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RESUMO

Este artigo analisa o processo de revisdo do Plano Diretor de Belém (PA), com énfase na minuta
confeccionada pela FADESP como produto do processo de revisdo e encaminhada pela Prefeitura de
Belém ao Conselho de Desenvolvimento Urbano em junho de 2025, avaliando sua conformidade com
agendas climdticas internacionais. Inserida em contexto amazdnico marcado por vulnerabilidades
socioambientais e riscos climaticos crescentes, a cidade demanda planejamento urbano robusto e
inclusivo. A pesquisa adota abordagem qualitativa, com base em analise documental e normativa,
confrontando os dispositivos do plano com a literatura especializada em direito urbanistico, justica
ambiental e governanca climatica. Os resultados indicam a ado¢@o de conceitos como resiliéncia e
Solugdes Baseadas na Natureza, evidenciando um alinhamento discursivo relevante. No entanto, a
analise critica de instrumentos como zoneamento € mecanismos de financiamento revela fragilidades
institucionais e progressos importantes — a exemplo da proposta de criagdo de Zonas de Enfrentamento
a Crise Climatica (ZECC). Conclui que, apesar dos avancos formais, a efetivagdo da justica climatica
em Belém ainda depende da superagao de barreiras politicas e econdmicas, sobretudo aquelas que
favorecem a especulacdo e mercantilizagdo do espago urbano, as quais comprometem o potencial
transformador do planejamento urbano.

Palavras-chave: Plano Diretor. Belém. Agendas Climaticas. Justica Ambiental. Desenvolvimento
Urbano.
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1 INTRODUCAO

Em um mundo urbanizado e em acelerado processo de transformacdo climética, as cidades
tornaram-se o epicentro das disputas por justica ambiental, direito a moradia e sustentabilidade.
Segundo o IPCC (2023), os centros urbanos concentram os maiores riscos climaticos, especialmente
em regides tropicais e ecossistemas sensiveis. Belém, capital do Para, localizada na Amazonia
brasileira, exemplifica essa vulnerabilidade extrema ao combinar ameacas de inundagdo, infraestrutura
precaria e desigualdade socioespacial persistente.

A considerar o chamado as a¢des locais para o enfrentamento a emergéncia climatica, os planos
diretores, como instrumentos fundamentais do planejamento urbano no Brasil, deveriam desempenhar
papel central na articulagdo entre politicas setoriais, agendas internacionais de sustentabilidade e
protecdo de populacdes vulneraveis, conforme sugerido pela Nova Agenda Urbana (2016).

Em Belém, o Plano Diretor foi instituido pela Lei n°® 8.655, de 30 de julho de 2008, e sua
revisdo, que conforme o §3° do art. 40 do Estatuto da Cidade, deveria ter ocorrido até 2018, sé foi
iniciada em 2023. Conduzido pela Secretaria Municipal de Coordenacdo Geral do Planejamento
(SEGEP) e pelo Conselho de Desenvolvimento Urbano (CDU), com apoio técnico da FADESP e da
UFPA, os trabalhos de revisdo resultaram em minuta de lei confeccionada pela FADESP em maio de
2025 e encaminhada ao final de junho para apreciagdo pelo CDU.

Apesar de sua relevancia estratégica, sdo escassas as analises criticas que examinem a
compatibilidade entre os dispositivos da nova minuta e os marcos internacionais como a Nova Agenda
Urbana (ONU, 2016), a Agenda 2030 e o Acordo de Paris. A lacuna que este artigo busca enfrentar
reside na auséncia de estudos que avaliem, de modo sistematico, se a proposta de revisao do Plano
Diretor do Municipio de Belém (PDMB) incorpora os principios da justica climéatica, da governanca
urbana democratica ¢ da funcao social da cidade.

Assim sendo, o objetivo deste artigo ¢ analisar em que medida o anteprojeto de Lei do novo
Plano Diretor do Municipio de Belém se alinha as agendas internacionais climaticas e ambientais,
considerando os desafios locais de enfrentamento dos problemas de exclusao territorial, precariedade
urbana e vulnerabilidade socioambiental. Parte da hipotese de que, embora o plano incorpore
terminologia e diretrizes das agendas globais, ainda hd desalinhamento estrutural entre o discurso da
sustentabilidade e os mecanismos normativos propostos, especialmente no que se refere ao

zoneamento € ao financiamento da politica urbana.

REVISTA ARACE,S40 José dos pinhais, v. X, n. X, p. XXXX-XXX, XXXX

~ ’



ﬁ

Revista Py

ARACE

ISSN: 2358-2472

Diante disso, a pergunta que orienta esta pesquisa ¢: em que medida a minuta do novo Plano
Diretor de Belém se alinha as agendas climaticas internacionais, a luz das condigdes locais de
desigualdade e vulnerabilidade urbana?

A pesquisa adota abordagem qualitativa, com base na andlise documental e normativa da
minuta do Plano Diretor, dos relatorios de diagnostico produzidos no ambito do processo de revisao e
dos marcos internacionais (NAU, Acordo de Paris, ODS). Como técnica analitica, utiliza a analise
critica do discurso juridico-normativo, em didlogo com a literatura especializada em direito
urbanistico, justica ambiental (Harvey, 2013; Fainstein, 2010) e governancga climatica.

O recorte temporal compreende o periodo de vigéncia da Lei n°® 8.655/2008 até a confeccdo da
nova minuta em 2025. O corpus empirico € composto por documentos oficiais da Prefeitura de Belém
e da FADESP, além das normas internacionais ratificadas pelo Brasil. Com isso, o artigo busca
contribuir para o debate tedrico e metodologico sobre os limites da retorica da sustentabilidade no

planejamento urbano, com énfase na realidade amazonica e no direito a cidade.

2 A REVISAO DO PLANO DIRETOR DE BELEM A LUZ DA AGENDA CLIMATICA
GLOBAL E DOS DESAFIOS URBANOS NA AMAZONIA

A cidade de Belém, capital paraense, esté situada no coracdo da Amazonia e sintetiza o conjunto
critico de desafios urbanos contemporaneos. A intensificacdo das mudancgas climaticas, combinada a
desigualdades histéricas e a expansdo urbana desordenada, torna o municipio emblemaético na reflexado
sobre justica ambiental e planejamento climético. Nesse ambito, a revisdo do seu Plano Diretor —
instrumento central da politica urbana brasileira — deve ser analisada a luz das agendas globais de
sustentabilidade e dos riscos locais decorrentes, sobretudo, da ocorréncia de eventos extremos que sao
efeitos da emergéncia climatica sobre a regido — a qual, conforme Bangoim e Santana (2018), ¢
constituida por municipios tradicionalmente definidos por baixa densidade populacional, precario
acesso a infraestrutura fisica e social e existéncia de modos de vida culturalmente diferenciados.

Como ¢ sabido, atualmente as mudancas climaticas emergem como uma das principais
preocupacdes da agenda internacional. O Painel Intergovernamental sobre Mudancas Climaticas
(IPCC), principal o6rgao cientifico sobre o tema, destaca os impactos adversos ja observaveis sobre a
saude humana, os meios de subsisténcia e a infraestrutura urbana (IPCC, 2023). Segundo suas
projecgdes, regides tropicais e ecossistemas como a Amazonia poderdo registrar aumentos superiores a
média global de temperatura, além de alteragdes significativas nos padrdes de precipitagao (FADESP,

2024).
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Nesse contexto, as cidades tém sido reconhecidas como atores centrais na implementacgao de
medidas de mitigacao e adaptagcdo. A Nova Agenda Urbana (ONU, 2016) e o Acordo de Paris (2015)
estabelecem parametros para o planejamento urbano sustentavel, traduzidos em compromissos como
as Contribuigdes Nacionalmente Determinadas (NDCs). A operacionalizacdo dessas metas se da, entre
outros meios, pelas Conferéncias das Partes (COPs).

A COP26 (Glasgow, 2021) foi crucial para a finalizacdo do “Livro de Regras de Paris”,
enquanto a COP28 (Dubai, 2023) representou um avango ao viabilizar o Fundo de Perdas e Danos e
estabelecer o compromisso com o abandono progressivo dos combustiveis fosseis (Conselho da Unido
Europeia, 2025). As deliberacdes entre as partes, conforme estabelecido no Relatorio Sintese do Painel
Intergovernamental sobre Mudanga do Clima (IPCC, 2023), culminaram em compromissos firmados
pelos paises, em vista de cumprir o estamento do Artigo 4, paragrafo 3, do Acordo de Paris, o qual
estabelece que "A contribui¢do nacionalmente determinada sucessiva de cada Parte representara uma
progressdo em relagdo a contribuicdo nacionalmente determinada vigente da Parte e refletira sua maior
ambigdo possivel, a luz das circunstancias nacionais" (ACORDO DE PARIS, 2015). Adicionalmente,
o Artigo 4, paragrafo 9, estabelece que essa meta deverd ser atualizada a cada 5 anos, de modo a
informar a UNFCCC acerca das atualizacdes pertinentes a essas metas (ACORDO DE PARIS, 2015).

Conforme preconiza a Nova Agenda Urbana, as cidades e os assentamentos humanos sio
reconhecidos como importantes implementadores da agao climatica, com o compromisso de promover
a acdo climatica internacional, nacional, subnacional e local, incluindo mitigac¢do e adaptagao (NOVA
AGENDA URBANA, 2016, p. 8).

Desse mesmo modo, as contribuigdes apresentadas pelo Brasil foram atualizadas, com a mais
recente comunicacdo do Brasil definindo uma meta para toda a economia de reduzir suas emissoes
liquidas de gases de efeito estufa em 59 a 67 por cento abaixo dos niveis de 2005 em 2035 (BRASIL,
2024, p. 23), para acelerar a a¢do climatica na, como definido pelo corpo do documento, década critica.

No Brasil, esse arcabouco internacional encontra desdobramentos na Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano (PNDU) e no Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/2001), que articulam o
planejamento urbano a fun¢do social da cidade (Brasil, 2001). Contudo, a aplicacdo desses
instrumentos ¢ complexa e desigual, especialmente em cidades amazonicas. A urbanizacdo da regido,
historicamente associada aos ciclos econdmicos, ao comércio fluvial e a exploragdo dos recursos
naturais, estrutura-se sobre territorios sensiveis — varzeas, margens ribeirinhas e areas de terra firme
com alta suscetibilidade a inundagdes (Santos; Dias, 2024).

Belém exemplifica essa vulnerabilidade. A topografia plana e a ocupagao assentada, em grande

parte, em terrenos de cotas altimétricas suscetiveis a alagamentos e inundacdes, combinada ao
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adensamento informal, resulta em alta exposi¢do a eventos extremos. Do territorio emerso, 46,37% ja
apresentam suscetibilidade a inundacgdes (FADESP, 2024). Simulagdes indicam que uma elevacao do
nivel da 4gua semelhante a que afetou Porto Alegre, em 2024 — 5,2 metros — atingiria mais da metade
da populagdo belenense e 62,81% dos domicilios (FADESP, 2024). Esses dados reforcam a
centralidade do planejamento urbano na gestao da crise climatica local.

A despeito disso, a dimensao urbana da Amazonia segue subdimensionada nas politicas
nacionais e internacionais. A imposi¢ao de modelos de urbanizagao especulativos sobre areas ocupadas
por comunidades tradicionais configura o que a literatura tem reconhecido como racismo ambiental
(FADESP, 2024). Em Belém, como em outras cidades brasileiras, observa-se a reproduc¢ao da chamada
“cidade de excecao”, onde a flexibilizacdo de normas atende a interesses privados, em detrimento da
coletividade (La Barre, 2013).

Esse cenario vem a tona e reverbera com a realizacao da COP30 em Belém. Embora o evento
represente uma oportunidade para acelerar a agenda climdtica e atrair investimentos, ha preocupagdes
quanto a sua instrumentalizagdo. Estudos alertam para os riscos de gentrificagdo, mercantiliza¢do do
espaco ¢ “expulsdo silenciosa” de populagdes vulneraveis, com base em padrdes estéticos e
intervengdes pontuais que desconsideram a redistribuicdo de infraestrutura (Castro; Dias, 2023). A
transformagao de Belém em uma “cidade vitrine” pode mascarar desigualdades estruturais,
consolidando uma légica de exclusdo (Gomes et al., 2020).

A analise da trajetoria recente do Plano Diretor do Municipio de Belém reforga essa leitura
critica. Promulgado em 2008, o PDMB deveria ter sido revisto até 2018, conforme prazo estabelecido
no Estatuto da Cidade. No entanto, o processo enfrentou sucessivos entraves. O Ministério Publico do
Estado do Pard (2024) chegou a recomendar o veto a uma proposta de alteracdo legal por
inconstitucionalidades, auséncia de estudos técnicos e falta de participacdo popular. A revisdo,
realizada a partir de 2023, com apoio da FADESP e da UFPA, busca suprir essas lacunas e se articular,
formalmente, com marcos como a Nova Agenda Urbana e os Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (FADESP, 2024).

Diante da convergéncia entre vulnerabilidades historicas, compromissos climaticos globais e
pressdes econdmicas locais, torna-se urgente avaliar criticamente em que medida o novo PDMB Belém
avanga para além do discurso e propoe a efetivacdo de instrumentos normativos compativeis com os
principios da justica climatica, da governanca democratica e da fun¢do social da cidade. Essa ¢ a

perspectiva que orienta a presente analise.
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3 A INCORPORACAO DA AGENDA CLIMATICA NA MINUTA DO NOVO PLANO
DIRETOR

A minuta do novo Plano Diretor de Belém reconhece formalmente os Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS) e o Plano Local de Ag¢do Climatica (PLAC-Belém) como
fundamentos estratégicos para o reordenamento urbano. A visdo orientadora do plano ¢ transformar
Belém em referéncia de sustentabilidade, em consonancia com campanhas globais como a Race to
Zero e a Race to Resilience (PLAC-Belém, 2024). Essa vinculagdo com o vocabulario internacional,
por si s0, ja revela o esforco institucional de qualificagdo discursiva diante do desafio climatico.

No plano estrutural, a “Macroestratégia 1” define como eixo prioritario “orientar a gestdo do
territorio municipal para o enfrentamento da crise climatica” (FADESP, 2024). Para dar concretude a
essa diretriz, a minuta institui o Zoneamento de Enfrentamento a Crise Climatica, que se desdobra em
Zonas de Enfrentamento a Crise Climatica (ZECC) e Corredores de Recuperacao Ecologica (CRE)
(FADESP, 2024). As ZECCs concentram as areas de maior vulnerabilidade socioambiental e preveem
a aplicagdo de Solucdes Baseadas na Natureza (SBN) como estratégia adaptativa. Ja os CREs visam a
aumentar a conectividade entre os remanescentes vegetais e ampliar a permeabilidade urbana.

Além da adaptagdo, a minuta propde medidas de mitigacdo, como a inducao da moradia em
areas centrais para reduzir deslocamentos, ¢ a chamada Adaptacdo Baseada em Ecossistemas, que
conjuga engenharia civil com saberes tradicionais (Nag¢des Unidas, 2016; FADESP, 2024). Embora
inovadores em sua formulagdo, tais dispositivos ainda carecem de clareza quanto a sua vinculacao
normativa e autoaplicabilidade, o que compromete seu potencial transformador diante da
complexidade institucional da cidade, na dimensdao da gestdo publica e no conflito de interesses
estabelecido na producao e desenvolvimento de seu espaco urbano.

Ainda que o conteudo da minuta revele avangos em termos de alinhamento normativo com as
agendas climaticas globais, persiste a necessidade de avaliar se esses mecanismos possuem viabilidade
pratica e capacidade de incidir sobre a realidade urbana. A seguir, discute-se os limites estruturais dessa

proposta, contrapondo o discurso normativo as condig¢des de sua implementagao.

Entre o discurso e a pratica

O planejamento urbano de Belém, como sugerem os documentos técnicos da revisdo do plano,
¢ formalmente qualificado por diretrizes internacionais que apontam para um modelo de cidade
resiliente, verde e inclusiva. O discurso institucional reconhece a sociobiodiversidade amazodnica e

incorpora elementos como mitigacdo, adaptagdo e solucdes baseadas na natureza (SBNs) em
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consonancia com os marcos estabelecidos pela Nova Agenda Urbana (NAU) e o Acordo de Paris
(FADESP, 2024).

Contudo, o acimulo normativo ndo tem se revertido em politicas reparadoras eficazes. O
desenvolvimento urbano da capital paraense continua subordinado a uma logica de mercado que
reforca padrdes historicos de exclusdo territorial (FADESP, 2024). A aplicagdo de instrumentos
urbanisticos requer infraestrutura administrativa robusta e cultura de governanga territorial que, no
caso de Belém, mostram-se fragilizadas. Como destacam Cardoso, Gomes ¢ Melo (2007), a cidade
apresenta falhas historicas na integragao institucional e na operacionalizagao da regulagdo urbanistica.

Tais obstaculos revelam o problema mais profundo: o desenho institucional débil, que se
manifesta na auséncia de mecanismos efetivos de participagdo social vinculante e de monitoramento
continuo das politicas publicas (IPEA, 2020). A simples menc¢do a participagdo ndo garante sua
eficicia. Reis e Venancio (2016) ja alertavam que, no Brasil, a gestdo democratica tem sido
sistematicamente erodida por estratégias de flexibilizagdo normativa e de captura do interesse publico
por agentes do capital imobiliario.

Diante disso, a efetivacao das diretrizes climaticas depende nao apenas de sua formulacao legal,
mas da constru¢do de instrumentos deliberativos e de controle social que transformem o planejamento
em pratica democratica. Medidas como conselhos urbanos deliberativos, foruns locais permanentes e
sistemas de avalia¢do participativa poderiam conferir maior densidade institucional a aplicacao das
ZECCs e demais zonas especiais previstas.

Apesar dessas limitacdes, € preciso reconhecer que o novo Plano Diretor representa uma
inflexdo positiva ao incorporar a tradicional gestdo do espago fisico o campo da governanga climatica.
A prioridade conferida as populagdes vulneraveis — como grupos periurbanos e ribeirinhos — sinaliza
avanco na qualificag@o discursiva do instrumento (Belém, 2024). Ainda assim, este amadurecimento
normativo esbarra nas barreiras estruturais da politica urbana local, atravessada por interesses
econOmicos € arranjos institucionais que favorecem a mercantilizacdo do espaco.

A andlise critica desta se¢do revela que a minuta do Plano Diretor do Municipio de Belém
reflete uma importante atualizagdo no vocabulario e na estrutura normativa das politicas urbanas locais.
No entanto, a lacuna entre a ambi¢@o normativa e sua implementacao pratica permanece como o maior
desafio. Na se¢do seguinte, investigaremos como essa disjuncdo se materializa nos instrumentos

concretos do plano, como o zoneamento, o financiamento e a institucionalizagao da participagao.
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4 AEVOLUCAO DO ARCABOUCO NORMATIVO: DA REFORMA URBANA AS AGENDAS
CLIMATICAS

A politica urbana brasileira tem sua base moderna consolidada a partir do movimento pela
reforma urbana, que obteve vitoria significativa com a inclusao dos artigos 182 e 183 na Constitui¢ao
Federal de 1988. Tais dispositivos consagraram os principios da participacdo popular e do acesso
equitativo aos beneficios da urbanizagao como fundamentos do ordenamento urbano brasileiro (Reis;
Venancio, 2016). Esse marco normativo foi regulamentado pelo Estatuto da Cidade (Lei n°
10.257/2001), que tornou obrigatoria a elaboracdo de Planos Diretores participativos e
compromissados com a fungdo social da propriedade urbana (Reis; Venancio, 2016; Belém, 2024).

Nesse contexto, o Brasil ganhou destaque internacional ao promover a no¢do de “direito a
cidade” como um valor juridico e politico, inserindo o pais na agenda global (BRASIL, 2021c). Isso
porque, com o avanco das preocupagdes ambientais no plano internacional, as pautas historicas do
direito a moradia e da justica socioespacial passaram a se articular com os desafios da emergéncia
climatica.

A incorporacdo dessa nova sensibilidade ocorreu, em especial, por meio da Agenda 2030 da
ONU e do Acordo de Paris. O Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) 11, por exemplo,
propde “tornar as cidades e os assentamentos humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis”
(Organizacao das Nagdes Unidas, 2015; 2017). O Acordo de Paris, por sua vez, impulsionou a
formulacdo de metas de mitigacdo e adaptacdo em nivel subnacional, como a meta brasileira de
reducdo de 53% das emissdes até 2030, em relacdo aos niveis de 2005 (BELEM, 2024; IPCC, 2023).

Esse movimento culminou na Nova Agenda Urbana (NAU), elaborada na Conferéncia Habitat
ITI, em 2016. Nela, o Brasil desempenhou papel de protagonismo ao inserir expressamente o “direito
a cidade” no texto-base (Brasil, 2016a; 2021c). A NAU orienta a forma como as cidades devem ser
planejadas, financiadas e governadas para alinhar desenvolvimento urbano e sustentabilidade.

E nesse horizonte normativo que se insere o processo de revisio do Plano Diretor de Belém. A
cidade tem buscado internalizar a linguagem global por meio da elaboracao do Plano Local de Acao
Climatica (PLAC-Belém), concebido como instrumento estratégico para um desenvolvimento urbano
justo, resiliente e sustentavel (Belém, 2024). O processo contou com a participagdo do Férum
Municipal de Mudangas Climaticas, ampliando o didlogo com a sociedade civil.

Complementarmente, o plano de trabalho da revisao do Plano Diretor contempla diretrizes que
associam politicas sociais e territoriais a sociobiodiversidade amazonica, com foco em medidas de

mitigacdo e adaptacdo climatica (Belém, 2024). Essa tentativa de reorganizagdo institucional visa a
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romper com o modelo historico de Belém, marcado por uma estrutura urbana voltada prioritariamente
para os interesses do mercado imobiliario (Belém, 2024).

A realizagao da COP 30 em Belém representa, portanto, uma oportunidade simbdlica e politica
para reafirmar o compromisso da cidade com os principios da justica climatica. Ressalte-se que a
justiga social ¢ apresentada como elemento central para viabilizar trajetérias de desenvolvimento que
combinem sustentabilidade ambiental e equidade (IPCC, 2023; Belém, 2024).

Esse percurso normativo revela a crescente complexidade na governanga urbana, onde o
planejamento passa a ser desafiado a integrar varidveis climaticas e sociais. A seguir, analisa-se em

que medida essas diretrizes se materializam na pratica institucional da cidade.

5 ADISCREPANCIA ENTRE O DISCURSO E A MATERIALIDADE PRATICA

Apesar da sofisticagao formal do novo arcabougo, sua transposi¢ao para a realidade encontra
obstaculos histdricos, institucionais e estruturais. Em muitos casos, leis urbanas sdo aprovadas, mas
sem a necessaria efetividade estatal, o que as converte em declaragcdes de intengdo com pouco ou
nenhum impacto sobre o cotidiano da populacao (Gomes et al., 2020). O Estatuto da Cidade, ainda que
inovador em sua concep¢ao, teve implementacao parcial e desigual nos municipios brasileiros, limitada
por déficits técnicos, orcamentarios € humanos.

No caso de Belém, a trajetoria da legislagao urbanistica tem sido descrita como uma “histéria
das frustracdes”. Um exemplo emblematico ¢ a ndo regulamentacdo da redefinicdo dos distritos
administrativos, prevista no Plano Diretor de 2008. Assim sendo, a nova minuta do PDMB, ao prever
a autoaplicabilidade de seus instrumentos, reconhece implicitamente que essa pratica nunca se
consolidou como politica publica (Belém, 2024).

Instrumentos como o Estudo de Impacto de Vizinhanga (EIV), importantes para a mediacdo
entre crescimento urbano e qualidade de vida, t€m demonstrado baixa efetividade, muitas vezes
falhando em proporcionar o didlogo entre poder publico e comunidades afetadas (Costa et al., 2020a).
A participagdo social — um dos pilares normativos do planejamento democratico — tem se revelado
fragil, frequentemente reduzida a instancias consultivas, com pouco poder de deliberagdo (Krause et
al., 2020a).

A lacuna entre discurso e pratica decorre, em grande parte, da influéncia de interesses politicos
e econdmicos que subordinam o direito a cidade a ldgica da mercantilizagdo do espaco urbano. A
realizacdo da COP 30, nesse contexto, permite levantar preocupagdes legitimas sobre a possibilidade

de gentrificacdo, remogdes disfar¢adas e valorizagdo fundidria orientada por interesses privados sob a
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roupagem do ambientalismo (Castro; Dias, 2023). A cidade corre o risco de ser tratada como vitrine
internacional, em vez de territdrio de justi¢a urbana.

Como observam Reis e Venancio (2016), a captura do planejamento por agentes do capital
imobilidrio ¢ favorecida por regulamenta¢des municipais flexiveis e pelo avango das parcerias publico-
privadas, muitas vezes dissociadas do interesse coletivo. O modelo de cidade que emerge desse
processo ¢ profundamente assimétrico, marcado pela erosdo dos mecanismos de gestdo democratica e
pelo enfraquecimento da regulagdo publica.

A crenca de que a lei, por si s0, seria capaz de frear a captura institucional revelou-se ingénua.
A efetividade dos instrumentos urbanisticos depende, sempre, da correlagio de forgas entre os diversos
agentes que disputam os rumos da cidade (Costa et al., 2020b). Nesse cenario de escassez de
investimento publico e crescente privatizagao dos servigos urbanos, o direito a cidade tende a tornar-
se um privilégio acessivel apenas a quem pode pagar (Lui; Funari; Ferreira, 2021).

A persisténcia dessa disjungdo entre norma e pratica aponta para o maior desafio do
planejamento urbano em Belém: romper com a loégica de acomodagao normativa e institucional, bem
como promover uma gestdo publica que traduza as diretrizes legais em instrumentos operacionais
voltados a equidade. Na proxima secdo, essa critica se aprofunda com a analise direta dos instrumentos

previstos na minuta do novo Plano Diretor.

6 A ARQUITETURA DA DESIGUALDADE: UMA ANALISE CRITICA DOS
INSTRUMENTOS DO PLANO DIRETOR DE BELEM

A andlise critica dos instrumentos do Plano Diretor de Belém (PDB) exige uma decomposicao
da "tecnologia politica" em operagdo, indo além da superficie discursiva para examinar a robustez
institucional dos dispositivos propostos. Vale ressaltar que a efetividade de uma politica urbana
socialmente justa ndo reside apenas em declara¢des de inten¢do, mas na arquitetura normativa que a
sustenta. Como ndo se trata de norma autoexecutavel, € necessario observar os instrumentos
responsaveis por produzir seus efeitos juridicos — seja no atendimento ao artigo 182 da Constitui¢do
Federal, seja na incorporacdo de compromissos climaticos internacionais ratificados pelo Brasil.

Para tanto, este artigo adota como quadro metodologico avaliativo quatro dimensdes analiticas
da robustez institucional dos instrumentos do plano:

(A) Precisao normativa e autoaplicabilidade; (B) Vinculagdo orcamentaria e fontes de
financiamento; (C) Metas quantificaveis e prazos claros; e (D) Participacdo social com carater

deliberativo.
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Essas dimensdes nos permitem distinguir entre dispositivos meramente simbdlicos e aqueles
que possuem efetivo potencial transformador. A analise do zoneamento, da infraestrutura e da
participacao revela um padrao recorrente de esvaziamento politico, que consubstancia uma verdadeira

arquitetura da desigualdade.

6.1 Indicadores de Robustez Institucional: Avaliando a Capacidade Transformadora do Plano
A. Precisao e autoaplicabilidade dos instrumentos

A eficacia do plano diretor depende da clareza de suas normas e da possibilidade de aplicagao
direta, sem necessidade de regulamentag¢do posterior. Idealmente, a minuta do novo plano deveria
conter dispositivos suficientemente detalhados para permitir sua execugdo imediata (FADESP, 2024).
Contudo, observa-se que, mesmo quando concebidos com base normativa solida, muitos instrumentos
demonstram baixa aplicabilidade pratica— o que reflete as "fragilidades nas proprias normas inscritas
nos PDs" (IPEA, 2020). A complexidade técnica e juridica dificulta sua operacionalizacdo e abre
margem para seu desvirtuamento, muitas vezes orientado a flexibilizacdo da legislagdo urbanistica em

favor de interesses privados (IPEA, 2020).

B. Vinculacio orcamentaria e fontes de financiamento

A efetividade de qualquer politica ptblica depende de sua conexao com o orgamento. O PDMB
de 2008 ja apontava a auséncia de dados sistematicos como um dos principais gargalos para a
formulagdo de politicas tributdrias eficazes (FADESP, 2024). Ainda que a PNDU proponha o
fortalecimento da arrecada¢ao municipal (IPEA, 2020), instrumentos como o IPTU progressivo e a
Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC) tém sido frequentemente capturados por setores
com grande capacidade de pressao politica, como o da constru¢do civil (IPEA, 2020). O caso da Regiao
Metropolitana de Manaus, que carece de mecanismo or¢amentario metropolitano, exemplifica a

fragilidade da vinculacdo entre politica urbana e financiamento publico (IPEA, 2020).

C. Metas quantificaveis e prazos claros

A mensuragdo de impactos e o estabelecimento de metas verificaveis sdo essenciais para o
monitoramento e o controle social. O PLAC-Belém, por exemplo, prevé alcangar a neutralidade de
carbono até¢ 2050, com metas de curto, médio e longo prazo (PLAC-Belém, 2024). No entanto, a
atribuicdo de causalidade a essas metas ¢ dificultada pela natureza sistémica e de longo prazo das

politicas urbanas (IPEA, 2020). O IPCC (2023) destaca que uma governanga climdtica eficaz requer
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seguran¢a regulatéria e monitoramento continuo, o que pressupde capacidade técnica de

processamento ¢ analise de dados em todos os niveis governamentais.

D. Carater deliberativo e vinculante da participac¢io social

A participagdo social ¢ um dos fundamentos do direito a cidade (Albuquerque; Dias, 2018),
mas enfrenta desafios estruturais em sua efetivagdo. Embora o processo de revisao do PDMB deva
ocorrer de forma “participativa e transparente” (FADESP, 2024), a revisao tem sido conduzida com
baixa publicidade e escassos mecanismos de inclusdo, o que motivou a atuagdo do Ministério Publico
(FADESP, 2024). Estudos do IPEA e de autores como Almeida et al. (2011) e Pereira & Tavares (2016)
evidenciam que muitas instancias participativas municipais sao fragilmente institucionalizadas. Como
advertiu Frangetto (2004), sem estrutura deliberativa real, a participagdo torna-se um "teatro
dispenséavel". Romper com essa logica exige planos que transcendam os gabinetes técnicos e sejam

apropriados pelas comunidades (Franga, 2015).

Os quatro indicadores de robustez institucional foram desenvolvidos com base na sintese da
literatura especializada sobre efetividade de politicas publicas urbanas (Fainstein, 2010; Harvey, 2013)
e governanca climatica (IPCC, 2023). A metodologia seguiu trés etapas: (1) revisao sistematica dos
fatores criticos de sucesso em implementacao de planos diretores (IPEA, 2020; Costa et al., 2020); (2)
adaptacao dos critérios ao contexto amazonico e as especificidades climaticas; (3) sistematizagdo em
formato tabular para analise comparativa.

Para operacionalizar a avaliagdo desses indicadores, estabeleceram-se critérios objetivos de
classificagdo em trés niveis: FORTE (7-8 pontos) para instrumentos autoaplicaveis com vinculagao
orcamentaria e participagao deliberativa; MODERADO (4-6 pontos) para instrumentos com previsao
normativa € mecanismos parciais de implementacdo; e FRACO (0-3 pontos) para dispositivos
dependentes de regulamentacdo futura e sem vinculagdo orgamentdria especifica. A metodologia

baseou-se em pontuagdo por dimensao (0-2) aplicada sistematicamente aos instrumentos da minuta.
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Quadro | — Avalia¢ao da Robustez Institucional dos Instrumentos para Efetivacdo de Politicas de Justi¢a Socioclimatica
revistos pelo Plano Diretor do Municipio de Belém

Dimensao avaliada Descri¢do Situacdo observada no Nivel de robustez
PDMB
A. Precisdo e autoaplicabilidade Clareza normativa e Instrumentos dependem Fraco
possibilidade de de regulamentacéo
aplicacdo direta dos futura; baixa
instrumentos. autoaplicabilidade.
B. Vinculagdo orcamentéria Existéncia de previsdo Auséncia de estratégia Fraco
orgamentaria e clara para vincular
mecanismos de arrecadagdo ao
financiamento investimento social.
vinculados.
C. Metas e prazos Estabelecimento de Metas climéticas existem Moderado
metas verificaveis e (ex: neutralidade até
prazos definidos. 2050), mas sem
mecanismos de
monitoramento efetivos.
D. Participagéo social Qualidade da Participacéo Fraco
participacdo social com formalizada, porém
carater vinculante e fragilmente ancorada
deliberativo. institucionalmente e com
baixo poder decisério.

A formatacdo final do quadro contou com apoio de ferramenta de inteligéncia artificial para organizacdo visual dos dados,
mantendo inalterada a analise conceitual realizada pelos pesquisadores.

6.2 A arquitetura da desigualdade em acio: 0 zoneamento e o ordenamento territorial

O zoneamento ¢ o instrumento central do ordenamento territorial, pois define a funcao social
da cidade (Brasil, 1988; PNUD, s.d.). Em Belém, o zoneamento revela um padrido que,
sistematicamente, favorece os interesses do mercado em detrimento das fungdes sociais € ambientais.

O PDMB de 2008 foi desenhado para atender prioritariamente a “cidade consolidada e formal”,
marcada por disputa imobilidria (FADESP, 2024). A coalizdo que influenciou sua formulagdo operou
com foco no rentismo urbano e na concentracao de investimentos (FADESP, 2024). Exemplo disso sdo
as Zonas Especiais de Promo¢ao Economica (ZEPE) e a Zona da Orla, cujo regramento vetou o uso
residencial em prol do setor terciario.

A Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC), instrumento previsto para captar
valorizagdo decorrente de investimentos publicos, tem sido usada majoritariamente em areas de alto
valor, refor¢ando a especulacdo imobiliaria (IPEA, 2020). Em Belém, esse processo gerou
adensamento desordenado em regides com infraestrutura inadequada (FADESP, 2024).

As Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), criadas para atender a populagao de baixa renda,
por seu turno, exibem notavel fragilidade institucional. Sua implementacao depende de “planos de

urbanizacdo” aprovados por lei especifica — o que submete sua efetivagao a disputas politicas futuras
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(Belém, 2008). As ZEIS existentes limitam-se a dreas ja ocupadas e carentes de infraestrutura, sem

avango em termos de novas destinagdes de solo urbano (FADESP, 2024).

6.3 O elo perdido: a auséncia de vinculagdo or¢camentaria entre receita e investimento social

A separagdo entre arrecadacdo e aplicagao de recursos constitui o elo perdido da politica urbana
em Belém. Embora os recursos oriundos da OODC devessem ser direcionados ao Fundo Municipal de
Desenvolvimento Urbano (FMDU), o que se observa ¢ a aplicacao fragmentada em pequenas obras,
sem estratégia articulada de redistribuicao (FADESP, 2024). Além disso, a auséncia de politicas ativas
para aplicagdo de recursos em habitacdo social — especialmente por meio da delimitacao de ZEIS em
areas estratégicas — compromete a fungdo redistributiva do plano (FADESP, 2024).

A distor¢ao dos instrumentos urbanisticos, concebidos como mecanismos de justica urbana,
leva a priorizacdo de sua dimensdo arrecadatoria sobre sua funcdo social (IPEA, 2020). Operagdes
Urbanas Consorciadas (OUCs) e Parcerias Publico-Privadas (PPPs), em vez de atuarem como
instrumentos de reequilibrio territorial, intensificam a l6gica de gentrificagdo ¢ a mercantilizagdo do
espaco (IPEA, 2020).

A anélise desta se¢do confirma a hipdtese central do artigo: ha um desalinhamento estrutural
entre o discurso normativo e a arquitetura institucional do planejamento urbano em Belém. Embora o
plano adote uma linguagem de justica climdtica e sustentabilidade, seus instrumentos permanecem
enraizados em praticas que refor¢cam a desigualdade.

Essa engenharia normativa, ao manter a logica de desresponsabilizagdo do poder publico e a
prioridade ao capital privado, revela uma racionalidade urbana excludente — elemento que sera
aprofundado nas consideracdes finais, quando se discutira a superagdao dos limites estruturais para a

efetivacdo da justica climatica.

CONSIDERACOES FINAIS

O quadro delineado ao longo deste artigo revela haver, até o presente momento, uma disjuncao
estrutural entre o discurso normativo da revisao do Plano Diretor do Municipio de Belém e a realidade
concreta de sua aplicagdo. Ainda que a minuta se alinhe formalmente a agendas climaticas
internacionais — como a Nova Agenda Urbana, a Agenda 2030 e o Acordo de Paris —, os instrumentos
que deveriam operacionalizar seus objetivos ainda apresentam fragilidades recorrentes: imprecisao
normativa, auséncia de vinculagdo orcamentaria, metas pouco definidas e mecanismos participativos

frageis.
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Essas deficiéncias ndo sdao meras falhas técnicas ou lacunas administrativas. Conforme
demonstrado na anélise dos dispositivos propostos, elas apontam para a persisténcia de uma arquitetura
da desigualdade que opera como uma tecnologia politica voltada a manuten¢ao de estruturas de poder.
Nesse ambito, o plano, ao invés de promover a justica climatica e a funcao social da cidade, acaba por
reproduzir a 16gica de valorizagdo fundiaria, financeirizagdo do espaco e submissao da politica urbana
aos interesses do capital.

A hipotese central do estudo — de que hd um desalinhamento estrutural entre o discurso de
sustentabilidade e os mecanismos institucionais que poderiam concretiza-lo — foi confirmada pela
analise critica do zoneamento, do financiamento urbano e da auséncia de garantias legais efetivas para
a populagdo de baixa renda. Embora os discursos da resiliéncia e do uso de solugdes baseadas na
natureza estejam presentes, ndo se traduzem, na pratica, em um modelo de gestdo comprometido com
a redistribui¢do territorial e com a mitigacao das desigualdades histéricas da cidade.

No contexto da crise climatica global e da iminente realizagdo da COP 30 em Belém, torna-se
ainda mais urgente discutir o papel dos planos diretores. Nao basta incorporar terminologias
internacionais: € preciso construir instrumentos aplicaveis, financiaveis e deliberativamente validados,
que resistam a captura politica e ao esvaziamento institucional.

A contribui¢do deste estudo estd em oferecer uma leitura critica que articula urbanismo, justica
ambiental e governanca climatica, tendo como foco uma cidade amazonica marcada por multiplas
vulnerabilidades. Ao confrontar os dispositivos normativos com os indicadores de robustez
institucional, demonstra que a superagdo da desigualdade urbana exige mais do que inovagdo
discursiva: demanda uma reconstrucao das estruturas politicas e econdmicas que sustentam a produgao
do espago.

Como agenda futura, recomenda-se aprofundar o debate e o monitoramento da implementagao
do Plano Diretor, ajustando suas lacunas e avaliando os efeitos concretos dos dispositivos que serdo
aprovados, a efetividade do Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano e a mobilizacdo de
conselhos e foruns deliberativos. Estudos comparados com outras cidades amazonicas € com casos
internacionais de justi¢a climatica urbana também podem enriquecer o campo.

Reconhecem-se, contudo, limitagdes metodoldgicas importantes neste estudo. Primeiro, a
analise se baseou exclusivamente em documentos oficiais (minuta do PDMB, relatorios técnicos da
FADESP e marcos normativos), sem triangulacdo metodoldgica com entrevistas junto a gestores
publicos, técnicos municipais ou representantes da sociedade civil envolvidos no processo de revisao.
Segundo, os indicadores de robustez institucional, embora fundamentados na literatura especializada,

nao foram submetidos a validacao empirica ou consulta a especialistas, o que pode ter introduzido
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subjetividade nas avaliagdes. Terceiro, a analise se concentrou no momento de formulagdo da politica
urbana, sem investigacdao sobre a implementagao pratica dos instrumentos do PDMB vigente (2008-
2025), o que limitou a capacidade preditiva sobre a efetividade dos novos dispositivos propostos. Essas
limitagdes apontam para a necessidade de estudos complementares que incorporem perspectivas dos
atores envolvidos e andlises longitudinais de implementacao.

No limiar da crise climéatica, reconhecer a Amazonia urbana como territério politico € ndo como
vitrine ambiental € o primeiro passo para que o direito a cidade, a justica e a vida se torne realizavel —

€ ndo apenas retoricamente previsto.
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