consensuais bilaterais, as mencdes que a Lei faz sdo as ja documentadas
no item 4.1. deste trabalho, quais sejam: i) 0 negdcio juridico processual relativo a prazos (83°
do art. 83); ii) 0 acordo que encerra o processo de ressarcimento de danos a terceiros (inciso 1X
do art. 130 e caput do art. 134); e iii) a previsdo genérica de possibilidade de compromisso

administrativo (art. 141).

5. Avancos e desafios da consensualidade na Lei n°® 8.972/2020 do Estado do Para

Feita essa analise minuciosa da Lei Estadual n° 8.972/2020, cabe fazer uma reflexdo

critica dos avancos e desafios do diploma.
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A propria edi¢do da norma ja é, em si, um avango pois estabelece um padrdo minimo
para o caminho decisério da administracdo publica estadual e inicia a superagdo do foco no ato
administrativo. Esse progresso, contudo, ndo € completo pois a Lei ndo estabelece uma
correlacdo obrigatoria entre um ato administrativo e um processo anterior a ele: ha a
possibilidade de um ato administrativo surgir independentemente de um processo, ainda que o
art. 62 exija a existéncia de motivacao fatica e juridica.

Axiologicamente, a Lei recorre aos paradigmas tradicionais do direito administrativo.
Ha referéncia expressa do principio da “indisponibilidade e supremacia do interesse publico”.
De igual modo, o “interesse publico” é frequentemente utilizado como critério de decisdo do
administrador. A utilizagdo deste conceito indeterminado, dentre outros, estabelece ainda um
predominante grau de discricionariedade para diversos atos materiais e processuais.

Cabe dizer aqui que a andlise ndo € em nome de uma maior vinculacdo dos atos
administrativos a lei, mas busca justamente romper com a classica dicotomia entre
discricionariedade e vinculacdo: o processo administrativo € justamente o mecanismo de
legitimacdo de toda e qualquer decisdo administrativas e esse processo somente pode se dar de
forma legitima com a efetiva participacdo do cidaddo na deliberacéo final.

N&o obstante, a Lei também deixa de afirmar qual o fim dltimo da administracdo
publica, que no Estado Democratico de Direito, sempre deve ser a garantia dos direitos
fundamentais.

E um avanco, outrossim, a afirmacdo categdrica e qualificada do dever de decidir
motivadamente. Para além de apenas poder peticionar, ao administrado também esta
resguardado o direito de obter uma resposta fundamentada féatica e juridicamente. Esta
obrigacdo se estende textualmente para os instrumentos de participacdo democratica, 0 que
confirma o acerto do legislador neste ponto.

Ademais, o diploma afirma que o ato administrativo pode ser invalidado pela auséncia,
deficiéncia ou incongruéncia de sua motivacdo, inclusive 0s que sejam de natureza
discricionéria. Esta € uma baliza importante, inclusive para o controle de natureza judicial.

Os instrumentos de arena publica séo tratados de modo sintético na Lei e com a sua
utilizacdo apenas como uma faculdade do administrador pablico. Ganha especial relevancia,
neste aspecto, a formatacdo da consulta publica que foi redigida quase como medida de
excecao, o que contrasta, por exemplo, com o art. 29 da Lei de Introducéo as Normas do Direito
Brasileiro que permite a consulta publica prévia a edigdo de atos normativos em geral e com 0
que dispGe as leis das agéncias reguladoras federais de telecomunicacdes, energia e dgua que

também exigem a consulta publica prévia a edicdo de normativos (GROTTI, 2004).
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Assim, um grande desafio € uma regulamentacdo desses procedimentos para que eles
possam efetivamente servir de instrumento para uma efetiva democratizacdo e
consensualizacdo da solucdo administrativa, especialmente as que afetem um grupo
significativo de pessoas ou que envolvam, justamente, a contraposicdo de diferentes visdes de
interesse publico ou, ainda, de interesses particulares de diferentes matizes.

Isto porque, a regulamentacdo pode delimitar os conceitos indeterminados para o
cabimento da audiéncia e da consulta publica, tais como “interesse geral” ou “matéria
relevante”, assim como estabelecer regras procedimentais importantes como antecedéncia
minima de convocacéo, necessidade de divulgacdo por meio idéneo a atingir os interessados no
assunto e a forma mais adequada para que a contribuicdo seja feita, por exemplo, como a
audiéncia publica propriamente dita ou mesmo preenchimento de formulario on-line.

Por fim, a regulacéo também concisa dos atos bilaterais exige uma aplicacéo sistematica
da Lei n®8.972/2020 do Estado do Para com as leis federal e estadual de conciliacdo, mediacéo
e arbitragem na administracdo publica. A Lei Complementar Estadual n° 121, de 10 de junho
de 2019, que trata do tema em nivel estadual, estabelece os objetivos e principios das atividades
de negociacédo, conciliacdo, mediacdo e arbitragem da administracdo pablica estadual e da
competéncias para a Procuradoria-Geral do Estado exercer tais atividades. Alias, essa solucéo
parece ter sido ja prevista pelo proprio legislador, porquanto ha referéncia expressa a esses
normativos no citado art. 141.

6. Consideracoes finais

O fendbmeno da constitucionalizacdo do Direito Administrativo tem gerado a
rediscussdo dos paradigmas classicos da disciplina: entendida a concretizacdo dos direitos
fundamentais como fim do Estado Democratico de Direito - e, por decorréncia, da
administracao publica -, perde sentido o principio da “supremacia do interesse publico”.

A legalidade, a discricionariedade e hierarquizacdo precisam ser revisitadas a luz de
uma administracdo multicéntrica e que deve atender a diversas necessidades de diferentes de
grupos de interesse da sociedade.

Em um cenério em que a administracdo estd jungida a um conjunto de valores
constitucionais e a interesses sociais diversos (muitas vezes conflitantes), o caminho é uma
conformacdo de uma administragdo publica consensual, democrética e pluralista. Este modelo

de governanca publica se estrutura por meio do processo administrativo, que oportuniza uma
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escuta qualificada dos administrados e que possibilita, ao final, uma decisdo motivada e que
pondera o0s interesses particulares e a garantia dos direitos fundamentais.

Especificamente quanto a Lei n® 8.972/2020 do Estado do Par4, o texto, em uma analise
geral e da sua estrutura de principios, mostra-se tradicional e aderente aos paradigmas classicos
do Direito Administrativo, referindo-se varias vezes ao “interesse publico”, tanto afirmando o
como principio, quanto como critério de decisdo. Neste aspecto, ndo h4 mencéo as expressdes
“direitos fundamentais”, “democracia”, “didlogo”, “consenso” ou “consensualidade”.

O diploma analisado, por outro lado, estabelece um dever qualificado de decidir,
porquanto a deliberagdo administrativa deve ser motivada, tanto em fatos quanto em
argumentos técnicos e juridicos, e exaradas em um prazo. A auséncia ou defeito de motivagéo,
inclusive em atos de natureza discricionaria, também é apontada como defeito do ato
administrativo.

Quanto aos instrumentos de audiéncia e consulta publica, a Lei traz uma disciplina
conservadora e sintética. A regulamentacdo destes dispositivos, ainda ndo existente, deve ser
mais heterodoxa para que determine a utilizacdo das técnicas de democratizacdo e
consensualidade para a obtencdo de solucBes administrativas em questdes que envolvam um
grande contingente de pessoas ou a resolucdo de demandas com interesses particulares
contrapostos ou diversos.

A consensualidade envolvendo atos bilaterais, como contratos, ajustes e acordos
administrativos, também foi objeto de pouca regulamentacdo, de modo que a Lei sugere a
aplicacdo sistematica de outras legislacdes estaduais e federais que tratam da negociacéo,
mediagéo e arbitragem.

E possivel concluir, diante deste cenario, que a edi¢o da Lei n° 8.972/2020 do Estado
do Para se mostrou um avanc¢o na exigéncia de uma administracdo publica mais democratica.
Entretanto, a conformacdo tradicional e algumas vezes sintética dada a alguns principios e
regras, especialmente os afetos a consensualidade, exige que se enfrente o desafio de uma

regulamentacdo mais ousada.

Abstract: This article aims to analyze Statute no. 8.972/2020 of the State of Para, which
institutes, within the scope of the state public administration, basic rules for administrative
proceedings. The examination takes place through the idea of consensual public administration
and the application of documental and bibliographic research methods. Initially, the article
deals with the phenomenon of the constitutionalizing of Administrative Law and the resulting
crisis of its traditional paradigms. Then, the concept of consensual public administration, its
characteristics, and the techniques for democratizing administrative decision are presented. The
analysis of the statute itself is carried out by means of general and topographical examinations
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and specific norms that deal with the principles, rights and duties of the administrator, duty to
decide and consensual techniques. At the end, a balance is made of the advances and challenges
of the legislation.

Keywords: Public administration; Administrative proceedings; Consensus; Constitutional
democracy.
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leita por meio de exames geral, topogrilico e das normas especilicas
que tratam de principios, direitos e deveres do adminisirado, dever
de decidir e das wéenicas de consensualidade. Ao lnal, & Teito wm
balango dos avancos e desalios da legislacio.
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1 Introducao

A Lei Estadual n® 8.972, de 13 de janewo de 2020, msumim, no
dmbito da Administracio Piblica estadual do Pard, normas bisicas de
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