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RESUMO

A globalizacdo modificou a dindmica das relacfes internacionais, superando a
concepcdo classica de atuagdo internacional por meio dos Estados Nacdo e
Organizacfes Internacionais. As crises ambientais suportadas na atualidade
desafiam os entes estatais distintos do poder central a atuar por meio da governanga
buscando solucdes. O presente trabalho, partindo de consideracbes sobre
globalizagédo, governanga e 0s novos atores internacionais objeto de estudo do
Direito Ambiental Internacional, analisa a evolucdo do poder local na federacéao
brasileira e seu papel em termos globais. A autonomia conferida constitucionalmente
no Brasil aos Municipios e sua acanhada posicdo no pacto federativo, em termos
financeiros e orcamentérios, para fazer frente as obrigacbes que lhes foram
impostas, conduz a busca por alternativas em termos globais. Buscamos analisar a
paradiplomacia como uma possibilidade exitosa para o ente local solucionar
guestdes urbanas e ambientais. Para desenvolvimento da pesquisa foi abordada a
pobreza humana e os reflexos nas cidades. Consideramos que as ocupacdes
irregulares, decorrentes da auséncia de observancia do direito a moradia e outros
direitos sociais, ofendem a dignidade de vida das pessoas, revelando-se papel dos
entes estatais a implementacéo de politicas publicas eficientes para a solucdo dessa
situacdo. Abordamos a governanca interfederativa, por meio das regides
metropolitanas, como um importante instrumento para atendimento das demandas
regionais que se refletem na vida das pessoas nas cidades. Prosseguimos a analise
buscando trazer consideracfes acerca da cidade de Sao Vicente que, como outras
do pais, padece de graves problemas inerentes as ocupacoes irregulares em seu
territério e demais conflitos s6cio ambientais que atingem essas areas. Concluimos
com o entendimento de que a atuacdo do poder local por meio da governanca é a
Unica forma para buscar superar a ineficiéncia dos demais entes federativos para
tratar das questdes sociais que afastam o atendimento das metas de
sustentabilidade global. Com relacdo a metodologia, foi realizada pesquisa
sistematica da bibliografia nacional, estrangeira e sitios eletrénicos, no campo do
direito constitucional, direito internacional publico, direito ambiental internacional e
direito urbanistico, bem como pesquisas envolvendo relacdes internacionais,
instrumentos de hard e soft law, abordando os temas propostos, por meio da
utilizacdo do método hipotético dedutivo.

Palavras-chaves: Governanga — Poder Local — Regides Metropolitanas — Direito
a Moradia — Cidades Sustentaveis



ABSTRACT

Globalization has changed the dynamics of international relations, overcoming the
classic conception of international action through Nation States and International
Organizations. The environmental crises endured today challenge state entities
distinct from the central power to act through governance in search of solutions. The
present work, starting from considerations about globalization, governance and the
new international actors, object of study of International Environmental Law, analyzes
the evolution of local power in the Brazilian federation and its role in global terms.
The autonomy constitutionally conferred in Brazil to the Municipalities and their
narrow position in the federative pact, in financial and budgetary terms, to face the
obligations imposed on them, leads to the search for alternatives in global terms. We
seek to analyze paradiplomacy as a successful possibility for the local entity to solve
urban and environmental issues. For the development of the research, human
poverty and its effects on cities were addressed. We believe that irregular
occupations, resulting from the lack of observance of the right to housing and other
social rights, offend people's dignity of life, revealing the role of state entities in
implementing efficient public policies to solve this situation. We approach the inter-
federative governance, through the metropolitan regions, as an important instrument
to meet the regional demands that are reflected in the lives of people in the cities. We
proceeded with the analysis, seeking to bring up considerations about the city of S&o
Vicente, which, like others in the country, suffers from serious problems inherent to
irregular occupations in its territory and other socio-environmental conflicts that affect
these areas. We conclude with the understanding that the performance of the local
government through governance is the only way to seek to overcome the inefficiency
of the other federal entities in addressing the social issues that hinder meeting the
goals of global sustainability. Regarding the methodology, a systematic search of
national and foreign bibliography and electronic sites was carried out, in the field of
constitutional law, public international law, international environmental law and urban
law, as well as research involving international relations, hard and soft law
instruments, addressing the proposed themes, using the hypothetical deductive
method.

Keywords: Governance - Local Government - Metropolitan Regions - Right to
Housing - Sustainable Cities



RESUMEN

La globalizacion ha cambiado la dindmica de las relaciones internacionales,
superando la concepcién clasica de la accion internacional a través de Estados
Nacionales y Organismos Internacionales. Las crisis ambientales soportadas hoy
desafian a las entidades estatales distintas del poder central a actuar a través de la
gobernanza en busca de soluciones. El presente trabajo, a partir de consideraciones
sobre la globalizacién, la gobernabilidad y los nuevos actores internacionales objeto
de estudio del Derecho Ambiental Internacional, analiza la evolucién del poder local
en la federacion brasilefia y su rol en términos globales. La autonomia conferida
constitucionalmente en Brasil a los Municipios y su estrecha posicion en el pacto
federativo, en términos financieros y presupuestarios, para enfrentar las obligaciones
que les imponen, lleva a la busqueda de alternativas en términos globales.
Buscamos analizar la paradiplomacia como una posibilidad exitosa de la entidad
local para resolver problemas urbanisticos y ambientales. Para el desarrollo de la
investigacion se abordo la pobreza humana y sus efectos en las ciudades. Creemos
gue las ocupaciones irregulares, producto de la falta de observancia del derecho a la
vivienda y otros derechos sociales, atentan contra la dignidad de vida de las
personas, revelando el papel de las entidades estatales en la implementacién de
politicas publicas eficientes para solucionar esta situacion. Abordamos la
gobernanza inter-federativa, a través de las regiones metropolitanas, como un
instrumento importante para atender las demandas regionales que se reflejan en la
vida de las personas en las ciudades. Se procedidé al andlisis, buscando plantear
consideraciones sobre la ciudad de Sao Vicente, que, como otras en el pais, adolece
de serios problemas inherentes a las ocupaciones irregulares en su territorio y otros
conflictos socioambientales que afectan estas areas. Concluimos entendiendo que el
desempefio del gobierno local a través de la gobernanza es la Unica forma de buscar
superar la ineficiencia de las demas entidades federativas en el abordaje de los
problemas sociales que dificultan el cumplimiento de las metas de sustentabilidad
global. En cuanto a la metodologia, se realiz6 una busqueda sistematica de
bibliografia nacional y extranjera y sitios electronicos, en el campo del derecho
constitucional, derecho internacional publico, derecho ambiental internacional y
derecho urbanistico, asi como investigaciones que involucren relaciones
internacionales, instrumentos de hard y soft law. , abordando los temas propuestos,
utilizando el método hipotético deductivo.

Palabras clave: Gobernanza - Gobierno local - Regiones metropolitanas -

Derecho alavivienda - Ciudades sostenibles
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1. INTRODUCAO

As crises ambientais que assolam nossa sociedade tém sido tema de
constantes debates quanto as suas causas e 0S meios para supera-las, frente aos
riscos que ocasionam a propria vida no planeta, visando buscar alternativas para

solucionar esses problemas globais, presentes e futuros.

Os impactos ambientais, por sua vez, tém diversas causas, dentre elas a
crescente influéncia da concentracdo humana nas cidades, de forma desordenada,
sem observancia de parametros basicos relacionados a sustentabilidade e a
dignidade de grande parte da populacdo. Os grandes centros passaram a concentrar
um elevado contingente populacional, além de atividades produtivas, revelando
nucleos concentradores de riqueza, a0 mesmo tempo em que apresentam intensas

desigualdades sociais.

Dessa forma, é no ambiente das cidades que ocorrem grande parte dos
danos ambientais, como as ocupacdes irregulares em Areas de Preservacio
Permanente (APP), a auséncia de acesso a agua tratada e ao esgotamento
sanitario, dentre outros problemas, que ocasionam afronta a dignidade da pessoa
humana, risco a vida e ao meio ambiente em termos globais. O ente politico mais
préximo dos problemas experimentados nas cidades é o poder local e, na federacéo

brasileira, o Municipio.

O poder local, cerne da pesquisa, € 0 que conhece as questdes enfrentadas
nas cidades, as necessidades diretas da populacdo, bem como é quem tem o papel
de oferecer pronta resposta as demandas, uma vez que € sede da busca imediata
do cidadao e da sociedade, constante alvo de demandas, inclusive judiciais, para
obrigd-lo ao atendimento de obrigacdes constitucionais e legais, legados da

autonomia conferida pelo ente central.

A triplice autonomia: politica, administrativa e financeira, a0 mesmo tempo,
legitima a atuacdo do poder local, mas revela a auséncia de real estrutura técnica e

financeira para atender ao clamor da populagéo e aos ideais de desenvolvimento
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sustentavel. A falha, na maior parte das vezes, ndo é do ente publico local, mas do
pacto federativo nacional que ainda relega ao Municipio pouca importancia, face a
grandeza de suas funcdes e a representatividade de sua atuacdo em termos locais
gue pode propiciar reflexos globais. A relevancia do poder local, contemplando-se a
necessaria conjugacao do urbanismo com a protecdo ao meio ambiente, vem sendo
reconhecida ha décadas em conferéncias internacionais, relatérios, declaracdes e
agendas, com base na concepgao de “pensar globalmente, agir localmente”, tema

pouco considerado em ambito nacional.

Os governos centrais, por sua vez, de forma isolada, ndo vém atuando de
forma eficiente quanto aos problemas ambientais, pois é improvavel que apreciem
interesses ou prioridades locais, ante a elevada demanda de questbes por eles
tratadas, voltadas primordialmente a ideais econémicos e de desenvolvimento da
nacdo. Considerando os periodos de crises econémicas vividas nos ultimos anos,
especialmente nos paises em desenvolvimento como o Brasil, acirradas pela
pandemia da COVID 19%, com efeitos de dificil previsdo, o efetivo engajamento das

nacdes em metas ambientais se tornou um ideal secundario e afastado da realidade.

Por outro lado, em que pese a concepcao classica no sentido de considerar
somente os Estados nacionais e, a partir das primeiras décadas do século XX, as
organizacdes internacionais como sujeitos de direito internacional, vem evoluindo no
cenario global o reconhecimento da importancia da atuacdo dos entes politicos ndo

centrais.

Na formacdo da federac&o brasileira, o ente central unitario foi impelido a
desconcentrar seus poderes para conferir relativa autonomia aos entes

subnacionais. Entretanto, constata-se, até nossos dias, a concentracdo de recursos

' Em 31 de dezembro de 2019, a Organizagdo Mundial da Saude (OMS) foi alertada sobre varios
casos de pneumonia na cidade de Wuhan, provincia de Hubei, na Republica Popular da China,
decorrentes de um novo tipo de virus. A OMS declarou, em 30 de janeiro de 2020, que o surto da
doenga causada pelo novo coronavirus, SARS-CoV-2, responsavel por ocasionar a COVID-19
constituia uma Emergéncia de Saude Publica de Importancia Internacional — o mais alto nivel de
alerta da Organizacao, conforme previsto no Regulamento Sanitario Internacional. Em 11 de margo
de 2020, a COVID-19 foi caracterizada pela OMS como uma pandemia. Foram confirmados no
mundo 111.419.939 casos de COVID-19 e 2.470.772 mortes até as 20:30 hs de 23 de fevereiro de
2021. (WHO, 2021). No Brasilaté 23 de fevereiro de 2021 ocorreram 10168.174 casos
confirmados de COVID-19 e 246.504 6bitos (WHO, 2021).
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financeiros no Estado-nacdo. Essa condicao cria imensas dificuldades, em especial
para o poder local, que padece de um regime arrecadatorio inadequado para cumprir

as complexas obriga¢cdes que constitucionalmente Ihes foram impostas.

A precariedade do orcamento de grande parte das cidades e as elevadas
demandas que devem ser atendidas impulsiona o poder local a buscar alternativas
para o atendimento de sua populagcdo, que envolvem necessariamente a
observancia de direitos fundamentais, como o acesso a moradia e ao saneamento

basico, temas de relevancia global, para a sustentabilidade do ambiente.

Releva considerar que a globalizacdo decorrente do processo de
intensificacdo da integracdo econdmica e politica gera uma nova organizagdo do
poder, na qual Estados soberanos, organizacfes internacionais, entes subnacionais,
governos locais, além das empresas multinacionais e transnacionais assumem

Novos papeis.

O objeto desta tese € a figura dos Municipios sob a 6ética dos desafios
enfrentados por esse ente na consecucdo das competéncias constitucionais quanto
ao ambiente urbano e as possiveis alternativas para superar esses obstaculos,
visando o atendimento da Agenda 2030, ODS 6 e 11.

O objetivo desta tese € demonstrar a relevancia da atuacdo do poder local
para solucionar os problemas ambientais globais, por meio da governanca. O
objetivo especifico é abordar questdes envolvendo a pobreza humana e as
dificuldades de atendimento pelo poder publico de direitos sociais como a moradia e
seus consectarios nas cidades, como condi¢céo para superar 0s impactos ambientais

no meio urbano que ocasionam riscos a qualidade de vida no planeta.

O presente trabalho pretende sustentar que 0s recursos naturais nao se
submetem a estrutura politica das nacdes e os problemas locais ocasionam graves
efeitos difusos, impedindo o atendimento de metas de sustentabilidade, como a

Agenda 2030 da Organizacao das Nac¢des Unidas (ONU).
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A pesquisa busca evoluir analisando que a atuacdo dos Estados soberanos,
bem como dos entes subnacionais e locais deve partir de um processo de
governanga, observando-se o principio da cooperacdo, para que de forma
compartilhada no ambito interno e externo da federagdo, em acdes coordenadas,
seja compartilhada a atuacdo, visando tornar as medidas a serem realizadas

economicamente viaveis e mais eficientes.

Como base nessas consideracdes, partindo da analise dos impactos urbanos,
objetivamos defender que os problemas estruturais da federacdo brasileira
impulsionam os entes locais - distintos do poder central - a procurar op¢des, como a
atuacao paradiplomatica. Seja por meio de redes ou diretamente entre cidades ou
estados subnacionais, podem ser obtidas possiveis alternativas, em um campo em
gue a congruéncia de interesses pode acarretar solu¢cdes para entes publicos de
paises distintos. Buscaremos considerar que a Constituicdo Federal de 1988 nao
consagra essa préatica, porém fornece condicbes para o exercicio da atividade
paradiplomética, situacdo que fortalece os entes ndo centrais, colabora com o
Estado-nacdo e com todo o planeta, em temas que envolvem a sustentabilidade

ambiental.

Partindo dessas premissas, a presente tese ira se desenvolver considerando

trés indagagoes:

1- A federacao nacional é um obstaculo para o poder local quanto ao cumprimento

de suas funcgdes e para a sua atuacdo em ambito internacional?

2- Como atender aos direitos fundamentais, como a moradia e seus consectarios,
demandas globais que carecem de acgao local, para garantir a sustentabilidade do

planeta?

3- A governanca pode ser uma alternativa valida para superar as probleméticas

situagOes enfrentadas no meio ambiente urbano?

Com base nessas indagacdes, trataremos como hipotese a necessaria

preponderancia de atuacdo do poder local, por meio das regibes metropolitanas e
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outras alternativas de governanca, uma vez que grande parte dos impactos
ambientais globais sdo ocasionados nas cidades, no meio urbano e que a auséncia
de planejamento e acdes cooperadas entre o0s entes publicos, interna e
internacionalmente, de forma democratica, sdo obstaculos a sustentabilidade

ambiental.

Com relacdo a metodologia, foi realizada pesquisa sistematica da bibliografia
nacional e estrangeira, no campo do direito constitucional, direito internacional
publico, direito ambiental internacional e direito urbanistico, bem como pesquisas
envolvendo relacBes internacionais, instrumentos de hard e soft law, abordando os
temas propostos relativos a sustentabilidade e a atuacdo dos poderes locais, por
meio da utilizacdo do método hipotético dedutivo.

O estudo sera dividido e apresentado em cinco partes, cada uma ocupando

um capitulo.

Apos esta introducao, constante do primeiro capitulo, sera tratado no segundo
capitulo, consideracfes sobre a globalizacdo e o meio ambiente como um bem
global, que ndo se submete as fronteiras das nacfes. Abordaremos a superacao do
Direito Internacional Classico e a evolucdo que representa o Direito Ambiental
Internacional; a existéncia de novos atores internacionais, embora n&o reconhecidos
por hard law, como o poder local, com importante atua¢do por meio da governanca.
Além disso, destacaremos a atuacao local por redes ou entre as cidades, no plano

internacional, para os temas globais.

No terceiro capitulo discorreremos sobre a federacdo brasileira, partindo do
desenvolvimento historico constitucional, sera analisada a autonomia dos entes
distintos do poder central e a posicdo do Municipio no pacto federativo. Buscaremos
demonstrar a auséncia de real autonomia financeira dos entes federativos locais
para cumprimento das vastas obrigacdes constitucionais que lhes s&o impostas,
especialmente o atendimento a direitos sociais, bem como o dever de protecao

ambiental.
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O quarto capitulo analisara a crescente urbanizacéo, a pobreza humana nas
cidades e a consequente afronta a direitos fundamentais. Realizaremos uma breve
abordagem acerca da cidade irregular e os reflexos da pandemia da COVID 19.
Procuraremos tratar dos problemas relacionados a demanda habitacional nas
cidades, a deficitaria gestdo urbana e a necessaria observancia da funcéo social da
propriedade para consecucéo do direito a moradia. Além disso, buscaremos abordar
0 aparente conflito entre o direito a moradia e a protecdo ambiental, nas ocupacoes
em areas ambientais e a possibilidade de regularizagéo fundiéria.

O quinto e ultimo capitulo analisara o desafio da sustentabilidade nas cidades,
destacaremos a importancia do poder local e da efetiva governanca interfederativa,
consagrada no Estatuto da Metropole, no sentido de atender a sustentabilidade
ambiental em alinhamento as metas globais. Com enfoque na Regido Metropolitana
da Baixada Santista, buscaremos discorrer sobre a questdo habitacional no
Municipio de Sao Vicente, as ocupacles irregulares em areas de preservacao
permanente e a consequente afronta a dignidade de vida da populacdo que
sobrevive em areas precérias, privada do direto a moradia, sem condi¢cdes minimas
de saneamento bésico, ocasionando impactos a sustentabilidade do planeta, bem

como a possivel solucdo dos problemas pela governanca interfederativa e global.

A abordagem sobre S&o Vicente, ndo tem o viés de exaurir o estudo sobre
todas as peculiaridades que envolvem a cidade e a regido na qual se encontra, mas
de utilizar como parametro a situacéo vivenciada, trazendo a lume a vulnerabilidade
da populacdo que sobrevive em condi¢cdes de extrema pobreza em varias areas
desse Municipio (como ocorre em outras cidades do pais), considerando que
somente a governangca poderia trazer alternativas para o problema social e

ambiental, em termos globais, existente nas cidades.

A relevancia do trabalho esta na andlise acerca da insuficiéncia do Estado
central para a consecucao da sustentabilidade do planeta, justamente em um
periodo de crises econdémicas no qual grande parte das nagdes acirram as disputas
e o controle de suas fronteiras, bem como defendem ideais de ultrapassado

nacionalismo, que ndo se coadunam com a irreversivel globalizacdo, seja quanto ao



17

cenario de degradacdo ambiental, como por exemplo, quanto aos virus que se

propagam.

Dessa forma, a pesquisa busca demonstrar o necessario reconhecimento da
modernizacdo do Direito Internacional, superando os ultrapassados parametros
relacionados a soberania, com o reconhecimento que o poder local € a esfera mais
democrética e eficiente para solucionar questdes que atingem toda a humanidade. O
fortalecimento do poder local, a atuacdo cooperada dos entes publicos interna e
externamente, representa relevante contribuicdo para o sucesso das metas globais

para garantir a vida presente e das futuras geracoes.
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2. O MEIO AMBIENTE E A IMPORTANCIA DA GOVERNANCA GLOBAL

Em razdo das competéncias constitucionalmente outorgadas aos Municipios
guanto a politica urbana e o dever de protecdo ambiental, o poder local tem atuacao
determinante para atendimento das demandas globais. A auséncia de soberania dos
entes distintos do poder central ndo diminui sua importancia quando tratamos de

guestbes ambientais, ante os efeitos globais dos impactos ambientais.

Vivemos em um mundo globalizado, no qual a atuacdo dos entes soberanos
pode atingir, em diversos aspectos, todo o planeta. A globaliza¢do, vista como um
processo multidimensional de integracdo social, cultural, econémica e politica entre
0s paises, demonstra um necessario deslocamento do poder, com interdependéncia
e interconexdo da esfera global (GONCALVES; COSTA, 2015).

Para Held e McGrew (2001, p. 11) a expressao globalizacdo tem varios
conceitos possiveis:

Ndo existe uma definicdo Unica e universalmente aceita para a
globalizacdo. Como acontece com todos 0s conceitos nucleares das
ciéncias sociais, seu sentido exato é incontestavel. A globalizagcdo
tem sido diversamente concebida como acao a distancia (quando os
atos dos agentes sociais de um lugar podem ter consequéncias
significativas “para terceiros distantes”); como compressao espago-
temporal (numa referéncia ao modo como a comunidade eletronica
instantanea vem desgastando as limitacdes da distancia e do tempo
na organizagdo e na interagdo sociais); como interdependéncia
acelerada (entendida como a intensificacdo do entrelagamento entre
economias e sociedades nacionais, de tal modo que os
acontecimentos de um pais tém impacto direto em outros); como um
mundo em processo de encolhimento (erosédo das fronteiras e das
barreiras geogréficas a atividade socioeconémica); e, entre outros
conceitos como integracdo global, reordenacéo da situacdo global e
intensificacdo da interligacdo inter-regional.

Para Castells (2009), considerando sua origem, a globalizacdo esta

associada, principalmente, a economia nas mais diversas relagdes e inter-relagcoes,
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estando presente nas tratativas comerciais entre as empresas criando mais
competitividade, alterando niveis de comportamento do comércio regional e
internacional. Como a base econdmica, em grande parte, é responsavel pelas
transformacdes nas decisdes politicas, a intensificagdo do comércio internacional
entre outros fendbmenos sociais, tornaram as fronteiras fluidas, revelando que a
globalizacédo pode ser considerada um fenémeno irreversivel, apesar das criticas e

da existéncia de projetos politicos nacionalistas.

Segundo Cruz e Ferrer (2010, p. 101):

N&o se deve perder de vista que o processo de globalizacdo em
curso ndo s6 tem carater econdmico, mas muito fundamentalmente
carater politico, ainda que formalmente ndo se apresente assim. Por
trds de um viés economicista se esconde uma orientagdo politica
muito concreta, ou melhor dizendo, uma forma de dominacédo que,
disfarcada de apolitica, expulsa os cidaddos para um mundo de
redes anbnimas que escapam de todo controle e a toda légica
democrética. Este mundo das redes estd dominado pelas grandes
empresas transnacionais, administradoras de uma economia global
gue tende ao oligopdlio na maioria dos setores. Estas empresas
estdo, além disso, abertamente aliadas ao poder estatal na sua
tarefa de socializac@o do risco e do custo, assim como na repressao
aquilo que nao seja politicamente correto.

Para Beck (2011), o enfrentamento de temas relevantes para a vida humana
suplanta a Orbita nacional, posto que a consciéncia do risco global cria futuros
alternativos, obrigando a sociedade ao reconhecimento da pluralidade do mundo
que a visdo nacionalista ignorava, transcendendo as fronteiras e os conflitos
nacionais. Com isso, 0s assuntos complexos vivenciados trazem o reconhecimento

de que o problema supostamente dos outros, atingira a todos?.

Dentre os problemas globais, os desafios ambientais revelam a necessidade
de articulacéo, superando a visao classica do Direito Internacional, estruturada pela

concepcdo de soberania dos paises, revelando a necessidade de novos arranjos

? Nesse sentido, superando a concepcao da soberania classica, foi proferido emblematico julgado por
tribunal arbitral, em 1941, denominado Trail Smelter Case, no qual foi estabelecido o principio de que
um Estado possui responsabilidade por danos ambientais que se estendam além de seus limites
territoriais. No referido julgado uma empresa de fundicdo instalada no Canada ocasionou danos
ambientais no Estado de Washington, nos Estados Unidos, ficando estabelecido o dever do Estado
responder pelos danos ocasionados além de seus limites territoriais. Partindo dessa analise, o Estado
ndo estaria livre para permitir ou realizar atividades que causem danos ambientais a outros Estados
(UN, 2006).
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institucionais (REI; GRANZIERA, 2015). A sustentabilidade ambiental, tema
multidisciplinar, de interesse de toda a humanidade, reclama uma nova abordagem,
para que seja possivel o alcance de solucdes eficientes e exequiveis, revelando
necesséria a revisdo do Direito Internacional classico, quanto a esse aspecto, para o

Direito Ambiental Internacional.

O Direito Ambiental Internacional vem sendo considerado ramo auténomo,
por constituir um ordenamento juridico distinto que objetiva regular as relacdes de
coexisténcia, cooperacdo, interdependéncia institucionalizada ou n&o entre o0s
diversos atores internacionais, buscando um propdésito comum, a protecdo do meio
ambiente (REI, 2006). Dessa forma, trata dos problemas ambientais globais, fruto
da sociedade de risco, compreendendo mecanismos de solugdes interdisciplinares
com variadas areas do conhecimento, abordando tanto a denominada hard law, que
consiste basicamente em tratados, ou seja, acordos com forca legal firmados entre
Estados, e ratificados pelos respectivos governos; como a soft law®, formada por
diretrizes de conduta ndo obrigatérias adotadas em processos internacionais
(GONCALVES; COSTA, 2015).

O Direito Ambiental Internacional tem sido um instrumento voltado para o
desenvolvimento aliado a preservacao do meio ambiente, valendo-se para isso da
governanca global. Rei e Granziera (2015) destacam o Direito Ambiental
Internacional como area nova e dindmica do Direito que vem transformando as
relacbes entre os Estados e outras estruturas de governo e de governanga,
formatando uma cooperacgéo entre eles, ainda que de maneira diferenciada, para a

saude do planeta e melhoria do meio ambiente.

2.1. Os novos atores internacionais e a governanca

® Acerca da relevancia da soft law sustenta Ruiz que a ordem juridica internacional utiliza largamente
esse tipo de instrumento para tratar de temas de relevancia global, de natureza formalmente néo
obrigatéria, como resolucdes de 6rgdos e conferéncias internacionais, amplamente seguidos pelos
Estados, porém sua validade se reforca pelo efeito de processos de reiteragdo e referéncia
constantes, até “finalmente dar lugar ao surgimento de uma verdadeira regra consuetudinaria”. Além
disso, a acumulacdo de resolucdes, por instituicbes e instancias internacionais, produz um efeito
catalisador, habil para gerar regras consuetudinarias internacionais relativas a protecdo do meio
ambiente, produzindo “efeito de contagio”, que as leva a tornarem-se “normas de direito” (RUIZ, 1999,
p. 47).
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Desde os tratados da Paz de Vestfalia (1648)* predominou uma ordem
politica na qual a soberania do Estado-nacdo era absoluta, possuindo plena
jurisdicdo sobre as pessoas e recursos dentro de seu territério (GONCAVES;
COSTA, 2011). Para a teoria classica, somente aos Estados € atribuida
personalidade juridica internacional porque condiciona o conceito a nocdo de
capacidade para criar normas internacionais, defendendo que a soberania estatal
ndo identifica nenhuma forma de poder, além do seu préprio (MORGENTHAU,
2003). Assim, haveria uma Unica limitacdo do poder dos Estados, que seria a

relacdo com outros poderes soberanos.

Considerada essa concepc¢do ja ultrapassada, os entes federados nao
soberanos, as empresas e as organizacdes ndo governamentais ndo seriam
reconhecidas na oOrbita mundial, ficando a margem das relacfes internacionais e dos
esforcos para a busca de solugcdes para os graves problemas ambientais que

atingem o planeta e a humanidade.

Como sustenta Jubilut (2007, p. 142), historicamente, a Segunda Guerra
Mundial trouxe consigo “a possibilidade de destruicdo da totalidade da humanidade
por meio das armas nucleares e a possibilidade da destruicdo de um povo por
razBes politicas, retomando-se a guerra de exterminio”. Apds esse grave conflito,

com a criacdo da Organizacdo das Nagdes Unidas, ONU®, houve “uma releitura da

* A denominada Paz de Vestfalia revela uma forca simbdlica sobre a origem do sistema de Estados e
sobre a condic&o soberana de que se revestem, consagrada no &mbito do constitucionalismo, sendo
considerada um dos marcos da diplomacia e do direito internacional moderno. A Paz de Vestfalia foi
composta por dois acordos distintos, ambos firmados em 24.10.1648, tendo como uma das partes
signatarias o Sacro Império Romano: o primeiro deles, o Tratado de Osnabriick, concluido com o
Reino (protestante) da Suécia, e 0 segundo deles, o Tratado de Munster, firmado com o Reino
(catdlico) da Franca. N&o se insere no escopo do presente trabalho apresentar digressdes sobre esse
aspecto, sobre o tema: BASTOS JUNIOR, Luiz Magno Pinto. Rever ou Romper com Vestfalia? Por
uma releitura da efetiva contribuicdo dos acordos de paz de 1648 a construgcdo do modelo
vestfaliano de Estados. Revista de Direito Internacional. Brasilia, v. 14, n. 1, p. 358-376, 2017.

®> Anteriormente a ONU, no fim do século 19, paises comecaram a criar organismos internacionais
para cooperar em assuntos especificos, como em 1865 a Unido Telegrafica Internacional, conhecida
hoje como Unido Internacional de Telecomunicacdes (ITU) e, em 1874, a Unido Postal Universal
(UPU), atualmente ambas sdo agéncias do Sistema das Nag¢BGes Unidas. Em 1899 ocorreu a 12
Conferéncia Internacional da Paz, em Haia (Holanda), que visava elaborar instrumentos para a
resolugcdo de conflitos de maneira pacifica, prevenir guerras e codificar as regras de guerra. A Liga
das Nacdes, instituicdo criada apos o fim da | Guerra Mundial, em 1919, sob o Tratado de Versalhes
€ considerada a antecessora da ONU, mas deixou de existir em 1946 por ndo exercer seu papel de
evitar a Il Guerra Mundial (ONU, 2020a).
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concepcdo contemporanea da sociedade global, ao reconhecer personalidade

juridica aos organismos internacionais” (REIl; FARIAS, 2016, 326).

Diante das atrocidades do mencionado conflito, a comunidade internacional,
preocupada com a seguranca e a paz, criou a ONU, sob a influéncia da teoria
globalista das relacdes internacionais, pela qual o Estado é o ator principal, mas a
tbnica do cenério internacional é a cooperacdo (JUBILUT, 2007), passando-se a

observar o direito internacional e seus atores sob uma nova vertente.

Destoando dos conceitos classicos do Direito Internacional, a Corte
Internacional de Justica no conhecido “caso Bernadotte”, em consulta formulada em
1949, reconheceu que a ONU possui personalidade juridica internacional, rompendo
com o monopolio da subjetividade juridica por parte dos Estados, revelando-se como
uma organizacdo internacional distinta dos Estados que a compdem (ICJ, 1949)°.
Em decorréncia disso, infere-se que o Direito Internacional classico estd em
evolucdo para atender aos interesses da sociedade ampliando a subjetividade

juridica dos entes com representacao internacional.

A Convencéao de Viena de 1969, quanto ao Direito dos Tratados, ja admitia a
existéncia de outros sujeitos diversos dos Estados, em seu artigo 3°, bem como em
sua alteracdo em 1986, nos artigos 1° e 3°, considerando as organizacdes
internacionais e outros sujeitos de Direito Internacional distintos dos Estados,
reconhecendo somente quanto aos entes soberanos e as Organizacdes
Internacionais a capacidade para celebrar tratados (BRASIL, 2009)°.

® A consulta formulada pela ONU tratava da possibilidade dessa entidade exigir reparacéo contra um
Estado, diante do assassinato do conde sueco Folke Bernadotte a servico das Nacfes Unidas, na
mediacdo do conflito entre Israel e Palestina. Em sintese, ficou estabelecido que, embora de acordo
com a regra tradicional a protecao diplomatica deva ser exercida pelo Estado nacional, a Organizagéo
deve ser considerada no direito internacional como possuindo 0s poderes que, mesmo
expressamente ndo declarados na Carta, sdo conferidos & ONU como essenciais para o desempenho
de suas fungbes. A Corte considerou, portanto, que a Organizacdo tem a capacidade de reivindicar
uma reparacdo adequada, incluindo também a reparacdo por danos sofridos pela vitima ou por
g)essoas gue dela tenham direito (ICJ, 1949).

A alteracdo da Convencédo de Viena de 1986 ainda néo foi ratificada pelo Brasil (CAMARA DOS
DEPUTADQS, 2020).
® O Decreto n° 7.030/2009 promulgou a Convencéo de Viena sobre o Direito dos Tratados, concluida
em 23 de maio de 1969, com reserva aos Artigos 25 e 66. (BRASIL, 2009).
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Considera Nasser (2006, p. 79), ao tratar da transformacéo da sociedade, que
o direito internacional evoluiu da “justaposicéo de entes soberanos para uma outra
fundada na ideia de cooperagdo”. Com a globalizagdo houve mudangas de
paradigma, ndo para por fim ao Estado-nagcdo, mas para sua reconfiguracdo. Os
Estados passaram a ter o direito de ceder o poder ou parte dele, as agéncias
supraestatais, seja em prol de seus préprios interesses ou dos globais, evoluindo-se
do governo para a governanca (GONCALVES, 2004).

A participacao de entes ou instituicbes diversas do poder soberano, como as
organizacdes ndo governamentais, empresas, 0s entes subnacionais e locais, vem
sendo intensificada, pelo exercicio da governanca, buscando solu¢des para 0s
problemas globais, provocando um questionamento do Direito Internacional quanto a
importancia de outros atores, ainda que ndo dotados dos mesmos poderes e com a

plenitude de direitos e deveres concedidos aos Estados (SOARES, 2004).

Enquanto o governo advém de atividades decorrentes de uma autoridade
formal, a governanca se refere a atividades relacionadas a objetivos comuns, que
ndo dependem necessariamente da esfera governamental. A Comissdo sobre

Governanca das Nacdes Unidas (1996) define governanca como:

totalidade das diversas maneiras pelas quais os individuos e as
instituicdes, publicas e privadas, administram seus problemas
comuns. E um processo continuo pelo qual é possivel acomodar
interesses conflitantes e diferentes e realizar agdes cooperativas.

Para Gongalves e Costa (2011, p. 60) “a governanga global € um processo
gue envolve multiplos atores, em niveis amplos (além das fronteiras nacionais)” € um
processo que leva tempo, tendo como caracteristica fundamental a busca pelo

consenso e a promoc&o da cooperacéo para a solucéo dos problemas comuns”®.

® Como sustenta Gongalves e Costa (2011, p. 21) quanto a origem do termo governanga, ela “passou
a assumir um carater préprio e especifico nos meios académicos no final dos anos 1980, quando o
Banco Mundial e o Fundo Monetario Internacional passaram a utilizar a expresséo “boa governanca”
como um conjunto de principios para guiar e nortear seu trabalho e agbes com os paises membros.
Em seu relatorio de 1989 sobre Africa subsaariana (World Bank, 1989), o Banco Mundial define
“‘governancga” abrangendo aspectos como: arranjos institucionais dos Estados; processo para
formulagdo de politicas publicas, tomada de decisdo e implementacgdo; fluxos de informacédo dentro
dos governos; e as relagdes globais entre cidadados e governos”
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Mais do que os tradicionais mecanismos de coercdo, 0 consenso que pode
ser construido pela governanca em temas de relevancia global, como o meio
ambiente, pressupfe além da cooperac¢do, a interdependéncia dos atores, por meio
da construcdo de pactos para enfrentar situacdes e obstaculos comuns, remetendo

a uma nova ordem mundial.

E na analise das questdes comuns que entendemos residir a maior relevancia
da participacdo de atores, como os estados subnacionais e 0s governos locais, 0s
guais podem alcancar, através de realidades que lhes sdo conhecidas e analogas, a

troca de experiéncias e apoio para as possiveis solucdes.

De forma mais especifica, a denominada governanca multinivel reconhece
gue governos subnacionais, independentemente da atuacdo dos governos nacionais
podem se interligar por meio de redes transnacionais, que se mostram eficientes

para colaborar no exercicio da governanca de assuntos globais.

2.2. Paradiplomacia e a importancia do poder local

Em que pese as limitacbes do Direito Internacional classico, ja sustentadas,
no sentido de somente reconhecer os Estados e Organizac¢des Internacionais como
sujeitos de direito, para o exercicio da governanca inexiste a exigéncia de
capacidade juridica internacional, uma vez que a participacdo dos diversos atores se
revela, de forma colaborativa, no processo de coopera¢do e ndo, necessariamente,

na elaboragcao de normas cogentes.

Assim, a governanca legitima a figura do ator ndo estatal e dos entes politicos
ndo centrais nas relagbes internacionais e, quanto a estes Ultimos, por meio da
denominada paradiplomacia. Soldatos (1990) cunhou o termo paradiplomacia
definindo como o envolvimento direto ou autbnomo das unidades federadas em
atividades de relagbes internacionais cooperativas, de forma coordenada,
complementar e de suporte as atividades internacionais do Estado.

Para Soldatos (1993, p. 50) a paradiplomacia € resultante dos seguintes

fatores:
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a regionalizagdo da economia, o avango das comunicacdes, a
transnacionalizacdo das relacdes internacionais, as ineficiéncias das
politicas dos governos centrais, as assimetrias entre as partes
constitutivas de um mesmo pais, as forcas de afirmacao identitaria e
cultural, o intercalamento de funcdes e competéncias constitucionais,
oS micronacionalismos, 0 aumento da competitividade
intergovernamental, as ondas de democratizagdo e motivacoes
eleitorais.

A paradiplomacia s6 pode ser assim definida quando exercida nas rela¢des

internacionais pelos estados subnacionais e governos locais, de forma auténoma.

Na medida em que cresce o reconhecimento do meio ambiente como
patriménio comum da humanidade (ZANIRATO, 2008)*° aumenta a necessidade de
acOes integradas e multilaterais de protecdo, envolvendo todos os paises e
enfraquecendo a ideia do Estado-Nacao como solugdo em si mesmo (GONCAVES;
COSTA, 2011).

Os atores subnacionais, como o poder local, em razdo da globalizacao
inerente a esfera ambiental, tém papel relevante e legitimo, pois apesar de néo
serem dotados de soberania, possuem autonomia no pacto federativo brasileiro para
acao internacional, tendo poderes e deveres de atuacdo. A atuacdo paradiplomatica
exercida pelos governos locais, através da governanca global, tem se mostrado um
instrumento essencial para buscar solugbes para problemas comuns, vivenciados

nas diversas cidades, em termos mundiais.

% Como elucida Zanirato (2008), “em julho de 1972, durante a Conferéncia sobre o Meio Ambiente
Humano, em Estocolmo - primeira grande conferéncia convocada pela ONU para tratar de principios
bésicos para a prote¢cdo ambiental - foi criado o Programa das Nag¢8es Unidas para o Meio Ambiente
(PNUMA), que passou a coordenar as acdes ambientais. Enquanto o PNUMA ganhava corpo
institucional, a UNESCO organizou a Convencao Relativa a Protecdo do Patrimdnio Mundial, Cultural
e Natural, celebrada em Paris em novembro de 1972. A convocacdo se deu em face do
reconhecimento da necessidade de proteger os elementos valorados no campo cultural e as areas
naturais. Nessa ocasido definiu que o patriménio era um legado que a humanidade recebeu de seus
antepassados e que deveria ser transmitido as gerac@es futuras. Tal patriménio foi entendido como
“fonte insubstituivel da vida e da inspiragdo” (...). Ao longo do texto ficou expressa a compreenséao de
que a protecdo de tais areas ndo poderia se efetuar unicamente em escala nacional, devido a
magnitude dos meios necessarios para esse procedimento, que ndo raras vezes extrapolavam os
recursos econdmicos, cientificos e tecnoldgicos de que os paises que abrigavam o0s elementos
patrimoniais eram detentores. Foi entdo elaborado o conceito patriménio mundial, constituido por
obras de interesse excepcional, por vezes testemunhos Unicos, que deveriam ser considerados
pertencentes ndo apenas aos Estados em que se encontravam, mas a toda a humanidade, que
deveria se envolver em sua defesa e salvaguarda, de modo a assegurar a sua transmissdo as
geracdes futuras”.
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Ha peculiares problemas dos quais o Estado soberano simplesmente néo
consegue se ocupar, seja pela especificidade das matérias tratadas ou pela
magnitude das demandas do poder central. Nesses casos, 0 poder local se revela
imprescindivel para implementar politicas, em prol de questfes globais.

A maior concentracdo de pessoas ocorre no meio ambiente urbano e, nele, os
maiores impactos a sustentabilidade e a sadia qualidade de vida. Conforme estudo
realizado pela ONU em 2007 (UN, 2007) mais da metade da populagéo ja vivia,
desde entdo, em areas urbanas. A revisdo de 2014 da World Urbanization Prospects
pela Divisdo de Populacdo - UN DESA constatou que 54% da populacao ja vivia
nessas areas (UN, 2014). Conforme estimativas consideradas pela ONU, até o ano
de 2050 cerca de 70% da populacdo mundial estara vivendo em cidades. Com isso
se revela a importancia da participacdo do poder local no cenario mundial, visando
que as peculiaridades locais sejam observadas, na construcdo de um futuro
sustentavel no ambiente citadino (ONUBR, 2020Db).

Reconhecendo o papel central das cidades, na busca do desenvolvimento
sustentavel e antecipando essa tendéncia de crescimento, o Relatério Brundtland,
Nosso Futuro Comum, de 1987, incluiu parte especifica sobre cidades que foi
incorporada no capitulo 28 da Agenda 21, com base na concepgao de “pensar
globalmente, agir localmente” (SETZER, 2013).

A Conferéncia da Organizacdo da Nac¢des Unidas Rio-92, na qual foi editada
a mencionada Agenda 21, instrumento de soft law, ja reconhecia de forma expressa,
a importancia do poder local (ONUBR, 2020c)™, estabelecendo como desafio do

atual milénio, implementar um novo modelo de desenvolvimento sécio-econémico e

' Conforme consta do ja apontado capitulo 28, como base para a ac&o relacionada a implementacéo
da Agenda 21, resta clara a importancia dos governos locais, internacionalmente reconhecida:

“28.1. Como muitos dos problemas e solugdes tratados na Agenda 21 tém suas raizes nas atividades
locais, a participacdo e cooperagdo das autoridades locais serd um fator determinante na realizag&o
de seus objetivos. As autoridades locais constroem, operam e mantém a infra-estrutura econémica,
social e ambiental, supervisionam o0s processos de planejamento, estabelecem as politicas e
regulamentacdes ambientais locais e contribuem para a implementacdo de politicas ambientais
nacionais e subnacionais. Como nivel de governo mais proximo do povo, desempenham um papel
essencial na educacdo, mobilizacdo e resposta ao publico, em favor de um desenvolvimento
sustentavel.” (ONUBR, 2020c).
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ambiental, construido “de baixo para cima”, orientado a melhorar e resguardar a

qualidade de vida das geracfes presentes e futuras.

Da mesma forma, a Agenda 2030, adotada na Cupula das Nagbes Unidas
sobre o Desenvolvimento Sustentavel, realizada em Nova York, em setembro de
2015, com a participacdo de 193 (cento e noventa e trés) Estados-membros das
Nacoes Unidas, consagra a importancia do poder local, ao abordar, em diversos
aspectos, que nas cidades deve ser buscada a solugcdo de grande parte dos
problemas que assolam a sociedade, com objetivos que devem ser alcancados até
2030, ou seja, em 15 (quinze) anos desde sua edicdo (ONUBR, 2020d).

No sentido de destacar a importancia do poder local, as conferéncias Habitat
destacaram a necessidade de conscientizagdo sobre o tema ao tratar das cidades e
da sustentabilidade urbana. Em especial, a Terceira Conferéncia das Nag¢des Unidas
sobre Moradia e Desenvolvimento Urbano Sustentavel (Habitat 1), realizada em
Quito, no Equador, em 2016, adotou uma nova agenda urbana, a Declaracdo de
Quito Sobre Cidades Sustentaveis e Assentamentos Urbanos para Todos,
considerada uma extensdo da Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel
(ONUBR, 2020e).

A nova agenda urbana nao estabelece objetivos especificos, mas € uma visao
compartilhada de orientacdo para a transformacdo de areas urbanas em regides
mais seguras, resistentes e mais sustentaveis, com base em um melhor
planejamento e desenvolvimento, “respondendo a necessidades relacionadas com

direitos humanos e desenvolvimento econdmico” (GRANZIERA, 2019, p. 553).

Notério por esses importantes instrumentos de soft law, produzidos por meio
da ONU, com a patrticipacéo de grande parte dos Estados e da sociedade civil, foi
reconhecida a importancia das cidades, pois da mesma forma que sédo fonte de
crescimento econdmico e social, ocasionam danos e impactos ambientais, bem

como desigualdades entre os cidad&aos.

Assim, a participagdo do poder local, vem sendo realizada em paralelo a

atuacdo do Estado soberano, buscando meios para solucionar problemas ou



28

necessidades ambientais experimentadas pontualmente, sem a necessaria

dependéncia do poder central.

2.3. A paradiplomacia frente a ordem constitucional

A paradiplomacia parte de um cenario de globalizacdo que revela a
superacao das concepcdes tradicionais inerentes ao direito internacional classico e

leva a participacdo dos entes subnacionais e poder local internacionalmente.

O fenbmeno da globalizagdo, como abordamos, gerou relevancia aos entes
estatais distintos do poder central. Saskia Sassen (2001) além de analisar a
globalizacdo sob o aspecto econdmico, vislumbrou uma nova geografia do poder:
social, urbana e humana, na qual os Estados ndo competem entre si por territorio,
mas por por¢des maiores do mercado econdmico mundial. Assim, considera as
cidades como unidades importantes no cendrio mundial, pois com o
enfraquecimento do Estado-nacdo como uma unidade espacial, devido a
privatizacdes, desregulamentacdo e o fortalecimento da globalizacdo surgem
condigbes para a ascensao dos entes “(...) subnacionais, nomeadamente as cidades

e regides” (Sassen, 2005, p. 27, traducdo livre).

A participacdo dos entes subnacionais e locais internacionalmente, além de
objetivar competitividade econdémica no contexto global atraindo investimentos,
busca assegurar condi¢cdes de bem-estar aos cidaddos em matérias nas quais o
poder central ndo tem revelado preocupacao ou eficiéncia. Como sustenta Aprigio
(2016, p. 14):

Os governos subnacionais, nesse contexto, mormente as cidades
passaram também a ganhar protagonismo na definicdo e
implementacdo de alguns temas da agenda internacional, seja no
enfrentamento de problemas urbanos como mobilidade, seguranca,
saude ou na construcdo de alternativas para outros temas, como o
meio ambiente, por vezes assumindo compromissos mais
significativos que o proprio Estado central.

(...) evidencia-se, cada vez mais no ordenamento juridico brasileiro, o
envolvimento de érgdos da Administracdo Publica e de governos
subnacionais com temas internacionais, mormente no que tange a
cooperagdao internacional.
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Dessa forma, cumpre considerar a constitucionalidade da inser¢cdo do poder
local internacionalmente, por meio da governanca. A Constituicdo Federal em seu
artigo 60, 8 4°, inciso | (BRASIL, 1988) consagra a forma federativa de Estado, como
clausula pétrea, portanto inalteravel por emenda constitucional. Por sua vez, o artigo
1°, inciso | da Carta Magna (BRASIL, 1988) impde como um dos fundamentos da
Republica Federativa do Brasil, a soberania, evidenciando-se a existéncia de 3 (trés)

niveis de poder estatal, os quais detém autonomia. Segundo Magalhaes (2004, 91):

A visdo de nosso de federalismo como federalismo centrifugo explica
a nossa federacdo extremamente centralizada, que, para
aperfeicoar-se deve buscar constantemente a descentralizacéo.
Somos um Estado federal que surgiu a partir de um Estado Unitario,
0 que explica a tradicdo centralizadora e autoritaria que devemos
procurar abandonar para construir uma federagdo moderna e um
Estado Democratico de Direito.

N&ao ha previsdo na ordem constitucional expressa quanto ao exercicio da
paradiplomacia pelos entes distintos do poder central. Quanto as relacdes
internacionais, o artigo 21 da Constituicdo Federal outorga competéncia a Uniao
para “manter relagdes com Estados estrangeiros e participar de organizacgdes
internacionais” (BRASIL, 1988).

Sustenta de forma acertada Aprigio (2016, p. 42) que a concentracdo de
recursos no estado central e as dificuldades impostas ao poder local justificariam a
busca por alternativas internacionalmente, as quais ndo encontram Obice expresso

no texto constitucional:

(...) percebe-se uma tradicdo centralizadora de recursos no ambito
do Governo central, prevista na propria CF, o que faz com que os
governos nacionais busquem alternativas para os seus problemas
locais.

N&o ha, contudo, no texto constitucional dedicado as competéncias
dos municipios, previsdo explicita para que esses governos
subnacionais possam atuar na arena internacional. Curiosamente,
porém o mesmo texto legal tampouco os impede expressamente, a
ndo ser nos limites trazidos pela propria Constituicao (...)

Releva destacar que ja houve projeto de emenda constitucional que pretendia

alterar o artigo 23, incluindo o § 2°, como segue:
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Os Estados, Distrito Federal e Municipios, no ambito de suas
respectivas competéncias, poderdo promover atos e celebrar
acordos ou convénios com entes subnacionais estrangeiros,
mediante prévia autorizacdo da Unido, observado o artigo 49, e na
forma da lei. (BRASIL, 2005a)

O projeto de emenda constitucional foi afastado pela Comissdo de
Constituicdo e Justica e de Cidadania, com parecer que aborda justamente a
possibilidade dos entes subnacionais e do poder local celebrar atos internacionais
em decorréncia da respectiva autonomia, prevista no artigo 18 da Constituicao
Federal’. Foi reconhecido que os entes estatais distintos do poder central n&o
dependem da pretensa autorizacdo da Unido para celebrar acordos, convénios ou
outros atos internacionais, com pessoas fisicas ou juridicas, publicas ou privadas,
como sugerido na proposta, uma vez que haveria a “subvsersdo da ordem federativa
ao restringir a autonomia estatal prevista no artigo 18 da Constituicdo da Republica”,

com isso foi arquivada a proposta em 31 de janeiro de 2007 (BRASIL, 2005b, p. 4).

Quanto a atuacgado internacional para tratar de operagbes de natureza
financeira, a Constituicdo Federal, no artigo 52, inciso V, estabelece que compete
privativamente ao Senado Federal “autorizar operagbes internas de natureza
financeira de interesse da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territorios e
dos Municipios” (BRASIL, 1988). Cabe destacar que os governos subnacionais tem
desenvolvido pratica que ndo vem sendo questionada pelo ente central “de atrair
investimentos diretos estrangeiros, negociar e captar recursos oriundos do Banco
Mundial, do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), entre outros”
(APRIGIO, 2016, p. 46).

12 Como consta do parecer exarado pelo entdo Deputado Ney Lopes: “A liberdade de celebrar atos é
decorrente da autonomia declarada no artigo 18 da Constituicdo da Republica e explicitada em outros
artigos, como o 30. Sua liberdade é ampla e submissivel a apenas dois limites: a) em casos onde o
legislador constituinte deliberou restringi-la (vide artigo 52, inciso V); b) o préprio conjunto de
competéncias atribuidas aos entes estatais pela Constituicdo da Republica. Assim, parcela
componente da autonomia estatal ndo pode ser diminuida ou extinta, sob pena de avancar sobre a
prépria natureza juridica dos entes estatais. (...) Vemos, portanto, que a esses entes estatais é
possivel celebrar atos internacionais, sim, mas, naturalmente, dentro da esfera da respectiva
competéncia. (...) Para a pratica de tais atos, os entes estatais ndo precisam de “autorizacdo” da
Unido, como sugerido na proposta. Autorizar, neste caso, é exercer poder sobre a vontade de outrem,
e a Constituicdo da Republica ndo abriga muitos casos do exercicio desse poder (um deles é a
autorizagdo do Senado para operagfes externas financeiras, ja indicada). Assim, a sugestdo de
“autorizacao” viola a autonomia reconhecida aos entes estatais. (BRASIL, 2005b)
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Pode se inferir que a ordem constitucional impede os entes distintos do poder
central de celebrar tratados, inexistindo, por outro lado, restricdo para que atuem de
forma externa, desde que observadas as respectivas competéncias constitucionais.

O poder local detém competéncia ampla para atuar no cenario internacional,
guanto aos diversos assuntos proprios de sua competéncia interna privativa, prevista
no artigo 30 da Constituicdo Federal ou comum, nos termos do artigo 23 da
Constituicdo Federal (BRASIL, 1988). Diante do objeto do presente trabalho,
destaca-se a possibilidade de atuacdo internacional dos entes locais quanto as
questbes relacionadas a politica urbana, em razdo da competéncia nessa area,
imposta nos artigos 30, VIII e 182 da Carta Magna, além da competéncia comum em
matéria ambiental prevista no mencionado artigo 23, inciso VI, VII e artigo 225 da
Constituicdo Federal (BRASIL, 1988). Outro aspecto, quanto a competéncia comum
€ a atribuicdo do poder local, junto aos demais entes federativos, para promover
programas de construcdo de moradias e a melhoria de condi¢ces habitacionais e de
saneamento basico, nos termos do artigo 23, IX da Constituicdo Federal, tema

absolutamente inerente a sustentabilidade ambiental no meio urbano.

Como destaca Farias e Rei (2020, p. 150):

A ordem constitucional interna ndo veda a paradiplomacia e,
principalmente que todas as iniciativas que visem contribuir
voluntariamente para o desenvolvimento sustentavel ndo devem ser
menosprezadas (....) E papel do Estado conferir condicdes minimas
de existéncia a populacdo e nos Estados federados essa tarefa é
partilhada entre as esferas politicas, de tal forma que nao ha como
ignorar a relevancia da contribuigdo subnacional para atingir o
desenvolvimento sustentavel (...).

Importante considerar que para a realizacdo de atividades em ambito
internacional é necesséria a existéncia de estrutura administrativa que requer
capacitacdo e conhecimento dos envolvidos. Levantamentos realizados por Aprigio
(2016, p. 53), utilizando como base dados do IBGE (2014), que apresentamos por
nao ter sido possivel constatar informacdes especificas mais recentes, acerca dos
Municipios, h4 uma predominéncia de estruturas paradiplomaticas nas regides
Sudeste e Sul do Brasil, contando respectivamente, com 43 (quarenta e trés) e 40
(quarenta) Municipios que detém estrutura para essa atuacdo. Quanto as demais

regides do pais, a Nordeste tem 16 (dezesseis) Municipios com estrutura para
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atuacdo paradiplomatica, seguida da regido Norte com 8 (oito) Municipios e da
regido Centro-Oeste, com 6 (seis) Municipios™.

Na época o IBGE (2014) considerava a existéncia de 5.565 Municipios no
pais, atualmente sao 5.570 (IBGE, 2020), apenas em 113 Municipios foi identificada
a existéncia de estrutura paradiplomatica. Isso significa que somente cerca de 2%
(dois) porcento dos Municipios brasileiros possuiam condi¢cdes estruturais para

possivel atuacao internacional.

Com especial destaque, o Municipio de Sao Paulo criou 6rgéo especifico para
tratar da atuacdo paradiplomatica, desde 2001, a Secretaria de Relacdes
Internacionais (SAO PAULO, 2020).

O Municipio de Santos, apesar da importancia global, por deter o Complexo
Portuario de Santos, conjunto de terminais voltados a armazenagem e
movimentacdo de cargas e passageiros instalados ao longo do estuério de Santos,
limite natural entre os municipios de Santos, Guaruja e Cubatdo — “constituindo o
maior porto da América Latina” (SANTOS PORT AUTHORITY, 2020), insere na
Secretaria de Governo, as tratativas acerca das relacdes internacionais da cidade
(SANTOS, 2020)*.

Em estudo anterior conduzido por Clévis Brigaddo (2005, p. 58) constatou-se que “das 26 capitais
estaduais do Brasil, 10 possuem setores especificos de Rela¢des Internacionais: Sao Paulo, Porto
Alegre, Recife, Rio de Janeiro, Vitéria, Florianépolis, Curitiba, Palmas, Belo Horizonte e Salvador; 3
capitais possuem Secretarias de RelagBes Internacionais: Sdo Paulo, Porto Alegre e Recife; 2
capitais possuem 6rgaos de rela¢des internacionais subordinados a Secretarias (secretarias adjuntas
e extraordinarias): Belo Horizonte, Salvador; 5 capitais possuem Assessorias ou Coordenadorias
Iigadas diretamente ao Prefeito: Rio de Janeiro, Vitéria, Floriandpolis, Curitiba e Palmas.”

¥ Como destaca Oliveira (2009, p. 187), o Municipio de Santos, cidade sede da Regido Metropolitana
da Baixada Santista, participa da rede internacional de cidades URB-AL/EU, Mercocidades e da
Associacao Internacional das Cidades Portuarias. A mencionada autora pondera que durante as
décadas de 1970 a 1990 a maior parte das relacdes internacionais de Santos eram realizadas por
meio de convénios de cidades-irmas, com um viés relacionado aos lagos entre as cidades de outros
paises, em especial, Portugal, mas também Itdlia e Japdo decorrente da imigracdo de pessoas
dessas localidades para Santos. Apds 1990 as relagdes internacionais de Santos com outras cidades
de nacdes distintas passaram a ser guiadas por critérios econdmicos e geogréficos, por meio de
convénios de cooperacao técnica com cidades portuarias, tais como Barcelona (Espanha), Roterda
(Paises Baixos); além da Carta de Cooperacdo Técnica entre Santos e 0 6rgdo responséavel pelo
Porto da Antuérpia - Antwerp/Flanders Port Traiding Center. Com especial destaque, ante o objeto do
presente, Santos participou de eventos internacionais como o forum paralelo a Habitat/96 (OLIVEIRA,
2009, p. 189; 191). O Municipio de Santos participa do programa 'Cidades Criativas' da Organizacédo
das Nacdes Unidas para a Educacgédo, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO), uma iniciativa que reune
cidades de diversas regides, de diferentes niveis de renda, capacidades e populacbes para
trabalharem juntas no campo das industrias criativas. Essa rede tem como meta desenvolver a
cooperacdao internacional entre as cidades que identificaram a criatividade como um fator estratégico
para o desenvolvimento sustentavel (SANTOS, 2020). Recentemente estdo sendo avaliadas as
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Em cidades globais, (SASSEN, 2001), destacando-se no Brasil, Sdo Paulo e
Rio de Janeiro, para Rodrigues (2020) o qual considera que em quase todas as
capitais dos estados e cidades grandes em regides metropolitanas haveria uma
internacionalizacdo local natural, ainda que ndo planejada ou organizada, pela
prépria dimensdo populacional, econdmica, politica e cultural existente no territorio
urbano. Rodrigues (2020, p. 87) defende a instrumentalizagcdo de uma “Estratégia
Internacional Modelada (EIM)” nas cidades, como um meio de “elaborar a estratégia
de insercéo internacional local, no ambito da politica externa da cidade, amparado

Nnos recursos materiais € humanos de que a cidade dispde”.

O mencionado autor sugere condi¢cdes minimas estruturais no poder local
para viabilizar a atuacdo paradiplomatica, tais como: funcionarios capacitados;
arquivos paradiplomaticos organizados, permitindo a continuidade dos trabalhos,
independente da duracdo dos mandatos dos prefeitos; a existéncia de uma
comissdo ou conselho consultivo e deliberativo, com atuagcdo da sociedade civil,
para legitimar o federalismo participativo, debatendo sobre os pontos relevantes
para a politica externa local; dialogo com a Camara de Vereadores; a concordancia
do Chefe do Executivo Municipal em participar das reunifes e encontros bilaterais
ou multilaterais, para que se estabeleca confianca e prioridade de apoio a essas
cidades (RODRIGUES, 2020).

A Confederacédo Nacional dos Municipios em estudo publicado concluiu que
as principais motivacdes para atuacao internacional dos municipios sdo: a
captacdo de recursos; cooperacdo técnica; projecdo internacional (ou

marketing internacional); promog¢édo econdmica e turismo internacional (CNM, 2011).

Quanto as atividades paradiplomaticas pelo poder local no Brasil, considera
Castelo Branco (2009, p. 100):

As atividades paradiplomaticas municipais tiveram inicio apds a
eclosdo do fenbmeno nos entes estatais. Com efeito, os municipios,
principalmente as capitais estaduais e as grandes cidades, néo

possibilidades de convénios de cooperagdo entre o Municipio de Santos e o Estado de Israel em
areas de Empreendedorismo, Educacao, Tecnologia e Inovacédo (SANTOS, 2021).
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ficaram a margem desse processo; pelo contrario, a participacao das
cidades brasileiras no cenario internacional vem aumentando a partir
da segunda metade da década de 1990, em virtude do processo de
globalizacdo econdmica e regionalizagao.

A agenda internacional, por sua vez, gerou estimulo para os entes distintos do
ente central, por passar a contar com a participacao do poder local em conferéncias
promovidas pela ONU, como ja destacamos, a Rio-92, a Habitat-96, que produziram
respectivamente dois instrumentos de soft law, a Agenda 21 e a Agenda Habitat
para Municipios, que necessitam da atuacdo dos entes locais de forma efetiva no

ambiente das cidades.

Além disso, a Agenda 2030, fruto da Cdpula sobre Desenvolvimento
Sustentavel realizada em Nova York, em 2015, que estabeleceu os Objetivos do
Desenvolvimento Sustentavel (ODS) para serem atingidos em 15 (quinze) anos, até
2030, propde uma tutela global, também com normas de soft law, sem caréater
vinculativo. Os 17 objetivos e 169 metas preconizam a busca do desenvolvimento
sustentavel, em trés dimensdes: social, ambiental e econdmica, demandando sua
implementacdo no ambiente das cidades, o0 que gera a obrigatoriedade de politicas
publicas subnacionais e locais efetivas, voltadas aos temas previstos, que visam, em

sintese conferir a dignidade a pessoa humana.

Destaca-se que o0s Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS)
sucederam os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM), que vigoraram entre
2000 e 2015. Enquanto os ODM “conclamavam o mundo a empreender esforgcos
para eliminacdo da extrema pobreza e da fome no planeta, conferindo uma tutela
direcionada aos paises menos desenvolvidos” (FARIAS; REI, 2020, p. 144) os ODS
visam o atendimento de objetivos e metas globais. Em ambos os casos, a acéo local
se revela imprescindivel para o alcance do escopo previsto, 0 que exige esforcos
conjugados do poder central e dos entes publicos distintos do poder central, além da

sociedade civil.

Silveira e Pereira (2018) destacam que no Brasil hda um processo de
adaptacdo dos ODS para a realidade local de Estados e Municipios, de modo a

eleger politicas publicas e encontrar solugBes para os problemas locais, nos termos
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do que apregoa a Agenda 2030, ponderando que os governos de Sao Paulo,
Minas Gerais, Distrito Federal, Para, Piaui, Ceara, Paraiba, Bahia e Parana ja

inseriram 0s ODS em suas politicas publicas ou estdo em vias de implementacao.

Releva considerar que o0s instrumentos juridicos internacionais retro
mencionados, tais como: Agenda 21, Agenda Habitat, Agenda 2030, como ja
destacamos, sdo normas de soft law, portanto ndo tem carater de tratados, nao
estabelecendo normas vinculantes, o que admite amplamente a participacdo e
atuacao pelos entes distintos do poder central, situacao inclusive desejada, para que
0s objetivos previstos possam ser implementados, analisando as peculiaridades das

respectivas localidades.

As parcerias entre as agendas global, nacional, regional e local tem como
ponto comum a busca do desenvolvimento sustentavel, aproveitando a contribuicéo
das capacidades locais, dentre elas a atuacdo internacional, por meio da
paradiplomacia, representando um papel complementar dos entes distintos do poder
central que nao enseja conflito interno (SOLDATOS, 1990, p. 49).

A Agenda 2030 estabelece a localizacdo como um de seus poderosos
instrumentos para atendimento dos objetivos, destacando a importancia dos entes

distintos do estado central para agdes “de baixo para cima”, como segue:

Localizacdo é o processo de levar em consideracdo 0s contextos
subnacionais na realizacdo da Agenda 2030, desde o
estabelecimento de objetivos e metas até a determinacdo dos meios
de implementacdo, bem como o uso de indicadores para medir e
acompanhar o progresso. Localizacao refere-se tanto a forma como
0s governos locais e regionais podem apoiar a realizacdo dos ODS
por meio de agdes “de baixo para cima”, quanto a forma como os
ODS podem fornecer um arcabouco para uma politica de
desenvolvimento local (...)

Embora os ODS sejam globais, suas conquistas dependem da nossa
capacidade de torna-los realidade em nossas cidades e regides.
Todos os ODSs tém alvos diretamente relacionados as
responsabilidades dos governos locais e regionais, particularmente
ao seu papel na prestacao de servigos basicos. Em razdo disso os
governos locais e regionais devem estar no coracdo da Agenda
2030. (...)

Os espacos locais sédo, em ultima analise, o principal local de entrega
e desenvolvimento e, como tal, o governo local é o centro para o
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sucesso da sustentabilidade e desenvolvimento (UN-HABITAT, 2016,
p. 06, trad. livre) *°
Dessa forma, pode se concluir que a ordem constitucional vigente ndo proibe

a atuacdo internacional dos entes distintos do poder central, ao contrério, estimula
ante a autonomia conferida a Estados e Municipios e a série de obrigacdes que Ihes
sdo impostas, que sejam realizadas medidas paradiplomaticas para que busquem a

consecucao dos seus interesses em prol da dignidade de vida dos cidadaos.

2.4. As redes globais de cidades como alternativa as limitac6es do poder local
para a sustentabilidade global

Demonstrado que ndo ha impedimento constitucional a paradiplomacia,
necessdria a analise de como pode ser realizada essa atuacdo internacional dos
entes distintos do poder central, sendo uma das possibilidades as redes

transnacionais.

A importancia do poder local nas agendas internacionais e a participacdo em
eventos de carater global “alimentou o surgimento de redes globais de cidades”
(RODRIGUES, 2004, p. 21). Releva destacar que, tradicionalmente j4 havia a
participacdo dos governos locais em relagdes internacionais, por meio de convénios

de cidades-irmas'® e outros instrumentos de cooperacao.

B “Localizing” is the process of taking into account subnational contexts in the achievement of the
2030 Agenda, from the setting of goals and targets, to determining the means of implementation and
using indicators to measure and monitor progress. Localization relates both to how the SDGs can
provide a framework for local development policy and to how local and regional governments can
support the achievement of the SDGs through action from the bottom up and to how the SDGs can
provide a framework for local development policy (...) While the SDGs are global, their achievement
will depend on our ability to make them a reality in our cities and regions. All of the SDGs have targets
directly related to the responsibilities of local and regional governments, particularly to their role in
delivering basic services. That's why local and regional governments must be at the heart of the 2030
Agenda. (...) Local spaces are ultimately the key site of delivery and development and, as such, local
geovernment is central to the success of sustainable development (UN-HABITAT, 2016).

Quanto as denominadas “cidades irmas”, uma vez que nao se pretende aprofundar a questdo em
razdo dos limites do presente trabalho, cabe sintetizar que esse tipo de acordo facilita o intercambio
de servicos e informag8es, promovendo a cooperagcdo entre os entes locais. Na regido da Baixada
Santista, cidades como Santos e S&o Vicente possuem cidades irmas. A titulo ilustrativo e ante a
relevancia de sua existéncia acerca de 40 (quarenta) anos, destaca-se 0 convénio celebrado entre
Sao Vicente e a cidade de Naha, no Japao, “foi firmado em agosto de 1978, tornando o vinculo entre
as cidades muito forte. Sdo Vicente e Naha sao cidades-irmas, pois tém caracteristicas parecidas,
como o clima e a populagdo. Entre os municipios ha um programa de intercambio com profissionais,
geralmente, da Educacéo, Turismo e Engenharia. Nesta cooperacao técnica, profissionais de Naha
vém para S&o Vicente aprender e passar conhecimentos, assim como cidaddos daqui vdo se
aprimorar em Naha” (JORNAL VICENTINO, 2008).
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Ante a insuficiéncia de recursos e a auséncia de cooperacao por parte dos
demais entes federativos, as redes globais de cidades podem significar uma
alternativa facilitadora e eficiente para a superagéo dos problemas relativos a gestéo

urbana enfrentados pelo poder local.

O fato dos municipios terem fortalecido, como sustenta Jakobsen (2009, p.
25), “sua posicao como esfera do Estado e ter demandas concretas que ndo sao
devidamente atendidas pelos governos federais reforca a procura da insercao
internacional dos governos municipais”, sendo a atuagdo em redes de cidades uma

possibilidade facilitadora das agdes.

O desenvolvimento das redes transnacionais de governos subnacionais e de
entes locais, esta relacionado a evolugdo do Direito, com a participacdo de novos
atores no processo de governanca global, situacdo que melhor evoluiu, apés a
realizagdo da Rio-92, como observamos anteriormente, por meio da paradiplomacia
multinivel, na qual os atores de diversas escalas territoriais, distintos do Estado

soberano, se unem por objetivos comuns. Para Mancuso (2009, p. 122):

O trabalho e a cooperacdo em rede implicam um questionamento
radical das formas tradicionais de organizacdo burocraticas e
hierarquicas e ainda um reconhecimento do principio da atuacao em
rede como mais adequado para conformar os desafios postos pelo
préprio capitalismo globalizado e conectado em redes. Esta
nascendo um internacionalismo de solidariedade global para todas
as lutas multifacetadas pela democracia e justica global. Este
movimento inclui cada vez mais redes de cidades com governos
democraticos e internacionalistas, desenvolvendo a¢des que ndo se
limitam a determinado espaco institucional ou as esferas estatais.
Essas redes de cidades entendem que é necessario desenvolver
estratégias que integrem a acao nos niveis e espacos diferenciados
e multiplos, de modo dinamico e flexivel. Como redes de cidades
democréticas, propugnam por uma ética de solidariedade, uma
cultura internacionalista e uma acgéo politica global. Acreditam que
podemos imaginar e lutar por espacos urbanos diferentes e melhores
para trabalharmos e vivermos. Mas sabem que qualquer utopia —
guer no nivel local, nacional, regional ou internacional — que ndo seja
inspirada como uma utopia global, tera um alcance limitado.
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Mais recentemente, o Acordo de Paris (2015) admite a importancia da acéo
desses atores na consecucdo das metas ambientais e de desenvolvimento
sustentavel. Rei, Gongalves e Souza (2017, p. 90), observam que alguns arranjos no
regime da Convencdo-Quadro das Nacgdes Unidas sobre a Mudanca do Clima
apontam para uma governanca multinivel, com participacéo dos atores subnacionais
e nao estatais, enfatizando que o Acordo de Paris reconhece expressamente em seu
preambulo, a importancia dos compromissos de “todos os niveis de governo e de
diferentes atores, de acordo com as respectivas legislagdes nacionais das partes, no

combate as mudancas climaticas”.

A atuacao dos entes estatais distintos do poder central, quanto ao regime das
mudancas climaticas, que abordamos a titulo elucidativo, vem conquistando cada
vez mais espaco, incluindo a producédo legislativa, que incorpora compromissos
estabelecidos por regimes internacionais. O Estado de S&do Paulo, por exemplo, o
mais urbanizado, populoso e a maior economia do pais atua ativamente na
mencionada questdo das mudancas climaticas, inclusive de forma independente a
politica nacional. A Lei 13.798, de 09 de novembro de 2009 (SAO PAULO, 2009),
gue trata da Politica Estadual das Mudancas Climéticas (PEMC), estabeleceu que o
Estado teria uma meta de reducdo de 20% das emissdes de dioxido de carbono
relativas a 2005, até 2020. Como explica Setzer (2013), ndo ha, em outros paises
em desenvolvimento precedente de estabelecimento de uma meta como essa por
um governo estadual/regional, sendo o mais préximo o da Califérnia, com quem Sé&o
Paulo atua internacionalmente através de rede transnacional, Regions4
(anteriormente denominada Nrg4SD) e desde 2005, estabelece agbOes conjuntas
para reducao de emissdes de gases de efeito estufa (GEE).

O Municipio de Sao Paulo, por sua vez, como exemplo de medidas por parte
do poder local, buscou atuar com a edicdo do Plano Municipal de Mudancas
Climaticas, através de projeto de lei articulado por diversas secretarias municipais,
pelo Centro de Sustentabilidade da Fundacdo Getdlio Vargas e pela rede
transnacional, ICLEI (cujas atividades serdo a seguir elucidadas), estabelecendo
através da Lei Municipal 14.933, de 05 de junho de 2009 (SAO PAULO, 2009), uma
meta de reducéo, para o ano de 2012, de 30% das emissdes antropicas agregadas,

expressas em didéxido de carbono equivalente, dos gases de efeito estufa (GEE)
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listados no Protocolo de Kioto, em relacdo ao patamar expresso no inventario

realizado pelo Municipio e concluido em 2005.

Apesar das mencionadas metas nao terem sido alcancadas, pode se afirmar
que a politica municipal junto a estadual tiveram forte impacto sobre a politica
brasileira (SETZER, 2013), buscando colaborar com a solug&o global da matéria.

Recentemente, o mencionado plano foi sucedido pelo Plano de Acéao
Climética da cidade de Sao Paulo (PlanClima SP), desenvolvido pela Prefeitura
Municipal de S&o Paulo e aprovado pela rede de cidades C40, em 08 de dezembro
de 2020. Com essa aprovacdo, o PlanClima SP passa a ser reconhecido
internacionalmente, inclusive com avaliacao pela C40 de sua compatibilidade com o
Acordo de Paris (SAO PAULO, 2020)"".

Para Rei, Setzer e Cunha (2012, p. 135), em se tratando de temas ambientais
globais, a “agenda internacional dos estados subnacionais tem o potencial de
influenciar direta ou indiretamente as negociacdes internacionais sobre mudanca do
clima, atuando como polos de presséo junto aos Estados”, ganhando ainda mais

forga quando “agem por meio de rede horizontais de cooperagao”.

A paradiplomacia, exercida através do envolvimento de entes locais, distintos
do poder central, nas relagdes internacionais, atuando em prol de seus interesses,
vem sendo articulada em especial, por meio da criacdo de redes globais teméticas
de atuacédo, considerando as retro exemplificadas, o ICLEI1 (Local Governments for
sustainable), C40 (Cities Climate Leadership Group) e a Regions4 Sustainable

Desenvolvement, dentre outras que vem obtendo resultados positivos.

1 Cumpre considerar quanto ao PlanClimaSP que “apresenta os esforcos a serem empreendidos
para neutralizar as emissGes de gases de efeito estufa no municipio de S&do Paulo até 2050,
indicando as medidas necessérias para fortalecer a resiliéncia, reduzir as vulnerabilidades sociais,
econdmicas e ambientais da populacdo paulistana e aumentar sua capacidade de adaptacdo
climatica. Com o objetivo de engajar-se com as ambi¢cdes globais relativas ao enfrentamento da crise
climatica, a Prefeitura de S&o Paulo aderiu ao compromisso Prazo 2020 — Carta Compromisso do
Acordo de Paris, proposta pela C40, em 2018. Desde entdo, a Prefeitura esteve dedicada a
elaboracdo de um documento estratégico que apresentasse acdes de mitigacdo e adaptacao
climatica a serem implementadas na cidade” (SAO PAULO, 2020).
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O ICLEI (Local Governments for Sustainable) foi lancado como o Conselho
Internacional para Iniciativas Ambientais Locais, em 1990, na sede das Nagdes
Unidas, em Nova lorque. Atualmente, a organizagdo, que leva o nome de ICLEI,
traduzido como Governos Locais pela Sustentabilidade, é a principal associacao
mundial de cidades e governos locais dedicados ao desenvolvimento sustentavel,
com sede em Bonn, na Alemanha contando com mais de 1.500 cidades'®, vilas e

regides “comprometidas com a constru¢ao de um futuro sustentavel” (ICLEI, 2020).

Setzer (2013) destaca a atuacao do ICLEI, o qual desenvolve campanhas e
programas que buscam conectar acdes locais a metas de acordos internacionais
sobre qualidade do ar, clima e &gua, fornecendo informacfes e treinamentos,
organizando conferéncias, facilitando o intercambio entre cidades e a constituicao de
redes, executando pesquisas e projetos-piloto, além de prestar servicos técnicos e
de consultoria. Em se tratando do regime de mudangas climéticas que apontamos
retro, jA& em 1993, o ICLEI langcou a campanha CCP, trabalho destacado como
relevante governanca multinivel, visando auxiliar as cidades na implementacdo de
medidas quantificaveis de reducdo de gases de efeito estufa (GEE). Ao aderir a
campanha os governos locais se comprometem a implementar cinco marcos, com
iSSO passam a ter acesso a suporte técnico e softwares, publicacbes, estudos de
casos e diretrizes de auxilio na implementacdo das metas, podendo as acdes locais
serem apresentadas em eventos internacionais como a Conferéncia das Partes —

United Nations Framework Convention on Climate Change (UNFCCC).

18 Integram o ICLEI, quanto ao Brasil: Prefeitura Municipal de Alta Floresta; Governo do Estado do
Amazonas; Prefeitura Municipal de Apui; Prefeitura Municipal de Aracaju; Prefeitura Municipal de
Bauru; Prefeitura Municipal de Belo Horizonte; Prefeitura Municipal de Betim; Prefeitura Municipal de
Campinas; Prefeitura Municipal de Canoas; Prefeitura de Contagem; Prefeitura Municipal de Coronel
Fabriciano; Prefeitura Municipal de Curitiba; Prefeitura Municipal de Fortaleza; Prefeitura de Goiania;
Prefeitura de Guarulhos; Prefeitura da Estancia Turistica de Itu, Prefeitura Municipal de Jodo Pessoa;
Prefeitura Municipal de Joinville; Prefeitura do Municipio de Londrina; Prefeitura de Manaus; Governo
do Estado de Minas Gerais; Prefeitura Municipal de Natal; Prefeitura Municipal de Niter6i; Prefeitura
Municipal de Palmas; Prefeitura Municipal de Porto Alegre; Prefeitura Municipal de Presidente
Prudente; Prefeitura da Cidade do Recife; Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro; Prefeitura
Municipal de Salvador; Prefeitura de Sao Bernardo do Campo; Prefeitura Municipal de S&o José dos
Campos; Governo do Estado de Sdo Paulo; Prefeitura Municipal de Santa Maria; Prefeitura de Santo
André; Prefeitura Municipal de Sé&o Carlos; Prefeitura de S&o Paulo; Prefeitura de Sorocaba;
Prefeitura Municipal de Tailandia; Prefeitura Municipal de Teresina; Prefeitura Municipal de Vitoria;
Prefeitura Municipal de Volta Redonda. (ICLEI, 2019)
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Na area de cidades sustentaveis, em 2005, através do ICLEI, houve a
celebracdo dos chamados Acordos Urbanos Ambientais, através dos quais 0s
governos locais assumiram o compromisso de desenvolver politica ecoldgica e
economicamente sustentavel, voltada para a implementacdo de programas urbanos
de eficiéncia energética, reducao de desperdicio, transporte, recursos hidricos, a fim

de preservar as cidades para as futuras geracdes (ICLEI, 2020).

A C40 (Cities Climate Leadership Group), por sua vez, € uma rede das
megacidades®® do mundo, criada em 2005, com sede em Londres, comprometida a
tratar das mudancas climaticas e atua auxiliando-as a colaborar de forma eficaz,
compartilhar conhecimento e conduzir acbes significativas, mensuraveis e
sustentaveis. Essa rede transnacional procura permitir que as cidades se unam para
usar seu poder coletivo para acessar recursos de parceria, incluindo suporte técnico
e financeiro, para com isso alcancarem resultados mais ambiciosos, de forma mais
rapida, a um custo menor e com menos recursos do que se fossem realizar as

medidas necessérias, unilateralmente, desprovidas da agéo da rede (C40, 2020).

O posicionamento da rede C40, ao considerar a importancia das cidades,
ressalta o destaque internacional dessas, uma vez que “tém o poder de mudar o
mundo”, s&o centros globais de comunicagdo, comércio e cultura. Assim, o que as
cidades fazem individualmente e em unissono pode definir a agenda para um futuro
sustentavel (C40, 2020).

A Regions4, denominagédo atual conferida em 2019 a rede Network of
Regional Governments for Sustainable Development (Nrg4SD), estabelecida em
2002, na Cupula Mundial de Joanesburgo, representa atualmente 41 governos
regionais de 21 paises em 4 continentes?®. E uma rede global com participacéo
exclusiva dos governos regionais (estados, regides e provincias) nos campos de
mudancga climética, biodiversidade e desenvolvimento sustentavel, especialmente
seguindo as convengdes e agendas da ONU (REGIONS4, 2021).

¥ Quanto ao Brasil, integram a C40, as cidades de: Curitiba, Rio de Janeiro, S&o Paulo, Salvador.
gC40, 2020).

° No Brasil sd0 membros do Regions4 o Estado de S&o Paulo e a Universidade Catolica de Santos
(Regions4, 2021)
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A acdo local e regional é fundamental para a implementacdo das politicas de
protecdo ao meio ambiente, em razao disso importante a atuacao dos entes distintos
do poder central, em sede de governanca global, para buscar a necesséria
estruturacdo e mecanismos para fazer valer suas necessidades, por meios

facilitadores, como as redes transnacionais.

Considerando, mais uma vez, a federagdo brasileira, o Municipio & o grande
prestador de servicos publicos essenciais; € 0 responsavel pela ordenacdo das
cidades, uma vez que é sua obrigacdo a politica urbana (artigo 182 da Constituicao
Federal) e assume, naturalmente, cada vez mais responsabilidades quanto a
protecdo ambiental, decorrente de ser a esfera de poder mais proxima dos cidadaos

e dos acontecimentos sociais passiveis de ocasionar danos ambientais.

Dessa forma, o fortalecimento dos Municipios por meio da atuacdo em redes
de cidades, pode gerar maior éxito na implantacdo das politicas globais de
sustentabilidade, observadas as peculiaridades locais, 0 que significa atendimento
aos direitos sociais dos cidadaos (art. 6° CF), observancia a dignidade da pessoa

humana (art. 1, Ill CF) e sustentabilidade no ambiente urbano (arts. 225 e 182 CF).

E no territrio dos Municipios que ocorrem fendmenos que ensejam danos
ambientais, tais como: a favelizacdo, com as constantes invasfes, ante a pobreza
humana e o clamor social pelo direito a moradia; as construcfes irregulares em
areas de protecdo ambiental; os problemas de saneamento basico, em razdo da
falta de esgoto tratado em toda a cidade e a auséncia de acesso a agua potavel; a
poluicdo e a degradagéo do meio ambiente, decorrente da exploracdo econémica de

todos os géneros; dentre outros.

A precariedade de recursos financeiros e técnicos, a insuficiéncia tecnologica
e cientifica, bem como a incapacidade ou descaso do poder central deve conduzir 0s
entes subnacionais e o poder local a atuagdo por meio da governanca global a
buscar internacionalmente o apoio e a estrutura que lhes falta no ambito interno da

federacdo. Apesar da precariedade de recursos, algumas cidades ja atuam



43

internacionalmente, ao lado de entes distintos do poder central de outros paises, de

forma absolutamente legitima.

Assim, cumpre ao poder soberano reconhecer a insuficiéncia de sua atuagao
para solucionar os complexos problemas ambientais globais, ante as dificuldades
inerentes ao aprofundamento de questdes que envolvem peculiaridades e até
controle local, respeitando e estimulando a atuacdo paradiplomatica dos entes nédo

centrais.
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3. PODER LOCAL: CONCEPCAO CONTEMPORANEA

Os assuntos globais e locais cada vez mais se revelam interdependentes,
posto que grande parte das questdes externas e internas dos Estados geram efeitos

mutuos - positivos ou negativos.

Como entes estatais mais proximos dos cidadaos, dos problemas e das
crescentes demandas no ambiente urbano, o poder local — Municipios - busca
condi¢des para cumprir a série de obrigacdes que, em razdo de competéncia propria
ou comum constitucionalmente prevista, lhes sdo impostas e exigidas pelos

cidadaos.

Na busca por superar as limitacdes financeiras e orgcamentérias, além das
técnicas e estruturais, novas estratégias para o atendimento dessas necessidades
coletivas sdo engendradas pelo poder local, situacdo que colabora com o ente

central e com o atendimento das expectativas e metas em ambito internacional.

A intensa globalizacdo experimentada a partir de meados do século XX,
decorrente de transformacdes politicas e econdémicas, propicia uma unificagdo social
do mundo, onde as fronteiras formais do mercado e das relacdes ndo encontram
limites. Como sustentam Granziera e Rei (2015, p. 150), os assuntos globais, cada
vez mais complexos, revelam que “as tentativas de resolver problemas concretos de
modo isolado séo inadequadas”. Esse fendbmeno nos conduz a necessidade de uma
releitura acerca dos conceitos classicos do Direito Internacional, e do papel do
Estado-Nac&do, na dinamica das relacfes internacionais, como abordamos no

capitulo anterior.

Outrossim, a grande concentracédo populacional no meio ambiente urbano, o

desordenado desenvolvimento das cidades, ocasionando além de danos ambientais,
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obstaculo a vida digna das pessoas, impde ao poder local maiores
responsabilidades e o dever de uma postura ativa, no sentido de atender suas

obrigagGes constitucionais.

O resultado da concentracdo populacional nas areas urbanas sao cidades
gue nao se revelam sustentaveis, com grande parte da populacédo de baixa renda
vivendo em condi¢bes sub-humanas, sem moradia e condicbes de adequado
saneamento basico, estando sujeitas a toda sorte de problemas de saude, além dos

prejuizos ambientais que atingem globalmente a humanidade.

O poder local e o regional, ao atuarem em prol de suas necessidades, podem
atender aos interesses globais. As agendas compartilhadas de cooperagédo, com a
contribuicdo dos entes distintos do poder central podem contribuir para promover

solucBes para temas globais, como a sustentabilidade ambiental.

Este capitulo abordara a federagdo no Brasil, de forma breve, seus
precedentes histéricos, posto que a forma de organizacdo nacional reflete parte dos
atuais problemas no estado brasileiro, quanto a acanhada posi¢cdo do poder local
que tem o dever de superar suas deficiéncias financeiras, politicas e técnicas para

atender suas obrigag¢des constitucionais e aos interesses de sua populagao.

3.1. Organizagéo do estado: a evolugao da federacgéo brasileira

A federacdo brasileira representa de certa forma um entrave para a execucao
de politicas publicas voltadas a sustentabilidade ambiental, por ainda concentrar
demasiado poder no ente central. O poder local é titular de vastas obrigacGes
constitucionais, mas nao possui disponibilidade financeira, inerente a uma adequada
reparticdo de receitas publicas e, em regra, é desprovido da cooperacao técnica dos
demais entes federativos para cumprimento de suas metas. Dessa forma, sua
atuacao fica extremamente dificultada, deixando de atender as demandas sociais e

ambientais.

O poder central, ignorando as peculiaridades locais de um pais continental,

deixa de atender as demandas das cidades em razdo de um distanciamento natural,
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sendo necessario o fortalecimento do poder local, para que as agendas
internacionais quanto a sustentabilidade sejam cumpridas, em prol da qualidade de

vida das pessoas e em beneficio do meio ambiente em termos globais.

Dessa forma, iniciamos uma abordagem da federacdo brasileira e sua
formacéo, com o objetivo de elucidar a organizacédo do Estado, ante as dificuldades

financeiras e estruturais suportadas pelos entes locais.

A andlise da formacao do estado nacional apresenta relevancia para que se
compreenda a extrema centralizacdo de poder que ainda persiste no Brasil. O
Estado brasileiro ndo superou sua origem centralizada, com elevado poder e
concentracdo de receitas no ente central. A atribuicdo pela Constituicdo Federal de
1988 de autonomia federativa aos Municipios ndo conferiu a exata propor¢céao entre

as obrigacdes que Ihe sdo impostas e as limitadas receitas tributarias.

Diante disso, constatam-se dificuldades pelo poder local para o cumprimento
de suas obrigacfes constitucionais e para atendimento das demandas da populacéo
gue necessita de infraestrutura nas cidades, em especial quanto a moradia e
servigcos basicos como acesso a agua e esgotamento sanitario. As limitacdes
internas federativas impelem os entes distintos do poder central a buscar
alternativas viaveis no campo da governanca para obter solucdes as suas demandas

locais ou regionais.

A federacéo brasileira, embora tripartida, guarda na sua origem um modelo de
formacao centrifugo, no qual o poder central cedeu parte de seu poder aos entes
subnacionais, que possuem, ainda nos dias atuais, relativa autonomia ante as
limitacdes orcamentérias e financeiras experimentadas, com destaque para o poder
local. Abordaremos a distingdo da formacdo do modelo de federacdo brasileira,
comparada a outras federacdes, como os Estados Unidos da América, que partiram
da unido de estados para formarem a nacéo e, por isso, mantém maior autonomia

aos entes politicos internos.

A compreensao da relevancia do poder local nos remete a reflexdo da origem

da autonomia municipal que, respeitada a soberania do ente central, pode ensejar
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vasto campo de atuacdo, ante o reconhecimento e a gama de obrigacfes impostas

pela Constituicdo Federal de 1988.

A Federacéo € uma forma de Estado que se baseia na unido de coletividades
politicas autbnomas, abrangendo autonomia politico-constitucional e autonomia
federativa. Distingue-se, pois, do Estado unitario, no qual apenas um ente publico

gere todas as decisdes do territorio (SILVA, 2018).

Em breve analise historica sobre a origem da federac&o, cumpre considerar
gue na antiguidade, a politica grega tinha como bases a autonomia de cidades-
estado, polis, que mantinham independéncia, bem como a descentralizacédo politica.
Como observa Bonavides (1980), em artigo publicado apresentando uma visao
histérica do federalismo, a unido federativa, embora familiar aos gregos antigos,
possuia uma perspectiva mais elementar e menos consistente do que a nogao
moderna de federacdo, muito mais se assemelhando a ideia de confederacéo,
alicercada em um tratado ou alianga entre Estados cuja soberania era preservada

pelo pacto.

Como sustenta Dallari (1998), em qualquer época da histéria da humanidade
encontram-se referéncias a aliancas entre Estados, apontando como primeiro
exemplo dessa unido total e permanente a Suica. Em 1291, na Suica, trés Cantdes,
celebraram um pacto de amizade e alianca, formando a Confederacdo Helvética.
Entretanto, essa nao foi a origem da federacdo, uma vez que a Confederacao
Helvética permaneceu restrita quanto aos seus objetivos e ao relacionamento entre
0s participantes até o ano de 1848, quando a Suica se organizou como Estado

Federal.

Prevalece o entendimento doutrinario que o modelo de Estado Federal teria
de fato se originado nos Estados Unidos da América, através da Constituicdo dos
Estados Unidos da América de 1787 (DALLARI, 1998; SILVA, 2018), cuja teoria é
atribuida a James Madison, Alexander Hamilton e John Jay (LIMA, 2011).

Anteriormente, em 1776, foi proclamada a independéncia das 13 (treze)

coldnias britAnicas da América, passando cada uma a se intitular um novo Estado
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soberano, com plena liberdade e independéncia. Objetivando unir esforcos frente as
metropoles da época, os Estados decidiram formar, por meio de um tratado
internacional, denominado Artigos da Confederacdo, a Confederacdo dos Estados
Americanos, que se tratava de um pacto de colaboragdo, principalmente para se
protegerem das constantes ameacas da antiga metrépole inglesa. No referido pacto
confederativo, permitia-se a dendncia do tratado a qualquer tempo, consagrando-se
o direito de retirada, de separacéo, de secessao do pacto, o que causava fragilidade
perante os inimigos britanicos. Diante das dificuldades para a execugao desse
tratado, politicos e juristas norte-americanos pregaram a necessidade do
estabelecimento de outro pacto entre os Estados contratantes, de modo que a uniao
deles fosse duradora (TEMER, 2017).

Visando uma solucéo para tal situacdo, os Estados Confederados resolveram
se reunir na cidade da Filadélfia, estruturando as bases para a federacdo norte-
americana. Na nova forma de Estado, foi excluido o direito de secessdo e cada
Estado cedia parcela de sua soberania para um Orgdo central, responsavel pela
unificacdo, formando os Estados Unidos da América, passando a serem autbnomos
entre si, dentro do pacto federativo. Com a Constituicdo dos Estados Unidos da
América de 1787, apds vencida a resisténcia de alguns Estados que ndo pretendiam
abdicar de sua soberania, foi estabelecido que “os poderes legislativos pela presente
Constituicdo serdo atribuidos aos Congresso dos Estados Unidos da América,
composto do Senado e da Camara dos Representantes” (TEMER, 2017). Assim, o
Estado recém-criado ndo poderia legislar sem a participacdo da vontade de cada

Estado federado.

A criacao do constitucionalismo norte-americano, serviu de base para outros

Estados, como o Brasil, que se constituiram, como federacéo, em periodo posterior.

Abordamos esse historico da formacdo da federacdo norte-americana, no
sentido tdo somente de demonstrar a distingdo da forma federativa brasileira. Nos
Estados Unidos, as 13 (treze) coldnias britdnicas independentes formaram novos
Estados soberanos, que decidiram voluntariamente se unir para formar uma Unica
nacdo. Essa formacao preservou a autonomia dos entes federativos. Ao contrario,

no Brasil o ente central soberano decidiu se dividir em Estados autbnomos, o que na
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pratica revelou maior manutencdo do poder na Unido, como se constata até os dias

atuais, de forma preponderante no que se refere a autonomia financeira.

A federacgédo surgiu no Brasil, portanto, a partir de um Estado unitario que se
descentralizou “em obediéncia a imperativos politicos (salvaguarda das liberdades) e
de eficiéncia” (FERREIRA FILHO, 2009, p. 56), por meio do Decreto n° 1, de 15 de
novembro de 1889 (BRASIL, 1889), que definiu a republica como forma de governo
e a federacdo como forma de Estado e impulsionou a Constituicdo de 1891
(BRASIL, 1891), na qual permaneceu o federalismo, conforme o modelo classico

difundido pela Constituicdo norte-americana.

Diante disso, o federalismo brasileiro foi adotado de forma artificial, a partir da
teoria norte-americana, suprimindo a realidade social brasileira, como elucida
Barroso (1982, p. 9), em obra publicada antes da CF/88, mas que se mantém atual,
nesse aspecto: “a teoria atropelou o fato social’. Isso porque a estrutura do
federalismo brasileiro € diametralmente contraria a formagéo original do federalismo
americano. Na América do Norte houve um movimento centripeto que uniu treze
Estados. No Brasil, o Estado unitario imperialista, com exacerbada centralizacéo,
teve de renegar parte de seu poder para garantir a autonomia dos entes
subnacionais, o que dificulta o rompimento do ideal centralizado de poder por parte
da Unido, até nossos dias.

A concepcao do federalismo brasileiro foi uma construcéo idealista, que tinha
a funcdo de conciliar movimentos politicos conflitantes, apaziguar os anseios
populares por uma forma de Estado que melhor aproximasse o poder do povo
(BARROSO, 1982). Desde o Brasil-Col6nia era almejada a descentralizacéo politica,
pois como sustenta Maluf (2019) devido a extensdo territorial, as variacbes
climaticas, diversidades étnicas e a uma série de fatores, a federacdo era um

imperativo indeclinavel da realidade social, geografica e historica.

Quanto ao federalismo instituido no Brasil, considera D Avila (1995, p. 56)
que “sO existia na teoria”, posto que a Unido concentrou o poder decisorio,

transformando os estados-membros em meros coadjuvantes no cenario politico, ndo
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seguindo dois principios béasicos: a divisdo dos poderes constitucionais entre a

Unido e os Estados, bem como a preservacdo da autonomia estadual.

Pode se constatar nas subsequentes Constituicdes brasileiras a relevante
centralizacdo de poder na Unido, dentre outros aspectos, pela concentracdo de
arrecadacdo no poder central. Com isso, os entes distintos do poder central, ainda
que dotados de autonomia (em maior ou menor grau, dependendo do momento
histérico e do regime de governo da época) e com uma série de competéncias
exclusivas e comuns outorgadas constitucionalmente tem dificultado o exercicio de

suas funcgdes e o atendimento dos anseios de sua respectiva populagao.

O Brasil, originalmente nas constituicbes que antecederam a atual Carta
Magna, adotou a forma federativa tradicional, dual, tendo somente a Unido
soberania, enquanto os estados subnacionais possuiam autonomia, ou seja,
recebiam por outorga constitucional, nos limites de suas atribui¢cdes, determinados
poderes politicos e administrativos necessarios a composicdo de seu governo e a
gestdo de seus negocios. As atribuicdes dos entes distintos do poder central na
federacdo séo fixadas constitucionalmente por meio de uma distribuicdo de
competéncias e renda propria, ndo existindo hierarquia na organizacao federal entre

os entes federados.

Esse modelo de federacdo bipartida foi alterado pelo reconhecimento dos
Municipios, poder local, também como entidades autdnomas, ao lado dos Estados,
integrantes da federacdo expressamente consagrados na Constituicdo Federal de
1988.

Sendo assim, seja por razdes historicas decorrentes da forma na qual foi
estruturada inicialmente a federacdo brasileira ou, por razdes politicas que visam a
manutencao de relevante poder no ente central, certo € que a elevacdo do Municipio
a condicdo de ente federativo, apesar de |he impor complexas obrigacoes
constitucionais, nao foi acompanhada do real fortalecimento de sua estrutura
administrativa e financeira para fazer frente aos novos desafios, como sera

abordado.
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3.2. Autonomia do poder local no ambito interno: antecedentes

constitucionais.

O processo historico da estrutura politica do Estado brasileiro revela um
processo ciclico de centralizacdo do poder. A forma unitaria do Estado monarquico é
a génese de uma tradicdo politica centralizadora, que mitigou as iniciativas de
descentralizacdo. Com a federacdo, a autonomia dos entes distintos do poder
central, ainda que de forma um tanto precaria, veio a se consolidar

constitucionalmente.

A organizacdo municipal brasileira advém do modelo portugués estabelecido
na época colonial. Segundo Prediger (2003), a metrépole lusa preocupava-se com a
seguranca da exploragdo das riquezas naturais de sua colbnia, motivada por
interesses financeiros mercantis. Ao perceber que apenas o povoamento, com a
efetiva posse do territério, possibilitaria uma melhor exploracéo - a extracdo do pau-

brasil e a busca por ouro ou prata - instituiu o sistema de capitanias hereditarias.

Desse sistema foram se desenvolvendo as primeiras comunidades
organizadas, com o surgimento das vilas; a instituicAo dos denominados
“Concelhos” e apos as Camaras?!. Assim, as estruturas locais, com certa autonomia,
foram se organizando, visando inicialmente atender aos interesses financeiros da

coroa.

As capitanias hereditarias, primeiras organizagfes politico-administravas do
Brasil no periodo colonial, possuiam um “individualismo municipalista”, exteriorizado

principalmente pela conduta das Camaras de Vereadores, que na grande maioria

L A estrutura municipal portuguesa, para o Brasil transposta nesse periodo colonial, era fundada nos
"Concelhos", esses, criacdo lusitana com origem remota no municipio romano, cujo modelo teria sido
um pouco alterado - mas nao destruido - pela invasdo dos barbaros e pelo dominio arabe. Os
“Concelhos” foram, ja no inicio da colonizagéo, transformados em Camaras, as quais tinham, na sua
composicdo, consoante as Ordenacdes Filipinas, juizes ordinarios, vereadores, procurador,
almotacés, e, ainda, escrivao, porteiro, tesoureiro, quadrilheiros e recebedores das sisas. A
heterogeneidade da composicdo das Camaras revela a sua importancia a época, porquanto
concentravam fungdes politicas, judiciarias e, ainda que de forma mais restrita, em face dos parcos
recursos de que dispunha, funcbes administrativas (PREDIGER, 2003).



52

das vezes, agiam sob influéncia dos senhores de terra e dos costumes locais
(CARNEIRO, 1953).

Em 1821 as capitanias hereditarias foram transformadas em provincias
(ANDRADE et al, 2017, p. 30). Assim, as capitanias hereditarias divididas em partes
menores, eram distribuidas pelas autoridades desse periodo. Emitiam-se
documentos de doacgao de terras, impondo o dever de cultivo por um determinado
tempo e recolhimento de tributos a Coroa Portuguesa, o que foi denominado de

regime de sesmarias.

Importante abordar quanto aos antecedentes histéricos relativos a formacgéo
do estado nacional que com a chegada da familia real, em 1808, decorrente da
vinda do Rei Dom Joéo VI, que saiu de Portugal para evitar sua destituicdo do trono
por Napoledo Bonaparte, que a época tomava varios paises da Europa, houve a
implantacdo de melhorias para a estadia da corte portuguesa no pais e uma certa
unidade no Brasil. Com a derrota de Napole&o e a formacao do Congresso de Viena
em 1815, para poder participar das medidas a serem tomadas D. Jodo VI elevou o
Brasil a condicdo de Reino Unido (GOMES, 2014). Posteriormente, com a
independéncia do Brasil, em 1822, nasceu com a monarquia um estado unitario,
entretanto, havia desde essa época um forte ideal federativo, uma vez que a
autonomia das provincias era almejada desde o Brasil colénia (GOMES, 2014).

Apobs a proclamacao da independéncia, a Constituicdo de 1824, sob o regime
de estado unitario, manteve as mesmas divisas entre as provincias e nao alterou os
seus poderes, mantendo a extrema centralizacdo de poder com a nomeacgado dos
governadores das Provincias pelo Imperador, que poderia remové-los do cargo a
qualquer momento. A referida constituicdo permitia a todo cidadao intervir nos
negocios de sua provincia relativos a seus interesses peculiares e as Camaras

competia o0 governo econémico e municipal das cidades e vilas** (BRASIL, 1824).

2 “Art. 167. Em todas as Cidades, e Villas ora existentes, e nas mais, gue para o futuro se crearem

havera Camaras, &s quaes compete o Governo economico, e municipal das mesmas Cidades, e
Villas.” (...)

Art. 81. Estes Conselhos terdo por principal objecto prop6r, discutir, e deliberar sobre os negocios
mais interessantes das suas Provincias; formando projectos peculiares, e accommodados as suas
localidades, e urgencias.” (BRASIL, 1824)
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Em 1831, D. Pedro | abdicou do trono diante do movimento das elites agrarias
regionais, contra o0 excessivo centralismo do monarca (PANDOLFI, 2007). Assim,
buscando uma maior descentralizacdo, foi criado um regime provincial que
continuou até que, em 1834 foi aprovada a Lei n.° 16, de 12 de agosto de 1834, a
qual emendou a Constituicdo do Império para criar uma Monarquia representativa,
gue se aproximava de ideais federalistas. Os Conselhos Gerais das Provincias
foram substituidos por Assembleias Legislativas e as Provincias passaram a exercer
fungbes executivas e legislativas, revelando uma ténue descentralizagdo do Estado
brasileiro (BRASIL, 1834).

Com a Proclamacgédo da Republica, em 1889, houve a vitéria dos movimentos
contrarios a politica do governo imperial, sendo expedido pelo Governo Provisoério o
Decreto n° 1, de 15 de novembro de 1889, instituindo a federacao, transformando as
antigas Provincias em Estados membros e criando os Estados Unidos do Brazil.
(BRASIL, 1889). Como elucida Silva (2018), desde esse periodo, mesmo que sujeito
a regimes autocréticos, quando a autonomia dos entes federados era praticamente
suprimida, o Brasil ndo voltou a ser um Estado unitdrio, mesmo que apenas

formalmente.

A Constituicéo de 1891 estabeleceu como forma de governo e estado, em seu
artigo 1°, a Republica Federativa e a regra da unido perpétua e indissoltvel dos
Estados membros, realizando a reparticdo constitucional de competéncias (inclusive

outorgando competéncia tributaria aos Estados, no art. 9°%): instituiu o patrimonio

2 “Art. 9° E da competencia exclusiva dos Estados decretar impostos:

1° Sobre a exportacdo de mercadorias de sua propria produccao;

2° Sobre immoveis ruraes e urbanos;

3° Sobre transmisséo de propriedade;

4° Sobre industrias e profissdes.

§ 1° Tambem compete.exclusivamente aos Estados decretar:

1° Taxa de sello quanto aos actos emanados dos seus respectivos governos e negocios de sua
economia;

2° ContribuicBes concernentes aos seus telegraphos e correios.

§ 2° E' isenta de impostos, no Estado por onde se exportar, a producgdo dos outros Estados.

§ 3° S0 é licito a um Estado tributar a importacdo de mercadorias estrangeiras quando destinadas ao
consumo no seu territorio, revertendo, porém, o producto do imposto para o Thesouro Federal.

§ 4° Fica salvo aos Estados o direito de estabelecerem linhas telegraphicas entre os diversos pontos
de seus territorios, e entre estes e os de outros Estados que se ndo acharem servidos por linhas
federaes, podendo a Unido desapropria-las, quando for de interesse geral.” (BRASIL, 1891)
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das unidades federativas, nos termos do artigo 64** e previu a possibilidade de
intervengcdo da Unido nos Estado, para garantir a “forma republicana federativa”
(BRASIL, 1891).

Na época, ja se estabelecia no artigo 68 da referida Carta que “os Estados
organizar-se-hdo de forma que fique assegurada a autonomia dos municipios, em
tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse” (BRASIL, 1891), sem prever o
exercicio de competéncia tributaria dos municipios, o que nao lhes conferia
autonomia financeira, tornando essa autonomia tdo somente simbolica. A expressao
“peculiar interesse”, conceito juridico indeterminado, ante sua amplitude, foi de ardua

definicao pratica, enfraquecendo o Municipio para exercer suas funcoes.

Apesar disso, para Leal (2012), o momento do qual resultou a Constituicdo de
1891 era favoravel ao Municipio, como desdobramento teorico da ideia federalista,
pois uma vez que o federalismo tem como principio basico a descentralizacéo,
politica e administrativa, seria perfeitamente l6gico estender a descentralizacdo a
esfera municipal. Entretanto, ndo foi isso que ocorreu, restando os Municipios na
pratica, sem autonomia, ante dispositivos ainda mais centralizadores perante 0s

Estados, nas constituicdes estaduais como considera Prediger (2003):

Ainda que de inicio tenham as constituicbes estaduais contemplado
largamente a autonomia municipal, foram mais tarde sendo reformadas de
modo a reduzi-las, sem com isso, necessariamente afrontar a Constituigcdo
da Republica cujas disposicdes eram imprecisas. Em alguns Estados, a
concentracdo do poder, passou a ser tal, que as constituicbes estabeleciam
um sistema de fiscalizacdo da administracdo e das finangas, e, ainda ndo se
limitavam a um controle de legalidade sobre os atos municipais, fazendo
também, o controle da oportunidade e conveniéncia.

Pontes de Miranda (1932) sustentava que a matéria municipal representava
um papel secundario, considerando um erro duplo a comuna possuir direitos
materiais frente ao Estado, pois, ao contrario dos Estados europeus, ndo tinhamos a

tradicdo neste ponto, e ainda porque pelos maus comentadores da Constituicdo de

1891, fora importado a concepcao do self government dos anglo-saxdes. Havia a

% “Art. 64. Pertencem aos Estados as minas e terras devolutas situadas nos seus respectivos

territorios. cabendo a Unido sémente a porcao de territorio que for indispensavel para a defesa das
fronteiras, fortificacfes, construccdes militares e estradas de ferro federaes.

Paragrapho unico. Os proprios nacionaes, que ndo forem necessarios para servicos da Uniéo,
passardo ao dominio dos Estados, em cujo territorio estiverem situados.” (BRASIL, 1891)
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visdo disseminada de que a autonomia municipal era algo ultrapassado e que os
Municipios deveriam ser apoiados pelos Estados na solucdo de seus problemas,

desde que fossem fiscalizados por estes.

Mais a frente, a década de 1930 era de crise politica e econémica mundial.
Em 1929, quando da quebra da Bolsa de Valores de Nova lorque houve o colapso
mais grave do capitalismo, até entdo?, gerando a queda do preco do café no Brasil
e a ascensdo mundial de formas totalitarias como o fascismo e o nacional-socialismo
(HOBSBAWM, 1995). Em razéo da Revolucéo liderada por Getulio Vargas, no Brasil,
observou-se a volta do centralismo, com a restricdo da autonomia administrativa e
politica dos Estados membros. O Decreto n.° 19.398, de 11 de novembro de 1930
(BRASIL, 1930) dissolveu o Congresso Nacional, as Assembleias Legislativas
Estaduais e as Camaras Municipais, cassou 0s mandatos de todos os Governadores
e Prefeitos e nomeou interventores em cada Estado membro. Foi atribuida
competéncia aos interventores estaduais para nomear 0s interventores nos
municipios e dos atos dos interventores estaduais sO cabia recurso ao Presidente da

Republica.

Em que pese todo o centralismo, o Decreto n.° 19.398/30 (BRASIL, 1930)
manteve em vigor as Constituicdes e as Leis Estaduais, bem como a autonomia
financeira dos Estados membros e garantiu que a nova constituicdo a ser elaborada

manteria o sistema federativo.

Com a Revolugdo Constitucionalista, no final de 1932 e inicio de 1933, as
forcas politicas reorganizaram-se para a Assembleia Nacional Constituinte que
promulgou a Constituicdo Federal de 1934 (BRASIL, 1934), a qual mais uma vez,
consagrou o principio federalista, garantindo, assim, autonomia administrativa,

financeira e politica aos Estados membros. A Constituicdo Federal de 1934 revelou

2 Cumpre considerar que apontamos o crash da Bolsa de Nova York (1929) como a maior crise até o
momento, posto que existem apenas estimativas quanto aos impactos econémicos da atual pandemia
da COVID 19. Segundo o relatério mais recente do Fundo Monetéario Internacional a recessao sera
ainda maior do que o previsto nos prognésticos anteriores. No relatério de previsfes atualizado para
junho, o FMI prevé que a economia mundial se contraira 4,9% em 2020, o que representa 1,9 ponto a
mais do que o calculado em abril deste ano. A recuperacdo também sera mais gradual: em 2021, o
FMI estima que a economia global crescera 5,4% (comparado aos 5,8 % previstos em abril de 2020),
ou seja, 6,5 pontos percentuais a menos do que o estimado em janeiro, antes do choque da crise da
salde (IMF, 2020).


https://brasil.elpais.com/noticias/coronavirus/a/
https://brasil.elpais.com/noticias/coronavirus/a/
https://brasil.elpais.com/noticias/coronavirus/a/
https://brasil.elpais.com/economia/2020-04-14/fmi-preve-contracao-de-3-na-economia-mundial-em-2020-a-maior-desde-1930.html
https://brasil.elpais.com/economia/2020-01-20/fmi-reduz-previsao-de-crescimento-global-mas-melhora-a-do-brasil.html
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em seu texto certa autonomia dos Municipios e a possibilidade de se organizarem,
repetindo a expressao utilizada na Constituicdo anterior “em tudo que respeitasse
seu peculiar interesse”, prevendo ainda que lhes pertencia alguns dos recursos

tributarios arrecadados pelos entes federados (reparticdo de receitas tributérias).

Apesar do carater mais democratico da Constituicdo Federal de 1934, ela
teve vigéncia efémera em razdo do Golpe Militar da Era Vargas, que dissolveu o
Congresso Nacional e outorgou a Constituicdo Federal de 1937 (BRASIL, 1937), na
qual se constatou um retorno do centralismo. Houve restricdo da autonomia
administrativa e politica dos Estados membros e estabeleceu-se a possibilidade de
se tornarem Territorios, caso ndo fossem capazes de arrecadar renda suficiente
para a manutencao de seus servigos, por 3 (trés) anos consecutivos. A autonomia
municipal, por sua vez, foi severamente limitada, apesar da manutencéo do sistema
de discriminacdo de rendas municipais. Com a centralizacdo do poder nas méaos do
presidente Getulio Vargas e o sistema de interventorias no ambito estadual e
municipal, as casas legislativas foram dissolvidas e as elei¢des canceladas em todo
o territorio nacional (CODATO, 2015).

Diante de pressdes sociais, o0 governo de Getulio Vargas iniciou sua
preparacdo, a partir de 1942, para passar do autoritarismo do Estado para um
regime mais aberto, formulando estratégias para enfrentar a questdo politica
eleitoral, mas ainda objetivando sua manutencéo no poder por eleicdo (FGV, 2020).
Nesse periodo de restabelecimento do regime democrético no pais, foi editada a Lei
n° 09, de 28 de fevereiro de 1945 (BRASIL, 1945) que alterou a Constituicdo Federal
de 1937, convocando as elei¢cdes e determinando o prazo de 90 (noventa) dias para
fixacdo de datas da realizacdo das eleicGes para Presidente e Governadores de
Estado, para o Parlamento e Assembleias Estaduais. Em seguida, foi editado o
Caodigo Eleitoral, através do Decreto-Lei 7.586, de 28 de maio de 1945 (BRASIL,
1945), que restabeleceu a Justica Eleitoral, regulando em todo o pais o alistamento
eleitoral e as eleigbes, trazendo como novidade a exclusividade dos partidos

politicos para apresentacdo de candidatos a cargos eletivos.

Realizadas as eleicbes e, uma vez eleito, como Presidente da Republica, o

General Eurico Gaspar Dutra, instalou-se a Assembleia Nacional Constituinte de
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1945, visando a elaboracdo de uma nova Constituicdo, a qual foi promulgada em 18
de setembro de 1946, fruto do pluralismo politico da Assembleia Constituinte, de um
periodo poés-guerra, que demonstrou a ineficiéncia dos regimes totalitarios, em

especial o nazismo e o fascismo.

A Constituicdo de 1946 apresentou relevante avanco ao constitucionalismo
brasileiro, em razdo das inovagfes inseridas em seu texto, as quais puseram, de
fato, termo ao regime totalitario pelo avanco dos dogmas democréticos, restituindo
formalmente a autonomia administrativa e politica aos Estados membros (BRASIL,
1946). A autonomia municipal foi prevista, de certa forma, na Carta Magna de 1946,
estabelecendo a eleicdo de Prefeitos e Vereadores, a impossibilidade, em regra, de
intervencdo dos Estados nos Municipios, a competéncia arrecadatéria de alguns
tributos, mas foi mantido o federalismo dual®®.

Para Meirelles (2017, p. 39), considerando esse periodo, “na Constituinte, o
municipalismo ganhou corpo e veio a refletir-se na Constituicdo de 1946 sob o

triplice aspecto politico, administrativo e financeiro”.

Apesar da referida Lei Maior ter trazido ganhos para os Municipios, alguns
ainda continuaram sofrendo limitacbes, como por exemplo, a restricdo as eleicbes
de Prefeitos em alguns Municipios, como estabelece o artigo 28, alinea b, § 1° e 2°,
eram nomeados pelos Governadores dos Estados ou dos Territorios, os Prefeitos
das capitais, bem como os dos Municipios onde houvesse estancias hidrominerais
naturais, quando beneficiadas pelo Estado ou pela Unido. Ainda estabelecia que
seriam nomeados pelos governadores dos Estados ou dos Territorios os prefeitos
dos municipios que a lei federal, mediante parecer do Conselho de Seguranca
Nacional, declarasse base ou porto militar de excepcional importancia para a defesa
externa do pais (BRASIL, 1946).

Em que pese a problematica das referidas nomeacgfes, Meirelles (2017)

assevera que a reparticdo das receitas foi considerada uma das maiores obras

%6 “Art 1° - Os Estados Unidos do Brasil mantém, sob o regime representativo, a Federacéo e a
Republica.

Todo poder emana do povo e em seu nome sera exercido.

§ 1° - A Unido compreende, além dos Estados, o Distrito Federal e os Territérios.” (BRASIL, 1946)
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politicas dos constituintes de 1946. Cada municipio receberia 10,0% (dez por cento)
da arrecadacao do imposto de renda (de competéncia federal), destacando que as
receitas partilhadas entre os trés niveis de governo foram: imposto de renda;
impostos Unicos (sobre combustiveis e lubrificantes, energias elétricas e minerais);
devolucdo aos Municipios, pelos Estados, de 30,0% (trinta por cento) do excesso de
sua arrecadacdo de imposto sobre o total das rendas de qualquer natureza. Dessa
forma, a reparticdo das receitas tributarias fortaleceu, a época, a estrutura financeira
dos Municipios (BRASIL, 1946).

Esse suposto quadro financeiro, se cumprido, possibilitaria aos municipios
prestar melhores servicos de importancia imediata a comunidade local. Ocorre que
esse fortalecimento financeiro dos Municipios ndo se revelou eficaz, j& que dos
Estados somente Santa Catarina, Rio Grande do Sul e Sdo Paulo repassaram a
seus municipios 0 excesso da arrecadacdo dos impostos sobre as rendas
municipais. A Unido, por sua vez, continuou a ndo repassar as cotas do imposto de
renda, sempre atrasadas e, por vezes liberadas somente por influéncias politicas,

como sustenta Benedict Silva (1995).

Neste compasso, apesar de manifestacdo no sentido de que os Municipios
conseguiram, com a Constituicdo de 1946, a autonomia politica, administrativa e
financeira, tal assertiva ndo parece correta, uma vez que, além da demonstrada
auséncia de autonomia financeira, eles nado tinham a capacidade de auto-
organizacdo, pois eram, a época, organizados em todos 0s seus aspectos
(financeiro, administrativo e politico) por leis estaduais e federais. Em verdade, o
processo de autonomia dos Municipios s6 se efetivou quando eles obtiveram
liberdade para elaborarem suas préprias Leis Orgéanicas, 0 que viria a ocorrer, como

demonstraremos, tardiamente, com a Constituicdo de 1988 (BRASIL, 1988).

Com a Constituicdo de 1967 (BRASIL, 1967) e a Emenda Constitucional n° 1,
de 17 de outubro de 1969 (BRASIL, 1969), fruto do regime militar, em verdadeiro
retrocesso, o0 Presidente da Republica voltou a concentrar maiores poderes, uma
vez que “o objetivo era eliminar a influéncia centrifuga das unidades subnacionais
presente no federalismo do periodo 1945-1964, pois a existéncia de estados fortes

seria um contrapeso indesejavel a um governo autoritario” (ABRUCIO, 1994, p. 166).
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A existéncia de Municipios autbnomos também néo era interesse do governo
militar que concentrou 0s recursos tributarios, deixando os Estados e os Municipios
dependentes economicamente da Unido. Dentre os dispositivos que centralizam
poder no governo federal, a Constituicio de 1967 determinava a nomeacao de
Prefeitos para as Capitais, Estancias Hidrominerais, através do governador do
Estado (que era eleito de forma indireta) e para os Municipios considerados de
interesse da seguranga nacional, incluindo-se os de fronteiras e outros’ onde se
instalavam indastrias estratégicas para a seguranca, a homeacdo se dava atraves
do Presidente da Republica, nos termos do art. 16, § 1° da CF de 1967 (BRASIL,
1967).

A aparente autonomia municipal prevista na Constituicdo de 1967 (arts. 15 e
16) foi assegurada pela: eleicdo direta de Prefeito, Vice-Prefeito e Vereadores
realizada simultaneamente em todo o pais (apenas para alguns Municipios, como
retro exposto), em data diferente das eleicdes gerais para senadores, deputados
federais e deputados estaduais; administracdo propria, no que respeita ao seu
peculiar interesse, especialmente quanto: a) a decretacdo e arrecadacdo dos
tributos de sua competéncia e a aplicacdo de suas rendas, sem prejuizo da
obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos prazos fixados em lei, b)

organizacédo dos servigos publicos locais (BRASIL, 1967).

Dessa forma, apesar dos demonstrados avan¢os da Constituicdo Federal de
1946, com o Golpe Militar de 1964 novamente foi afetada a autonomia administrativa
e politica dos Estados, restringindo-se, ainda mais, qualquer possibilidade do
exercicio de autonomia municipal, como se observou na Constituicdo Federal de
1967.

A abordagem historica das constituicbes brasileiras revela a tendéncia
nacional de manter o poder local submetido aos demais entes federativos, com
destaque ao ente central, o que prejudica, como veremos, a gestao dos interesses

diretamente relativos as cidades e a sua populacéo.
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3.3. A atual ordem constitucional e o reconhecimento do ente publico local

A Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988), a sétima brasileira e a sexta,
desde a proclamacédo da Republica, promulgada em 05 de outubro daquele ano,
representou um marco no processo de descentralizacdo politica no Brasil, ao
integrar, de forma efetiva, os Municipios aos entes da federacdo, ao lado dos
Estados, Distrito Federal e Uni&o, j4 em seu artigo 1°?’. O artigo 18 da atual Carta
Magna, que dispde sobre a organizacdo politico administrativa, também qualifica os
municipios como entes federados, destoando das Constituices anteriores as quais
estabeleciam que o Brasil era formado pela Unido, Estados, Distrito Federal e
territérios. Carvalho Filho (2006, p. 410) bem esclarece a posicao dos Municipios

brasileiros, em termos de organizacao politica:

N&do cabe aqui adentrar na discussdo sobre os Municipios sdo (ou
devem ser) membros da federagdo. Cabe-nos somente trazer a
colacdo o art. 18 da vigente Constituicdo, que ndo deixa qualquer
margem a duavida sobre a matéria: 0os Municipios sdo entes
participantes da federacdo e sdo dotados de autonomia, a mesma,
alids, conferida aos demais entes integrantes, embora com
demarcacéo diferente. Sendo integrantes da federac¢do, ndo ha como
alija-los do pacto federativo, pois que pacto é exatamente o vinculo
politico-institucional que deixa as entidades federativas atreladas
entre si como células do Estado num todo.

Ao atribuir autonomia aos Municipios, junto aos demais entes da federacao, a
Lei Maior de 1988 Ihes outorgou maiores competéncias. O art. 23 da Constituicao
Federal relaciona as matérias de competéncia comum da Unido, Estados, Municipios
e Distrito Federal, além do artigo 30 que trata da competéncia privativa do ente

local.

A caracteristica fundamental da atual Carta € a ampliacdo da autonomia
municipal, no triplice aspecto politico, administrativo e financeiro, conforme
estabelecido nos arts. 29 a 31, 156 e 159, outorgando-lhe, inclusive, o poder de
elaborar a sua lei organica. Somente com a Constituicdo Federal de 1988, a triplice

autonomia - financeira, administrativa e politica - foi efetivamente conferida,

2l art, 10, A Republica federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e municipios
e do Distrito federal” (BRASIL, 1988).
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passando-se a ter, de forma expressa no texto constitucional, um real poder local,
sem a possibilidade, em tese, de influéncia dos outros entes federativos, exceto para

preservar o proprio sistema.

No que diz respeito ao processo de autonomia dos Municipios, um dos
aspectos mais importantes foi estabelecido no artigo 29 da atual Carta Magna, ao
dispor que o municipio reger-se-a4 por Lei Organica, votada em dois turnos, com
intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois tergcos dos membros da Camara
Municipal, que a promulgara. O poder local assim ndo estaria mais subordinado a
qualquer autoridade estadual ou federal no desempenho de suas atribuicbes
exclusivas, podendo, dentro de sua competéncia privativa, “legislar sobre assuntos
de interesse local” (art. 30, inciso |), em substituicdo a tradicional expressao “peculiar
interesse”, que acompanhava todas as constituicbes republicanas anteriores
(BRASIL, 1988).

Anteriormente, incumbia a prépria Constituicdo ou a legislacdo estadual ou
federal, definir o que seria de “peculiar interesse” dos Municipios, conferindo a eles
atribuicdo limitada para atuar. Os assuntos de interesse local, ao contrario sao
definidos pelos préprios Municipios, em razdo da autonomia legislativa outorgada

pela Constituicdo de 1988.

Cabe a ressalva que essa previsao legislativa pelo poder local garante maior
efetividade na tratativa das questdes que lhe sédo afetas, mas ndo exclui os demais
entes da federacdo, uma vez que pode haver, sobretudo, em matérias como o
Direito Ambiental, um liame muito ténue entre 0 que estaria inserido na esfera do

interesse local, regional, nacional e global, como sera abordado.

Considerando a federacao brasileira, sustenta Meirelles (2017, p. 121) que o
interesse local se caracteriza pela predominéncia e nao pela exclusividade do
interesse para o municipio, em relacdo ao do Estado e da Unido, uma vez que néo
h& assunto municipal que ndo seja reflexamente de interesse estadual e nacional, “a

diferenca é apenas de grau, e ndo de substancia".
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Inquestionavel que os Municipios, com a Constituicdo Federal de 1988,
experimentaram, como nunca, efetivo reconhecimento de sua autonomia e o
interesse local passou a ter relevante destaque no cenario legislativo nacional,
sobretudo em sede constitucional. No tocante a autonomia municipal prevista pela
atual Carta Magna, Jose Afonso da Silva (2018, p. 623-624) destaca:

A autonomia municipal, assim, assenta em quatro capacidades: a)
Capacidade de auto-organizacdo, mediante a elaboracdo da lei
organica propria; b) Capacidade de auto-governo, eletividade do
Prefeito e dos Vereadores as respectivas Camaras Municipais; c)
Capacidade normativa prépria, ou capacidade de autolegislacéo,
mediante a competéncia de elaboracdo de leis municipais sobre
areas que sao reservadas a sua competéncia exclusiva ou
suplementar; d) Capacidade de auto-administracdo (administracédo
prépria, para manter e prestar os servigos de interesse local).

O pleno exercicio da autonomia municipal € fundamental para o exercicio de
suas competéncias constitucionalmente previstas, para a realizacdo de servicos
publicos em beneficio da populacdo diretamente afetada; para prover condi¢cdes de
sadia qualidade de vida em termos locais; para tratar de questfes ambientais
fiscalizatérias e quanto ao licenciamento de atividades, obrigacdes que geram
efeitos em proveito global.

A importancia no Municipio reconhecida pela Constituicdo de 1988, ja era
consagrada por Tocqueville (2019, p. 202), para quem é no municipio que reside a
forca democratica e maior espaco para a busca dos interesses do povo:

E na comuna que reside a forca dos povos livres. As instituicdes
municipais estdo para a liberdade como as escolas primarias estdo
para a ciéncia: pdéem-na ao alcance do povo. Sem instituicdes
comunais, uma nacdo pode dar-se um governo livre, mas ndo tem o
espirito de liberdade.

A atual Constituicdo, como demonstramos, nada mais fez do que reconhecer
formalmente a posicdo de destaque na federacdo que os Municipios devem ocupar,
como membros destas, autbhomos e ndo como coadjuvantes, ndo podendo se
sujeitar a sobreviver de favores dos demais entes publicos, para que o poder se

estruture de forma mais democréatica.
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Entretanto, o poder local ainda padece da forma artificial da origem da
federacéo brasileira, na qual o ente central, pretensamente, cedeu parte de seus
poderes aos entes subnacionais. Mesmo na atual constituicdo, a necesséria
autonomia financeira dos entes locais € refém da centralizacdo arrecadatéria da
receita de tributos pela Unido. Além disso, 0s Municipios, ndo possuem
representantes na esfera legislativa federal, diferente dos Estados (no senado
federal) situagdo que permite que os interesses locais se distanciem, por vezes, do

centro do poder.

Quase a totalidade dos Municipios ndo possuem disponibilidade financeira e
orcamentaria para o atendimento da vasta competéncia constitucional que Ihes foi
imposta. A atuacdo dos demais entes publicos, por meio do federalismo cooperativo,
além do que estd expressamente imposto pela ordem constitucional, como a
reparticdo obrigatdria de receitas tributarias, depende de uma série de fatores, em
especial critérios politicos que, por conveniéncia, podem ignorar as necessidades de

determinadas cidades.

A inferioridade politico-orcamentaria do poder local impele esse ente
federativo a buscar alternativas, por meio da governanca, para fomentar o exercicio
de suas funcgdes, que visam diretamente o bem-estar da populacdo com a qual
detém proximidade e esta obrigado a garantir vida digna.

3.4. A fragilidade do pacto federativo quanto aos entes locais: a auséncia de

real autonomia financeira para cumprimento de suas funcdes

Apesar da maior precariedade orcamentaria, em regra, dos Municipios, diante
da proximidade da populagcéo a esse ente federativo e, em razdo da autonomia e
demais competéncias constitucionais outorgadas®, grande parte dos direitos sociais

passou a ser exigido diretamente do poder local.

0 artigo 30 da Constituicio Federal impde ao Municipio expressamente dentre suas competéncias:
“(...), V - organizar e prestar, diretamente ou sob o regime de concessdo ou permisséo, 0s servicos
publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial;VI - manter,
com a cooperagdo técnica e financeira da Unido e do Estado, programas de educagéo infantil e de
ensino fundamental; VII - prestar, com a cooperagdo técnica e financeira da Unido e do Estado,
servicos de atendimento a saude da populagao; VIII - promover, no que couber, adequado
ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagéo do
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Como sustenta Simdes e Santos (2017, p. 11) ao transferir para os Municipios
a responsabilidade pela execucdo das politicas sociais, a Constituicdo aproximou 0
governo dos cidadaos, detentores dos direitos sociais, porém os demais entes
federativos seguem concentrando grande parte das receitas publicas, em detrimento

do orcamento municipal.

Antes mesmo da atual constituicdo brasileira, a Carta das Na¢des Unidas de
1945, promulgada pelo Decreto n° 19.841, de 22 de outubro de 1945, j& reconhecia
os direitos fundamentais e a dignidade humana (BRASIL, 1945)%° revelando-se

inafastavel aos Estados medidas efetivas para alcanca-los.

A Declaracdo Universal dos Direitos Humanos de 1948 (ONU, 1948) e o
Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais de 1966,
promulgado pelo Decreto Federal n° 591, de 06 de julho de 1992 (BRASIL, 1992)
enfatizaram o0 posicionamento dos direitos sociais como direitos humanos,
independentemente de reconhecidos pelas constituicdes dos Estados, pois dizem
respeito a dignidade da pessoa humana. Cabe destacar breve distincdo entre os
direitos humanos e os direitos fundamentais, pois enquanto 0s primeiros tém
vigéncia universal e existem independentemente de seu reconhecimento pela
constituicdo de um pais, os direitos fundamentais, como elucida Comparato (2019,
p. 176):

S&o os direitos que, consagrados na Constituicdo, representam as
bases éticas do sistema juridico nacional, ainda que ndo possam ser
reconhecidos, pela consciéncia juridica universal, como exigéncias
indispensaveis de preservacao da dignidade humana.

solo urbano; IX - promover a protecdo do patrimdnio histérico-cultural local, observada a legislagao e
a acdo fiscalizadora federal e estadual. Além disso, outros dispositivos constitucionais, a exemplo do
artigo 6° e artigo 225 impde ao poder publico em geral, assim incluido o ente local, o dever de
atendimento de direitos sociais inerentes ao piso vital minimo (saude, educagédo, alimentacéo,
moradia, dentre outros) e o dever de protecdo ambiental.

29 “N6s, os povos das Nacdes Unidas, resolvidos a preservar as geracdes vindouras do flagelo da
guerra, que por duas vezes, no espaco da nossa vida, trouxe sofrimentos indiziveis a humanidade, e
a reafirmar a fé nos direitos fundamentais do homem, na dignidade e no valor do ser humano, na
igualdade de direito dos homens e das mulheres, assim como das nagfes grandes e pequenas, € a
estabelecer condigfes sob as quais a justica e o respeito as obrigacdes decorrentes de tratados e de
outras fontes do direito internacional possam ser mantidos, e a promover o0 progresso social e
melhores condi¢bes de vida dentro de uma liberdade ampla.” (BRASIL, 1945)


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/dec%2019.841-1945?OpenDocument
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Observa Herrera Flores (2002, p. 09-10) que tratar dos direitos humanos “no
mundo contemporéneo, supde-se enfrentar-se desafios completamente diferentes
dos que enfrentaram os redatores da Declaracido de 1948” e leva em conta que
“vivemos, pois, na época da exclusdo generalizada”, segundo as estimativas
apontam, envolvendo temas como pobreza, moradia, meio ambiente e
desenvolvimento, dentre outros aspectos sociais em termos mundiais, como

abordaremos.

Os obstaculos para a concretizacdo dos direitos humanos, nele inseridos os
direitos fundamentais e sociais, previstos na Constituicdo Federal revelam uma

perturbadora realidade nas cidades, como destaca Bobbio (1992, p. 25):

Com efeito, o problema que temos diante de nds néo é filoséfico,
mas juridico e, num sentido mais amplo, politico. Nao se trata de
saber quais e quantos sao esses direitos, qual é sua natureza e seu
fundamento, se séo direitos naturais ou histéricos, absolutos ou
relativos, mas sim qual é o modo mais seguro para garanti-los, para
impedir que, apesar das solenes declaragbes, eles sejam
continuamente violados.

N&do h& como negar pela atual ordem constitucional a obrigacdo estatal de
atender aos denominados direitos fundamentais de 22 gerac&o*’, os considerados
direitos sociais, econémicos ou positivos (BOBBIO, 1992), neles inseridos, o direito a
educacao, a saude, a alimentacdo, a moradia, dentre outros em especial constantes
do artigo 6° da Carta Magna®’. Da mesma forma, os chamados direitos de 32
geracéo®, dentre eles o meio ambiente ecologicamente equilibrado, que encontra

direta relacdo com o direito a vida e a saude (respectivamente considerados direitos

*Explica Cavalcante Filho: “Sao direitos sociais os de segunda geracao, assim entendidos os direitos
de grupos sociais menos favorecidos, e que impdem ao Estado uma obrigacdo de fazer, de prestar
(direitos positivos, como saude, educacdo, moradia, seguranca publica e, agora, com a EC 64/10,
também a alimentacao). Baseiam-se na no¢ao de igualdade material (reducdo de desigualdades), no
pressuposto de que ndo adianta possuir liberdade sem as condi¢cdes minimas (educacdo, saude)
para exercé-la. Comecaram a ser conquistados ap6s a Revoluc¢do Industrial, quando grupos de
trabalhadores passaram a lutar pela categoria. Nesse caso, em vez de se negar ao Estado uma
atuacao, exige-se dele que preste saude, educacgéao etc.” (CAVALCANTE FILHO, 2021, p. 12).

%1 Sobre o0 tema: BOBBIO, Norberto. A Era dos Direitos. Rio de Janeiro: Campus, 1992.

%2 Para Bonavides “o vocabulo ‘dimens&o’ substitui com vantagem ldgica e qualitativa, o termo
‘geracao’, caso este ultimo venha a induzir apenas sucesséo cronoldgica e, portanto, suposta
caducidade dos direitos das geragbes antecedentes, o que ndo é verdade” (BONAVIDES, 2003, p.
571-572).
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de 12 e 22 geracao) revelam igual obrigatoriedade de atendimento pelo poder estatal
(CAVALCANTE FILHO, 2021, p. 13).

A populacdo busca com fulcro na ordem constitucional, um fazer positivo do
poder publico para o atendimento de necessidades basicas para alcance da
dignidade da pessoa humana (um dos fundamentos da Republica Federativa do
Brasil, nos termos do artigo 1°, Illl da CF), porém de relevantes custos para 0S

estreitos limites orcamentarios dos entes federativos locais.

Certo € que o atendimento dos direitos sociais deve estar previsto nas
politicas publicas dos entes federativos e na respectiva legislacdo orcamentaria.
Como conceitua Bucci (2006, p. 24; p. 259):

Politicas publicas sao programas de acao governamental visando a
coordenar os meios a disposicéo do estado e as atividades privadas,
para a realizagdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente
determinados. [...]

A politica (publica) € mais ampla que o plano e define-se como o
processo de escolha dos meios para a realizacdo dos objetivos do
governo, com a participacdo dos agentes publicos e privados.

Considerando o poder local, ante o objeto do presente trabalho, ndo séo raras
as vezes em que as limitacbes orcamentérias e financeiras sao obstaculos para o
atendimento dos direitos sociais. A alternativa nesse caso é a judicializacdo da
matéria, seja individualmente ou por meio da tutela coletiva. Revelada a omisséo
estatal em atender as previsdes constitucionais, nas demandas conduzidas ao
Poder Judiciario, em regra nao tém sido reconhecidas as alegacdes dos entes
publicos quanto a afronta ao principio constitucional da separacao dos poderes e a
ofensa a discricionariedade administrativa, posto que o ndo atendimento a Carta

Magna nao seria uma opc¢ao ao administrador. Para Oliveira (2019, p. 145):

Evidente que ndo se inclui na O6rbita da competéncia do Poder
Judiciario a estipulacdo nem a fixacdo de politicas publicas. No
entanto, ndo se pode omitir quando o governo deixa de cumprir a
determinagdo constitucional na forma fixada. A omissdo do governo
atenta contra os direitos fundamentais e, em tal caso, cabe a
interferéncia do Judiciario, ndo para ditar politica publica, mas para
preservar e garantir os direitos constitucionais lesados.
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Quando se trata de direitos fundamentais e sociais vem sendo reconhecida
sua prevaléncia pelo Poder Judiciario que deixa, muitas vezes, de levar em
consideracdo a dimensdo econdmica inerente aos custos necessarios para a

implementacg&o desses direitos.

A denominada teoria da reserva do possivel, originaria da doutrina alem&®,
sustentada pelos entes publicos para justificar a incapacidade de atendimento de
obrigagGes positivas constitucionalmente impostas, vem sendo apreciada com
cautela pelo Poder Judiciario. O fundamento para o afastamento dessa teoria € de
gue nao poderia ser tida como uma justificativa para obstar a exigibilidade judicial
dos minimos existenciais, como o direito a saude (no qual se inclui 0 saneamento e
meio ambiente equilibrado), com fulcro no artigo 196 Constituicdo de 1988, “a saude
€ direito de todos e dever do Estado (...)”, também a moradia, configurados como
importantes direitos previstos no artigo 6° da Carta de 1988. Considerando a
situacao social distinta de paises europeus quanto ao atendimento dos direitos
sociais o professor alemao Andreas Krell (2002, p. 107) aborda quanto a teoria da

reserva do possivel e sua aplicabilidade:

N&o podemos isolar instrumentos, institutos ou até doutrinas juridicas
do seu manancial politico, econdmico, social e cultural de origem.
Devemos nos lembrar também que os integrantes do sistema juridico
alemdo ndo desenvolveram seus posicionamentos para com O0S
direitos sociais num Estado de permanente crise social e milhdes de
cidaddos socialmente excluidos. Na Alemanha como nos outros
paises centrais — ndo ha um grande contingente de pessoas que nao
acham uma vaga nos hospitais mal equipados da rede publica; ndo
h4 a necessidade de organizar a producdo e distribuicdo da
alimentagdo béasica a milhdes de individuos para evitar sua
subnutricdo ou morte; ndo ha altos nUmeros de criangas e jovens
fora da escola; ndo ha pessoas que ndo conseguem sobreviver
fisicamente com o montante pecuniario de ‘assisténcia social’ que
recebem etc. Temos certeza de que quase todos os doutrinadores do
Direito Constitucional alemado, se fossem inseridos na mesma
situacdo socio-econdmica de exclusdo social com a falta das
condicdes minimas de uma existéncia digna para uma boa parte do
povo, passariam a exigir com veeméncia a interferéncia do Poder
Judiciario, visto que este é obrigado de agir onde os outros Poderes

*A teoria da reserva do possivel advém do ano de 1970 e teve origem por meio de um julgamento
conduzido a Corte Constitucional Alema que tratava de problemética a respeito do acesso ao ensino
universitario publico, solicitado por um aluno daquele pais. No julgado ficou decidido que ha “limitacao
fatica para o atendimento de todas as demandas de acesso a um direito” (JACOB, 2013, p. 250).
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ndo cumprem as exigéncias basicas da constituicdo: direito a vida,
dignidade humana, Estado Social.

O Supremo Tribunal Federal tratou do tema na Medida Cautelar em Acao de
Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n°® 45/DF (STF, 2004),
considerando o Ministro Celso de Mello a viabilidade de intervencao judicial em
relacdo as politicas publicas, realcando a implantacdo da clausula da reserva do
possivel, sui generis na execucdo dos direitos sociais, culturais e econémicos,

apesar destes reivindicarem agdes estatais positivas:

E que a realizacdo dos direitos econdmicos, sociais e culturais —
além de caracterizar-se pela gradualidade de seu processo de
concretizagdo — depende, em grande medida, de um inescapavel
vinculo financeiro subordinado as possibilidades or¢camentarias do
Estado, de tal modo que, comprovada, objetivamente, a
incapacidade econdmico-financeira da pessoa estatal, desta ndo se
podera razoavelmente exigir, considerada a limitagdo material
referida, a imediata efetivacdo do comando fundado no texto da
Carta Politica. Nao se mostrara licito, no entanto, ao Poder Publico,
em tal hipétese — mediante indevida manipulagdo de sua atividade
financeira e/ou politico-administrativa — criar obstaculo artificial que
revele o ilegitimo, arbitrario e censuravel propésito de fraudar, de
frustrar e de inviabilizar o estabelecimento e a preservacéo, em favor
da pessoa e dos cidaddos, de condicdes materiais minimas de
existéncia. Cumpre advertir, desse modo, que a clausula da “reserva
do possivel” — ressalvada a ocorréncia de justo motivo objetivamente
aferivel — ndo pode ser invocada, pelo Estado, com a finalidade de
exonerar-se do cumprimento de suas obrigacdes constitucionais,
notadamente usando, dessa conduta governamental negativa, puder
resultar nulificacdo ou, até mesmo, aniquilagdo de direitos
constitucionais impregnados de um sentido de essencial
fundamentalidade.®

% A mencionada ADPF 45 (STF, 2004) teve como ementa: “Argliicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental. A questdo da legitimidade constitucional do controle e da intervencdo do Poder
Judiciario em tema de implementacdo de politicas publicas, quando configurada hipdtese de
abusividade governamental. Dimensédo politica da jurisdicdo constitucional atribuida ao Supremo
Tribunal Federal. Inoponibilidade do arbitrio estatal a efetivagcdo dos direitos sociais, econémicos e
culturais. Carater relativo da liberdade de conformacgédo do legislador. ConsideragBes em torno da
clausula da "reserva do possivel'. Necessidade de preservacdo, em favor dos individuos, da
integridade e da intangibilidade do nucleo consubstanciador do "minimo existencial". Viabilidade
instrumental da arguicdo de descumprimento no processo de concretizagdo das liberdades positivas
(direitos constitucionais de segunda geracgéao).
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Assim, no caso concreto de demandas conduzidas ao Poder Judiciario para
prestacOes positivas de direitos sociais, envolvendo os entes publicos, vem sendo
sedimentado o afastamento de teorias acerca do principio da separacao de poderes,
0 argumento da discricionariedade administrativa e a aplicagdo da teoria da reseva

do possivel para justificar o ndo atendimento de direitos sociais.

Forcoso reconhecer por vezes 0s argumentos relacionados a ineficiéncia
estatal quanto a observéancia desses direitos, porém as demandas judiciais que tem
como parte o poder local envolvem peculiaridades inerentes ao pacto federativo e a
injusta divisdo dos recursos tributarios que afastam a possibilidade de atendimento

de grande parte dos direito sociais a populacao diretamente pelo Municipio.

A real autonomia financeira € condicdo necesséria para que o poder local
exerca de forma efetiva a descentralizacdo das politicas publicas previstas na carta
constitucional, afastando a dependéncia dos demais entes federativos que o tornaria
mero executor das politicas formuladas e necessariamente financiadas pelos demais

entes federativos.

Como considerou o Ministro Gilmar Mendes, ao julgar questdo de ordem na
Acdo Direta por Omissdo n® 25/DF, a partilha de receitas é fundamental para a
manutencao da forma federativa de um Estado fiscal, especialmente quando se trata
de impostos. O zelo pela partilha de competéncias constitucionais entre os entes
descentralizados é esvaziado se a divisdo de recursos proprios e suficientes para
fazer frente aos deveres que foram conferidos a cada um desses entes ndo é
atendida (STF, 2019).

Nesse contexto a constituicdo ao realizar um processo de descentralizag&o
das politicas publicas legitimou um “instrumento de transferéncia das demandas
pelos direitos dos cidaddos para a esfera municipal de governo” (SIMOES;
SANTOS, 2017, p. 128), porém, parece nao ter previsto proporcionais meios de
custeio, ante a magnitude das obrigacbes que devem ser cumpridas pelo poder

local.
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N&o se pretende o aprofundamento, ante os limites do presente, em questdes
inerentes ao federalismo fiscal, entretanto ndo podemos deixar de considerar a
importancia da autonomia financeira relativa ao necessario incremento da
arrecadacdo tributaria municipal, para que possa ser exigido do poder local todo o
feixe de obrigacdes engendrado pela Constituicdo Federal de 1988. Inquestionavel
gue somente os Municipios, mais desenvolvidos economicamente, com elevada
arrecadacéo, teriam uma fonte segura para sustentar ao longo do tempo os

investimentos publicos necessarios para o implemento de direitos sociais.

Cumpre considerar a acanhada posi¢cao dos Municipios quanto a arrecadacao
a titulo de impostos, uma vez que a Constituicdio somente |hes outorgou
competéncia para a instituicdo de IPTU, ISS e ITBI. Em especial o imposto sobre
servicos somente representa relevante fonte arrecadatéria em Municipios mais
desenvolvidos. Da mesma forma, considerando que os Municipios recebem recursos
relativos a reparticdo constitucional obrigatoria de receitas tributarias, destacando-se
dentre outros tributos, a remessa de 25% pelo Estado do ICMS arrecadado,

recebem maiores valores os Municipios com relevante desenvolvimento econémico.

Além da limitada competéncia constitucional dos entes locais, a arrecadacao
prépria contribui mais para as receitas municipais onde esta presente forte atividade
econdmica, como é o caso das cidades de médio e grande parte, que ndo sdo, como
seguirda demonstrado, a maioria dos Municipios brasileiros. Para os demais entes
locais, como explica Simdes e Santos (2017, p. 147) a receita depende basicamente
de transferéncias intergovernamentais, em especial da mencionada quota-parte do
ICMS e do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM)>>.

Conforme dados do IBGE (IBGE, 2020) divulgados em julho de 2020, dos
5.570 municipios brasileiros, Sdo Paulo continua sendo o mais populoso, com 12,3
milhdes de habitantes, seguido pelo Rio de Janeiro (6,75 milhdes), Brasilia (3,05

milhdes) e Salvador (2,88 milhdes). Os 17 municipios do pais com populagéo

* O Fundo de Participagdo dos Municipios é constituido de 24,5% das receitas obtidas com a
arrecadacdo dos impostos federais (Imposto de Renda e Imposto sobre Produtos Industrializados). A
distribuicao do FPM entre os entes locais “obedece ao critério redistributivista na razdo inversa da
renda e direta em relac@o a populacdo, sendo que ha um piso minimo para os municipios, quaisquer
que sejam a renda e o tamanho da populagdo” (SIMOES; SANTOS, 2017, p. 128).
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superior a um milhdo de habitantes concentram 21,9% da populacdo nacional e 14
deles séo capitais estaduais. Apenas 49 municipios brasileiros superam mais de 500
mil habitantes. Portanto, a maior parte dos Municipios brasileiros tem menos de 500
mil habitantes, destes 3.783 possuem menos de 20.000 habitantes, o que afastaria a
exigéncia constitucional de plano diretor, instrumento fundamental para o

implemento da politica urbana e planejamento social.

Segue abaixo o gréfico da populacdo nos Municipios elaborado pelo IBGE
(2020):
Quadro 1: Distribuicdo da populacédo brasileiro e dos Municipios - 2020

Distribuicao da populacéao brasileira e dos municipios - 2020

FAIXAS DE TAMANHO DE

POPULAGAOD DO MUNICIPIO
acima de 500.000 87.50 778
49
a 54.457 497
100.001 até 500.000 .
" 24.150.422
50.001 até 100.000 351
A 33.828.245
20,001 até 50.000 s
2 19.063.867
10.001 até 20.000 NG
. 8.547.533
5.001 até 10.000 1200
" 4.186.350
até 5.000 S
0% 5% 10% 15% 20% 25% 30% 35%
Habitantes Municipios
Fonte: Estimativas da Populacgo k. AGENCIAIBGE IBGE

Fonte: IBGE (2020)

Ante a estrutura fiscal inerente ao pacto federativo e a dimensdo dos
Municipios retro exposta, constata-se que grande parte dos entes locais sobrevive
basicamente dos recursos do Fundo de Participacdo dos Municipios, para custeio de
todas as suas obrigagfes inerentes a autonomia e competéncia constitucional que

Ihes foi imposta.
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A par dos percentuais obrigatérios de gastos com salde (15%)>° e educacéo
(25%)%, andlise realizada por Bremaeker (2016) constatou que 0s gastos nessa
areas superam largamente a imposicdo minima constitucional o que impede os
entes locais de realizar outros investimentos essenciais para a dignidade de vida nas
cidades, como a politica urbana, incluindo gastos com equipamentos urbanisticos,

medidas fundiarias, moradia, saneamento basico, consoante segue:

em 1972, o conjunto dos municipios aplicava em educacao e cultura
14,82% dos seus recursos, em saude 5,67% e na funcao urbanismo
27,41% (...) Passados mais de quarenta anos, 0s Municipios
passaram a comprometer 26,95% de seus recursos na funcdo
educacdo e 22,91% na fungdo saude, ou seja, metade de seus
gastos. Na funcdo urbanismo despendem hoje em dia apenas
11,09%

Os dados considerados pelo mencionado o autor revelam apenas uma média,
ndo detalhando as peculiaridades de cada cidade e a forte desigualdade existente
entre os Municipios, considerando sua dimensao, localiza¢do, demografia, estrutura
econdmica, dentre outros aspectos. Além disso, somente os Municipios de maior
porte tém acesso as receitas de operacdes de crédito para financiar seus gastos

(BREMAEKER, 2016) o que pode facilitar o implemento de suas obrigaces.

Dessa forma, a quase totalidade dos Municipios depende de programas de
governo dos demais entes estatais, de buscar se enquadrar em critérios politicos
para acesso a verbas estaduais e federais, de procurar emendas parlamentares e
outras formas de custeio dos gastos necessarios para cumprir seu papel
constitucional, ante a finitude de seu escasso orcamento, restando clara a fragilidade

da autonomia municipal.

Considerando a dimenséo das obrigacdes do poder local, ante a precariedade

financeira e orcamentaria, frente aos demais entes federativos, cabe ponderar:

% A Constituicdo em seus arts. 156, 158, e 159, estabelece que o percentual de quinze por cento dos
impostos arrecadados pelo municipio, deve ser destinado as ac¢des e servicos de salde publica. Em
regra 0os Municipios sdo obrigados a superar esse investimento minimo ante os elevados custos para
atendimento da saude populagéo, de forma minimamente digna (BRASIL, 1988).

¥0 artigo 212 da Constituicdo prevé que deverdo gastar, [...] 0s Municipios vinte e cinco por cento,
no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncia, na
manutencé@o e desenvolvimento do ensino. Com isso afirma o dever do gestor do Municipio aplicar,
anualmente, nunca menos o percentual da receita, na manutencdo e desenvolvimento do ensino
educacional nos sentidos prioritarios de atuag¢do. O ensino basico municipal corresponde a Educagédo
Infantil e Fundamental (BRASIL, 1988)
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Os Municipios séo a primeira esfera publica de governo a enfrentar a
crescente demanda por direitos sociais, cujo acesso depende da
disponibilidade de infraestrutura urbana e social. Mesmo quando o
governo federal financia um investimento que amplia 0 acesso aos
direitos de cidadania, o equipamento (como um hospital ou uma
escola, por exemplo) s6 entra em operagcdo se 0 municipio contratar
prestadores de servicos, o que compromete sua folha salarial por
pelo menos trés décadas. Trata-se de um compromisso permanente,
independentemente da volatilidade da economia e, portanto, das
bases da arrecadacdo fiscal. O resultado tem sido a crescente
fragilizagdo das finangas municipais e a incapacidade de responder
adequadamente por sua competéncia sobre a politica urbana.

N&o se trata de defender a tese segundo a qual os direitos sociais
ndo cabem no or¢camento publico, mas sim de reconhecer a
necessidade de se intensificar o debate acerca do que se entende
por interesse publico a ser defendido como responsabilidade do
Estado. E, entre as esferas de governo, estabelecer o que deve ficar
sob a competéncia dos governos municipais. (SIMOES; SANTOS,
2017, p. 163)

A politica urbana obrigacdo constitucional dos entes locais, conforme artigo
182 da Constituicdo Federal envolve ainda que por via reflexa, aspectos
relacionados a direitos sociais, como a moradia, ao saneamento basico e outros
relacionados a infraestrutura urbana das cidades, que demandam custos

insustentaveis para a grande maioria dos Municipios.

A par disso, a realidade atual apresenta uma elevada concentracdo dos
recursos tributarios na Unido estimando-se que detenha 70% (setenta por cento),
enquanto os Estados ficariam com 25% (vinte e cinco por cento), restando aos
Municipios cerca de 5% (cinco por cento) da arrecadacdo tributaria em termos

gerais, segundo considerado pela Associacdo dos Municipios Mineiros (AMM, 2014).

O poder local, em regra ndo possui arrecadacdo suficiente propria ou por
meio de reparticAo de receitas tributérias, seja para a execucdo da politica
habitacional, como para 0s servicos correlatos necessérios para atender a
populacdo eventualmente beneficiada em programas federais ou estaduais 0 que
gera graves impactos, ante as ocupacdes irregulares no espaco urbano, que
causam severos danos ambientais e afronta a dignidade de vida das pessoas nas

cidades.
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Como demonstramos, a crescente judicializacdo das demandas sociais e a
resposta conferida em grande parte dos julgados revelam que a auséncia de
orcamento ou a alegacgdo do principio da reserva do possivel ndo vem servindo de
justificativa para afastar a responsabilizacdo do poder local no atendimento de sua
populacdo, em questdes que envolvem também a politica urbana.

Assim, o0 entendimento da politica urbana como parte integrante da
consecucao dos direitos sociais deve ensejar uma atuacdo mais cooperativa por
parte dos demais entes politicos e/ou uma reestrutucdo do pacto federativo, em
termos tributarios, para que o poder local passe a ter maior disponibilidade financeira
para atender a sua populacdo e possa inclusive fazer frente as condenacfes

judiciais.

N&o ha, entretanto, pelo que se infere da atual crise econémica que assola o
pais (agravada em termos globais pela pandemia da COVID 19), propostas
consistentes no sentido de fortalecer financeiramente no ambito interno o poder

local.

Cumpre considerar inclusive que as propostas de reforma tributaria, que vem
sendo objeto de analise no Brasil, apresentam, em grande parte, risco a autonomia
municipal e ao proprio pacto federativo, podendo ocasionar ainda maiores
dificuldades para a gestao municipal, com a reducdo da competéncia tributaria para
a instituicdo de impostos, como o 1SS* (MENDES NETO; SCHENATO JUNIOR,
2020).

Em razdo disso, como sustentamos no capitulo 1, imperiosa a atuacao do
poder local, por meio da governanca global, de forma paradiplomatica, seja para
obtencao de recursos financeiros em ambito internacional, como para a capacitagédo

e compartilhamento de experiéncia com entes de outros Estados ou por meio da

% Sobre o tema abordando as recentes propostas de reforma tributaria e a autonomia municipal:
MENDES NETO, Jodo Paulo; SCHENATO JUNIOR, Carlos Alberto. Federalismo fiscal e autonomia
municipal: reflexos da reforma tributéria na gestdo do imposto predial e territorial urbano pelo
municipio. Cadernos Juridicos da Escola Paulista da Magistratura. Sdo Paulo, ano 21, n° 54, p. 165-
180, Abril-Junho/2020. Disponivel em:
https://www.tjsp.jus.br/download/EPM/Publicacoes/CadernosJuridicos/ii.6_federalismo_fiscal_e_auton
omia_municipal.pdf?d=637312998494586443. Acesso em: 15 jan. 2021.
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atuacdo em redes globais de cidades, como alternativa viavel para buscar o

atendimento das demandas ambientais e sociais no meio urbano.

4. A URBANIZACAO E O DIREITO A MORADIA FRENTE AOS IMPACTOS
GLOBAIS

A proporcao da populacdo em areas urbanas € relevantemente superior a
area rural e esse crescimento se acentua a cada ano. O fenbmeno da urbanizacao
vem ocasionando diversos problemas na gestdo do territério das cidades, meio
ambiente urbano, que destoam da qualidade de vida buscada pelos moradores

dessas areas.

A desordenada concentracao populacional nas areas urbanas revela cidades
ndo sustentaveis e antagonicas aos interesses de todos os cidaddos, com grande
parte da populacdo de baixa renda vivendo em condi¢cdes sub-humanas, sujeita a

toda sorte de problemas de salde e afastadas das condicfes basicas de dignidade.

Problemas como a deficitaria politica habitacional e de planejamento nos
centros urbanos oferecem riscos ndo somente a vida e a cidadania da populacéo de
baixa renda, como afastam a possibilidade de implementacdo de cidades
sustentaveis, em observancia ao ODS 11, ocasionando severos danos ambientais,

atingindo globalmente a humanidade e o planeta.

A dificuldade para sobrevivéncia no meio urbano para a populagéo vitima da
pobreza conflita com a prosperidade existente em parte das cidades, revelando as
desigualdades sociais fruto da concentracdo de capital e da auséncia de politicas

publicas efetivas em prol do desenvolvimento das pessoas.

3Dentre os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel das Nac8es Unidas para implementacéo até
2030, o ODS 11 trata das Cidades e Comunidades Sustentaveis e visa tem sintese, tornar as cidades
e os assentamentos humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis.



76

Por outro lado, as propriedades particulares nos centros urbanos, espacos
facilitadores da vida humana que oferecem maiores oportunidades de emprego,
estudo, servicos e comeércio em geral, além de lazer, apresentam relevante valor
econdmico, condi¢do prépria do regime capitalista, que afasta a possibilidade de sua

ocupacao legitima, como moradia, pela imensa maioria da populacéo.

Para Rolnik (2019, p. 155), “as cidades crescem mais rapido do que deveriam
e ndo conseguem absorver todos os que para ela migram, gerando “inchamento” em

vez de crescimento”. Como consequéncia disso, considera Pires (2019, p. 09):

As grandes cidades sdo marcadas pela desigualdade, exclusédo e
sensagdo de nao pertencimento. A falta de planejamento urbano
somada a uma politica econbmica concentradora concretizou a
desigualdade e materializou a cidadania dirigida a uma pequena
parcela da populacéo.

A auséncia de politicas publicas eficientes, a serem executadas pelo Estado,
gue deve garantir o bem-estar social, conforme a Constituicdo Federal de 1988, que
em seu artigo 6° consagrou como direitos fundamentais o trabalho, a educacao, o
emprego, a saude e, mais recentemente, a moradia, fruto da Emenda Constitucional
26/2000 (BRASIL, 2000), afasta a populacdo do direito as cidades?® e do meio
ambiente equilibrado.

As propriedades imoéveis urbanas, por sua vez, devem também atender aos
anseios coletivos, pois mais do que um produto, representam a possibilidade de
ocupacao sustentavel dos espacos urbanos. O direito a moradia digna no meio
urbano € um proposito a ser atingido, mais do que um direito fundamental,
representa a qualidade de vida dos cidadaos e relevante meio para atender nao
somente o ODS 11, como o ODS 6, que trata do saneamento e da gestao

sustentavel da agua para todos.

A questdo recentemente ganhou maior relevancia ante a pandemia da

COVID-19 que explicita de forma dramatica os problemas nos espacos periféricos,

9 A expressao “direito a cidade” foi originalmente utilizada pelo o filésofo e sociélogo francés Henri
Lefebvre, em 1968. Para Lefebvre (2001) o direito a cidade pode ser formulado como direito a vida
urbana, transformada, renovada, acessivel a todos os cidadaos.
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nas ocupacdes irregulares, existentes h décadas e constantes dos relatorios sobre
a pobreza global, que ja acarretavam prejuizos ao meio ambiente e a saude publica,
mas que atualmente podem ocasionar consequéncias ainda mais graves. Como
considerado pela Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU, 2020) “outras condigbes
sociais, como planejamento urbano precério e superpopulacdo em algumas cidades,
servigos deficientes de gestdo de residuos”, podem contribuir para a elevacéo do

numero de casos de COVID-19.

Dessa forma buscaremos abordar neste capitulo a crescente urbanizacéo e a
relevancia dos entes locais para o atendimento das necessidades sociais para a
populacdo das cidades. Seguiremos tratando da problematica relacionada ao
atendimento da demanda habitacional no meio urbano e o direito & moradia, como

uma necessidade individual e coletiva para o bem-estar global.

4.1. A urbanizacéo e o direito a cidade

A crescente concentracdo nas cidades, como facilitador da vida humana, é
um fenbmeno mundial, que ndo vem sendo acompanhado da efetiva execucdo de
medidas mitigadoras dos possiveis danos ambientais e de politicas publicas
relacionadas ao planejamento urbano e ao afastamento da segregacdo sécio

espacial.

Conforme levantamentos realizados, em 2007, através da Divisdo de
Populacdo do Departamento de Assuntos Econbmicos e Sociais das Nacdes
Unidas-ONU, mais da metade da populacgéo ja vivia em areas urbanas, pela primeira
vez na histdria (UN, 2007). A revisdo de 2014 desse estudo, constatou que 54% da

populacdo se concentrava nessas areas (UN, 2014).

A revisdo das perspectivas mundiais de urbaniza¢do, publicada em maio de
2018, realizada através da Divisdo de Populacdo do Departamento de Assuntos
Econdmicos e Sociais das Nag¢des Unidas-ONU, constatou que a populagédo urbana
do mundo cresceu rapidamente de 751 milhdes de habitantes em 1950 para 4,2
bilhdes de habitantes em 2018 e que 55% da populacdo mundial ja vivia em areas

urbanas, estimando-se um aumento para cerca de 70% até 2050. A mudanca
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gradual das residéncias das areas rurais para as areas urbanas, combinada com o
crescimento da populacdo mundial, poderdo trazer para essas areas mais 2,5
bilhGes de pessoas até 2050, com cerca de 90% desse aumento ocorrendo na Asia
e na Africa, conforme as proje¢es da ONU (UN, 2018).

O mencionado estudo da ONU apurou que as regides mais urbanizadas estao
na América do Norte com 82% de sua populacdo vivendo em areas urbanas, na
América Latina e o Caribe com 81%, na Europa com 74% e na Oceania com 68%.
Na Asia, por sua vez, o nivel de urbanizacdo esta se aproximando de 50%. Em
contraste, a Africa continua sendo predominantemente rural, com 43% de sua

populacado vivendo em areas urbanas (UN, 2018).

Além disso, segundo o relatério o “Estado das Cidades da América Latina e
Caribe” produzido pelo Programa das NacgOes Unidas para os Assentamentos
Humanos (ONU-HABITAT), a taxa de urbanizacdo no Brasil e nos paises do Cone
Sul chegou a 90% no final de 2020 (UNIC, 2012).

No Brasil, a ampla maioria da populacdo brasileira ja vive na area urbana,
conforme o censo realizado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica-IBGE
em 2010 (IBGE, 2010) foi constatado que apenas 15,65% da populagéo (29.852.986
pessoas) vivia em situagao rural, contra 84,35% em situagdo urbana (160.879.708

pessoas).

Segundo o censo do IBGE existiam 44 milhdes de domicilios em areas
urbanas, apresentando um déficit habitacional de 7 milhdes de domicilios. O Brasil ja
possuia 11,42 milhdes de pessoas morando em favelas, palafitas ou outros
assentamentos irregulares em 2010, isso correspondia a mais de 6% da populagéao
do pais em ocupacdes irregulares. Havia 12 milhdes de domicilios irregulares e
6.329 aglomerados subnormais (62,5% no Sudeste) onde residiam 11.425.644
habitantes. Nesse contexto, 28% das Prefeituras Municipais declararam a existéncia
de favelas, 10% de corticos e 46% de parcelamentos irregulares. Apenas 67% dos

municipios declararam a existéncia de programas habitacionais (IBGE, 2010).


http://www.onuhabitat.org/
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A concentracao populacional nas cidades, entretanto, é relativamente recente.
Sustenta Maricato (2000) que o Brasil, como os demais paises da América Latina,
apresentou intenso processo de urbanizacdo, apenas na segunda metade do século
XX. Em 1940 a populacédo urbana era de 26,3% do total, enquanto em 2000 era de
81,2%.

Maricato (2000) aborda que esse crescimento revela ainda maior destaque,
se considerarmos em numeros absolutos a populacdo que residia nas cidades, em
1940 era de 18,8 milhdes de habitantes, relevantemente inferior a populacdo das
cidades de 2000 que era de aproximadamente 138 milhdes de habitantes.

No Brasil, o processo de urbanizagcdo remonta especial crescimento a partir
da industrializacdo, provocando uma metropolizacdo prematura com a propagacao
dos grandes aglomerados urbanos e a pulverizacdo das pequenas cidades, além de
um insuficiente nimero de cidades médias. Assim, 0os grandes centros passaram a
concentrar um elevado contingente populacional, além de atividades produtivas,
constituindo-se como nucleos concentradores de rigueza e, concomitantemente, de

intensas desigualdades socio espaciais (LUCENA, 2020).

Para Lefebvre (2001), em termos mundiais, a urbanizagdo n&o poderia ser
entendida apenas como resultado ou subproduto da industrializagéo, a urbanizagéo
seria anterior historicamente a industrializacdo, o que indica uma dissociacao entre
os dois processos, apontando a tendéncia da modernidade de urbanizacdo completa

da sociedade. Considerando essa premissa, Tavolari (2016) sustenta:

Se a industrializacdo deixa de ser o motor das transformacdes
sociais, tanto a alienacdo quanto a luta de classes nédo podem ser
compreendidas como exclusivas do dominio da fabrica e da
producao, abrindo caminho para pensar a reificacdo na vida cotidiana
da cidade, em uma nova miséria urbana marcada pelos trajetos
casa-trabalho, por uma vida programada e sem espontaneidade, em
gue a intervencdo do planejamento urbano amparado pela técnica
contribui de maneira decisiva para acirrar as cisbes. E a
consequéncia dessa hipétese € nada menos do que ressignificar o
gue se entendia tanto por dominacao quanto por libertacdo. Nao a
toa, o horizonte de emancipacao é designado pela expresséao “direito
a cidade.
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O direito a cidade, sustentado por Lefebvre (2001), envolve a sua concepc¢ao

como bem comum, mediante o atendimento da qualidade de vida no meio urbano,

por meio de infraestrutura, equipamentos urbanos, habitacdo social, de forma

democrética e igualitaria a todos os cidadaos, como segue:

No Brasil, as ideias de Lefebvre foram logo difundidas gracas a
rapida traducdo para a lingua portuguesa ainda na década de 1970 e
ocorreu uma ressignificacdo da nocao de direito a cidade a partir das
demandas concretas por habitacdo, equipamentos urbanos,
infraestrutura e transporte, posto que uma grande parte da populagéo
urbana do pais vivia em condi¢cdes urbanas muito precérias. Além
disso, a década de 1980 foi marcada por um contexto de
reivindicacdo pela ampliacdo da cidadania e da participacdo politica
nas cidades, fruto do processo de redemocratiza¢cdo. Dessa maneira,
o ideério do direito a cidade sofreu uma simbiose com o ideario da
reforma urbana que focava suas reivindica¢des no tripé: a) acesso a
terra e a moradia; b) funcdo social da propriedade e combate a
especulacdo imobiliaria; etc) gestdo democratica das cidades
(POLIS, 2020).

Para Harvey (2014, p. 13 e 15) ao tratar do direito a cidade, no qual se insere

o direito a moradia:

A ideia do direito a cidade passou por um certo ressurgimento, ndo é
para o legado intelectual de Lefebvre que nos devemos voltar em
busca de uma explicacdo, por mais importante que esse legado
possa ser. O que vem acontecendo nas ruas, entre 0s movimentos
sociais urbanos é mais importante. E como grande dialético e critica
imanente da vida cotidiana urbana, certamente Lefebvre estaria de
acordo [....]

A ideia do direito a cidade ndo surge fundamentalmente de diferente
caprichos e modismos intelectuais (embora eles existam em grande
namero, como sabemos). Surge basicamente das ruas, dos bairros,
como um grito de socorro e amparo de pessoas oprimidas em
tempos de desespero*.

Fiorillo considera (2002) que em raz&o do éxodo rural, decorrente da evolugao

social e da industrializacdo, o crescimento dos centros urbanos sem 0s necessarios

planos urbanisticos, ocasionou fortes agressdes aos recursos naturais e as bases

materiais de sobrevivéncia humana, comprometendo a qualidade de vida. Essa

situacdo ndo se coaduna com o atendimento do denominado piso vital minimo dos

A convergéncia de neoliberalizacdo e democratizacdo no Brasil, na década de 90 resultou em
artigos da Constituicdo Brasileira e do Estatuto das Cidades (Lei 10257/2001, que regulamentou os
artigos 182 e 183 da CF/88) “que garantem o direito a cidade e tem de ser atribuido ao poder e a
importancia dos movimentos sociais urbanos, particularmente no que diz respeito ao direito a
moradia” (HARVEY, 2014, p. 14).
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cidadaos (FIORILLO, 2002), qual seja, os direitos fundamentais a educacdo, a
saude, ao trabalho, a moradia, ao lazer, a seguranca, a previdéncia social, a
protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, estabelecidos
no art. 6° da Carta Cidada, afrontando o direito humano as cidades.

Para Maricato (2000, p. 2) as reformas urbanas realizadas em diversas
cidades brasileiras, no final dos séculos XIX e XX forneceram base ao que
denominou de “urbanismo moderno a moda da periferia®, afastando parte da

populacéo dos direitos sociais, como segue:

Eram feitas obras de saneamento basico e embelezamento
paisagistico, implantavam-se as bases legais para um mercado
imobiliario de corte capitalista, ao mesmo tempo em que a populacao
excluida desse processo era expulsa para os morros e as franjas da
cidade. Manaus, Belém, Porto Alegre, Curitiba, Santos, Recife, Sao
Paulo e especialmente o Rio de Janeiro sdo cidades que passaram,
nesse periodo, por mudangas que conjugaram saneamento
ambiental, embelezamento e segregacéo territorial.

O incremento da urbanizacdo, com a forte procura por localizacées proximas
a area central da cidade, elevou sobremaneira 0 prego dos imoveis (Corréa, 2004).
A valorizacao dos iméveis melhor localizados, culmina por distanciar grande parte da
populacdo dos espacos urbanos centrais e regulares, deixando as cidades de
cumprir seu papel, enquanto espacos facilitadores da vida humana, ao propiciar

melhor acesso aos empregos, saude, educacgao etc.

A migracdo das familias que vivem nas cidades para areas periféricas,
desprovidas da infraestrutura adequada ou para outros Municipios que ndo possuem
polos econdmicos e geradores de empregos e outras necessidades decorre do
elevado preco da terra que impede a moradia em areas mais centrais e valorizadas.
As migracdes atualmente ocorrem entre as cidades e regifes do pais (ndo mais

simplesmente da area rural para a urbana)*® e empurram a populacdo carente de

42 Como sustenta Cunha (2005) “nas ultimas décadas, a questdo migratéria no Brasil deixou de
concentrar-se apenas no classico movimento rural-urbano que, nos anos 50 e 60, preocupou e
mobilizou a maior parte dos estudos. As migracdes inter-regional, intra-regional, internacional e a
mobilidade pendular (commuting) e a sazonal sdo cada vez mais reconhecidas como faces distintas
desse fendbmeno demogréfico que aflora e ganha importancia qualitativa e quantitativa em funcao das
modifica¢des ocorridas nas dimensdes econdmica, social e politica em nivel nacional e internacional.
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recursos financeiros para areas nao urbanizadas e desprovidas dos servicos

publicos necessarios.

A urbanizacdo, a elevacdo do preco da moradia nas areas urbanas e a
concentracdo da populacdo em areas periféricas sem infraestrutura padece de
planejamento pelo poder local e de investimentos sociais, como sustenta Rolnick
(2019, p. 266) o “processo de urbanizagdo consolidou um modelo marcado por

imensas disparidades socioespaciais e grande degradagao ambiental”.

Assim a organizacdo espacial da cidade deve levar em consideracdo o0 uso
democratico de seus espacos para que o0s diversos interesses sociais sejam
atendidos, inclusive a demanda habitacional, relevante desafio ante a premissa

capitalista que envolve o elevado preco dos imdveis nos centros urbanos.

A auséncia de acesso a moradia regular em &reas urbanas dotadas de
infraestrutura para parte da populacdo financeiramente carente afasta essas
pessoas e familias do acesso aos servi¢os publicos de saneamento basico, tornando
indigna e insalubre a sobrevivéncia em cidades que resplandecem prosperidade em

apenas parte de seu territério e para um percentual de privilegiados cidadaos.

4.2. A pobreza humana e suas repercussdes no ambiente das cidades

A pobreza, que conduz a condi¢des de subdesenvolvimento humano impacta
individualmente as pessoas, produzindo um ciclo pernicioso nas familias, nas
cidades, nos paises e na sadia qualidade de vida global, ante os danos decorrentes
da precariedade sofrida pelos menos abastados economicamente e suas
consequéncias. A despeito das divisbes socioeconémicas, a humanidade é una, da
mesma forma que os paises, desenvolvidos ou ndo, fazem parte de um mesmo
planeta, no qual muitos danos experimentados, como 0s ambientais, ignoram as

fronteiras das nacdes e sdo suportados globalmente.

O Relatério do Banco Mundial de 2018 (WORLD BANK GROUP, 2018)

constatou que quase metade da populacdo global ainda vive abaixo da linha da
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pobreza, situacdo que enseja a analise das privacdes de direitos que vem sofrendo

essas pessoas e dos reflexos sob o ponto de vista do desenvolvimento sustentavel.

Em &ambito mundial, a Agenda 2030 da Organizacdo das Nac¢Oes Unidas
insere, dentre outros Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel, o ODS 1, visando
“acabar com a pobreza em todas as suas formas, em todos os lugares” e como meta
1.4 “até 2030, garantir que todos os homens e mulheres, particularmente os pobres
e vulneraveis, tenham direitos iguais aos recursos econdmicos, bem como o0 acesso

a servicos basicos, propriedade e controle sobre a terra [...]".

A precariedade das condicdes de vida nas cidades de relevante parte da
populacdo, que sobrevive sem renda para suprir suas necessidades, revela a
importancia da analise do tema da pobreza sob o aspecto multidimensional,
abrangendo os problemas decorrentes da auséncia de acesso a moradia e servicos
basicos, como abastecimento de agua potavel, esgotamento sanitario, coleta de

residuos solidos, no ambiente urbano.

Considerando que mais da metade de populacdo mundial vive nas cidades, &
nesse ambiente que se constatam relevantes situacfes de pobreza humana, das
quais se originam risco a vida e relevantes danos ambientais, como se pode
observar nos espacos urbanos ocupados irregularmente por pessoas de baixissima

renda. A erradicacdo da pobreza €, portanto, uma necessidade global, que

apresenta peculiaridades locais.

Tomando em consideracdo para analise o Brasil, cuja autonomia interna dos
entes federados, consagrada na Constituicdo Federal de 1988, distribui
competéncias entre eles e possibilita a descentralizacdo das politicas sociais,
entende-se que a atuacdo pelos entes subnacionais pode ser um relevante
instrumento de cooperacédo para implementar medidas, visando propiciar melhores
condicbes para os cidaddos para superar os problemas decorrentes da pobreza

humana.

Dessa forma, a relevancia de tratar da questdo da pobreza se insere na

percepcdo de que a auséncia de poder aquisitivo das pessoas nas cidades ocasiona
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privacdes que se refletem na auséncia de obter por si, condi¢cdes basicas para a
sobrevivéncia digna e saudavel, posto que ndo podem arcar com 0 preco da
moradia regular, sendo privadas por consequéncia, do acesso ao saneamento

basico, problemas que se revelam localmente, mas impactam em termos globais.

A conceituacdo da pobreza apresenta diversas concepcdes, sendo o critério
mais aceito, em razdo de sua objetividade, o adotado pelo Banco Mundial que
estabeleceu a linha internacional de pobreza monetariamente, em moeda, ddlar,
desde o Relatério sobre o Desenvolvimento Mundial de 1990 (WORLD BANK
GROUP, 1990). A concepcao estabelecida foi no sentido de medir a pobreza de
renda em relagdo a uma linha que, primeiro, refletisse os padrbes de pobreza
absoluta nos paises mais carentes do mundo e, segundo, correspondesse ao
mesmo nivel real de bem-estar em todos os paises. O primeiro requisito levou os
pesquisadores do Banco Mundial a ancorar a linha de pobreza internacional nas
linhas nacionais de pobreza dos paises em desenvolvimento muito pobres. No
segundo requisito foi observada pelo Banco Mundial a utilizagdo de taxas de cambio
de paridade do poder de compra, em vez das nominais, para converter a linha em
dolar americano, ante a importancia dessa moeda (FERREIRA; JOLLIFFE; PRYDZ,
2015).

Inicialmente, a linha de pobreza foi estabelecida em menos de US$1,00 por dia
(WORLD BANK GROUP, 1990). Em razdo da publicacdo de novos critérios de
paridade do poder de compra, a linha pobreza extrema foi revista em 2005 para US$
1,25, bem como em 2015 teve nova revisdo estando fixada, desde entdo, em US$
1,90 (FERREIRA; JOLLIFFE; PRYDZ, 2015).

Em complemento a linha internacional de pobreza de US$ 1,90, que continua
sendo o limite para nortear o atendimento do Objetivo do Desenvolvimento
Sustentavel 1, ODS 1 (ONU, 2015) visando acabar com a pobreza extrema até 2030
foram apresentadas duas novas linhas de pobreza: uma para paises de renda
média-baixa, fixada em US$ 3,20/dia e uma linha para paises de renda média-alta,
fixada em US$ 5,50/dia. O uso desses novos parametros monetarios considera os
custos diversos inerentes aos paises e possibilita comparacdes entre eles, tanto

dentro das regides em desenvolvimento como entre essas regides, constituindo
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critérios mais relevantes em termos globais (FERREIRA; SANCHEZ-PARAMO,
2017).

Em que pese a preponderancia da analise da pobreza, com base em medidas
guantitativas monetarias, como as linhas de pobreza retro expostas, releva

considerar que a questao merece avaliacdo sob uma perspectiva mais ampla.

A pobreza é um fenbmeno multidimensional que envolve aspectos absolutos,
guanto ao nao atendimento das necessidades vinculadas ao minimo vital, isto €, aos
fatores necessarios a sobrevivéncia fisica (AZEVEDO; BURLANDY, 2010), bem
como aspectos relativos, quando é definida levando-se em conta o estilo de vida do
restante da sociedade, existindo varidveis a serem consideradas como ter fome,
doenca, ndo ter onde morar, estar vulnerdvel economicamente, sentir-se
socialmente excluido, sentir-se isolado, ndo saber ler ou, simplesmente, ndo ter
renda para comprar o que se deseja (COMIM; BAGOLIN, 2002). A pobreza relativa
difere de lugar para lugar, referindo-se a excluséo social dos individuos em relacdo a
sociedade em que vivem, definindo necessidades a serem atendidas por meio das

politicas publicas.

Para Amartya Sen (2010), a pobreza ndo é um conceito definido de forma
Unica e exclusiva, ndao devendo ser identificada com o critério de padrdo de
escassez de renda, mas sim como “privagao das capacitagdes basicas”. Sen (1993)
observa que a abordagem da capacitacdo avalia o0 estado de uma pessoa em
termos de sua habilidade real de alcancar varios fundamentos de valor como parte
do seu viver. A mencionada abordagem da capacitacdo desenvolvida por Sen,
baseada no conceito de desenvolvimento humano, tem merecido analise nos
relatérios do Banco Mundial e do Programa das NagBes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD, 2019).

Para que se defina a pobreza de forma adequada ha necessidade de
considerar variaveis inerentes a multiplos aspectos, quantitativos e qualitativos que
incluem, além da renda, acesso a educacdo, saude, habitacdo, saneamento e

também a liberdade de escolha entre os tipos de vida que uma pessoa tem razao de
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valorizar (SEN, 2010). A pobreza, sob essa visdo, pode ser entendida como um

processo de privacdo de capacitacfes para alcance de uma vida digna.

O Programa das NagOes Unidas para o Desenvolvimento, sem deixar de
considerar 0s critérios monetarios, aborda em seus relatérios a
multidimensionalidade da pobreza, como a negacdo de oportunidades e escolhas,
que séo bésicas para o desenvolvimento humano, revelando preocupacdo com a
qualidade de vida das pessoas. Como aponta 0 mais recente Relatorio do
Desenvolvimento Humano (PNUD, 2019), baseado nos levantamentos do Banco
Mundial (2018), cerca de 600 milhdes de pessoas vivem com menos de US$ 1,90
por dia, apesar da luta contra a pobreza ter obtido um progresso consideravel nas
dltimas décadas.

Conforme estudo do PNUD (2019), a taxa de pobreza extrema de rendimentos
diminuiu de 36%, em 1990, para 8,6%, em 2018. Porém, ainda se revela inaceitavel
esse padrdo, uma vez que podera ndo ser suficiente para erradicar a pobreza até
2030, para atendimento dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel*.

A pobreza de rendimentos, como considerado pelo PNUD (2019),
reconhecendo a complexidade e visdo multidimensional do tema, é apenas uma

forma de pobreza, considerando que:

0s mais desfavorecidos padecem de privacdes sobrepostas, de
normas sociais discriminatérias e da auséncia de capacitacdo
politica. Os riscos e as vulnerabilidades s6 enfatizam a fragilidade
das realizagbes.

Da mesma forma, o relatério do Banco Mundial vai além da pobreza monetéaria

para englobar no conceito 0 acesso a saneamento e agua tratada, educacdo ou

%3 Conforme expressamente considerou o relatério de 2019, quanto ao cenario de reducdo da
pobreza até 2030: “Atualmente, a cada minuto, 70 pessoas escapam a pobreza, mas, assim que a
maioria dos paises asiaticos alcancarem o objetivo de pobreza, as projecdes apontam para que a
taxa de reducdo da pobreza abrande para menos de 50 pessoas por minuto, em 2020. A taxa de
pobreza mundial projetada para 2030 varia entre 4,5 por cento (cerca de 375 milh6es de pessoas) e
quase 6 por cento (mais de 500 milhBes de pessoas). Mesmo as projecdes mais otimistas preveem
que, em 2030, mais de 300 milhdes de pessoas vivam em situacdo de pobreza extrema na Africa
Subsaariana” (PNUD, 2019, p. 67)
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eletricidade, considerando que afetam o bem-estar das familias (WORLD BANK
GROUP, 2018).

Quanto a América Latina e Caribe, o Banco Mundial, constatou no relatério
publicado em 2018, que houve menos prosperidade compartilhada de 2010 a 2015
do que nos anos anteriores, uma vez gue suas economias sofreram o impacto de
uma desaceleracdo nos precos globais de commodities, apontando que a regiao
tinha quase 11% da populacdo com renda inferior a US$3,20 por dia e mais de 26%
com renda inferior a US$5,50 por dia, em 2015. Destaca o Banco Mundial que “a
pobreza, na regido, estava mais associada a aspectos ndo monetarios, tais como a
falta de acesso a agua potavel, saneamento adequado ou energia elétrica” (WORLD
BANK GROUP, 2018).

Os mencionados relatérios elaborados pelo PNUD e Banco Mundial
consideraram realidades anteriores a 2020, periodo no qual o mundo foi atingido
pela pandemia da COVID-19 (OPAS Brasil, 2020)*, situacéo que causara impactos
econbmicos catastréficos, alterando vertiginosamente as estimativas realizadas
pelos referidos 6rgdos quanto ao desenvolvimento global e a possivel diminuicdo da

pobreza.

Consoante a Comissdo Econémica para a América Latina e o Caribe — CEPAL
(ONU-CEPAL, 2020a), a pandemia da COVID-19 alcancou a América Latina e o
Caribe em um momento em que seu desempenho econdmico e social é fraco, tendo
a regido crescido em uma taxa estimada de apenas 0,1% em 2019, entretanto, como
resultado da pandemia da COVID-19, as projecdes para 2020 devem ser reduzidas

de forma significativa. Além disso, em recente relatério publicado a CEPAL avaliou

“ Em 31 de dezembro de 2019, a Organizacdo Mundial da Satde (OMS) foi alertada sobre varios
casos de pneumonia na cidade de Wuhan, provincia de Hubei, na Republica Popular da China,
decorrentes de um novo tipo de virus. A OMS declarou, em 30 de janeiro de 2020, que o surto da
doenca causada pelo novo coronavirus, SARS-CoV-2, responsavel por ocasionar a COVID-19
constitui uma Emergéncia de Saude Publica de Importancia Internacional — o mais alto nivel de alerta
da Organizagdo, conforme previsto no Regulamento Sanitario Internacional. Em 11 de marco de
2020, a COVID-19 foi caracterizada pela OMS como uma pandemia. Foram confirmados no mundo
111.419.939 casos de COVID-19 e 2.470.772 mortes até as 20:30 hs de 23 de fevereiro de 2021.
(WHO, 2021). No Brasil até 23 de fevereiro de 2021 ocorreram 10.168.174 casos confirmados de
COVID-19 e 246.504 6bitos (WHO, 2021).
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que a pobreza extrema na América Latina e Caribe devera atingir os niveis de 1990,
com retrocesso de 30 anos, afetando 96 milhdes de pessoas (ONU-CEPAL, 2020b).

Cabe considerar que o Brasil, por sua vez, ja sofria no periodo, com elevada
desigualdade social, crise econdmica e politica, cenario que certamente sera
agravado. A titulo elucidativo, quanto a realidade nacional, conforme levantamento
do IBGE, divulgado em 28 de fevereiro de 2020, portanto ndo considerando o0s
efeitos da COVID-19, a taxa de desemprego no Brasil ficou em 11,2% no trimestre
encerrado em janeiro, atingindo 11,9 milhdes de pessoas. Além disso, o total de
pessoas fora do mercado de trabalho alcancou 65.733 milhdes, patamar recorde

desde o inicio da pesquisa, no primeiro trimestre de 2012 (IBGE, 2020).

Segundo a Organizacao das Nac¢des Unidas, a COVID-19 atingir4 paises em
desenvolvimento de forma desproporcional, ocasionando uma crise de saude no
curto prazo, mas uma “devastadora crise social e econémica ao longo dos préximos
meses e anos”, estimando uma expectativa de perda de renda superior a 220
bilhdes de ddlares (ONU, 2020f).

Em relatério elaborado pelo Banco Mundial, publicado em 12 de abril de 2020,
acerca da economia nos tempos da COVID-19 na América Latina e Caribe foi
estimado quanto ao Brasil uma retracdo de 5% no Produto Interno Bruto (PIB) neste
ano. Caso isso ocorra, 0 humero de pessoas vivendo com menos de US$ 1,90 por
dia no Brasil alcancara 14,7 milhdes até o fim de 2020, representando 7% da
populacao brasileira na taxa de pobreza extrema (WORLD BANK GROUP, 2020).

O Fundo Monetéario Nacional - FMI publicou em 14 de abril 2020 relatorio da
perspectiva mundial da economia, prevendo uma queda de 3% da economia global
neste ano diante da pandemia de COVID-19, a maior recessao mundial desde
a Grande Depressdo de 1929 (INTERNATIONAL MONETARY FUND, 2020). A
economia brasileira, por sua vez, deve recuar 5,3% este ano (INTERNATIONAL
MONETARY FUND, 2020), semelhante a estimativa do Banco Mundial retro
apresentada (WORLD BANK GROUP, 2020). Em 2021, projetando uma possivel
recuperagcdo da economia no pais, o FMI estima um avanco no Brasil de somente
2,6% (INTERNATIONAL MONETARY FUND, 2020).


https://www.br.undp.org/content/brazil/pt/home/presscenter/articles/2019/covid-19--crise-iminente-em-paises-em-desenvolvimento-ameaca-dev.html
https://www.br.undp.org/content/brazil/pt/home/presscenter/articles/2019/covid-19--crise-iminente-em-paises-em-desenvolvimento-ameaca-dev.html
https://news.un.org/pt/story/2020/04/1710372
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A Organizacéo Internacional do Trabalho - OIT, em estudo publicado em 7 de
abril de 2020, apurou que 81% da forca de trabalho do mundo, ou seja, 2,7 bilhdes
de pessoas estdo em paises onde o confinamento, obrigatério ou recomendado, foi
estabelecido. Em razdo das horas de trabalho diminuidas em 6,7% no segundo
trimestre de 2020, houve o equivalente a perda de 195 milhbes de empregos em
tempo integral (ILO, 2020). Relevante considerar que a OIT, em seu relatério, aponta
a necessidade de politicas para mitigar os resultados que podem ser ocasionados
em razao da crise, garantindo os postos de trabalho, situacdo que pode significar a
possibilidade de manutencdo financeira das pessoas, para que preservem suas
moradias e acesso aos servigcos basico, objetivando ndo aumentar o numero de

pessoas abaixo da linha da pobreza.

Como recentemente exposto pelo atual secretario-geral das Nac¢des Unidas,
Anténio Guterres (ONUBR, 20209):

A pandemia da COVID-19 é uma dupla crise para as pessoas mais
pobres do mundo. Primeiro porque correm um maior risco de
exposicdo ao virus e tém menos acesso a cuidados de saude de
gualidade. E, em segundo lugar, estimativas recentes mostram
gue a pandemia pode levar 115 milhdes de pessoas a pobreza
este ano — o primeiro aumento em décadas.

A crise decorrente da pandemia ou agravada por ela, em especial nos paises
em desenvolvimento, deve conduzir a uma reapreciacao das politicas publicas, para
gue se busgquem meios mais eficazes de afastar as desigualdades e propiciar
sistemas mais justos e sustentaveis. Os critérios relativos & pobreza mundial e as
medidas para a sua reducdo merecerdo novas analises, bem como o necessério
reconhecimento de que a privacao de direitos essenciais como moradia e acesso a

servigos basicos podem trazer problemas globais ainda mais severos.
4.3. A cidade irregular e os reflexos da pandemia da COVID 19
Partindo a analise do cenario da COVID-19, a pandemia explicita de forma

dramatica problemas nos espacos periféricos, nas ocupacdes irregulares, existentes

h& décadas e constantes dos relatérios sobre a pobreza global, que ja acarretavam
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prejuizos ao meio ambiente e a saude publica, mas que atualmente ganharam

relevancia, diante das consequéncias gravissimas que podem ocasionar.

Como considerado pela Organizagao das Nag¢des Unidas (ONU, 2020f) “outras
condigbes sociais, como planejamento urbano precario e superpopulagdo em
algumas cidades, servigos deficientes de gestado de residuos”, podem contribuir para

a elevacao do numero de casos de COVID-19.

E relevante motivo para preocupacao, exemplificativamente, o fato de que, “até
75% da populacdo nos paises menos desenvolvidos ndo tém acesso a agua e
sabao”, o que podera causar sobrecarga ante os “hospitais com recursos limitados e
sistemas de saude frageis”, como apontado pela Organizagao das Nagdes Unidas
(ONU, 2020f).

Conforme diagnéstico do SNIS, Servico Nacional de InformacGes sobre
Saneamento de 2019, publicado em dezembro de 2020, considerando o Brasil,
cerca de 17% da populagéo, o que significa 35 milhdes de pessoas ainda nao tem
acesso aos servicos de agua tratada. Quanto ao esgotamento sanitario extrai-se do
referido dignéstico que 45,9% da populacdo, ou seja, mais de 100 milhdes de

habitantes ndo tem acesso a esse servico (BRASIL, 2020, p. 58).

Tendo em vista que a COVID-19 é uma doenca com elevado indice de
contaminagao entre as pessoas, as condi¢des de higiene no ambiente das cidades,
O acesso a agua e saneamento para garantir a salubridade e dignidade dos
cidaddos em suas moradias, representa ainda maior importancia, para a saude

publica e os impactos globais da pandemia.

Historicamente, as cidades s&o os principais epicentros de epidemias, sendo
gue a alta concentracao de pessoas e atividades amplifica os riscos de transmissao
de doencas infecciosas (ONU-HABITAT, 2020). Ocasiona ainda maior impacto a
conjuntura precaria da populacdo que ocupa areas irregulares, privadas de
urbanizacdo e servi¢os publicos essenciais, dificultando o implemento das principais

orientacdes para evitar contaminagao pessoal e propagacao da doenca.
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No Brasil, no estado de Sao Paulo, o maior nimero de mortes pela doenca se
concentra nas areas pobres, ndo apresentando relagdo proporcional quanto a
quantidade de casos confirmados ou de idosos*, podendo-se concluir que a COVID-
19 é uma questdo de saude publica, potencializada por questbes sociais, politicas,

econdmicas e ambientais?.

Quanto a Regidao Metropolitana da Baixada Santista, local que chegou a
alcancar o maior numero de infectados pela pandemia no Estado de Séo Paulo e um
dos maiores indices do Brasil, 0 numero de 6bitos decorrentes da COVID-19, na
cidade de Santos, também representou maior relevancia nas areas mais carentes.
Conforme levantamento realizado pela Prefeitura Municipal de Santos (PMS, 2020),
apesar do maior numero de infectados residirem em bairros da orla da praia,
ocupados tradicionalmente por pessoas com maior poder aquisitivo, 0 nimero de

mortes é mais elevado nas regides carentes da cidade (A TRIBUNA, 2020).

A pandemia torna claro para a humanidade que a existéncia de mais da
metade da populagdo mundial abaixo da linha de pobreza e sem acesso a moradia e
servicos basicos acarreta efeitos nefastos a sobrevivéncia global, como segue
destacado:

O novo coronavirus se espalha pelo mundo sem distingdo de bairro, idade,
raga ou classe social. Entretanto, prevé-se que o0 impacto seja muito mais
expressivo para as populacgdes vulnerabilizadas, em especial as que vivem
em assentamentos informais, como favelas, loteamentos e ocupagfes, bem
como a populacdo em situagédo de rua (ONU-HABITAT, 2020).

4 A pesquisa foi realizada pela Rede Nossa Sdo Paulo, uma organizagdo da sociedade civil, que
analisou que os distritos na cidade de S&o Paulo com mais favelas possuem o maior nimero de
obitos, concluindo que “fatores como renda e saneamento também explicam a correlagdo entre os
mapas”. Conforme os dados divulgados pela Prefeitura de Sdo Paulo, ainda em uma fase inicial da
pandemia no pais, em 17 de abril 2020, Brasilandia, na Zona Norte, possuia 0 maior niumero de
morte, com 54 vitimas, seguida de Sapopemba, na Zona Leste, com 51, além de Cidade Tiradentes,
com 37 morte e S8o Mateus com 41 mortes, ambos localizados na Zona Leste (VEJA, 2020).

“® Conforme dados publicados em agosto de 2020, a partir de analise de levantamentos da Secretaria
Municipal de Saude de Sao Paulo, em quatro meses, os 20 distritos mais pobres de S&o Paulo
acumularam mais que o dobro das mortes causadas pela Covid-19 do que as registradas nos 20
distritos mais ricos. De 17 de abril a 16 de agosto, 0 niumero de 6bitos nos bairros mais pobres
aumentou 9,7 vezes, de 474 para 4.600 (ou 870,5%). A pandemia da Covid 19 revela que a
desigualdade social provoca maior risco de vida as pessoas mais carentes (REDE BRASIL ATUAL,
2020)
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O descaso na solugdo de problemas nas cidades, envolvendo a politica
habitacional se reflete na realidade atual, consoante o Ultimo censo do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica, realizado em 2010 (IBGE, 2011), ja defasado (o
préximo seria realizado este ano e foi postergado em razdo da pandemia), cerca de
11,4 milhdes de pessoas vivem em 6.329 favelas em todo o pais, sendo 50% das
moradias nessas condi¢des localizadas no sudeste do pais (cerca de 23,2% em S&o
Paulo e 19,1% no Rio de Janeiro), situacdo que representa desafios ainda maiores,

ante a pandemia.

A questdo nao é nova, conforme o referido censo, 84% da populacéo brasileira
vive em cidades, o que representa em 50 anos, cerca de 130 milhdes de novas
pessoas nesse ambiente, ensejando desafios cada vez maiores para sua gestao
(IBGE, 2011).

A precariedade vivida nos bolsfes de pobreza existentes no meio urbano tende
a se agravar com a pandemia, ante a impossibilidade material do atendimento das
orientacdes relativas ao isolamento e medidas simples de higiene, salientando a
ONU-Habitat (2020), entre as principais dificuldades a serem enfrentadas:
‘limitacbes dos equipamentos de saude, falta de saneamento basico, falta de
abastecimento de agua, precariedade das moradias e acesso a informacao sobre a

doenca e sua prevencao’.

Importante considerar que os riscos de pandemia ja tinham sido advertidos
anteriormente. Em 2019 no relatério “A World At Risk” primeiro documento anual
elaborado pelo 6rgéo independente Global Preparedness Monitoring Board - GPMB
(Conselho de Monitoramento da Preparacdo Global)*’, foi apontado que questdes
como conflitos prolongados, estados frageis e migracdes forcadas, bem como as
mudancas climéticas, a crescente urbanizacdo e a falta de &gua tratada e de
saneamento béasico, favorecem a rapida circulacdo de virus letais em todo o mundo
(WORLD BANK GROUP, 2019).

0 orgao foi langado em maio de 2018, pelo Banco Mundial e pela Organizacdo Mundial da Saude
(OMS), e é formado por 15 membros, entre lideres politicos, chefes de agéncias e especialistas de
varios paises (Agéncia Brasil, 2019). Acesso em: 10 set. 2020.


https://apps.who.int/gpmb/annual_report.html
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Assim, a pandemia da COVID 19 n&o foi a primeira e ndo sera a ultima sofrida
pela humanidade, sendo necessarias medidas para mitigar os efeitos, especialmente
no ambiente urbano, ante a precariedade habitacional existente nas cidades que
gera problemas inerentes a aglomeracdo humana e a auséncia de saneamento

basico.

Em raz&do da proximidade com os problemas enfrentados nas comunidades
carentes que ocupam areas irregulares, a atuacéo dos governos locais por meio de
politicas publicas direcionadas se revela fundamental, para que o impacto da atual
pandemia da COVID 19 ndo seja ainda mais grave nesses territérios e para que
estejamos preparados para possiveis outros surtos de graves doencas com alta

contaminac&o no planeta“.

4.4. A demanda habitacional nas cidades: a deficitaria gestdo urbana e

provisdo de moradias

O poder local, responsavel constitucionalmente pela politica urbana, além da
importante funcdo de planejamento e gestdo das cidades € o primeiro espaco de
acesso a populacdo aos servicos publicos para o atendimento de seus direitos
fundamentais, seja quanto a saude, educacdo e, em especial moradia, condicao

béasica para a sobrevivéncia digna no espago urbano.

A partir da urbanizacdo, como exposto, a cidade passa a ser o espac¢o de

importancia e atencdo, configurando-se como meio ambiente artificial. As pessoas

8 Como sustentado no relatério Pandemic Preparedness Financing — Status Update — September
2019, portanto antes do inicio da pandemia de COVID 19, sdo necessarias agdes urgentes e
continuadas, isso deve incluir aumento do financiamento em niveis locais, nacionais e internacionais
para evitar a propagacéo de surtos. Segundo o documento, se 0 mundo enfrentasse um surto como a
pandemia de Influenza de 1918, conhecida como “gripe espanhola” o virus poderia se espalhar
globalmente em 36 horas e o nimero de vitimas fatais poderia chegar a 80 milhées de pessoas. Foi
estimado que a pandemia da “gripe espanhola”, de 1918, infectou 500 milhdes de pessoas, um terco
da populacdo mundial na época, com 50 milhGes de mortes, o0 equivalente a cerca de 3% da
populagdo. O relatério alertava, em 2019, que uma pandemia nessas propor¢des na atualidade
poderia destruir 5% da economia global, além de colapsar muitos sistemas nacionais de saude,
atingindo as comunidades mais pobres. De acordo com o levantamento, entre 2011 e 2018 a OMS
acompanhou 1.483 eventos epidémicos em 172 paises, de doencas como Ebola, Zika, SARS e febre
amarela. No Brasil, foram detectadas no periodo epidemias de febre amarela, malaria e Zika
(WORLD BANK GROUP, 2019).
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vivem nas cidades para o exercicio de seu trabalho, para o acesso ao lazer, a

educacao, para usufruir do atendimento a saude, buscando ter qualidade de vida.

O poder local, gestor das cidades, possui as responsabilidades inerentes a
observancia de funcdes sociais (art. 182, CF), atendendo as diretrizes de garantia do
direito a cidades sustentaveis, gestdo democratica por meio da participacado popular
e planejamento do desenvolvimento das cidades, consoante estabelece o artigo 2°
da Lei Federal 10.257/2001 (Estatuto das Cidades).

Nos paises desenvolvidos, o equilibrio do territorio das cidades € garantido
pelas autoridades publicas, com o controle razoavel do desenvolvimento das
cidades e a realizacdo de algumas medidas, a exemplo de casas a preco barateado,
circulacdo de pedestres protegida por trafego motorizado, servicos publicos
plenamente acessiveis. De outro lado, nos “paises de terceiro mundo”, dentre os
quais o Brasil ainda se inclui, as cidades crescem na mesma ou em maior
velocidade, entretanto, os servigos publicos, a rede de protecao publica sanitaria, de
engenharia de trafego, de planejamento urbanistico minimo n&o atendem as

necessidades dos cidadaos ou sequer existem (FIORILLO, 2002).

A omissdo do poder publico municipal pode ensejar o surgimento de
realidades distintas numa mesma cidade. Assim, em espacos urbanos préximos,
dentro do territério de um mesmo ente publico, podemos ter a cidade regular, na
qual existem, exemplificativamente: saneamento basico, sistema de drenagem e
pavimentacdo urbana, energia elétrica, transporte publico acessivel, escolas, postos
policiais, hospitais, programas habitacionais, dentre outros; e a realidade irregular,
na qual ndo sdo conferidos servi¢cos publicos essenciais a sadia qualidade de vida,
bem como ndo sdo assegurados direitos constitucionalmente previstos, como a

moradia e a dignidade da pessoa humana.

As construcdes irregulares; as invasdes de areas ndo urbanizadas, mas
desocupadas, que ndo atendem a funcdo social da propriedade; a ocupacdo de
areas de preservacao ambiental, enfim a denominada “favelizacdo”, que decorre da
omissao dos entes publicos, em especial dos Municipios, em razdo da proximidade

com os cidadaos, culminam por agredir as cidades sob o ponto de vista urbanistico e
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principalmente ambiental, ocasionando danos a todos, diante dos consequentes

impactos globais.

Em raz&o da elucidada concentragao populacional nas cidades, os problemas
urbanos se intensificaram. A auséncia de programas habitacionais suficientes e
adequados as necessidades dos cidad&os, visando mitigar o déficit habitacional®,
tem sido uma relevante circunstancia que, dentre outras, ensejam agressdes aos

recursos naturais e a adequada qualidade de vida das pessoas.

Em observancia a necessidade de politicas publicas voltadas para a moradia,
com a extingdo dos Bancos Nacionais de Habitacédo (BNHs), em 1986, o Brasil viveu
uma lacuna nessa area que perdurou até 2009, com o lancamento do Programa
Minha Casa Minha Vida (PMCMV)*°, previsto na Lei Federal 11.977/2009, originada
da Medida Proviséria 459/2009, que até 2015 contratou quase 4 milhdes de
moradias (ANDRADE; BREVIGLIERI, 2016).

Considerando o periodo de 2009 a 2019, foram celebrados contratos para
construcdo de 5,7 milhGes de unidades habitacionais, sendo entregues 4,3 milhdes
de unidades e 222 mil unidades estavam em construcao (ANTUNES, 2019). Quanto

ao atendimento das familias pela faixa de renda:

9 Visando definir déficit habitacional consideramos o conceito utilizado pela Fundacéo Joéo Pinheiro
(2018) em suas pesquisas no sentido de que: “esta ligado diretamente as deficiéncias do estoque de
moradias. Engloba aquelas sem condicbes de serem habitadas em razdo da precariedade das
construgcbes ou do desgaste da estrutura fisica e que por isso devem ser repostas. Inclui ainda a
necessidade de incremento do estoque, em funcdo da coabitacdo familiar forcada (familias que
pretendem constituir um domicilio unifamiliar), dos moradores de baixa renda com dificuldades de
pagar aluguel nas areas urbanas e dos que vivem em casas e apartamentos alugados com grande
densidade. Inclui-se ainda nessa rubrica a moradia em imoveis e locais com fins ndo residenciais. O
déficit habitacional pode ser entendido, portanto, como déficit por reposicdo de estoque e déficit por
incremento de estoque”.

* 0 Programa Minha Casa Minha Vida foi publicado antes do “Plano Nacional de Habitacdo
(PlanHab) uma estratégia de longo prazo para equacionar o problema habitacional, formulada e
debatida por ano e meio, sob a coordenacdo da Secretaria Nacional de Habitac&do, que estava pronta
para ser publicada em janeiro de 2009, o governo perdeu uma excelente oportunidade para mostrar
como uma acdo anticiclica poderia se articular com uma estratégia estrutural para atacar um
problema brasileiro crdnico, no ambito de um projeto nacional de desenvolvimento com inclusao
social” (BONDUKI, 2009).

O programa atendeu mais a demanda econd6mica do incentivo a construcdo civil do que a
observancia do direito a moradia. Como sustenta Maricato (2014, p. 76) os critérios que aplicados sao
mais de mercado, com a escolha da localizagdo dos imdveis sendo feitas pelas empresas em regime
de concorréncia do que critérios sociais que envolveriam a intervencgdo publica na disponibilidade de
terrenos, por meio de instrumentos urbanisticos do Estatuto da Cidade.
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As familias mais pobres, atendidas pela faixa 1 do Minha Casa, com
subsidio integral do governo, foram o foco do programa nos cinco primeiros
anos (2009 a 2013). De todos os contratos fechados, 80% foram para essa
parcela da populacéo, com 1,5 milhdo de moradias.

Nos cinco anos seguintes, o programa ficou concentrado na faixa 2, que
recebe menos subsidio do governo e mais do FGTS. Nesse periodo, foram
1,6 milhao de unidades para a faixa 2 e apenas 387 mil para a faixa 1.(...)
Até o final de julho de 2019, segundo dados do proprio Ministério, nao
houve nenhuma contratagdo para a primeira faixa do programa. O cenario
deve permanecer assim até o final do ano, segundo especialistas e
representantes do setor da construgéo. (...)

Para as familias mais pobres, que se encaixam na faixa 1, o governo federal
banca 90% do valor do imoével —o recurso sai do Orgamento da Unido. Ha
também recursos vindos do FGTS para subsidio em outras faixas e para o
financiamento de obras (ANTUNES, 2019)

Rolnik (2011, p. 14) revela visdo critica quanto a essa politica habitacional,

gue nédo atendeu de forma eficiente a demanda por entender que foi:

concebida e praticada como elemento de dinamizagdo econdmica
para enfrentar uma possivel crise e gerar empregos, colocando-se de
forma desarticulada com uma politica de ordenamento territorial e
fundiaria destinada a disponibilizar terra para moradia. O resultado é
um extraordinério aumento no prego de terras e imoveis.

Bonduki (2014, p. 112), quanto a construcdo de moradias por meio de

subsidios publicos pondera que:

a falta de oferta no segmento médio tende a elevar o custo das
moradias populares, mesmo se informais e a ’sugar” as unidades de
habitacdo social, produzidas com subsidio para quem dele n&o tem
necessidade, como aconteceu em toda a histéria da producédo
publica.

Dessa forma, o “Programa Minha Casa Minha Vida” serviu com eficiéncia
para aguecer o setor da construgao civil, mas ndo teve o resultado esperado quanto

ao atendimento do déficit habitacional e direito a moradia.

Releva esclarecer que recentemente foi aprovado o “Programa Casa Verde e
Amarela”, por meio da Lei Federal n° 14.118, de 12 de janeiro de 2021 (BRASIL,
2021a), destinado a financiamento de moradias em areas urbanas para familias com

renda de até R$7.000,00 (sete mil reais)™. Infere-se que o referido programa

*L A Caixa Econdmica Federal como operadora da linha de crédito sintetiza que “é um programa do
governo federal que tem como objetivo promover o direito @ moradia a familias residentes em areas
urbanas, com renda mensal de até R$ 7.000,00 (sete mil reais), associado ao desenvolvimento
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supostamente pretende combater o déficit habitacional por meio da producéao,
aquisicao ou requalificacdo, subsidiada ou financiada, de iméveis novos ou usados.
Além disso, o programa teria como objetivo a adequacao habitacional por meio da
urbanizacdo de assentamentos precarios, da melhoria habitacional rural e urbana e

da regularizacéo fundiaria urbana.

A referida lei que instituiu o “Programa Casa Verde e Amarela” é fruto da
conversdo da Medida Proviséria 996/2020 e foi regulamentada pelo Decreto Federal
10.600, de 14 de janeiro de 2021 (BRASIL, 2021b) que estabelece faixas de renda,

dentre outros critérios relativos ao programa.

Restara constatar a eficiéncia do programa recém implementado que ja causa
preocupacao, ante a alteragéo do artigo 33, 8§ 1° da Lei Federal 13465/2017, quanto
a regularizacdo fundiaria de interesse social (Reurb-S) ao estabelecer
expressamente que cabera ao Municipio ou ao Distrito Federal a responsabilidade
de elaboracdo e custeio do projeto de regularizacdo fundiaria e a implantacao da
infraestrutura essencial, quando necessaria. Cumpre reiterar as ponderacdes
realizadas neste trabalho quanto as limitacdes financeiras e orcamentarias da quase
totalidade dos Municipios brasileiros. Assim, a utépica previsao de custeio ndo s6 do
projeto de regularizacdo, mas da infraestrutura necessaria, trard ainda maiores
entraves na responsabilizacdo da Unido e dos Estados em cumprir seu papel
quanto a competéncia comum dos entes federativos®’, conferindo verbas para

projetos que envolvam a urbanizacéao.

Apesar de recente, 0 novo programa habitacional ja tem sido alvo de criticas,
ante a possivel auséncia de preocupacdo com as familias mais carentes, como

segue:

econdmico, a geracao de trabalho e renda e a elevacao dos padrdes de habitabilidade e de qualidade
de vida da populagéo urbana” (CAIXA ECONOMICA FEDERAL, 2021).

Diante da publicacdo da lei recentemente, em 12 de janeiro deste ano, deixamos de realizar analise
aprofundada da questéo.

2 upArt. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:

IX - promover programas de construcdo de moradias e a melhoria das condi¢Bes habitacionais e de
saneamento basico;” (BRASIL, 1988)
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A nova proposta governamental ignora o publico da chamada faixa 1
do MCMV, programa que concedia subsidios de até 90% do valor do
imovel, com parcelas fixas de R$ 270, no maximo, e taxa de juros
zero para familias com renda de até R$ 1,8 mil.

Em termos gerais, o programa Casa Verde e Amarela prevé trés
grupos de renda familiar, com condi¢cdes variadas de juros,
subsidios, acesso a regularizagdo fundiaria e reforma do imovel. A
mais baixa, com renda de até R$ 2 mil e R$ 2,6 mil nas regides Norte
e Nordeste, integra o grupo 1. Os de até R$ 4 mil fazem parte do
grupo 2, enquanto as familias com renda mensal de at¢é R$ 7 mil
pertencem ao grupo 3.

No programa Minha Casa Minha Vida, havia a faixa de renda de até
R$ 1,8 mil, atendida exclusivamente por recursos do Orcamento da
Unido. Essa faixa foi extinta. Para acabar com o beneficio para a
populacdo mais carente, o governo alegou falta de verba e
suspendeu novas contratagdes no sistema antigo. (FENAE, 2021).

Diante da publicacdo recente da nova legislacdo, ndo ha dados quanto
implantag@o do programa e os impactos para a problematica questdo habitacional do

pais.

Outrosssim, conforme estudos realizados pela Fundacdo Jodo Pinheiro
(2015), em parceria com o Ministério das Cidades, constatou-se que mesmo com a
relevante producdo de habitagcdes no passado, por meio do Programa Minha Casa
Minha Vida, o déficit habitacional cresceu 10% entre 2011 e 2012 nas nove
metropoles monitoradas pelo IBGE, apontando que 5,8 milhdes de familias
brasileiras careciam de habitacdo. O mencionado estudo concluiu que em Séo Paulo
a situacao era ainda mais grave, posto que o déficit habitacional atingiu o percentual

de 18,2% em apenas um ano.

Estudos mais recentes publicados pela Fundagéao Joao Pinheiro (2018) sobre
o setor habitacional no pais, desenvolvido em parceria com o Ministério do
Desenvolvimento Regional, Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e
Programa das NacgOes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), por meio do
Programa Habitar/Brasil, apontam em 2015 déficit habitacional estimado a 6.355
milhdes de domicilios, dos quais 5,572 milhdes, ou 87,7%, estdo localizados nas
areas urbanas e 783 mil unidades encontram-se na area rural. Desse total de déficit
habitacional em 2015, 39% localiza-se na regido Sudeste, 0 que corresponde a
2,482 milhdes de unidades. Em seguida vem a regido Nordeste, com 1,971 milhdes
de moradias estimadas como déficit, o que corresponde a 31% do total. Nas regides
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Sudeste, Sul e Centro-Oeste o déficit habitacional nas areas urbanas ultrapassa
90%, enquanto nas regides Norte e Nordeste, o déficit habitacional rural ainda tem
peso relativamente alto. Considerando os Estados, os valores absolutos do déficit
habitacional continuam expressivos em Sao Paulo, Unico Estado cuja necessidade
de novas unidades habitacionais ultrapassa um milhdo de moradias, totalizando
1,337 milhdo de unidades em 2015. Desse total, quase a metade do déficit esta
localizado na Regido Metropolitana de S&o Paulo (RMSP) com 639 mil domicilios
(48%).

Conforme estimativas do IBGE, publicadas em maio de 2020, o pais tem mais

de 5 milhdes de domicilios em aglomerados subnormais, definidos como:

0os aglomerados subnormais sédo formas de ocupacéo irregular de
terrenos publicos ou privados, caracterizados por um padrao
urbanistico irregular, caréncia de servicos publicos essenciais e

N

localizacdo em areas que apresentam restricdes a ocupacdo. As
populagcbes dessas comunidades vivem sob  condicdes
socioecondmicas, de saneamento e de moradias precarias (IBGE,
2020).

De acordo com a referida estimativa, em 2019, ja havia 5.127.747 domicilios
ocupados em 13.151 aglomerados subnormais no pais. Essas comunidades
estavam localizadas em 734 municipios, em todos os Estados do pais, incluindo o
Distrito Federal. Realizando-se a comparacdo com o ano de 2010, data do ultimo
censo do IBGE, havia 3.224.529 domicilios, em 6.329 aglomerados subnormais, em
323 cidades (IBGE, 2020).

Considerando as estimativas de 2019, o Estado de S&o Paulo, o mais
populoso do pais, tem pouco mais de um milhdo de casas em aglomerados
subnormais (IBGE, 2020).

As mencionadas estimativas realizadas pelo IBGE somente seriam publicadas
apos a conclusdo do censo deste ano, postergada para 2021, ocorrendo a
antecipacdo da divulgacdo em razdo da COVID 19, por considerar necesséria para

revelar a situagdo dos aglomerados subnormais, ja que “nessas localidades a
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populacdo tem maior suscetibilidade ao contagio pela doenca provocada pelo novo

coronavirus, devido a grande densidade habitacional” (IBGE, 2020).

A questdo habitacional deve estar efetivamente integrada ao planejamento
urbano, desde a organizacao do espaco territorial das cidades, buscando equilibrar a
preservacdo ambiental, com a necessidade de destinacdo de areas para
atendimento da demanda por moradias, bem como com relacdo as é&reas ja
ocupadas irregularmente, a apreciacdo da possibilidade de regularizacdo fundiéria,

guando possivel.

O processo de tomada de decisbes sobre questdes urbanas, cujo
ordenamento incumbe ao Municipio, com a atual Constituicdo Federal foi
reconhecido como politico, sendo criado um novo direito social, o direito ao
planejamento urbano, que devera ter uma dimensdo sociopolitica (SALEME;
ARAUJO; CATAO, 2016).

A realidade nas cidades contrasta com o direito social a moradia, previsto no
artigo 6° da Carta Magna, ante o elevado numero de habitacdes sem a minima
infraestrutura fisica, geogréafica e sanitaria, dentre outras deficiéncias, em espacos
desprovidos de urbanizacdo, localizadas, em grande parte, em areas de
preservacao permanente, proximas a cursos de rio, por exemplo, ocasionando riscos

aos moradores, bem como ao meio ambiente, e, por consequéncia, a coletividade.

A moradia tem sido vista como produto e ndo como direito social®?, ou seja, as
areas urbanizadas, com maior infraestrutura e préximas aos postos de trabalho e
servigos, polos facilitadores da vida urbana, sdo extremamente valorizadas,
obrigando a populacdo de baixa renda, a buscar alternativas, nos limites das
respectivas possibilidades financeiras, por vezes em areas sem estrutura urbanistica

basica, até mesmo realizando ocupacdes irregulares.

>3 Demonstracao exemplificativa quanto a possiveis situacdes de precificacdo da moradia decorre da
andlise retro exposta quanto ao Programa Minha Casa Minha Vida que gerou o incremento da
construcédo civil, a valorizacéo de areas, 0 aumento do custo da terra e o afastamento das pessoas
menos privilegiadas economicamente do programa.
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Além disso, a revitalizacdo de alguns bairros, em oposicdo as praticas de
adequado planejamento urbano, é um fendbmeno mundial, que deu ensejo a
denominada “gentrificacdo” (SMITH, 2007), afastando a populagdo menos
privilegiada economicamente de &reas centrais, em razdo da extrema valorizacédo
desses locais, seja pelo alto custo moradia ou seu aluguel, tornando a sobrevivéncia

nessas regidées mais onerosa.

Relevante tratar da gentrificagdo, como um fendmeno que se iniciou em
Londres, para Smith (2006) em decorréncia de uma anomalia local derivada da
regeneracdo urbana, onde os gentrificadores eram as camadas sociais que
investiam por si proprias na reabilitacdo das moradias. Considera o mencionado
autor que essa foi apenas a primeira fase da gentrificacdo, tanto em Londres quanto

em Nova lorque.

A segunda fase, considerada por Smith (2006) como a consolidacdo da
gentrificacdo, teve como novidade a participagdo dos Municipios que criavam
condicBes para os desinvestimentos em certas areas e posteriores investimentos
gue tiravam proveito das condi¢cdes desvalorizadas. Houve uma estratégia global de
‘regeneracao urbana”’ promovida pelo poder publico em parceria com o poder
privado. Conforme o autor, essa seria uma estratégia urbana global e considerando
a necessidade de lutar contra este tipo de transformac&o das cidades, sustentou

que:

Em lugar de a razéo politica acompanhar a economia, ela agora se curva
inteiramente diante dela. As politicas urbanas ja ndo aspiram guiar ou
regular o sentido do crescimento econdmico, elas se encaixam nos trilhos
ja instalados pelo mercado, a espera de contrapartidas mais elevadas, seja
diretamente, ou na forma de arrecadacdo de impostos (SMITH, 2006, p.
76).

A gentrificacdo enseja maiores dificuldades para o acesso ou manutencéo de
moradias para a populagdo menos privilegiadas em areas urbanas regeneradas ou
revitalizadas, expulsando na maior parte das vezes, 0s antigos habitantes dessas
areas antes depauperadas que, apds esse processo, passam a ser extremamente

valorizadas.
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No Brasil, cidades como S&o Paulo e Rio de Janeiro experimentaram esse
fendbmeno da gentrificacdo. Considerando o Rio de Janeiro, Gaffney (2013) identifica
regibes em que ocorreu esse fendmeno urbano, sendo uma delas a zona portuaria
(Projeto Porto Maravilha). Como se tratava de area depreciada, com preco da terra

mais baixo, revelava-se um excelente local para investimentos.

Em Sado Paulo também foram realizados esfor¢cos no sentido de revitalizar
areas, como a central. O que distingue Sdo Paulo, além da perspectiva
empreendedorista, € a sua concepgao como cidade global, que a torna “capaz de

articular espacos de eficiéncia”, como sustenta Oliveira (2017, p. 71):

Com a globalizacéo, o discurso sobre a necessidade de sobreviver e
adequar-se ao novo contexto mundial fortaleceu-se e, assim, S&o
Paulo foi considerada uma cidade mundial em potencial. A cidade se
tornaria forte centro financeiro do pais, com setor de servi¢cos
altamente especializado (...)

Para sobreviver a diminuicdo do tamanho do Estado e a insercéo de
um regime de acumulacédo flexivel e alta mobilidade de capital, as
cidades passam a ser geridas como empresas, a agirem em
colaboracdo com o setor privado e a competirem entre si para atrair
capital.

As iniciativas de revitalizacdo de bairros e areas urbanas degradadas é
extremamente interessante, sob o aspecto de melhor aproveitamento do espaco
publico urbano, bem como sob o aspecto tributario, especialmente em prol da
arrecadacdo de receitas publicas municipais. As éareas antes abandonas ou
irregularmente ocupadas, uma vez revitalizadas sdo passives de gerar incremento
na arrecadacao de imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana (IPTU) e
imposto sobre transmissdo inter vivos (ITBI) quanto aos imoveis. Além disso, a
possibilidade de gerar atividades de prestacdo de servicos e construcédo civil
ensejara maiores lancamentos tributérios de imposto sobre servicos (ISS), bem
como o possivel aumento da reparticdo de receitas tributarias em favor do Municipio
decorrente do imposto sobre circulagdo de mercadorias (ICMS), considerando a

provavel intensificacdo das atividades comerciais nessas areas.

Dessa forma a revitalizacdo de areas fortalece o poder local, na medida em

que pode facilitar a geracdo de receitas publicas para atendimento de necessidades
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sociais dos cidadaos, propiciando investimentos em equipamentos urbanos,

saneamento e, até mesmo, auxiliar na execucao de politicas publicas habitacionais.

Entretanto, a revitalizacdo de areas nao pode significar a expulsdo da
populacdo das classes econdmicas menos favorecidas que ocupavam esses locais,
sem que sejam previstas politicas publicas habitacionais para a geracdo de
moradias em outras areas acessiveis em termos de transporte, equipamentos

publicos, oportunidades de emprego, educacéo e outras facilidades urbanas.

Como sustenta Carrico e Souza (2015), considerando a Regido Metropolitana
da Baixada Santista, a expectativa de crescimento econ6mico advinda da
exploracdo do pré-sal, em especial no Municipio polo, Santos, foi utilizada pelo
mercado imobiliario, como marketing para seus produtos dirigidos quase que
exclusivamente a populacdo com renda familiar superior a quinze salarios minimos,
reforcando a falta de alternativas habitacionais para a maior parte das familias,
ensejando a migracao para os Municipios vizinhos de Sao Vicente e Praia Grande.
Em decorréncia disso, nessas cidades, acabou acontecendo um efeito indireto de
valorizacdo imobiliaria, decorrente da migracdo das familias do Municipio polo da

regiao.

A consequéncia, em se tratando da Regido Metropolitana da Baixada
Santista, é o crescimento demografico em areas mais distantes como o Municipio de

Mongagua ou ainda, para as familias carentes, a ocupacao em areas irregulares.

A moradia, como produto ou mercadoria, assume custos financeiros elevados
gue inviabilizam o acesso a grande parte das familias, comprometendo sua
qualidade de vida, uma vez que é inevitdvel a combinacdo dos gastos dessa
necessidade a tantas outras também relevantes, como saude, alimentacao,
vestuario, entre outras, restando afastado o direito a habitacbes adequadas para a

populagcdo menos privilegiada. Como destaca Maricato (1997, p. 46):

A habitacdo é uma mercadoria especial que tem produgdo e
distribuicdo complexas. Entre as mercadorias de consumo privado
(roupas, sapatos, alimentos, etc.) ela é a mais cara. Seu prego é
muito maior do que os salarios medios, e por isso 0 comprador
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demora muitos anos para paga-la ou para juntar o valor que
corresponde ao seu preco. Dizemos que é uma mercadoria que tem
longo periodo de circulacao e por isso exige um financiamento prévio
para o consumo, pois em geral os trabalhadores ndo possuem tanto
dinheiro a vista.

Por vezes, o0 que resta € a busca da populacdo de baixa renda por moradias
em areas irregulares que destoam das regras legais, desprovidas de infraestrutura

urbana, ocasionando danos ambientais e a saude publica.

Tendo em vista que as moradias urbanas estdo sujeitas as regras do mercado
capitalista, necessaria a atuacdo efetiva do poder local, responsavel pela politica
urbana, através da governanca, junto aos demais entes da federacdo e demais
atores sociais, como as empresas privadas, as organizagbes nao governamentais e
outras entidades, para participacdo e cooperacao, de forma democréatica, visando o

melhor aproveitamento e controle dos espacos urbanos.

4.5. A funcéo social da propriedade e sua importancia ao meio urbano

Partindo da andlise historica do direito a propriedade, os povos mais antigos,
dos egipcios aos romanos, dentre outros, ja reconheciam esse direito e, sem adotar
uma posicao de direito natural, é justo observar que o estabelecimento de regras
sobre 0 uso e a posse do solo esta entre as caracteristicas mais basicas de muitas
sociedades (PIRES, 2015).

Segundo a teoria classica de propriedade, o proprietario pode deixar o seu
bem sem uso, desde que ndo seja ofendido o direito de outra pessoa ou seja
coloque em risco outro bem pertencente ao interesse coletivo, com a subutilizagao
ou falta de uso (CRAWFORD, 2020). A propriedade, portanto, ainda que sob essa
concepcao, ndo é absoluta, diante da necessidade de sopesar esse direito perante

outros.

Releva considerar que a Constituicao de 1934 ja trazia um conceito de “bem-

estar social’, e mantinha a inviolabilidade de alguns direitos, dentre eles, o da
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propriedade, existente na primeira Constituicdo do Império, de 1824, mas acrescido
de que o mesmo ndo poderia ser exercido contra 0 interesse social ou coletivo
(BRASIL, 1934). Na Constituicdo de 1937, o artigo sobre a propriedade foi mantido,
suprimindo-se, justamente, o trecho que dizia que o direito de propriedade “ndo
podera ser exercido contra o interesse social ou coletivo, na forma da lei” (BRASIL,
1937). A Constituicdo de 1946, por sua vez, retoma o conceito de bem-estar social
(BRASIL, 1946).

Em 1964 foi aprovado o Estatuto da Terra (BRASIL, 1964), o qual estabelecia
que a propriedade rural deveria desempenhar funcdo social, entretanto a crise
vivenciada no periodo necessitava de um direcionamento para as politicas urbanas,
diante do éxodo rural. Iniciam-se nessa década movimentos em prol da reforma
urbana no Brasil (SAULE JUNIOR; UZZO, 2015).

A Constituicdo de 1967 (BRASIL, 1967) € aprovada, e seguida da emenda de
1969 (BRASIL, 1969), foi introduzido, no capitulo da ordem econdmica, 0 principio
das funcdes sociais da propriedade, no entanto, pelo regime politico da época, nao

houve de fato, avancos em termos sociais.

Na Constituicdo de 1988, o direito a propriedade privada esta garantido, como
direito fundamental e principio da ordem econdmica, restando estabelecido que deve
atender a sua funcéo social, conforme artigos 5°, XXII e XXIII, 170, Il e lll e 182
(BRASIL, 1988).

Assim, ao proprietario impde-se o dever de exercer o seu direito de
propriedade, ndo apenas em seu proprio e exclusivo interesse, mas em beneficio da
coletividade, sendo precisamente o cumprimento da fungdo social que legitima o

exercicio do direito de propriedade pelo seu titular.

Dessa forma, a fungcdo social da propriedade wurbana, prevista
constitucionalmente, como norma principiologica, tem como consequéncia fazer com
que a propriedade seja efetivamente exercida para beneficiar a coletividade, bem
como ao meio ambiente, afastando-se dos objetivos puramente egoisticos da

obtencao de lucro incondicionalmente perseguido pelos proprietarios.
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Como considera Esteve (1980, p. 85), “la ciudad siempre ha sido um centro
dominador; antes politica y militarmente; hoy econémica u culturalmente”. Sendo
assim, merece planejamento e controle no sentido de se evitar que a especulacéo
imobiliaria ou outros interesses individualistas do proprietario do solo urbano, se

sobreponham ao interesse coletivo e ao bem-estar no ambiente citadino.

O exercicio do direito de propriedade somente tera garantia constitucional se
for condizente com os principios e objetivos fundamentais do Estado Brasileiro,
passando essa vinculacdo pela sintonia da funcdo social da propriedade com o
exercicio da cidadania, com a realizacdo da justica social e com 0 objetivo da
construcdo de uma sociedade justa e solidaria. Assim, com a determinacao
expressa na Constituicdo de 1988 de que toda propriedade deve submeter-se ao
principio da funcdo social, esse principio € também um comando diretivo para a

solucado dos conflitos fundiarios urbanos (BRASIL, Ministério da Justica, 2013).

Considerando-se que a politica urbana cabe aos Municipios, como ja
sustentamos, nos termos do artigo 182 CF, € competéncia desse ente da federacéo
estabelecer, por meio do plano diretor de cada cidade, as exigéncias fundamentais

para a propriedade urbana cumprir a sua fungéo social.

O Estatuto da Cidade, por sua vez, promove a relevante definigdo do direito a
cidades sustentaveis, entendido como o direito “a terra urbana, a moradia, ao
saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos servicos
publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geragdes” (art. 2°, 1),
destacando-se o preceito da gestdo democratica das cidades, como instrumento
para a governanga urbana com a efetiva participagdo de associacdes, ONGS, e

outros entes da sociedade, distintos do poder publico.

A Constituicdo Federal e o Estatuto da Cidade colocam a disposi¢cdo dos
Municipios instrumentos de interveng&o na propriedade urbana, para que tanto estas
como as cidades atendam suas funcdes sociais, em sintese quanto a adequada

gestao do solo urbano e bem-estar de seus habitantes.
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Conforme estudo do Ministério da Justica desenvolvido para o Programa das
Nacdes Unidas para o Desenvolvimento Urbano-PNUD (BRASIL, Ministério da

Justica, 2013), quanto a solugéo de conflitos fundiarios:

O respeito ao direito a cidade € o principal parametro que permite verificar
em que estagio as cidades brasileiras se encontram quanto ao
desenvolvimento das func¢des sociais que devem permitir ao cidadao
circular, habitar, trabalhar e ter acesso ao lazer. Quanto maior for o estagio
de igualdade, de justica social, de paz, de democracia, de harmonia com o
meio ambiente, de solidariedade entre os habitantes das cidades, maior
sera o grau de protecdo e implementagdo do direito a cidade e das suas
funcdes sociais.

Destaca-se a Resolugdo do ConCidades n° 34/2005, alterada pela n°
164/2014, documento que estabelece, como objetivo fundamental do Plano Diretor,
definir o contetdo da funcao social da cidade e da propriedade urbana, de forma a
garantir o acesso a terra urbanizada e regularizada, o direito a moradia, ao
saneamento basico, aos servigos urbanos a todos os cidadaos, e implementar uma

gestdo democrética e participativa (BRASIL, Ministério das Cidades, 2005).

Com o objeto de se atender a funcéo social da propriedade, em prol do direito
a cidades sustentaveis, visando o bem estar da coletividade, o artigo 182, em seu
paragrafo 4° faculta aos Municipios, mediante lei especifica para area incluida no
plano diretor, exigir, nos termos da lei federal (o Estatuto das Cidades), do
proprietario do solo urbano néo edificado, subutilizado ou néo utilizado, que promova
seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de: | - parcelamento ou
edificacdo compulsérios; Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana
progressivo no tempo; Ill - desapropriacdo com pagamento mediante titulos da
divida publica de emissdo previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo
de resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o

valor real da indenizacé&o e os juros legais.

Apesar da previsdo constitucional no sentido de conferir aos Municipios a
faculdade de utilizagdo dos mencionados instrumentos de politica urbana, nos
termos da legislacao federal e local, cumpre considerar que essa aparente opcao se

revela como um verdadeiro dever para o poder local.
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Na medida em que se insere dentre as competéncias municipais velar pelos
interesses locais e promover o adequado ordenamento urbano, ndo pode o ente
local ignorar as situagdes de descumprimento da fungdo social da propriedade

urbana, tendo o dever de combater a retencéo especulativa do solo urbano.

Além disso, o artigo 42, | do Estatuto das Cidades (BRASIL, 2001),
estabelece como conteudo obrigatério dos Planos Diretores Municipais, a
delimitacdo das areas urbanas onde poderéa ser aplicado o parcelamento, edificacdo
ou utilizacdo compulsérios, considerando a existéncia de infra-estrutura e de
demanda para utilizacdo (BRASIL, 2013)>*.

Ante a relevancia da atuacéo local, para a solucdo dos problemas globais, a
busca pelo cumprimento da fungéo social da propriedade urbana, ndo é uma opcéo,
pois se coaduna com os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel, em especial o
ODS 11, tornar as cidades e o0s assentamentos humanos inclusivos, seguros,
resilientes e sustentaveis, destacando-se as metas 11.1. Até 2030, garantir 0 acesso
de todos a habitacdo segura, adequada e a preco acessivel, e aos servi¢os basicos
e urbanizar as favelas e 11.3. Até 2030, aumentar a urbanizacdo inclusiva e
sustentavel, e as capacidades para o planejamento e gestdo de assentamentos
humanos participativos, integrados e sustentaveis, em todos os paises (ONU, 2015).

N&o cumprida a obrigacdo de parcelamento ou edificacdo compulsérios, em
observancia a previsdo que deve constar da respectiva lei municipal, para areas
definidas no Plano Diretor, deve o Municipio aplicar o imposto sobre a propriedade
predial e territorial urbana progressivo no tempo. A oneracdo da carga tributaria é
importante instrumento para desmotivar a especulacdo imobilidria em &areas com
relevante infraestrutura urbana, visando coibir no territorio citadino, imoveis sem uso
ou subuitilizados, nos termos do artigo 7° do Estatuto das Cidades (BRASIL, 2001).

Caso o IPTU progressivo no tempo que culmina por consumir relevante parte

da propriedade imdével urbana ndo motive o proprietario a adequada utilizacdo do

A caracterizagcdo de imoéveis ndo edificados, ndo utilizados e subutilizados esta prevista no artigo
3°, I da Resolucéo 34/2005, alterada pela n® 164/2014, do ConCidades (BRASIL, 2013).
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espaco urbano que detém, em prol dos interesses coletivos, a denominada
“desapropriagdo-sancao”, pagavel em titulos da divida publica com emissao
autorizada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em
parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizagéo e os
juros legais, realiza legitima apropriacdo pelo poder publico municipal da

propriedade particular, prevista no artigo 8° do Estatuto das Cidades.

Ante a necessidade social de imoOveis, em areas dotadas de infraestrutura
urbanistica, para as diversas atividades necesséarias nas cidades, destacando-se
dentre estas, o exercicio do direito a moradia, o papel do poder local € fundamental,
para a expressa previsdo no Plano Diretor dessas areas e a aplicagdo dos

instrumentos retro mencionados de politica urbana.

O ideal capitalista da busca do lucro ndo pode se sobrepor a funcéo social da
propriedade e o direito a cidade, frente ao direito humano a moradia, como prevé a
Declaragao Universal dos Direitos Humanos, de 10 de dezembro de 1948, primeiro
documento a reconhecé-lo, em todo o mundo, como um dos direitos fundamentais
para a vida (ONU, 1948). Da mesma forma, dentre outros tratados internacionais, o
Pacto de Sado José da Costa Rica abriga o direito a moradia nos artigos 11, 24 e 26
(COMISSAO INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 1969).

Na maior parte das cidades brasileiras, familias menos privilegiadas, ante a
necessidade de realizar ocupacdes irregulares, em areas nao urbanizadas, acabam
sendo reféns dos riscos ambientais e a saude humana. Como afirma Rei (2017),
releva reconhecer que a populacdo menos privilegiada é a que tem seus direitos
mais restritos, posto que mais vulneraveis aos impactos dos danos ambientais, como
ocorre nas ocupacdes irregulares, ante a impossibilidade do exercicio do direito a

moradia nos espac¢os urbanos regulares.

Nesse contexto a Carta Magna e o Estatuto das Cidades, de forma legitima
buscam afastar que os interesses puramente econdmicos afrontem o direito humano
a habitacdo e a qualidade de vida nas cidades, em especial a populagdo menos
privilegiada, impondo aos entes locais, mais proximos dos cidaddos, a atuagéo

efetiva no sentido de afastar o tratamento das moradias, como mera mercadoria.
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4.6. O aparente conflito entre direito a moradia e meio ambiente equilibrado: a

guestado daregularizacado fundiaria

A observancia da funcdo social da propriedade e a aplicacdo dos
instrumentos de intervencdo na propriedade urbana pelos Municipios sdo medidas
gue corroboram para o atendimento do direito a moradia. Entretanto, a realidade das
cidades demonstra, além da auséncia de efetividade pelos Municipios na aplicacao
dos institutos previstos no Estatuto das Cidades, a insuficiéncia de areas urbanas
regulares para possivel constru¢do de habitacdes, em especial para as familias de
baixa renda.

O crescimento das cidades e a insuficiéncia de moradias para atender a
demanda social causam grande pressdo de ocupagcdo nas areas ambientais,
proximas a centros urbanos, que por sua condicdo, deveriam se manter

desocupadas e protegidas por seus proprietarios.

N&o se questiona o poder-dever de policia dos entes publicos seja quanto a
fiscalizacdo pelos Municipios inerentes aos deveres relativos a gestdo urbana, como
a competéncia comum de todos os entes federativos quanto a protecdo ambiental.
As medidas fiscalizatérias, porém, ndo se revelam suficientes para conter a
demanda inerente as ocupacdes irregulares em vazios urbanos que, na grande parte
das vezes, sdo areas de protecdo permanente, merecendo a questdo uma analise
do direito a moradia, frente ao dever de protecdo ambiental e a possibilidade de

regularizacao fundiaria.

A Lei Federal 13.465/2017 (BRASIL, 2017) que trata regularizacdo fundiaria,
recentemente alterada pela Lei Federal n°® 14.118/2021, que instituiu o “Programa
Casa Verde e Amarela” (BRASIL, 2021) pode ser considerada permissiva, posto que
admite até mesmo a regularizagdo de ocupacdo em areas ambientais (art. 11, §
20)%°,

*Lei Federal 13465/2017


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2014.118-2021?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2014.118-2021?OpenDocument
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Com a novel legislacdo fundiaria foi conferido maior poder ao Municipio,
guanto a questbes ambientais ao estipular em seu artigo 12 que a aprovacéo
municipal da Reurb corresponde a aprovacdo urbanistica do projeto de
regularizacao fundiaria e, na hipotese de o Municipio ter érgdo ambiental capacitado,

a aprovacao ambiental.

Dessa forma, no caso concreto pode se revelar um aparente conflito entre o
direito a moradia e o direito ao meio ambiente equilibrado, no que tange a
conservacao de areas ambientais, situacdo que deve ser afastada e interpretada a

luz do caso concreto e da legislacéo vigente.

O direito a moradia, direito fundamental social, caracteriza-se por ser
prestacional, ou seja, cabe ao Estado presta-lo positivamente, de forma vinculada a
destinacéo e redistribuicdo. E formatado pelo Principio da Dignidade da Pessoa
Humana, Sobreprincipio Constitucional que influencia e informa todos os demais
Principios e normas do sistema normativo nacional, garantindo os direitos
fundamentais e, como afirma Nunes (2010, p. 45), “funcionando como principio
maior para a interpretagao de todos os direitos e garantias conferidos as pessoas”. A
moradia deve ter dimensfes adequadas, condicdes de higiene e conforto, ser
salubre, com agua potavel, esgotamento sanitario, drenagem, luminosidade e
ventilacdo, preservar a intimidade pessoal e familiar, garantindo convivio, saude,
lazer e educacdo, exercendo grande influéncia na concretude de outros direitos

fundamentais, uma vez que eles sao interdependentes.

De outra parte, com referéncia ao Direito ao Meio Ambiente Equilibrado, a
Declaragéo de Estocolmo, de 1972, como observa Granziera e Garcez (2014, p. 4),
elevou ‘o0 meio ambiente sadio a condicdo de direito fundamental”’, o que foi

reafirmado na Declaracdo de Rio, em 1992 e na Constituicdo de 1988. Embora

“Ar. 11, § 2° Constatada a existéncia de ndcleo urbano informal situado, total ou parcialmente, em
area de preservacao permanente ou em area de unidade de conservacao de uso sustentavel ou de
protecdo de mananciais definidas pela Unido, Estados ou Municipios, a Reurb observara, também, o
disposto nos arts. 64 e 65 da Lei n°® 12.651, de 25 de maio de 2012, hipotese na qual se torna
obrigatoria a elaboragdo de estudos técnicos, no ambito da Reurb, que justifiguem as melhorias
ambientais em relagdo a situacdo de ocupacgdo informal anterior, inclusive por meio de
compensac¢fes ambientais, quando for o caso” (BRASIL, 2017).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12651.htm#art64
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12651.htm#art65
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instrumento de soft law, a Declaracdo de Estocolmo sobre o ambiente humano, é
verdadeira carta da protecdo ambiental em nivel internacional (OLIVEIRA,
MONT ALVERNE, 2015, p. 121).

Na verdade, o ser humano ao proteger o meio ambiente visa garantir a
propria vida, a saude, além da observancia ao principio da dignidade da pessoa
humana, garantido pela Declaracdo Universal de 1948, entre os principios basilares
relativos aos direitos humanos contemporaneos. Conforme Cancado Trindade
(1992, p. 11), “o reconhecimento do direito a um meio ambiente sadio enriquece e
reforca os direitos humanos existentes e traz a tona outros direitos em novas

dimensoes”.

A dependéncia humana a protecdo ambiental, para Kiss e Beurrier (2004, p.
19), reforca-se no preambulo da Carta Mundial da Natureza das Nacdes Unidas, de
1982: “humanidade faz parte da natureza e a vida depende do funcionamento
ininterrupto dos sistemas naturais que sao a fonte da energia e das matérias
nutritivas”. A natureza ndo € sujeito de direito, mas objeto de tutela legal
estabelecida pelo ser humano, sujeita a um componente futuro na principiologia que
rege a sua protecdo, baseada no desenvolvimento sustentavel, para as futuras
geragbes. A “Terra que recebemos das geragbes passadas pertence as futuras,

revelando matéria transgeracional” (GRANZIERA, p. 09).

A expressao “desenvolvimento sustentavel”’, por sua vez, foi universalmente
considerada a partir da publicacdo do Relatorio Brundtland, 1987, como sendo um
desenvolvimento capaz de “atender as necessidades do presente sem comprometer
a capacidade das geracdes futuras de antederem as suas proprias necessidades”
(UN, 1987).

Portanto, ndo se pode abordar o direito ao meio ambiente sadio de forma
isolada, cabendo considerar também o desenvolvimento, como direito humano de
relevante importancia. Segundo Cangado Trindade, para que o principio do
desenvolvimento sustentavel forneca um possivel vinculo entre o direito ao

desenvolvimento e o direito a um meio ambiente sadio:
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O meio ambiente e o desenvolvimento hdo de ser enfocados
conjuntamente, 0 que se aplica a regifes desenvolvidas assim como
em desenvolvimento do mundo, criando obrigacfes para todos tendo
em mente a comunidade internacional como um todo, e as geracoes
presentes assim como futuras: nesse sentido o desenvolvimento
sustentavel veio a ser tido ndo-s6 como um conceito, mas como um
principio de direito internacional contemporéaneo (TRINDADE, p. 29).

O conceito de desenvolvimento sustentavel, que integra varios instrumentos
internacionais, deve ser considerado mais do que um simples conceito, mas um
principio com valor normativo no direito internacional (ICJ, 1997). No Brasil, a
Constituicdo Federal de 1988 é clara ao inserir o dever do Poder Publico e da
coletividade de preservacdo ambiental para a presente e futuras geracoes (art. 225
CF), ao mesmo tempo que insere como principio da ordem econémica a defesa do
meio ambiente (art. 170, VI CF). Pretendeu-se, portanto, condicionar o
desenvolvimento econémico brasileiro a protecdo ambiental, para que se alcance a

dignidade e a justica social (art. 170, caput CF).

Apesar da meta de desenvolvimento sustentavel estabelecida e repetida em
inUmeros instrumentos internacionais e nacionais, a férmula para seu alcance deve
ser analisada no caso concreto, por vezes com 0 nhecessario sopesamento ou

equilibrio entre direitos.

O ambiente é composto de elementos naturais, culturais e artificiais: meio
ambiente natural - solo, 4gua, ar, flora, fauna, em suma, a biosfera; meio ambiente
cultural - patrimdnio artistico, histérico, turistico, paisagistico, arqueoldgico; meio
ambiente artificial - espaco urbano construido, tais como edificacdes, ruas, pracas,
areas verdes, equipamentos publicos (SILVA, 1994, p. 03). Nesse Ultimo, os
desafios de conjugar o desenvolvimento com a sustentabilidade, s&o grandes.
Segundo o 8§ 1° do art. 225, incumbe ao Poder Publico assegurar a efetividade desse

direito.

Como demonstramos, mais da metade da populacdo mundial j& vive na area
urbana, desde 2007 (UN, 2007). Entretanto, tal concentracdo néao foi acompanhada
de medidas mitigadoras dos impactos, em especial de programas habitacionais para
atender grande parte da populacdo menos favorecida que ocupa areas de risco e
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legalmente protegidas. O fendmeno da urbanizacdo vem ocasionando diversos
problemas na gestdo do territorio das cidades, conferindo condicbes no ambiente
urbano que destoam da qualidade de vida buscada pelos moradores. Conforme o
censo do IBGE, o Brasil, em 2010, ja possuia 11,42 milhGes de pessoas morando
em favelas, palafitas ou outros assentamentos irregulares, correspondendo a mais

de 6% da populacdo do pais em ocupacdes irregulares (IBGE, 2011).

Apesar da clareza e logica do direito a moradia, Cruz (2018) pondera que héa
situacbes que os Estados simplesmente ndo conseguem solucionar, seja pela
especificidade das matérias tratadas, seja pela magnitude das demandas do poder
central. Sem davida, o poder local é imprescindivel para implementar em seu espaco
as politicas, em prol de questdes globais e isso implica tratar nas cidades dos

direitos ao meio ambiente equilibrado e a moradia digna.

A verdade é que o poder publico vem encontrando imensas dificuldades para
o equilibrio entre o meio ambiente e a garantia de habitagbes nas cidades,
revelando-se uma inaceitavel dicotomia entre esses direitos humanos fundamentais
e sociais, previstos na Constituicdo Federal (art. 6° e 225 CF), cuja concretude

esbarra em relevantes questdes econémicas.

Embora tdo essenciais ambos os direitos, por vezes se estabelecem
aparentes conflitos entre eles. Talvez porque os bem ambientais ndo tenham, na
visdo de muitos, valor econdbmico, assim os “donos” das terras em areas de
preservacdo permanente ndo lutem por preserva-las. Junta-se a isso a inexisténcia
de politicas habitacionais suficientes e efetivas, voltadas para a populacdo de baixa
renda, que acabam por ocupar as encostas de morros, beiras de rios e aterram

mangues.

A demanda por moradia, em razdo de questdes econdmicas, enseja
construcdes irregulares, invasfes de areas ndo urbanizadas, ocupacdo de areas de
preservacgao e de risco. Tais irregularidades decorrem da omisséo e em especial das
imensas dificuldades dos entes publicos em fiscalizar, culminando em danos a

todos, em razao da natureza difusa do bem ambiental.
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Segundo Carmelo Jr. (2014, p. 85), o Estado de Direito abriga valores que s6
se conciliam abstratamente. Em situagbes concretas podem ocorrer “tensdes entre
valores constitucionais assegurados”. O autor indica a técnica da ponderagao para a
solucao do aparente conflito, evitando que um Principio Constitucional anule o outro.
Sustenta, ainda, que sO 0 caso concreto ditar4 as circunstancias em que um ou
outro podera prevalecer, e afirma que em politicas publicas que unam interesses
diversos, € necessaria a construgcdo de um processo coletivo que pondere 0s
diversos valores. Desse modo, cabe buscar a melhor solugdo, de forma

administrativa ou judicial.

A Sumula de n° 613 do STJ (2018) preconiza que “ndo se admite a aplicagao
da teoria do fato consumado em tema de Direito Ambiental”® Essa teoria refere-se a
aceitacdo de um ato pelo decurso de tempo, e, mesmo anteriormente a Sumula, o

STJ ja decidia nesse sentido.

Importante julgado com esse entendimento foi o Recurso Especial n°
1.527.846- SC, interposto pelo Ministério Publico e pelo IBAMA, relatado pela Min.
Rel. Regina Helena Costa (STJ, 2017)°’. O caso ocorreu no Municipio de
Bombinhas - SC, sendo promovida Ac¢éo Civil Puablica pelo Ministério Publico Federal
e pelo IBAMA, contra J.O.L., o Municipio e a Funda¢ao Municipal de Amparo ao
Meio Ambiente, com referéncia a constru¢cdo de imoével localizado na Foz do Rio
Pardo.

O Ministério Publico Federal promoveu Acdo com base no Cdadigo Florestal
em area urbana contra o proprietario de residéncia e marina, e contra 0 Municipio
que autorizara a construcdo, buscando recuperar a area e indenizar danos. Os
requeridos contestaram alegando que: a) o tratamento deve ser diferenciado para
areas urbanas e rurais, ndo se aplicando o Cdédigo Florestal em areas urbanas; b)
deve-se considerar ser area urbana consolidada e antropizada, tratando-se de
imovel de ocupacao histérica, datada da década de 1960; e que a retirada de uma
edificacdo isolada nao surtiria efeitos significantes ao meio ambiente e seria medida

desproporcional.

% Aprovada em 09/05/2018 e publicada em no DJe em 14/05/2018.
*" Decisdo exarada em 14/12/2017 e publicada em 18/12/2017.
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A acao julgada improcedente, mencionava: a) o critério da especialidade e
cronolégico, para solucdo de aparente antinomia. O Codigo Florestal - Lei n°
4.771/65 (vigente a época), previa ser APP a faixa de 30m dos rios com menos de
10m de largura, e a Lei n° 6766/79, de Parcelamento do Solo, prevé 15m de cada
lado como faixa néo edificavel ao longo de aguas correntes (essa Ultima seria mais
recente e especifica para as areas urbanas); b) que o municipio € competente para
desenvolver a politica urbana, conforme a Constituicdo e a area em questao é
urbana; c) que nao se aplica o Cadigo Florestal em areas urbana; d) havendo pedido
de demolicdo de apenas uma construcdo quando no local existem varias, ndo se
pode considerar razoavel e nem proporcional tal medida, pois ndo traria beneficios
ambientais importantes. O TRF 42, Regidao manteve a decisédo de primeira instancia,
e foi interposto o Recurso Especial pelo Ministério Publico e pelo IBAMA.

O STJ, por sua vez, entendeu pela aplicacdo do Cédigo Florestal as areas
urbanas, julgando procedente o Recurso Especial, jA que a protecdo ao meio
ambiente ndo difere entre area urbana ou rural, e que a garantia da qualidade de
vida deve se dar em ambos. Com base na Constituicdo Federal, no Cédigo Florestal
e demais normas legais, decidiu que ndo ha de se falar em direito adquirido ou fato
consumado quando o tema é protecdo ambiental, condicdo de qualidade vida para

as atuais e futuras geracoes.

No Agravo Regimental no Recurso Especial n® 664.886/SC (STJ, 2012), com
a Relatoria dos Ministros Humberto Martins e Herman Benjamin, decidiu-se que a
legislacdo de prote¢cdo ambiental também se aplica na area urbana, sendo que a
“legislacao federal de protegdo do meio ambiente e da flora, independentemente de

referéncia legal expressa, aplica-se a area urbana dos Municipios”.

Da mesma forma, outros julgados entendem nao se aplicar a teoria do fato
consumado a matéria ambiental. Segundo o STJ, a teoria do fato consumado em
matéria ambiental “equivale a perpetuar, a perenizar um suposto direito que vai de
encontro, no entanto, ao postulado do meio ambiente equilibrado como bem de uso
comum do povo essencial a sadia qualidade de vida” (STJ, 2009). Tampouco

prospera, segundo dito acérdao, a alegacao de:
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[...] aplicacdo da teoria do fato consumado, em razdo de o0s
moradores ja ocuparem a area, com tolerancia do Estado por anos,
uma vez que tratando-se de construcdo irregular em Area de
Protecdo Ambiental-APA, a situacdo ndo se consolida no tempo. Isso
porque, a aceitacdo da teoria equivaleria a perpetuar o suposto
direito de poluir, de degradar, indo de encontro ao postulado do meio
ambiente equilibrado, bem de uso comum do povo essencial a
gualidade sadia de vida (STJ, 2017a).

Além disso, o STJ rejeita a tese de situacdes consolidadas pelo decurso de
tempo (STJ, 2017b). Verifica-se que é firme o entendimento do STJ no sentido de
que a ocupacdo de area publica feita de maneira irregular ndo gera garantias ao
possuidor, mesmo que de boa fé. O referido Tribunal ndo acolheu a tese de
situacBes consolidadas pelo decurso de tempo, seja de direito adquirido ou de fato
consumado, e o Ministro Herman Benjamin, ainda destaca, como voz das geracdes
futuras, que inexiste direito adquirido a poluir ou degradar o meio ambiente. O tempo
€ incapaz de curar ilegalidades ambientais de natureza permanente, pois parte dos
sujeitos tutelados — as geracdes futuras — carece de voz e de representantes que
falem ou se omitam em seu nome (STJ, 2007b). Ademais, o principio da supremacia
do interesse publico ao particular, também vem sendo objeto de consideracéo pelos
Tribunais em matéria ambiental, em especial pelo Superior Tribunal de Justica.

Cabe considerar que o meio ambiente ecologicamente equilibrado, previsto
no artigo 225 CF, se revela como direito de terceira dimenséo, tendo como ideal a
solidariedade, privilegiando a preservagdo da coletividade, de interesses
transindividuais, bem como difusos. Como elucida Bonavides (2007, p. 569), séo
“dotados de altissimo teor de humanismo e universalidade, os direitos de terceira
geracdo tendem a cristalizar-se no fim do século XX enquanto direitos que ndo se

destinam especificamente a proteg¢ado dos interesses de um individuo, de um grupo”.

A par da relevancia da moradia, a precariedade de construcfes em APP néo
podem se sobrepor aos danos ambientais coletivos ou difusos que ocasionam. A
necessidade de protecdo ambiental, condicdo essencial para a propria existéncia da
vida, por atingir de forma difusa pessoas indeterminadas, deve prevalecer sobre os

interesses individuais, ainda que relevantes.
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A questéo trata, em verdade, da supremacia do interesse publico sobre o
particular, envolvendo matéria ambiental e ocupacgdes irregulares, tema acerca do
qual o STJ proferiu exemplar julgado (STJ, 2006), decorrente de recurso em acgéo
civil publica proposta pelo Ministério Publico do Estado de Sdo Paulo. Tratou-se de
caso em que se pedia a desocupacdo e reparacdo de danos ao meio ambiente,
causados por construcdes em loteamento clandestino, comprometendo a Mata
Atlantica e os recursos hidricos da Represa Billings. Em primeiro grau, a sentenca
julgou a acdo improcedente, considerando que a tutela especifica ndo era mais
possivel de ser concedida em face da consolidacdo da ocupacéo do local, o que

inviabilizaria o retorno ao status quo ante.

O caso, entretanto, envolve interesse publico o qual merece se sobrepor, ante
a protecdo ambiental e o direito a vida, ndo s6 dos moradores da area, mas de
todos. Tanto € assim, que o Tribunal de Justica de Sao Paulo reformou a sentenca,
impondo ao Municipio de S&o Bernardo do Campo, ao proprietério da area e ao
loteador irregular, solidariamente, a restauracdo da &rea, ao estado anterior, com
completa recomposicdo do complexo ecologico atingido; a demolicdo das
edificacdes realizadas; a recomposicdo da superficie do terreno, o recobrimento do
solo com vegetacdo; o desassoreamento dos coOrregos e demais providéncias a
serem indicadas em laudo técnico de reparacdo dos danos ambientais, além do
pagamento de quantia suficiente no caso de descumprimento da obrigacdo de
reparacdo dos danos no prazo estabelecido. Em acérddo proferido quando do
julgamento da apelacdo, que antecedeu o REsp n° 403.190/SP, o Tribunal de
Justica de S&do Paulo se pronunciou no sentido de que “o argumento de que a
instalacdo de loteamento irregular torna irreversivel o descumprimento da lei ndo

pode ser acolhido.”

Em momento algum a peculiar situacdo econd6mica dos invasores que
ocuparam a area que, possivelmente, adquiriram onerosamente terrenos, se
sobrepds a protecdo ambiental global, considerando que se trata de area de Mata

Atlantica e de reservatério de abastecimento de agua.

Interposto o Recurso Especial n°® 403.190/SP ao STJ (2006), o Min. Joao

Noronha entendeu que:
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destruicdo ambiental verificada nos limites do Reservatério Billings —
gue serve de &gua grande parte da cidade de S&o Paulo —,
provocando assoreamentos, somados a destruicdo da Mata
Atlantica, imp6e a condenacdo dos responsaveis, ainda que, para
tanto, haja necessidade de se remover familias instaladas no local de
forma clandestina, em decorréncia de loteamento irregular
implementado na regido.

Essa deciséo inovadora argumenta que se trata de:

preservacdo de reservatério de abastecimento urbano, que beneficia um
namero muito maior de pessoas do que as residentes na area de
preservagdo. No conflito entre o interesse publico e o particular ha de
prevalecer aquele em detrimento deste quando impossivel a conciliacao de
ambos. (STJ, 2006)

Sobre o tema, Herman Benjamin (2018, p.p. 10218-10219) pondera que 0s
espacos ocupados por fontes de agua para uso doméstico - cada vez mais escassos
pela deterioracdo causada pela mudanca climatica — sdo vitimas habituais da
expansdo urbana caédtica. E um fendmeno irreversivel que resulta em um

crescimento multiplicidade de favelas e constru¢des habitacionais informais.

O acérdao considera que o dano ambiental é relevante nao so6 pela destruicdo
da Mata Atlantica, mas principalmente em razdo do assoreamento da represa, 0 que
compromete o abastecimento de agua de Sao Paulo, que ja tem sofrido com
racionamentos. Ressalte-se que as construgbes foram efetuadas em
descumprimento de ordem judicial, em sede liminar, que determinou sua
paralisacdo, o que nao foi obedecido pelo poder publico, resultando na quase

completa ocupacéo do local, mesmo antes de ser proferida a sentenca.

Para o Min. Noronha, néo se trata de querer preservar algumas arvores em
detrimento de familias carentes de recursos financeiros, que, provavelmente
deixaram-se enganar pelos idealizadores do projeto de loteamento na ansia de
obterem moradias mais dignas, mas da prevaléncia da protecdo ambiental e de
preservacao de reservatorio de abastecimento urbano, que beneficia um numero
muito maior de pessoas do que as instaladas na area irregular. Assim, deve
prevalecer o interesse publico em detrimento do particular, uma vez que, no caso em

tela, ndo haveria como conciliar ambos a contento. Segundo o Resp n° 403.190,
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embora o cumprimento da prestacéo jurisdicional cause sofrimento as pessoas por
ela atingidas, “evitar-se-a sofrimento maior em um grande numero de pessoas no

futuro; e disso nao se pode descuidar” (STJ, 2006).

Por esse entendimento, a auséncia de politicas habitacionais adequadas néo
pode servir de justificativa para que sejam realizadas ocupacfes irregulares por
invasores que se aproveitam de vazios existentes nas cidades, decorrentes de
limitagBes administrativas, como é o caso das APPs, e instalam-se em condi¢des de

absoluta precariedade, inclusive em margens de rios, impactando o meio ambiente.

Por outro lado, a Lei Federal 13.454/2017 (BRASIL, 2017) foi clara ao
estabelecer em seu artigo 11, § 2° que constatada a existéncia de nucleo urbano
informal situado, total ou parcialmente, em area de preservacdo permanente ou em
area de unidade de conservacao de uso sustentavel ou de protecdo de mananciais
definidas pela Unido, Estados ou Municipios, é passivel de regularizacdo e nesse
caso a Reurb observara, também, o disposto nos arts. 64 e 65 da Lei n°® 12.651, de
25 de maio de 2012 (BRASIL, 2012), hipétese na qual se torna obrigatéria a
elaboracéo de estudos técnicos, que justifiquem as melhorias ambientais em relacéo
a situacdo de ocupacao informal anterior, inclusive por meio de compensacdes

ambientais, quando for o caso (BRASIL, 2017).

Portanto, ficou clara a possibilidade, em tese, de regularizacdo de moradias
em areas ambientais, cumprido o requisito relativo aos estudos técnicos que
justifiguem as melhorias ambientais. Nesse sentido o Tribunal de Justica de S&o
Paulo nos autos do Processo n°® 2055833-42.2018.8.26.0000 (TJ/SP, 2018a), em
sede de Agravo de Instrumento reconheceu expressamente a possibilidade de
regularizacdo fundiaria de ocupagdo de imovel publico em é&rea de preservacdo

permanente:

A situacao do imével em area de preservacao ndo constitui 6bice a
regularizagdo fundiaria, conforme se verifica das disposi¢cdes do art.
11, 8 2°, da Lei n® 13.465/17 e dos arts. 64 e 65 da Lei n° 12.651/12.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12651.htm#art64
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12651.htm#art65
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12651.htm#art65
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Para que seja possivel a regularizacdo fundiaria em area de preservacéo
permanente deve ser atendida a legislacdo do municipio, também se manifestando o
Tribunal de Justica de S&o Paulo, em julgamento de 14/11/2018, na Apelagcédo n°
0004942-91.2015.8.26.0247 de llhabela (TJ/SP, 2018b), no sentido de que o fato de
determinada edificacédo se inserir em nucleo de regularizacéo fundiaria ndo autoriza
a realizacdo de construcdo ilegal no seu perimetro. Em que pese a possibilidade de
regularizacdo fundiaria, nos termos da Lei Federal 11.977/2009, parcialmente
revogada pela Lei Federal 13.465/2017, segundo o referido acordao os requisitos da
Lei Municipal também tinham de ser atendidos, assim como todas as demais
exigéncias previstas nas posturas municipais e nas restricbes ambientais aplicaveis

a disciplina de direito de construir de Ilhabela, Sdo Paulo.

A jurisprudéncia sobre o tema da regularizacdo fundiaria considerando a
novel normatizacdo esta ainda se consolidando, mas tem ficado clara a
preponderéancia de atuacéo e responsabilidade do poder local e a obrigatoriedade de

observancia das normas municipais.

Os direitos fundamentais a moradia e ao meio ambiente equilibrado podem
estabelecer aparentes conflitos em casos concretos, em razdo de ndo serem
implementadas politicas habitacionais efetivas e por ndo existir efetivo controle das
areas de preservacao permanente pelos proprietarios particulares e pelo poder
publico. Muitas vezes as ocupacfes ocorrem por incentivo dos préprios donos das
areas, na ocupacao pela populacdo de baixa renda, que sem alternativa acaba por

se fixar nas encostas de morros, beiras de rios e mangues.

Ao Estado, e também & sociedade civil, cabe encontrar solu¢cbes, sempre que
ocorrer esse aparente conflito, especialmente entre direitos sociais tdo importantes
para a vida digna. Contudo, é a analise do caso concreto que ditara o que devera
prevalecer, cabendo, ainda, ao Estado, com a participacéo popular, definir politicas
publicas que unam interesses diversos. Mas, até que se construam esses caminhos,
visando proteger os direitos constitucionalmente previstos, o Poder Judiciario tem se

manifestado e decido.
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5. AS CIDADES E A RELEVANCIA DA GESTAO POR MEIO DAS REGIOES
METROPOLITANAS EM PROL DA SUSTENTABILIDADE

Buscar o desenvolvimento sustentavel das cidades, tornando-as ambientes
inclusivos e adequados a dignidade da vida humana € um relevante desafio a ser
enfrentado em um panorama mundial predominantemente urbano. Para a Comissao
Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, através do Relatério Brundtland,
de 1987, Nosso Futuro Comum, desenvolvimento sustentavel € o “que encontra as
necessidades atuais sem comprometer a habilidade das futuras geractes de atender
suas proprias necessidades”, tendo como objetivo principal “satisfazer as
necessidades e as aspiragdes humanas” (Comissdo Mundial Sobre Meio Ambiente e

Desenvolvimento, 1991).

O reconhecimento do papel de destaque das cidades para o desenvolvimento
sustentavel, através da Agenda 21 (BRASIL, 2020), fruto da Conferéncia das
Nacoes Unidas sobre o Meio Ambiente e o Desenvolvimento (CNUMAD), realizada
pela Organizacdo das Nacdes Unidas — ONU, no Rio de Janeiro, denominada Rio-
92, considera, em sintese, como forma de atendimento dos problemas ambientais
globais a acao local, revelando a importancia da solu¢cdo das questbes de forma
mais proxima aos cidad&os, constatando a realidade vivenciada e as demandas a

serem atendidas.

Além disso, a implementacdo das metas globais previstas na Cupula de
Desenvolvimento Sustentavel, realizada em Nova York, em setembro de 2015, na
Agenda 2030, que definiu os 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel,
depende da necesséria atuagdo do poder local (ONUBR, 2015). Dentre os diversos
ODS, o Obijetivo 11, que trata das cidades e assentamentos humanos inclusivos,
seguros, resilientes e sustentaveis (ONUBR, 2015), além do Objetivo 6 que versa
sobre 0 acesso ao saneamento para todos, assim como grande parte dos demais
ODS, depende de politicas publicas e atuacdo do ente local, que pode ser realizada
de forma cooperada através das regibes metropolitanas, dos demais entes da

federacao, além da sociedade civil, através da governancga.
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A Terceira Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Moradia e Desenvolvimento
Urbano Sustentavel (Habitat Ill), realizada em Quito, no Equador, em 2016, adotou
uma nova agenda urbana - Declaracdo de Quito Sobre Cidades Sustentaveis e
Assentamentos Urbanos para Todos, considerada uma extensdo da Agenda 2030
para o Desenvolvimento Sustentdvel, documento que vai orientar a urbanizacéo
sustentavel pelos proximos 20 anos (ONUBR, 2016). A nova agenda urbana nédo
estabelece objetivos especificos, mas € uma visdo compartilhada de orientacao para
a transformacdo de areas urbanas em regifes mais seguras, resistentes e mais

sustentaveis, com base em um melhor planejamento e desenvolvimento.

Por meio desses importantes instrumentos de soft law, produzidos através da
ONU, com a participacdo de grande parte dos Estados e da sociedade civil, foi
reconhecida a importancia das cidades, pois da mesma forma que sédo fonte de
crescimento econdmico e social, ocasionam danos e impactos ambientais, bem
como desigualdades entre os cidaddos. Em razdo disso, a implementacdo do
desenvolvimento sustentavel, considerando a elevada concentracdo humana nas
cidades, deve partir da andlise das metas globais, mas da ac¢éo local, para o seu

alcance.

Em ambito nacional, cumpre enfatizar como importante instrumento em
prestigio aos entes locais, o Estatuto das Cidades, que regulamentou o artigo 182 e
183 da Constituicao Federal (BRASIL, 2001), estabelecendo as diretrizes gerais da
politica urbana, como um direito e dever dos Municipios, exigindo em seu artigo 2° o
atendimento das “fungbes sociais da cidade” e prossegue no inciso | do mesmo
artigo, com a “garantia do direito a cidades sustentaveis”, conceitos amplos que, na

verdade, visam assegurar o bom funcionamento do meio ambiente urbano.

De fato, levando-se em consideracdo a federacdo brasileira, relevante a
atuacao dos Municipios, visando que as peculiaridades locais sejam observadas, em
prol da sustentabilidade, em observancia a sua competéncia legislativa propria, para
tratar de interesse local (artigo 30, inciso | CF), além da competéncia comum aos
demais entes da federacdo em matéria ambiental (artigo 23, VI CF) e por ser sua

fungéo executar a politica de desenvolvimento urbano (artigo 182 CF).


http://www.un.org/apps/news/story.asp?NewsID=55360#.WAoLL-UrKM8
http://www.un.org/apps/news/story.asp?NewsID=55360#.WAoLL-UrKM8
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Conforme Meirelles (2017), na atualidade, o Municipio assume todas as
responsabilidades na ordenacdo da cidade, na organizacdo dos servicos publicos
locais e na protecdo ambiental de sua &rea, agravadas a cada dia pelo fendbmeno
avassalador da urbanizagéo, que invade os bairros e degrada seus arredores com
habitacdes clandestinas e carentes dos servicos publicos essenciais ao bem-estar

dessas populacées.

Apesar da relevancia da atuacao local, para a solucdo de demandas que além
de causarem danos locais impactam globalmente, como a urbanizacao
desordenada, a consequente insuficiéncia de servicos publicos adequados, como
transporte e saneamento basico, os Municipios, entes politicos responsaveis pelas
cidades, na tutela do bem-estar de seus habitantes, em sua maioria, sao carentes
em recursos financeiros, técnicos e estruturais, para atender as demandas de

protecdo ambiental.

Considerando que o Brasil revela, em grande parte de suas areas, no entorno
das capitais ou de grandes e médias cidades, manchas urbanas praticamente
contiguas, partilhando os Municipios de problemas comuns sujeitos a possiveis
solucbes conjuntas, os aglomerados urbanos ou as regiées metropolitanas podem
ser uma alternativa exitosa para as complexas questdes que impactam a vida das
pessoas.. O Estatuto da Metropole (BRASIL, 2015), em seu artigo 6°, inciso VII
estabelece como principio para as regiées metropolitanas e aglomeracdes urbanas a
ser alcancado, por meio da governanca interfederativa, a busca do desenvolvimento

sustentavel.

Conforme Soares, as regides metropolitanas podem ser “ferramentas de
desenvolvimento” quando sdo definidas realmente com o intuito de planejar e
executar de forma integrada com todos os municipios parte suas “fungbes publicas
de uso comum, normalmente relacionadas a transporte coletivo, destinacdo de
residuos solidos, saneamento basico e, em alguns casos, politica urbana e
habitacional” (2015, p. 327).

O interesse comum de cidades conurbadas social ou estruturalmente, com

um intenso fluxo de capitais, mercadorias e de pessoas, organizadas em regides
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metropolitanas, pode ser melhor alcancado, em especial, quanto as questdes
ambientais e de desenvolvimento sustentavel, se houver uma atuacdo efetiva, em
prol dos interesses regionais, através da governanca interfederativa, mediante a
cooperacao e acgdo integrada dos Municipios envolvidos, do Estado e da sociedade

civil.

5.1. As regides metropolitanas e a governanca

Nas éareas urbanas, com grandes concentracfes demogréaficas, pode ser
constatada a maior parte dos problemas da vida citadina, que ensejam impactos
ambientais globais, tais como a precariedade das moradias; as dificuldades
inerentes a mobilidade urbana, seja pela deficiéncia do transporte publico de
qualidade, como pela acessibilidade das vias publicas; a falta de saneamento

basico; a crise hidrica, dentre outros problemas das sociedades contemporaneas.

Segundo Sorensen e Okata (2011), considerando que as cidades sao
insustentaveis por sua prépria natureza, o desafio é buscar vias para a reducdo do
impacto ambiental causado por estas, 0 objetivo ndo sédo cidades sustentaveis por si
préprias, mas que contribuam para o desenvolvimento sustentavel, hipétese que

pode ser melhor alcancada por intermédio da atuagéo conjunta de entes locais.

A instituicdo de regides metropolitanas pelos Estados, autorizada pelo artigo
23, 8§ 3°, da Constituicdo Federal (BRASIL,1988), para integrar a organizagédo, o
planejamento e a execucédo de fun¢des publicas de interesse comum dos Municipios
que a compdem, pode ser um importante instrumento, para superar os desafios

inerentes ao meio ambiente urbano.

A urbanizacao e seus consectarios ndo respeita os limites administrativos das
cidades e a autonomia municipal, consagrada nos artigos 1°, 18, 29, 30 e 34, VII, “c”
da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) que ndo pode ser um obstaculo para
solucdo de demandas complexas que extrapolam o territério dos Municipios, posto

que a funcao dos entes federativos é garantir o bem-estar aos seus habitantes.
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A organizacao de regides metropolitanas, mais do que um meio facilitador &
uma preeminente necessidade para o alcance do desenvolvimento sustentavel,
visando propiciar solugbes compartilhadas, seja em termos difusos, para questéao
ambiental global, bem como para problemas coletivos, cuja solu¢cdo somente podera
ser integrada e consensuada, como transporte e acessibilidade; saneamento basico,
envolvendo a destinacdo de residuos sélidos e o esgotamento sanitario, dentre

outros. Como Baptista e Meneghello (2018, p. 15) elucidam:

Vivemos em espagos conurbados, consumimos insumos vitais como
a agua proveniente de mananciais situados distantes de nossas
cidades, bem como despejamos nossos dejetos e residuos para
além desses limites. Compreender as implicacdes legais dessa vida
de compartilhamento permanente é fundamental para que possamos
exercer plenamente a cidadania metropolitana.

O Estatuto da Metrépole (BRASIL, 2015), representa avanco ao estabelecer
diretrizes para o planejamento, gestao e execucao das fungdes publicas de interesse
comum das regides metropolitanas e em aglomeracdes urbanas instituidas pelos
Estados, além de apoio a Unido para acbes que envolvam governanca
interfederativa quanto ao desenvolvimento urbano e acgfes integradas, através do
Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado — PDUI, previsto nos artigos 10 e
seguintes da mencionada lei federal.

A viabilidade do planejamento por meio dos Municipios que integram a regido
e a implementacdo de instrumentos de forma conjunta, ndo deve encontrar limites
em critérios politicos que inviabilizem, fundamentados na autonomia municipal,

diretrizes que sejam proveitosas para a populacéo regionalmente considerada.

A atuacdo dos Municipios que integram as regides metropolitanas deve se dar
através da governanca interfederativa cujos principios estao previstos no artigo 6°,
do Estatuto (BRASIL, 2015). Diferentemente, de governo, esclarece Gongalves
(2014), que a governangca é um processo de resolucdo de problemas, como
alternativa, ndo excluindo os governos, mas ampliando a participacdo e a
diversidade de atores, o que aumenta a possibilidade de éxito de resolucao

consensual, além de legitimar as acdes nas diversas fases: definicdo do problema;
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discusséo sobre possiveis solucdes; tomada de decisdo a respeito; implementacao

de medidas e planos; monitoramento e fiscalizacdo das atividades dele decorrentes.

Considerados esses pressupostos, as regides metropolitanas como meio para
viabilizar o desenvolvimento sustentavel, devem contar com a articulacdo dos
Municipios integrantes envolvidos e do Estado, de forma comprometida com os
interesses comuns da populacédo regionalmente considerada, a par de interesses
politicos isolados. A governanca somente sera alcancada, uma vez garantida a
ampla participacdo da sociedade, nos termos do artigo 6°, inciso V do Estatuto da
Metrépole (BRASIL, 2015) através da gestdo democratica da cidade, ja prevista nos
artigos 4° e 45 do Estatuto das Cidades (BRASIL, 2001), por meio de mecanismos
de participacdo ampliada, como debates, audiéncias e consultas publicas,
conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, consagrando-se o direito a

informacéo, a transparéncia e a participacdo na gestao regional.

5.2 O Estatuto da Metropole e a Gestdo Metropolitana

No Brasil o poder local teve reconhecida sua autonomia federativa, junto aos
demais entes politicos, com a Constituicdo de 1988, como sustentamos no capitulo
2, fortalecendo sua responsabilidade como gestor de politicas publicas. A par da
competéncia prépria tributaria e dos recursos recebidos em razéo da reparticdo de
receitas do Estado e da Unido, o orcamento municipal ndo tem se revelado

suficiente para atender as obrigacdes constitucionais que lhes sdo impostas.

A atuacdo por meio de regiées metropolitanas pode acarretar mais eficiéncia
e viabilidade econdmica para solucdo de questbes que ndo se limitam ao espaco
territorial do Municipio, como as relacionadas a infraestrutura, saneamento basico,
politica habitacional, impactos ambientais, dentre outras. Como destaca Oliveira,

Pereira e Souza (2019, p. 180) sobre as regides metropolitanas:

[..] s@o criadas para viabilizar o planejamento integrado e a
prestacdo de servigcos publicos de natureza comum no ambito de
municipios contiguos ou limitrofes de maneira racional e econémica.
Trata-se de tendéncia cada vez mais presente no Brasil, ja que o
fendbmeno da concentracdo urbana é uma realidade. Nesse sentido,
o0 arranjo regional se destaca, sendo que o interesse individual e local
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perde a sua preponderancia no ambito das regibes metropolitanas,
dando margem ao necessario planejamento regional e integrado.

Considerando os antecedentes historicos sobre as regides metropolitanas,
denota-se que com a intensificacdo dos fluxos migratérios do campo para a cidade,
na década de 1950, houve um processo de conurbacao, tornando-se fundamental o
estreitamento das relagBes politico-administrativas entre as cidades envolvidas
(AZEVEDO e GUIA, 2000).

Para Mencio e Zioni (2017, p. 04) o fendmeno da metropolizagdo nas cidades

brasileiras passou a ocorrer o Brasil a partir da década de 1960:

(...) por meio de um intenso processo de industrializacéo,
acompanhado do aumento de riqueza econbmica, crescimento
demografico, implementagcdo de infraestrutura e equipamentos
urbanos (ruas, pragas, canalizagdes subterraneas, viadutos, escolas,
hospitais, mercados), estrutura edilicia para abrigar o elevado
contingente populacional, o que acarretou o0 desenvolvimento de
relagcbes sociais, comerciais, culturais e industriais.

Contudo, o acelerado crescimento das cidades, decorrente da
intensificacdo dos fluxos econémicos, sociais e culturais, gerou a
expansédo dos nucleos urbanos, antes circunscritos a uma unica sede
de municipio para outras cidades vizinhas, criando vinculos entre
cidades de municipios proximos, gerando relacdes de graus distintos
de interdependéncia.

Apdés a Constituicdo Federal de 1967 (BRASIL, 1967) e Emenda
Constitucional n® 01, de 1969 (BRASIL, 1969) foram iniciados os debates para
definicdo de critérios das delimitacbes e da organizacdo administrativa das regides
metropolitanas que somente ocorreu com a promulgacdo da Lei Federal
Complementar n° 14/1973 (BRASIL, 1973), institucionalizando as regides
metropolitanas de S&o Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador,
Curitiba, Belém e Fortaleza. A instituicdo das regides metropolitanas em 1973
atendeu aos anseios que vinham desde a década de 60, porém sob a Otica do
regime autoritario. A definicho das areas metropolitanas atendeu estratégias de
desenvolvimento econdmico assumidas pelo governo militar e ndo a dinamicas de
cooperagao, consorciamento e articulagdo supramunicipal em curso naquele
momento (ARAUJO FILHO, 1996).
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Para Santos (2018, p. 463) houve uma proliferacdo formal, ou apenas legal,
de regidbes metropolitanas no Brasil, nas quais inexistiam relacdes de
interdependéncia e conurbacdo visando facilitar o acesso a recursos publicos
federais, uma vez que Lei Complementar 14/1973 (BRASIL, 1973) previa que 0s
municipios inseridos nessas regides e participantes do planejamento integrado, bem
como dos servigos comuns “teriam preferéncia na obtencédo dos recursos federais e
estaduais, inclusive sob a forma de financiamento e de garantias para

empréstimos™®.

Como sustenta Rolnik (2000), as estruturas das regidbes metropolitanas
criadas nesse periodo eram baseadas no Poder Executivo Estadual, que tinha
ampla maioria, em detrimento dos Municipios e de sua participacdo politica. Além
disso, os fundos federais que financiavam o desenvolvimento urbano, para areas
como saneamento, habitagcdo e transportes direcionavam 0S recursos para as
companhias estatais encarregadas de implementar as politicas publicas, sem
subordinacdo “as préprias politicas de planejamento urbano elaboradas pelos
orgaos metropolitanos” (ROLNIK, 2000).

A redemocratizacdo trouxe novos atores e o destaque ao poder local, com
autonomia, junto aos demais entes estatais, pela ConstituicAo Federal de 1988.
Pode se concluir da andlise dos artigos 25, 8 3° e 21, inciso IX da Constituicdo
Federal (BRASIL, 1988) a competéncia exclusiva da Unido para estabelecer
diretrizes gerais para o planejamento e execucédo de politicas publicas de interesse
comum nas regides metropolitanas e aglomeracdes urbanas, porém somente foi
disciplinada a matéria, décadas depois da promulgacdo da Carta Constitucional de
1988, pelo Estatuto da Metrdpole, Lei 13089, de 12 de janeiro de 2015 (BRASIL,
2015). Assim, incumbe aos Estados, considerando as normas gerais da legislacéao
federal, instituir as regibes metropolitanas, aglomeracbes e microrregides, nos
termos do artigo 25, 8§ 3° da Constituicao Federal (BRASIL, 1988).

%8 “Art. 6° Os municipios da regido metropolitana, que participarem da execucao do planejamento
integrado e dos servicos comuns, terdo preferéncia na obtencdo de recursos federais e estaduais,
inclusive sob a forma de financiamentos, bem como de garantias para empréstimos” (Brasil, 1973).
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As definicbes de aglomeragcbes urbanas, regido metropolitana e metrépole
estdo previstas no artigo 2° da Lei Federal 13089/2015 (Estatuto da Metropole)*. O
Supremo Tribunal Federal, em voto do Ministro Nelson Jobin, na Agao Direta de
Inconstitucionalidade 1.842/RJ apresentou relevante distingdo quanto as diversas

formas de organizacéo regional:

Na regido metropolitana hd uma relacdo de desigualdade entre os
Municipios tendo em vista a ligagcdo entre “centro” e “periferia”, entre
“capital” e “cidades adjacentes”. Nos aglomerados urbanos, a regra é a
igualdade econbmica e de importancia soécio-politica entre municipios
préoximos. Ja as microrregides sugerem o agrupamento de Municipios sem
o fenbmeno da conurbacéo.

Infere-se do artigo 2°, VII da Lei n°® 13.089/2015 que regides metropolitanas
sdo aglomeracdes urbanas que constituem uma metropole e a sua disciplina se
estende as microrregides instituidas pelos Estados com fundamento em funcdes
publicas de interesse comum com caracteristicas predominantemente urbanas, nos

termos do artigo 1°, §1°, | do mesmo diploma legal®.

A regidao metropolitana “nao é ente de governo”, como explica Machado Horta
(1995, p. 654):

(...) Nao h& autonomia metropolitana dotada de quadro de
competéncia constitucional. A Regido Metropolitana encontra na
pluralidade de Municipios a sua base constitutiva e nos servicos

%9 “Art. 2° Para os efeitos desta Lei, consideram-se:

| — aglomeragdo urbana: unidade territorial urbana constituida pelo agrupamento de 2 (dois) ou mais
Municipios limitrofes, caracterizada por complementaridade funcional e integracdo das dinamicas
geograficas, ambientais, politicas e socioecondmicas;]...]

V — metropole: espaco urbano com continuidade territorial que, em razdo de sua populacdo e
relevancia politica e socioecondmica, tem influéncia nacional ou sobre uma regido que configure, no
minimo, a area de influéncia de uma capital regional, conforme os critérios adotados pela Fundagao
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE;]...]

VIl - regido metropolitana: unidade regional instituida pelos Estados, mediante lei complementar,
constituida por agrupamento de Municipios limitrofes para integrar a organizagéo, o planejamento e a
execucao de fungdes publicas de interesse comum;” (BRASIL, 2015)

00 «Art. 10 (...)

§ 1° Além das regides metropolitanas e das aglomerac¢des urbanas, as disposi¢cdes desta Lei aplicam-
se, no que couber:

| — as microrregides instituidas pelos Estados com fundamento em fung¢des publicas de interesse
comum com caracteristicas predominantemente urbanas;” (BRASIL, 2015)
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comuns a esses Municipios a finalidade constitucional de sua
criacao.

Para Justino de Oliveira (2016, p. 12) quanto a instituicdo das regides
metropolitanas ndo ha esvaziamento das competéncias municipais, apesar de
existirem atividades realizadas conjuntamente pelos varios Municipios e Estado,
uma vez que “ndo € ela uma pessoa politica”. O mencionado autor destaca a
competéncia municipal e a possivel operacdo conjunta, que ter maior éxito, em

guestdes que vao além dos limites territoriais das cidades:

Se aos municipios cabe operacionalizar as competéncias que dizem
respeito as matérias de interesse local, no ambito das regibes
metropolitanas, tem-se interesses que suplantam as fronteiras da
municipalidade e que podem ser melhor operacionalizados
conjuntamente, constituindo o interesse metropolitano (OLIVEIRA,
2016, p. 20)

Assim, a criacdo de regibes metropolitanas busca a consecucdo dos
interesses metropolitanos®!, ndo afrontando a autonomia municipal que decorre da
Carta de 1988 e que envolve a autonomia politica, administrativa e financeira. O
Estado, responsavel por criar por lei as regides metropolitanas, em respeito ao pacto
federativo, ndo podera invadir as competéncias municipais ou se colocar em uma
posicdo de supremacia frente aos Municipios que integram a regido, ao contrario,
cria para si um dever de colaborar com o planejamento e a execuc¢ao das obrigacoes
municipais. Para Floriano Marques (2005, p. 31):

(...) a instituicdo de regibes metropolitanas n&o altera as
competéncias municipais. Apenas cria para os Estados a obrigacéo
de articular e corroborar para o planejamento da atuacdo dos
municipios. Entender em sentido contrario importaria em hierarquizar
competéncias federativas (os Estados teriam prerrogativa
constitucional derivada para, por lei complementar, comprimir
competéncias materiais de municipios situados em &reas
conurbadas, gerando competéncias municipais desuniformes).

® Para Nilo de Castro (1999, p. 274): “interesse metropolitano constitui interesses comuns a e de
varios Municipios. Sédo interesses intermunicipais e supramunicipais. Nao exclusivos. Numa palavra:
sdo interesses regionais, constituindo, também, servicos e problemas comuns, regionais, a exigirem
solu¢des comuns e regionais”.
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A instituicdo dessas regides se revela um meio para efetiva colaboracao,
planejamento e investimentos em matérias de interesse metropolitano (como
transporte, infraestrutura, saneamento, habitacdo, entre outras), com grau de
complexidade que envolve o atendimento de necessidades comuns dos Municipios
envolvidos e demandam investimentos de alta monta que serdo melhor obtidos e

empregados com a atuagdo dos entes envolvidos em termos regionais®.

Como afirma Santos (2018, p. 460):

o Estatuto da Metrépole foi editado pela Unido com base em suas
competéncias atribuidas pela CF para: instituir diretrizes para o
desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento basico e
transportes urbanos (CF/1988, art. 21, inciso XX); promover programas de
construcdo de moradias e a melhoria das condi¢cbes habitacionais e de
saneamento basico (CF/1988, art. 23, inciso IX — competéncia comum da
Unido, do Distrito Federal (DF), dos estados e dos municipios); legislar
sobre direito urbanistico (CF/1988, art. 24, inciso | — competéncia legislativa
concorrente da Unido, do DF, dos estados e dos municipios); e fixar
diretrizes gerais sobre a politica de desenvolvimento urbano (CF/1988, art.
182, caput).

Dessa forma, o Estatuto da Metrépole dispde sobre as diretrizes gerais para o
planejamento e execucdo das politicas publica nas regibes metropolitanas e
aglomeracdes urbanas, ante a relevancia das matérias e servicos que dependem de
uma atuacao regional, seja pela essencialidade da acdo conjunta dos Municipios
envolvidos e do Estado ou pela vantagem econdmica e financeira que essa atuacao
pode gerar, como ocorre em temas como saneamento basico, programas
habitacionais, essenciais para a qualidade de vida nas cidades e respeito a

sustentabilidade ambiental.

Destaca-se que o0 novo marco legal do saneamento basico no Brasil, Lei
Federal 14026, de 15 de julho de 2020 (BRASIL, 2020), alterou o Estatuto da
Metrépole (inseriu o inciso Ill, no 8§ 1° do artigo 1°) estabelecendo que, além das

62 “E fato haver situagdes nas quais um determinado servigo publico sera melhor prestado, com

ganhos de eficiéncia e economia, se o for num universo maior do que o de um Unico municipio. Em
outros casos, 0 servico pode ser apenas passivel de ser viabilizado mediante o agir concertado entre
entes federativos, seja em decorréncia da propria natureza do servico em questdo, seja em funcao do
seu elevado custo e a escassez de meios econdmicos para que um ente federativo, sozinho, seja
capaz de executa-lo” (OLIVEIRA, 2016, p. 32).
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regides metropolitanas e das aglomeracbes urbanas as regras do estatuto séo

aplicaveis as unidades de saneamento basico®.

A instituicdo das regibes metropolitanas e outras formas de planejamento
regional sao reflexos do federalismo de cooperativo delineado pela Constituicdo de
1988%.

O artigo 25, 83° da ConstituicAo de 1988 ao conceder aos Estados
competéncia para a instituicdo de regido metropolitana com o objetivo de organizar e
integrar o planejamento e a execucdo de funcdes publicas de interesse comum
“evidencia esse viés cooperativo, posto que permite a criacdo de uma area onde a

cooperagao € um fator impositivo e necessario” (OLIVEIRA, 2016, p. 29).

Quanto ao federalismo cooperativo, a Lei Complementar n° 140 /2011, em
matéria ambiental, estabelece de forma clara a ideia de cooperacdo entre Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios quanto a protecdo ao meio ambiente e o
desenvolvimento sustentavel. Ndo poderia ser de outra forma, pois, 0 meio ambiente
ndo se sujeita as fronteiras formais dos entes federativos. Os impactos locais e
regionais geram efeitos globais, sendo a forma mais exitosa para a solugdo das
guestfes ambientais a atuacdo cooperada entre os entes politicos, sociedade civil e

outros atores, pela governanca.

%3 § 10 Além das regides metropolitanas e das aglomeracdes urbanas, as disposicdes desta Lei
aplicam-se, no que couber:

[...]

Ill - as unidades regionais de saneamento basico definidas pela Lei n° 11.445, de 5 de janeiro de
2007. (Incluido pela Lei n® 14.026, de 2020) (BRASIL, 2015)

® O federalismo cooperativo esta presente na Constituicdo Federal ao elencar as competéncias
concorrentes para os entes federativos no artigo 24, a par de outros dispositivos esparsos, que
invocam a acgéo conjunta de entes federados para a realizacdo de seus objetivos, além do artigo 23,
que trata das competéncias comuns, evidenciando-se a necessidade de cooperacdo entre Unido,
Estados e Municipios, mesmo que ndo de modo expresso.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2007/Lei/L11445.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2007/Lei/L11445.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2020/Lei/L14026.htm#art10
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2020/Lei/L14026.htm#art10

134

Partindo do federalismo cooperativo, as regides metropolitanas reconhecem
0s interesses locais, mas propiciam decisdes em carater conjunto, como afirma
Justino de Oliveira “de modo concatenado, com vistas a melhor realizacdo de
interesses comuns (dimenséo do interesse local no espago metropolitano) a todos
os seus integrantes”. O Estado, por sua vez, atua ativamente como “coordenador e

propositor de politicas”, em cooperagao aos entes locais (Oliveira, 2016, p. 33).

Como exp0be Oliveira (2021, p. 23) nas regides metropolitanas ha que se ter
um “equilibrio entre a persuasdao e a autonomia dos interesses”, para buscar
alternativas para o melhor planejamento e gestao na regido. Para o mencionado
autor “o Estado contemporaneo nao é mais o imperador, mas o mediador. Ele néo
encontra mais espaco para impor suas condicbes, mas pode negocia-las”
(OLIVEIRA, 2021, 23), visando a eficiéncia.

Assim, a adequada atuacdo das regides metropolitanas, por sua vez,
dependera do necessario exercicio da governanca entre 0s entes politicos
integrantes, que nao poderdo impor suas posicbes com base na respectiva
autonomia federativa, mas de procurar compatibilizar os interesses envolvidos, com
a necessaria participacdo da sociedade civil, nos termos do artigo 73, V da Lei
Federal 13089/2015 (BRASIL, 2015),

O Estatuto da Metrépole expressamente reconhece dentre os principios da
governanca interfederativa® a autonomia dos entes da federacdo, porém

% “Art. 6° A governanca interfederativa das regides metropolitanas e das aglomeracdes urbanas
respeitara os seguintes principios:

| — prevaléncia do interesse comum sobre o local;

Il - compartilhamento de responsabilidades e de gestéo para a promoc¢éo do desenvolvimento urbano
integrado; (Redacéo dada pela Lei n® 13.683, de 2018)

Il — autonomia dos entes da Federacao;

IV — observancia das peculiaridades regionais e locais;

V — gestdo democratica da cidade, consoante os arts. 43 a 45 da Lei n® 10.257, de 10 de julho de
2001 ;

VI — efetividade no uso dos recursos publicos;

VIl — busca do desenvolvimento sustentavel.” (BRASIL, 2015)


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Lei/L13683.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LEIS_2001/L10257.htm#art43
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LEIS_2001/L10257.htm#art43
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compatibiliza com a prevaléncia do interesse comum sobre o local, nos termos art.
6°, | e lll da Lei Federal 13089/2015 (BRASIL, 2015).

Com o advento do Estatuto da Metropole foi estabelecida no artigo 10 (Lei
13089, BRASIL, 2015) a exigéncia para as regides metropolitanas e aglomeracdes
de um plano de desenvolvimento urbano integrado — PDUI, no ambito da estrutura
de governanca interfederativa, que deve ser aprovado pela instancia colegiada
deliberativa, contando com a participacdo de representantes da sociedade civil, para
posterior aprovacdo por meio de Lei estadual, ficando clara a exigéncia de um

planejamento regional.

O plano de desenvolvimento urbano integrado é um instrumento de
desenvolvimento urbano que estabelece as diretrizes de atuacdo dos entes
federativos colegiados no que tange o planejamento de politicas publicas e a
execucao dos servicos publicos no espaco metropolitano. Sem prejuizo, poderao
ser elaborados paralelamente, planos setoriais (art. 9°, inciso Il da Lei Federal
13089/2015), para atividades especificas de competéncia metropolitana, tais como
saneamento basico, o transporte coletivo metropolitano de passageiros, saude,

dentre outras.

Os planos setoriais ndo devem apresentar conflito com o plano de
desenvolvimento urbano integrado que deve abranger somente as questdes de
interesse comum dos entes que integram as regides metropolitanas e aglomeracoes
urbanas. As matérias que se referem ao interesse local dos entes municipais devem

ser objeto de tratamento nos respectivos planos diretores dos Municipios.

Os planos diretores municipais, por sua vez, devem ser compativeis com 0s
planos de desenvolvimento urbano integrado, pois, como exposto, “os interesses
comuns metropolitanos devem se sobrepor aos interesses locais de cada
municipalidade” (OLIVEIRA, 2016, p. 75).
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Os planos de desenvolvimento urbano integrado (PDUI), como salientado,
sdo de competéncia legislativa dos Estados revelando-se imprescindivel que as
normas estabelecidas tenham um olhar mais amplo do que as constantes do plano
diretor, de carater local, dos respectivos Municipios que integram a regido
metropolitana. Para Bonizzato e Moulin (2018, p. 256) quanto ao campo da

abrangéncia do plano de desenvolvimento urbano integrado (PDUI):

E claro que esta é uma avaliacdo de grande nivel de complexidade,
sobretudo pratica, porgue, muitas vezes, sera aconselhavel, util e
aceitavel que um Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado
(PDUI) escape algumas fronteiras metropolitanas, com naturais
previsdes futuristicas de expansdo de um territério. E, da mesma
forma, também recomendavel que adentre certas particularidades
municipais para poder promover, por exemplo o tdo desejado e pelos
autores festejado atendimento ao principio da articulagdo, de
magnitude impar em um cenario de tdo gigantescas aglomeracdes
urbanas e, por consequéncia, de necessidades comuns de varios
municipios contiguos, mas carentes de planejamento urbano e
ordenacgédo territorial uniforme, em razdo, principalmente, da até
entdo inexisténcia de plano urbanistico de maior abrangéncia e
hierarquia que o Plano Diretor, normalmente restrito aos interesses
exclusivamente municipais e dos respectivos e exatos territérios. E
fartos sdo exemplos, de acordo com o ja neste trabalho afirmado,
que demonstram que regibes metropolitanas possuem intensa
dindmica articulada. Transportes publicos e individuais, vias de
circulacéo, oferta e demanda de postos de trabalho, relacdo moradia-
emprego (casa-trabalho), entre tantas ilustragdes, confirmam o que
ora se corrobora.

Imprescindivel que no processo de elaboracdo do plano de desenvolvimento
urbano integrado e em sua aplicacdo seja assegurada a participacdo popular,
publicidade e acompanhamento do Ministério Publico, conforme artigo 12, § 2° do

Estatuto da Metrépole (Brasil, 2015), preocupacédo do legislador que ja existia

% Art. 12. O plano de desenvolvimento urbano integrado de regido metropolitana ou de aglomeracéo
urbana devera considerar o conjunto de Municipios que comp&em a unidade territorial urbana e
abranger areas urbanas e rurais.

§ 2° No processo de elaboracdo do plano previsto no caput deste artigo e na fiscalizagdo de sua
aplicacéo, serdo assegurados:

| — a promogédo de audiéncias publicas e debates com a participacdo de representantes da sociedade
civil e da populacao, em todos os Municipios integrantes da unidade territorial urbana;

Il — a publicidade quanto aos documentos e informacdes produzidos; e

Il — 0 acompanhamento pelo Ministério Publico (BRASIL, 2015).
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quando da edicao do Estatuto da Cidade (Lei 10257/2001), em seu artigo 40, § 4°,

ao tratar do plano diretor®’.

Ante a importancia, considerando o objeto do presente trabalho, destaca-se
que o plano de desenvolvimento urbano integrado deve contemplar no minimo,
dentre outras disposi¢cdes previstas no artigo 12, § 1° do Estatuto da Metropole:
parcelamentos, uso e ocupacao do solo urbano; delimitacdo de areas das areas com
restricdbes a urbanizacdo visando a protecdo do patriménio ambiental ou cultural,
bem como areas sujeitas a riscos de desastres naturais; diretrizes minimas para
implementacdo de efetiva politica publica de regularizacdo fundiaria urbana, nos
termos da Lei Federal n°® 13.465, de 11 de julho de 2017 (BRASIL, 2017), temas
afetos diretamente a sustentabilidade ambiental e observancia da qualidade de vida
no meio urbano, com a implementacdo de politicas publicas sociais para

atendimento ao direito 8 moradia e saneamento basico.

Mais do que um instrumento de planejamento urbano o PDUI previsto no
Estatuto da Metrépole € importante plano para atendimento da sustentabilidade
ambiental no meio urbano. A omissdo dos entes que integram a regido metropolitana
na elaboracdo do PDUI ou do legislador estadual quanto a sua aprovacéo por lei
revela auséncia de preocupacdo com as questdes metropolitanas e com o
desenvolvimento das cidades em prol da qualidade de vida da populagéao
diretamente afetada, bem como falta de comprometimento com as metas globais de

sustentabilidade.

Além do plano de desenvolvimento urbano integrado, o Estatuto da Metropole
estabelece em seu artigo 9° outros instrumentos de desenvolvimento urbano, como:
os planos setoriais, os fundos publicos, as opera¢des urbanas consorciadas

interfederativas, as zonas para aplicacdo compartilhada dos instrumentos

" 0 artigo 12, § 2° do Estatuto da Metrépole guarda relevante semelhanca com o artigo 40, § 4° do
Estatuto da Cidade que dispde:

“§ 40 No processo de elaboragdo do plano diretor e na fiscalizagcdo de sua implementacdo, os
Poderes Legislativo e Executivo municipais garantirdo:

| — a promocao de audiéncias publicas e debates com a participagdo da populagéo e de associacdes
representativas dos varios segmentos da comunidade;

Il — a publicidade quanto aos documentos e informacdes produzidos;

Il — 0 acesso de qualquer interessado aos documentos e informagdes produzidos”.(BRASIL, 2001).
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urbanisticos; os consorcios publicos; os convénios de cooperacdo, 0s contratos de
gestdo, a compensacao por servicos ambientais ou outros servicos prestados pelo
Municipio & unidade territorial urbana; as parcerias publico-privadas interfederativas.
Diante dos limites do presente trabalho e da importancia que atribuimos ao plano de
desenvolvimento urbana integrado, ndo aprofundaremos os demais instrumentos

retro mencionados, buscando abordar a Regido Metropolitana da Baixada Santista.

5.3. A Regido Metropolitana da Baixada Santista: peculiaridades e o plano de
desenvolvimento urbano integrado (PDUI)

Como destacamos, a Constituicdo Federal de 1988 atribuiu aos Estados a
competéncia para criar regides metropolitanas (art. 25, § 3°). Apos a Constituicdo do
Estado de S&o Paulo de 1989 (SAO PAULO, 1989), regulamentada no que tange a
organizacao regional pela Lei Complementar Estadual n°® 760, de 1° de agosto de
1994 (SAO PAULO, 1994) foi criada a Regido Metropolitana da Baixada Santista
pela Lei Complementar Estadual n° 815, de 30 de junho de 1996 (SAO PAULO,
1996).

A Regido Metropolitana da Baixada Santista € integrada por 9 (nove)
Municipios: Santos, S&o Vicente, Cubatdo, Guaruja, Bertioga, Praia Grande,
Peruibe, Itanhaém, Mongagua e foi a primeira regido metropolitana brasileira a ser
criada sem possuir entre 0s entes integrantes uma capital estadual. Como sustenta
Saleme; Carrico et al (2021) essa regido € resultado de processo de urbanizacéo
intensificado pela industrializacdo do Estado, pés Segunda Guerra Mundial que

acelerou os fluxos migratorios internos e externos ao Estado.

Na década de 1960, diante da migracdo para o trabalho nas industrias de
Cubatdo e no Porto de Santos, a questdo da moradia e dos impactos ambientais ja
se revelou presente, uma vez que 0S novos moradores se instalaram em
“localizagbes mais afastadas nas periferias do polo regional, ou em assentamentos
precarios localizados nos municipios centrais da regido, em areas ambientalmente
protegidas e de risco geoldgico e tecnoldégico” (SALEME; CARRICO et al, 2021, p
07).
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Zundt (2006, p. 306) ao tratar da Regido Metropolitana da Baixada Santista
pondera, ante a contiguidade da mancha urbana, a identidade de problemas e os
reflexos regionais, que as solucdo sejam buscadas por meio da Regiéao

Metropolitana instituida por lei e seu arcabouco institucional, salientando:

A mancha urbana da regido apresenta-se continua e com alto grau de
conurbacdo entre o0s nove municipios. Devido a configuragédo
geomorfolégica, que se apresenta no formato longilineo, estreito, e
confinado entre o litoral e 0 macico da Serra do Mar, com amplos espacos
cobertos por vegetagdo de mangue, restinga e vegetacdo de morros, trata-
se de uma regido com uma complexa relacdo ambiental, populacional e de
atividades econdmicas, que reune vocacgfes aparentemente dispares,
como 0s complexos portuario e industrial de grande porte e a vocagéo
turistica, que se mesclam a reservas ambientais e areas de protecao legal.
Na regido, os desafios ndo sao limitados as questBes geogréafica e
ambiental, mas incorporam questdes regionais que abrangem
planejamento, transportes, recursos hidricos, saneamento, saude,
educacdo, seguranca, infraestrutura geral, meio ambiente e residuos, que,
por necessitar da intervencdo do poder publico em suas varias esferas,
acabam por se caracterizar como funcdes de interesse comum da
administragao publica.

Por se tratar de uma regido intensamente conurbada, os problemas
comuns a todos os municipios, ao Estado e a Unido ndo podem ser
resolvidos, do ponto de vista local, por meio de projetos, obras e servigos
dos municipios de forma isolada, pois demandam solu¢gbes cuja
complexidade extrapola e desconhece os limites fisicos de cada municipio,
isoladamente.

Os Municipios geograficamente centrais da Regido Metropolitana da Baixada
Santista, Santos, Guaruja, Sao Vicente, Praia Grande e Cubatdo, sdo 0os maiores
concentradores de habitantes fixos, além de maiores geradores econémicos locais,
com destaque para o Municipio polo de Santos. (GALEOTI; OLIVEIRA, 2015).

Segundo dados do ultimo censo do IBGE (2011), que apurou dados de 2010,
a Regidao Metropolitana da Baixada Santista ja apresentava uma populagcéao
aproximada de 1,6 milhdo de habitantes, podendo dobrar em periodos de férias
devido ao interesse dos turistas por suas praias. Quanto a economia, de acordo com
levantamentos recentes da Fundacdo SEADE (2020b), no periodo de crise agravada
pela pandemia da COVID 19, houve queda do PIB no 3° trimestre de 2020, em
comparagdo com o mesmo periodo de 2019. Diferente de outras regides do Estado
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de Sdao Paulo®®, as Unicas regides que apresentaram decréscimos foram a de
Itapeva (-2,6%) e a Santos (-0,3%), que engloba as nove cidades da Baixada

Santista.

A Baixada Santista atingiu no 3° trimestre de 2020 o valor de produto interno
bruto de R$ 15,8 bilhdes representando cerca de 2,63% de toda riqueza produzida
no Estado de Sao Paulo no periodo, percentual relevantemente menor a periodos
anteriores como o constatado pelo IBGE em 2008 que representava na época 3,2%
do PIB paulista (SEADE, 2020b).

A crise econOmica representa graves reflexos ante a diminuicdo de forma
severa da oferta de empregos em toda regi&o®, o que gera ainda maior necessidade
de politicas regionais no sentido de atender a populacdo que necessita ainda mais

dos servicos publicos, revelando-se imprescindivel a atuacdo metropolitana.

g_)/

Como ja salientada, a existéncia de problemas comuns relacionados
habitacdo, transporte, saneamento, saude, ambientais, dentre outros, justificam a

importancia da efetiva acao regional, para a solucdo dos problemas metropolitanos.

Com a edicdo do Estatuto da Metrépole houve maior expectativa quanto a
efetividade da gestdo metropolitana, ainda mais em razdo da Regido da Baixada
Santista ter sido criada em 1996 e ja possuir organizacao institucional formada pelo
Conselho de Desenvolvimento da Regido Metropolitana da Baixada Santista
(Condesb), a autarquia, Agéncia Metropolitana da Baixada Santista (Agem-BS), e 0

Fundo de Desenvolvimento Metropolitano da Baixada Santista (Fundo).

%8 De acordo com as estimativas da Fundac&o SEADE houve crescimento de 9,4% nesse trimestre no
Estado. No acumulado de 12 meses, o PIB diminuiu 0,7%. O PIB cresceu na maior parte das regides,
sendo os maiores aumentos registrados em Campinas (16,4%), Sorocaba (10,0%) e na Regido
Metropolitana de S&o Paulo (9,1%). Segundo dados da SEADE (2020b), a agropecuéria e a industria
tiveram uma queda de 1,9%, o que contribuiu para o resultado negativo do PIB na regido de Santos.
Por outro lado, segmento de servigos apresentou um crescimento de 2,3%. (SEADE. 2020a)..

% A Baixada Santista foi a regido administrativa do Estado que mais perdeu empregos em julho,
conforme estudos da Fundacéo Sistema Estadual de Analise de Dados que teve por base nimeros
do Cadastro Geral de Empregados e Desempregados (Caged), do Ministério da Economia.
Levantamento publicado quanto ao mesmo periodo apurou que o desemprego na Regido da Baixada
Santista cresceu cerca de 85%, na contramao do pais, que ja apresentava inicio de uma possivel
recuperacdo, sendo considerado que a perda de postos de trabalho no setor de turismo na regido
contribuiram para o resultado negativo (G1, 2020).



141

Cumpre elucidar que o Condesb é formado por representantes das prefeituras
da regido e do governo do Estado (indicados entre as secretarias que atuam nas
funcBes publicas de interesse comum da regido), tendo funcdo normativa e
deliberativa, para assuntos inerentes as fungdes publicas de interesse comum da
regido metropolitana, nos termos dos artigos 9° e 10 da Lei Complementar Estadual
760/94 (SAO PAULO, 1994). A participacéo de seus representantes é paritaria entre
0 conjunto das prefeituras e os representantes do Estado. As funcbes publicas de
interesse comum da regido séo definidas pelo proprio Condesb, nos termos do artigo
7° da Lei Complementar Estadual 760/94 (SAO PAULO, 1994).

A Agem-BS, por sua vez, é a entidade autarquica criada pela Lei
Complementar Estadual n° 853, de 23 de dezembro de 1998 (SAO PAULO, 1998),
alterada pela Lei Complementar Estadual n° 956, de 28 de maio de 2004 (SAO
PAULO, 2004), para integrar a organizacdo, o planejamento e a execucdo das

funcées publicas de interesse comum .

Além disso, ha o Fundo de Desenvolvimento Metropolitano da Baixada
Santista, cuja criacdo foi autorizada pelo artigo 11 da Lei Complementar 815/96
(SAO PAULO, 1996) que instituiu a Regido Metropolitana da Baixada Santista, foi
regulamentado pelo Decreto Estadual no 42.833, de 28 de janeiro de 1998 (SAO
PAULO, 1998), alterado pelo Decreto Estadual no 56.635, de 1o de janeiro de 2011
(ESTADO DE SAO PAULO, 2001).

Para Saleme; Carrico et al (2021, p. 08) o arranjo existente garantiu
exagerado peso ao governo do Estado, em detrimento dos Municipios integrantes e
a sociedade civil, cuja participagcdo no processo de planejamento e gestdo das
fungdes publica de interesse comum € incipiente, destacando que o “Condesb ainda
nao possui atuacdo efetiva em importantes campos funcionais, como saneamento,
transportes, habitacéo e uso do solo”, revelando-se ainda forte atuacéo do Estado e

das empresas publicas estatais responsaveis quanto ao saneamento e transportes.

0 O regulamento da Agem-BS foi aprovado pelo Decreto Estadual n® 44.127, de 21 de julho de 1999
(SAO PAULO, 1999).
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Quanto a habitacdo e uso do solo, apesar do nivel de integracdo entre os
Municipios a atuacdo deles ocorre de forma descoordenada, como salienta
SALEME; CARRICO et al (2021), embora observem o Zoneamento Ecolégico-
Econbmico da Baixada Santista (ZEE-BS), previsto Decreto Estadual n° 58.996, de
25 de marco de 2013 (SAO PAULO, 2013).

Em razdo da Regido Metropolitana da Baixada Santista j& se encontrar
organizada, como demonstrado, quando da edicdo do Estatuto da Metropole, que
em seu artigo 1o estabelece que as regibes metropolitanas e as aglomeracdes
urbanas devem elaborar o plano de desenvolvimento urbano integrado (PDUI),
aprovado mediante lei estadual, os trabalhos foram realizados pelo Condesb, por
meio da Agem-BS, porém até o momento ndo foi editada a lei, diante do que segue

elucidado.

Sobre a elaboracdo do PDUI da Regido Metropolitana da Baixada
Santista, Carrico e Saleme (2018) explicam as dificuldades encontradas, posto que
apesar de tecnicamente elaborado e aprovado no Condesb, sendo a minuta de
projeto de lei complementar encaminhada ao governo do Estado de Séo Paulo, em
novembro de 2017, para apreciacdo e envio a Assembleia Legislativa do Estado de
Sao Paulo (Alesp), até 0 momento ainda ndo houve a remessa pelo Poder Executivo
ao Poder Legislativo Estadual.

Conforme estabelecia o artigo 21, inciso |, “b” do Estatuto da Metrépole
(BRASIL, 2015) em sua redagé&o original incorreria em improbidade administrativa o
governador ou agente publico que atuasse na estrutura de governanca
interfederativa e deixasse de tomar as providéncias necessarias para elaborar e
aprovar em 3 (trés) anos (prazo que se esgotaria em 12 de janeiro de 2018) o plano
de desenvolvimento urbano integrado das regiées metropolitanas e aglomeracdes
urbanas instituidas até a data de entrada em vigor dessa lei, mediante lei
complementar estadual. Entretanto, diante da Medida Provisoria n°® 818, 11 de
janeiro de 2018 (BRASIL, 2018a) esse prazo passou para 31 de dezembro de 2021,
e, posteriormente, em razdo da Lei n° 13.683, de 19 de junho de 2018 (BRASIL,
2018b), o dispositivo foi revogado.
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Portanto, ndo ha prazo legal final para a elaboracdo e aprovacao do PDUI e,
consequentemente, ndo ha sancdo para as autoridades que nado realizarem as
providéncias para tanto, o que pode ter motivado a diminuicdo de interesse na
aprovacao legislativa do plano elaborado.

Como destacado na ata da 352 reunido extraordinaria do Conselho de
Desenvolvimento da Regido Metropolitana da Baixada Santista, realizada em 13 de
marco de 2019 (AGEM-BS, 2019) a baixada santista foi a primeira regido a entregar
o projeto de lei do PDUI ao governo do Estado, porém até o momento ndo houve
aprovacao, como segue trecho elucidativo da referida ata:.

Segue trecho da ata da mencionada reunido, no qual consta a breve
exposicdo técnica e 0 compromisso do Secretario Estadual de
Desenvolvimento no sentido de buscar a aprovacdo do PDUI no 1°
semestre de 2019: “[...] o Diretor Técnico da AGEM passou a palavra a Arq.
Sania Baptista, para apresentacdo Plano de Desenvolvimento Urbano
Integrado — PDUI BS, item lll da pauta, a qual apds saudar os presentes
lembrou que os Conselheiros mais antigos ja trataram dessa matéria que foi
trabalhada por dois anos, sendo aprovado pelo Condesb em 28 de
novembro de 2017 foi aprovado a nossa versdo do PDUI para cumprir as
exigéncias do Estatuto da Metropole. Explanou como foi feito o trabalho,
conduzido pela CT de Planejamento e Desenvolvimento Econdmico. Para
cumprir as exigéncias s6 o Plano Metropolitano de Desenvolvimento
Econdmico — PMDE néo era suficiente e colocou que o PDUI é composto
por trés pilares, quais sejam, o PMDE com suas estratégias, acdes e
propostas que ja estavam sendo desenvolvidas, pelo Zoneamento
Ecoldgico e Econdmico — ZEE e pelo Sistema de Acompanhamento — SIMA.
Foram feitas nove audiéncias publicas, trouxeram a sociedade civil para o
processo, que elegeram representantes das fungbes publicas de interesse
comum. Essas entidades tém acompanhado e participado de todo o
processo, o Projeto de Lei esta tramitando pelo Governo. Colocou que é
muito bom que os planos tém que ser objeto de lei estadual e os trabalhos
estdo andando podendo os trabalhos serem acessados. Com o trabalho das
Camaras Tematicas e publicando os resultados o PDUI continuara sendo
ajustado e atualizado. A Regido Metropolitana da Baixada Santista foi a
primeira a entregar o projeto de lei, o PDUL. [...] Com a palavra o Secretario
de Estado de Desenvolvimento Regional Marco Vinholi saudou a todos os
presentes [...] Estamos num momento importante, esta regido € muito
importante para o nosso Estado e para o nosso pais. [...] Falou sobre a
valorizagdo dos trabalhos conduzidos até agora, sobre compartilhamento e
sobrepor o desafio e trazer o maximo possivel para o cotidiano da
populacao, reforcou o compromisso da busca de formas de avancar em
todos os setores. Destacou que é fundamental transformar os estudos
técnicos em solugdes para populacdo da Baixada Santista. Disse que fez
guestao de vir a esta reunido para simbolizar a unido com os prefeitos da
regido, que tem conhecimento do PDUI, que & um instrumento fabuloso
para implementar e que levard a Assembleia Legislativa do Estado para
tentar aprovacéo ainda neste semestre” (AGEM-BS, 2019).
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Importante considerar a necessidade de elaboracdo democratica do plano de
desenvolvimento urbano integrado, a qual foi observada na regido da baixada
santista, apesar de certas dificuldades. Para Oliveira (2016) a questdo atinente a
participacdo democratica deve ser observada tanto na elaboracdo quanto na
fiscalizacdo da execucdo do plano, sendo necesséria a realizacdo de audiéncias
publicas e debates com representantes da sociedade civil e da popula¢do em todos

0S municipios membros.

Segundo Saleme; Carrico et al (2021, p. 11) quanto a elaboracdo do PDUI da
baixada santista foram realizadas audiéncias publicas nos 9 (nove) municipios
integrantes da regido, em agosto de 2017, com participacdo consideravel de
municipes, porém, ‘o numero de participantes ndo foi o necessario para garantir
ampla participacdo democratica no processo”. Além disso, em 30 de setembro de
2017, foram eleitos os quinze representantes da sociedade civil e escolhidos trés
representantes entre entidades credenciadas segundo as funcfes publicas de

interesse comum.

Como destacado pelos mencionados autores, a Universidade Catodlica de
Santos “elegeu um representante no eixo de Habitagdo e Desenvolvimento Urbano,
gue passou a integrar a Camara Temética de Planejamento e Desenvolvimento
Econdmico, nas questdes relativas ao PDUI-BS” (SALEME; CARRICO et al, 2021, p.
11).

ApOs essas medidas para fomentar a participacdo da sociedade civil,
elucidam Saleme; Carrico et al (2021) que esses representantes atuaram na
elaboracéo do projeto de lei do PDUI-BS, junto aos representantes das prefeituras e
do governo do Estado que compdem a Camara Tematica de Planejamento e
Desenvolvimento Econdmico. Houve continuidade de acompanhamento do PDUI por
essa comissao em 2018, com reunides mensais, na sede da Agem-BS, para debate

e elaboracéo das frentes definidas no plano de trabalho’*.

" Saleme; Carrico et AL (2021, p. 13) apontam quanto a participacdo popular do PDUI da baixada
santista: “O PDUI da RM da Baixada Santista foi o primeiro a ser realizado no estado de S&o Paulo,
em uma época em que havia grande resisténcia, por parte do governo estadual, em aceitar a
participacdo da sociedade civil no dmbito da instancia deliberativa. Isso pode ser observado na
primeira cartiliha do processo de elaboracdo do PDUI da RM de S&o Paulo, que colocava a
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Para Oliveira (2016, p. 76) uma vez concluido o processo participativo, 0s
resultados validados pela instancia deliberativa e aprovados pelo Conselho de
Desenvolvimento da Regido Metropolitana serdo encaminhados para aprovacao por
lei e “ndo cabera a Assembleia Legislativa Estadual alterar ou reformar o PDUI
autonomamente — exceto se este incorrer em violacdo a legislagdo brasileira”.
Portanto, realizados os trabalhos técnicos e participativos de elaboracdo no ambito
da regido metropolitana, caso ndo exista afronta a legislacéo vigente, o caminho do

PDUI seria a aprovacdo, sem maiores delongas.

Ocorre que o Poder Executivo Estadual sequer encaminhou o projeto de lei
do PDUI da baixada santista recebido para a Assembléia Legislativa de Sado Paulo,
segundo informacfes apresentadas por Saleme; Carrico et al (2021, p. 11), em
razdo de discordancia da assessoria técnica legislativa do governo estadual por
considerar que haveria necessidade de atualizacdo das metas definidas no plano
metropolitano e por possivel interesse em uma maior flexibilizacdo de regras
ambientais e do estabelecimento de “zonas de interesse metropolitano”, nas quais

seria possivel a realizacdo de qualquer atividade, como segue:

[...] De acordo com essa fonte, ndo ha previsdo para aprovacdo da
LC do PDUI da RM da Baixada Santista. Tal questionamento
também foi feito por representantes da sociedade civil no processo
de elaboracdo do plano de desenvolvimento, em funcdo da nova
conjuntura do pais e da RM da Baixada Santista. Entretanto, apos
varios debates na Camara Técnica de Planejamento e
Desenvolvimento Econdmico, chegou-se a conclusdo que essa
guestdo de atualizacdo das metas do PMDE-BS deveria dar-se por
meio da implantacéo do Sima-BS, coordenada pela Agem-BS.

participagdo da sociedade civil apenas no final. Somente apés pressdo do Ministério Publico do
Estado de S&o Paulo (MP-SP), o governo aceitou criar um colegiado com participagdo da sociedade
civil desde o inicio dos trabalhos. Embora o Estatuto da Metrépole seja claro, exigindo a participacéo
da sociedade civil em uma instancia deliberativa — ou seja, no Condesb —, o governo entendeu que,
para isso, seria necessario emendar a Constituicdo do Estado de S&o Paulo. Por essa razao, para a
criacdo do PDUI da RM da Baixada Santista, terminou-se por adotar a solugéo de criar uma comissao
de acompanhamento da elaborag&o da proposta de PDUI-BS, com participacdo da sociedade civil”.
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Um aspecto importante € que a proposta de PLC, se aprovada,
transformaria o decreto de regulamentacdo do macrozoneamento do
ZEE-BS em lei estadual, em momento em que a Secretaria de Meio
Ambiente estd pensando em flexibilizar as regras ambientais. Outra
expectativa que havia no governo paulista, a época, era utilizar as
zonas de interesse metropolitanos (ZIMs) como “territério especial”,
onde qualquer atividade fosse possivel, nos termos da recém-
aprovada Lei Federal da Liberdade Econdmica (Lei no 13.874, de 20
de setembro de 2019).

No que tange a compatibilizacdo dos planos diretores dos municipios da
regido ao PDUI, os mencionados autores (SALEME; CARRICO et al, 2021, p. 11),
quanto ao PDUIl da baixada santista, mencionam que ele incorporou o
macrozoneamento zoneamento ecoldgico econdmico (ZEE-BS) que ja considerava
os planos diretores municipais e ndo houve conflitos entre os municipios na
elaboracdo da minuta do projeto de lei complementar do plano, destacando a
compatibilidade entre o Plano Diretor de Desenvolvimento e Expansédo Urbana do
Municipio de Santos, polo regional, com o PDUI, Lei Municipal n°® 821, de 27 de
dezembro de 2013 (SANTOS, 2013)™.

Ante a contiguidade entre as cidades, importante considerar quanto ao
Municipio de Sao Vicente que seu Plano Diretor de Desenvolvimento e Expansao
Urbana do Municipio de Séo Vicente, Lei Complementar Municipal 917, de 14 de
dezembro de 2018 (SAO VICENTE, 2018), revela compatibilizagdo com o PDUI-BS,
como estabelece em seu artigo 4° (que inclusive tem teor praticamente idéntico ao
artigo 4° do Plano Diretor de Desenvolvimento e Expansdo Urbana do Municipio de

Santos) ao abordar os objetivos desse plano:

2 Relevante a abordagem de Saleme e Carrico (2021, p. 22) sobre as dificuldades que vem sendo
enfrentadas para andlise pelo Executivo Estadual e encaminhamento a Assembleia Legislativa que
“embora a Agem-BS né&o possa informar, tem-se conhecimento de que a Procuradoria Juridica da
Casa Civil colocou 6bices ao envio do PLC a assembleia legislativa, com a redagdo originalmente
proposta. A natureza desses Gbices é incerta, mas resulta em um impasse que precisa ser superado
pela RM da Baixada Santista. E, recentemente, prefeitos da regido manifestaram intencdo de retardar
ainda mais o envio da propositura ao Legislativo estadual. Esse impasse tem sido agravado pelos
retrocessos da gestdo da politica metropolitana paulista, que reorganizou administrativamente
conselhos e agéncias metropolitanos. Além disso, determinou a liquidacdo da Emplasa, criada em
1975, com amplo acervo e tradicdo no planejamento metropolitano do estado de S&o Paulo,
fragilizando todo o apoio técnico prestado aos 6rgaos regionais.”
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| — assegurar o0 desenvolvimento econdmico sustentavel do
Municipio, observando os planos nacionais, regionais, estaduais e
metropolitanos, e a universalizacdo do uso dos espacos urbanos,
visando a acessibilidade, & mobilidade e a comunicacdo para toda a
comunidade, a melhoria da qualidade de vida e ao bem-estar da
coletividade, especialmente nas é&reas com baixos indices de
desenvolvimento econémico e social;

Il — fortalecer a posicdo do Municipio na Regido Metropolitana da
Baixada Santista — RMBS e na rede urbana nacional;

Il — adequar e promover a compatibilizagdo do processo de
planejamento econémico-ambiental e normatizacdo do territério do
Municipio aos planos e projetos regionais, estaduais e nacionais;

IV — promover a cooperacdo e a articulacio com a Agéncia
Metropolitana da Baixada Santista — AGEM e os demais municipios
da Regido Metropolitana da Baixada Santista, fortalecendo a gestéo
integrada;

V — instituir e diversificar as formas de parcerias entre o Poder
Publico Federal, Estadual, Municipal, a iniciativa privada e entidades
civis na elaboracao e execuc¢do dos projetos de interesse publico que
dinamizem o setor produtivo;

VI — promover a integragdo entre 0s sistemas municipais de
circulacao e transporte local e regional;

VII — estabelecer as normas gerais de protecdo, recuperacdo e uso
do solo no territério do Municipio, visando a reducdo dos impactos
negativos ambientais e sociais;

VIII — instituir os incentivos fiscais e urbanisticos que estimulem o
ordenamento do uso e ocupag¢do do solo, promovendo de forma
integrada o equilibrio econdmico, social e ambiental;

IX — orientar as dindmicas de producdo imobiliaria, com
adensamento sustentavel e diversificacdo de usos ao longo dos
eixos de passagem do Veiculo Leve sobre Trilhos - VLT e nos
corredores de transporte coletivo publico das areas de centralidades
com concentracdo de atividades ndo residenciais;

X — fortalecer os mecanismos de compensacdo ambiental para as
atividades que importem em desmatamento ou alteragdo dos
ecossistemas originais;

XI — priorizar a participagdo e a inclusdo social de toda a populagéo
nos processos de desenvolvimento da cidade, em todos os setores.

Pode se concluir que, apesar dos esforcos empreendidos tecnicamente pela
Agem-BS e pelo Condesb, a auséncia de aprovacdo do PDUI-BS até o momento
gera atraso no processo de governanca metropolitano, planejamento e execucao de
projetos, prejudicando medidas para a solugéo de graves problemas que envolvem
questdes como desenvolvimento sustentadvel da regido, saneamento, habitacéo,
meio ambiente, dentre outros, que impactam diretamente da qualidade de vida da
populacdo envolvida e tornam inviavel o atendimento de metas globais, como a
Agenda 2030.
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5.4 A Regidao Metropolitana da Baixada Santista e a pendularidade: causas e
efeitos em detrimento da sustentabilidade

Embora a importancia do plano de desenvolvimento urbano integrado, como
retro demonstrado, ante a auséncia de conclusdo da analise pelo governo estadual e
remessa ao poder legislativo, do documento elaborado no ambito da Regido
Metropolitana da Baixada Santista, os esforgcos para viabilizar a melhor governanca
interfederativa no ambito da regido devem prosseguir, ante os problemas inerentes a

conurbacdo e a elevada integracdo e dependéncia entre as cidades.

Santos é o municipio polo da Regido Metropolitana da Baixada Santista que é
uma das regides mais populosas e urbanizadas do Estado de Sé&o Paulo,
localizando-se na area central do litoral de S&o Paulo,”®. Segundo a Emplasa’
(2018), a mencionada regido, em 2015, foi responsavel por, aproximadamente, 3,1%
do Produto Interno Bruto (PIB) paulista’, concentrava 4,05% da populacdo estadual,
ou 1,85 milhdo de habitantes, considerando a estimativa do Instituto Brasileiro de

Geografia e Estatistica (IBGE) em 2018.

Considerando o Estado de S&o Paulo no periodo (2000-2010), Santos (polo
da Regido Metropolitana da Baixada Santista), passou de 13° a 7° colocado no

ranking do PIB municipal, evidenciando o peso do crescimento do comércio exterior

® Como ja destacado, a Regidao Metropolitana da Baixada Santista (RMBS) criada pela Lei

Complementar Estadual n® 815/96 (SAO PAULO, 1996), integrada por 9 (nove) municipios: Santos,
Sao Vicente, Itanhaém, Guaruja, Cubatéo, Praia Grande, Mongagud, Peruibe e Bertioga

" Os dados obtidos por meio da EMPLASA — Empresa Paulista de Planejamento Metropolitano S.A.
séo anteriores a Lei n® 17.056/2019, que autorizou a sua extingao conforme a Assembleia Geral de
Acionistas, ocorrida em 21/08/2019, que deliberou pela sua Liquidacdo, tendo paralisado todas as
suas atividades sociais, a partir da 00:00 hora do dia 05/10/2019, prestacao de servi¢cos, bem como o
atendimento ao publico (EMPLASA, 2020)

® Diante da crise econdmica gue atingiu a regido, agravada pela pandemia da COVID 19,
levantamentos realizados pela SEADE (2020), apontam a reduc¢éo do PIB que atingiu no 3° trimestre
de 2020 cerca de 2,63% de toda riqueza produzida no Estado de S&o Paulo. Mantivemos o
percentual apurado pela Emplasa no ano de 2015, por configurar a aparente média dos ultimos anos,
sendo a atual um retrato mais recente.
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na economia desse polo regional na década passada, uma vez que o setor portuario
€ responsavel por 60% das receitas municipais diretas e indiretas, e afeta
profundamente a economia desse municipio. Os Municipios de Santos, Sdo Vicente,
Guaruja, Cubatdo e Praia Grande, apresentam nivel de integracdo muito alto’® e
concentracdo do PIB em cerca de 93,61%; revelando-se marcante a concentracao
de riqueza na area da RMBS (CARRICO e SOUZA, 2015).

Ribeiro (2012) sustenta que a RMBS integra no Estado de Sao Paulo um
conjunto de seis unidades institucionalizadas denominado Macrometrépole Paulista,
juntamente com as Regibes Metropolitanas de S&o Paulo (RMSP), Campinas
(RMC), do Vale do Paraiba e Litoral Norte (RMVPLN), além dos Aglomerados
Urbanos de Jundiai (AUJ) e de Piracicaba (AUP), configurando-se o que
mencionado autor se refere como a “Grande Metropole Nacional”’, que possui uma

intensa mobilidade pendular, dentre outros aspectos.

Cumpre definir que esse movimento de “idas e vindas” dos cidadaos, de
forma cotidiana, caracteristico do que se denomina como pendularidade decorre de
diversas situacdes, como a concentracdo da maior oferta de empregos e
oportunidades em centros especificos. Assim, a populagcédo, em especial das classes
menos favorecidas economicamente, acaba sendo obrigada a morar em regibes
cada vez mais periféricas, onde a oferta de trabalho ndo atende a grande demanda,
condicdo decorrente do alto custo de vida de algumas cidades, como € o caso de
Santos, na RMBS.

A consequéncia disso é o percurso diario para os locais que possuem a

maioria das oportunidades e dos servicos, situacdo que gera reflexos no fluxo e na

® Carrico e Souza (2015) elucidam que a classificacdo da integracdo dos Municipio da
RMBS, realizada em 2010, revela que os Municipios localizados ao redor do polo, a saber,
Sao Vicente, Guaruja, Cubatdo e Praia Grande foram classificados atualmente como de
nivel muito alto de integracéo; por sua vez, Bertioga e Mongagua foram classificadas como
de nivel alto de integracdo; e os municipios do Litoral Sul da regido, Itanhaém e Peruibe,
como de nivel médio de integracao.
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dinAmica das cidades, sobretudo no transito e no desenvolvimento sustentavel do

meio urbano.

A auséncia do uso misto, com a concentracdo de comércios, empresas e
instituicdes de ensino em poucos nucleos culminou na aglomeracdo de moradias em
bairros essencialmente residenciais, 0 que mantém a dependéncia desses locais em
relacdo aos servigos disponiveis em outros bairros ou cidades da RMBS e até
mesmo de outros Municipios da Macrometropole Paulista.

Além disso, a insuficiéncia de investimentos estatais e privados na producéo
de moradia, de infraestrutura urbana (em saneamento bdésico, transporte de
qualidade etc.) para a populacdo de baixa renda, aumenta mais esse deslocamento

do segmento da sociedade menos favorecido economicamente.

A necessaria pendularidade para o desenvolvimento de diversas atividades
pelos moradores da RMBS, principalmente entre as cidades que a compdem ou com
as cidades integrantes da RMSP, por meios restritos de acesso, dificulta o exercicio
seja do trabalho, estudo, atendimento de servigcos publicos, como na area da saude,
bem como cultura e lazer, destoando dos padrdes desejados de sustentabilidade.

A economia desacelerada que diminui os empregos, a pouca diversidade das
atividades de comércio e servicos, o uso predominantemente residencial de algumas
localidades, a auséncia de instituicbes educacionais, em especial de nivel superior
em alguns Municipios, obrigada que a populacdo, especialmente a ativa, realize
constante pendularidade, através de diarias idas e vindas necessarias para a vida
cotidiana. Essas circunstancias agravam as condicbes ambientais, ndo sO por
atingir a qualidade do ar com o maior deslocamento de veiculos automotores, mas
também afetam as areas ambientalmente sensiveis, como mangues € morros, posto
que sofrem a pressdo das ocupacdes irregulares, que acabam atingindo a

balneabilidade das praias e consequentemente a atividade turistica e econdmica,
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que por sua vez diminui empregos, gerando maior pendularidade, num circulo

Vicioso.

Segundo Cunha (2013), a mobilidade pendular € um fendmeno caracteristico
das grandes aglomeracfes no atual momento da urbanizacao brasileira, na qual se
observa um aumento da complexidade socioespacial, quanto as localiza¢cdes da
populacao e atividades econdmicas, sociais etc.

A RMBS é uma regiao dindmica, conforme Carrico (2006, apud CARRICO e
SOUZA, 2015, p. 35), mas possui “significativo passivo socioambiental, herdado da
crise do estagio extensivo de producéo capitalista nas décadas de 1970 e 19807,
marcado pela contaminacéo industrial do estuario de Santos e da Serra do Mar; pela
segregacao socioespacial, que promoveu a ocupacao de areas ambientalmente
frageis (encostas e manguezais, pela populacdo de baixa renda); além da reducédo
drastica de investimentos estatais e privados de infraestrutura e habitacdo para as
familias com rendimentos menores, situacdo que ensejou expressiva pendularidade

regional, em razao das necessidades de moradia, trabalho e estudo.

A RMBS possui extrema dependéncia com o Sistema Anchieta Imigrantes e
as ferrovias, estas Ultimas exclusivamente para cargas, que cruzam a capital paulista
e atendem ao porto de Santos, concentrando-se em uma faixa restrita do territorio,
ficando subordinado o acesso a rede urbana brasileira, através da RMSP. Além
dessa ligagdo, a RMBS se comunica via rodoviaria com o Vale do Ribeira e de forma

muito limitada com o Litoral Norte de Sao Paulo.

E caracterizada a RMBS, pela diversidade de funges dos seus Municipios,
além do Parque Industrial de Cubatédo e do Complexo Portuario de Santos (o maior e
mais importante da América do Sul), atualmente com uma parte do Porto de Santos
também no Municipio do Guaruja. Aléem disso, representa destaque em termos

estaduais, nos setores de industria, e turismo, e outros de abrangéncia regional,
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relativos aos comeércios atacadista e varejista, ao atendimento a saude, educacéo,
transporte e sistema financeiro. Também sdo desenvolvidas atividades de suporte
ao comércio de exportacdo, originadas pela proximidade do complexo portuario, 0
Porto de Santos, segundo a Emplasa (2018).

Para o Estado de Sao Paulo, o porto representa enorme avango econémico,
permitindo direcionamento de grande parcela de suas atividades industriais e
agricolas para o suprimento de mercados internacionais. De qualquer forma, a
RMBS mantém sua dependéncia com a RMSP e a necessidade de através dela
acessar o resto do pais e até mesmo outros paises, como Bolivia e Paraguai, como

segue:

A RMBS ultrapassa os limites da Macrometrépole, diante da
importancia do Porto de Santos e do Parque Industrial de base de
Cubatdo, a RMBS possui relacdo dindmica com uma hinterlandia
(area de influéncia do complexo portuario), se estendendo além do
Centro-Oeste brasileiro, alcangando paises como Bolivia e Paraguai.
(Carrico e Souza,2015, p. 34)

O estudo desenvolvido pelo o Nucleo de Estudos da Populacdo da Unicamp —
NEPO (2013) revelou que populacédo pendular de Santos, Municipio polo da RMBS,
se desloca para a RMSP e para Municipios médios da propria RMBS. Os estudantes
pendulares tém como maior razdo de deslocamento os cursos de graduacédo e pos-
graduacdo, vindo a maior parte para 0 Municipio de Santos, pela grande
concentracdo de instituicbes de ensino superior, em relacdo aos demais Municipios
da Regido. O Municipio de Santos apresentou na década passada o maior nimero
de entradas, correspondendo a 60,5% da regido, dos quais, 88,3% eram

provenientes da propria RMBS.

A mencionada pesquisa aponta que Sao Vicente (considerado como cidade

dormitério’’) é o Municipio com o maior volume de pessoas a se deslocar para

" A expresséo cidade dormitério utilizada para se referir a cidade de S&o Vicente, deve-se ao fato de
gue apesar de ser contigua a cidade de Santos, destoa do polo em desenvolvimento. Em sintese, as
atividades existentes em S&o Vicente ndo sdo suficientes para empregar e fixar a sua populagéo
ativa, obrigando a grande maioria dos moradores a se deslocarem diariamente para Santos ou outras
cidades da regido metropolitana, como Cubatdo, ou ainda para a capital, Sdo Paulo e regido para
exercer a sua profissdo ou estudos. Como discorre (Roque, 2021), “ao contrario de Santos, sua
vizinha irm&, que, desde os primérdios da ocupacao portuguesa se desenvolvia gragas ao maior porto
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outras cidades ou estados, seguido por Santos, Praia Grande e Guaruja, nessa
ordem. As saidas de S&o Vicente equivalem aproximadamente a 38% (trinta e oito
por cento), sendo que a maior parte, mais de 90% (noventa por cento) se dirigiu para
propria RMBS. Os Municipios menores em numero populacional como Itanhaém,
Mongagua, Peruibe e Bertioga, tiveram o maior crescimento de deslocamentos
pendulares na ultima década, por volta de 150% (cento e cinquenta por cento). Praia
Grande apresentou reducao da proporcao de pendulares em razdo da ampliacéo da
base econdmica, com maior oferta de empregos e renda (NEPO, 2013).

Segundo o Nucleo de Estudos da Populacdo da Unicamp — NEPO (2013), a
RMBS ¢€ a regido metropolitana do Estado de Sdo Paulo com maior pendularidade,
decorrente da disjuncdo espacial existente entre a producdo de moradias e das
oportunidades de emprego e renda. Essa condicdo impacta na qualidade de vida da
populacdo, afasta a observancia dos direitos fundamentais e sociais previstos na
Carta Magna, bem como, em termos globais, o alcance aos Objetivos do
Desenvolvimento Sustentavel, previstos na Agenda 2030.

As possiveis solucdes para o planejamento urbano visando a execucdo de
politicas publicas integradas para superar o fendmeno da pendularidade pode ser
melhor tratada, através da governanca, por meio da RMBS, de forma interfederativa
e com a participacao da sociedade civil, através de empresa privadas, organizacées
ndo governamentais e dos cidaddos, por meio dos instrumentos previstos no
Estatuto da Metrépole (BRASIL, 2015).

Tendo em vista que a vida de grande parte das pessoas nao esta adstrita aos
limites territoriais dos Municipios, as regides metropolitanas devem ter como objetivo
otimizar o meio ambiente urbano, para que as cidades sejam espacos inclusivos, no

qual a populacdo possa exercer as atividades cotidianas, em espacos proximos a

exportador da América do Sul, S&o Vicente estagnou. No decorrer dos anos, a multiplicacdo de
problemas concorreu para deteriorar a imagem local. A falta de oportunidades de emprego, a
proliferacdo de favelas, o descaso do Poder Publico, a inoperancia politica e as agressdes
ambientais, contribuiram para transformar S&o Vicente em cidade-dormitério de Santos e Cubatéo.
Tal situacao pode explicar a renda per capita entre dois e trés salarios minimos que, num passado
recente, colocou a cidade numa posicdo inferiorizada no Estado de S&o Paulo. Nem mesmo a orla
litorAnea vicentina, apesar de sua atratividade natural garantir algumas oportunidades de emprego,
escapou dessa critica situacao e, durante muitos anos, a imagem dessa estancia balneéaria esteve
ligada a poluigdo das praias e a degradacéo ambiental, a falta de seguranca e a pobreza”.
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sua moradia, acabando com o “vai e vem” que limita os cidadaos ao cumprimento
das necessidades essenciais inerentes a atividade laborativa para subsisténcia

propria e familiar.

A cidade deve ser mais do que um espacgo para a sobrevivéncia humana, a
qualidade de vida que propicia o melhor desenvolvimento dos cidadéos deve ser a
diretriz a ser seguida de forma cooperada, adotando-se a premissa de que as
regibes metropolitanas podem ser um importante instrumento facilitador, seja para
atendimento do principio da dignidade da pessoa humana, fundamento da republica
conforme art.1°, inciso Ill, da Carta Constitucional (BRASIL, 1988), como para
alcance dos ODS da Agenda 2030, dentre os quais se insere o ODS 11, cidades

inclusivas e sustentaveis.

5.5. O Municipio de Séo Vicente: impactos da questao habitacional

Além dos impactos decorrentes da pendularidade retro descrita, as
ocupacdes irregulares na relativamente extensa area de S&o Vicente e as
dificuldades no ordenamento urbano transformam o cenério dessa cidade,

projetando danos ambientais locais, regionais e globais.

A abordagem que segue sobre a cidade de S&o Vicente, ndo tem como
objetivo esgotar a questdo acerca da problematica habitacional da cidade, mas
trazer a luz questdes acerca do direito a moradia e peculiaridades vividas na cidade,

gue impactam na sustentabilidade do meio urbano.

O Municipio de Sao Vicente, em decorréncia do alto custo da moradia no
Municipio polo da Regido Metropolitana da Baixada Santista, Santos, bem como
diante da proximidade ao mencionado Municipio e a outras cidades que propiciam
melhores condi¢cbes de acesso a emprego, educacdo e outros servicos publicos,
atrai populacdo, na maioria das vezes mais carente, para fixar residéncia em seu

territério.

Cumpre considerar que o0 processo de ocupacao em S&o Vicente ocorreu em

ondas sucessivas, primeiramente em funcdo do desenvolvimento das atividades
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portuarias de Santos; depois com a expansao do setor de servigos, vinculados a
demanda por areas de lazer e turismo da populacdo da capital e regido, e ainda,
diante da implantagdo do polo industrial de Cubatdo, instalado para atender as
necessidades de insumos industriais da economia do Estado e de toda a regido
sudeste (SAO VICENTE, 2016b). Os estudos realizados pela Secretaria Municipal

de Habitacdo de Séo Vicente avaliaram que:

Estes fatores originaram um complexo de comércio e servicos,
fazendo da llha de S&o Vicente um polo regional nessa area. Essa
dindmica se refletiu na area da habitacdo, sendo a expansao da
populacdo muito mais rapida do que a capacidade do poder publico
de prover alternativas legais de moradia. (SAO VICENTE, 2016)

O Municipio de Sao Vicente, integrante da Regido Metropolitana da Baixada
Santista, junto a outros 8 (0ito) Municipios, possui uma populacdo de 332.445
habitantes, conforme o censo IBGE (2011), distribuida em 14.000 (quatorze mil)
hectares (POLIS, 2013). Conforme o PRIMAHD - Programa Regional de
Identificacdo e Monitoramento de Areas de Habitacdo Desconforme — RMBS’®, de
dezembro de 2005 (AGEM, 2005), S&o Vicente apresentava, a época, 25 (vinte e
cinco) areas com habitacbes desconforme, a maioria em &rea publica, sendo 15
(quinze) em area de preservagao permanente, mangue ou préximo a corpos d’ agua,
nenhuma encontra-se em unidade de conservacdo ambiental, 5 (cinco) delas
situam-se em faixa de dominio de rodovia, 5 (cinco) em faixa de dominio da linha

férrea e 3 (trés) em faixa de dominio da linha de transmisséo.

® Segundo a AGEM — Agéncia Metropolitana da Baixada Santista (2005), o Programa Regional de
Identificacdo e Monitoramento de Areas de Habitacdo Desconforme — PRIMAHD tem por objetivo
“identificar, qualificar e quantificar as habita¢cbes desconformes da RMBS. Partindo-se da premissa
que serdo necessarias intervengdes compartiihadas, o PRIMAHD sera fundamental para o
planejamento das a¢des e investimentos futuros, pois estuda os nove municipios, que comp8em a
Regido Metropolitana da Baixada Santista, de forma integrada. Foi estabelecida como metodologia do
trabalho, a identificacdo de diversos aspectos que representam indicativos de desconformidades para
as habitagcbes pertencentes a RMBS. O inicio dos estudos deu-se através da andlise dos Setores
Censitarios Sub-Normais do IBGE, cuja definigdo é transcrita abaixo: “Setor Especial de Aglomerado
Subnormal — Conjunto constituido por um minimo de 51 domicilios, ocupando ou tendo ocupado até
periodo recente, terreno de propriedade alheia (publica ou particular), dispostos, em geral, de forma

desordenada, densa, carentes, em sua maioria, de servigos publicos essenciais””.
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De acordo com o PLHIS - Plano Local de Habitacdo de Interesse Social de
S&o Vicente’”® (SAO VICENTE, 2010), em 2009 ja existiam 39 (trinta e nove)
assentamentos precéarios na cidade, sendo 13 (treze) favelas, 25 (vinte e cinco)
loteamentos irregulares e 01 (um) assentamento rural (NUcleo Acarau), totalizando
27.266 (vinte e sete mil, duzentos e sessenta e seis) domicilios. Releva elucidar que
destes, 60% (sessenta porcento) encontra-se na porc¢ao insular, distribuidos em 23
assentamentos e 40% (quarenta porcento) em 15 (quinze) ndcleos na area
continental. Ha predominancia de ocupac¢fes na &rea continental do Municipio, nas
proximidades da Rodovia Padre Manoel da Nobrega e Via Angelina Preti da Silva e

alguns casos pontuais, a nordeste.

A Secretaria Municipal de Habitagdo apresentou dados mais recentes quanto
a demanda habitacional em matéria jornalistica publicada em agosto de 2019,
revelando um déficit de habitacGes de cerca de 28.000 unidades em Séo Vicente (A
TRIBUNA, 2019), na mesma reportagem mediante andlise dos dados das cidades
da Regiao Metropolitana da Baixada Santista foi constatada a necessidade de pelo
menos 106 mil unidade habitacionais para atendimento da regido, voltadas as

familias com renda até 3 (trés) salarios minimos.

Cabe elucidar que a cidade de S&o Vicente revela desequilibrio social na
distribuicdo da populacdo em seu territorio, a classe social de média a alta renda
habita areas valorizadas proximas a orla da praia, privilegiada pela presenca
satisfatoria de infraestrutura urbana. Na regido onde as familias de baixa renda
estdo distribuidas, em areas periféricas, tanto na area insular quanto na éarea
continental do municipio, a presenca de infraestrutura é precéria e muitas vezes

inexistente.

Os assentamentos precarios identificados estdo concentrados em areas bem

demarcadas no municipio, bairros periféricos, na area continental do municipio e nos

" O PLHIS - Plano Local de Habitac&o de Interesse Social S&o Vicente foi elaborado pela Secretaria
Municipal de Habitacdo de S&o Vicente/SP (2010) para discussédo publica do Plano Estadual de
Habitacdo — PEH/SP. As principais questfes enfrentadas na elaboracdo do PLHIS SV foram: “a
identificacdo e quantificacdo dos assentamentos precérios e definicdo das tipologias; analise de
cenarios futuros; previsdo da demanda demografica futura; ampliagdo das intervencdes de
recuperagcdo socioambiental; elaboracdo de critérios de atendimento; levantamento das terras
passiveis de serem utilizadas, principalmente para HIS; necessidades habitacionais e custos de

atendimento; proposi¢céo de politicas preventivas”.
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morros na divisa com o municipio de Santos, com algumas ocorréncias em outras

areas da cidade, muitas vezes em areas de preservagao permanente.

Aspecto relevante de S&o Vicente a ser considerado, que ndo destoa de
outras cidades da regido (como € o caso de Santos), € a escassez de terras
disponiveis para a implantacdo de projetos habitacionais dada a grande
concentragdo populacional na ilha, onde se desenvolvem praticamente todas as
atividades de carater produtivo, geradoras de emprego e renda. Em razdo disso,
busca o Municipio esgotar as possibilidades de atendimento habitacional nestes
limites territoriais (SAO VICENTE, 2016b).

Conforme constatado pela Secretaria Municipal de Habitacdo (SAO
VICENTE, 2016b) uma significativa parcela dos “nucleos favelados” se encontra ao
longo dos cérregos e canais que cortam o municipio. Além disso, grande parte dos
assentamentos na area insular esta situado em areas sujeitas a inundacfes, a
precariedade do sitio onde estdo implantados faz com que as moradias assumam,
em sua maioria, um carater provisoério, ou seja, as construcées apresentam uma
baixa qualidade construtiva e um alto indice de adensamento, mesmo quando as

ocupacdes tenham acontecido ha mais de duas décadas (SAO VICENTE, 2016b).

Conforme dados do IBGE (2011)%°, em confronto aos dados do PLHIS - Plano
Local de Habitacdo de Interesse Social S&o Vicente (SAO VICENTE, 2010) retro
mencionado, em S&o Vicente foram identificados 27 (vinte e sete) setores
censitarios classificados como aglomerados subnormais, somando 24.067 domicilios
(23,66% do total de domicilios ocupados). Sédo Vicente revela precariedade
habitacional grave e intensa atividade econdmica com crescimento populacional,
juntamente com os municipios de Cubatdo e Guaruja, destacando-se que todos o0s
municipios da Regido Metropolitana da Baixada Santista sdo considerados como “de

atencao” para a politica habitacional.

% O IBGE classifica setores censitarios com no minimo 51 domicilios como aglomerados subnormais.
Trata-se de uma aproximacdo, ainda que imprecisa e subdimensionada, do universo de
assentamentos precarios. Sdo setores censitarios com concentragdo de domicilios sem acesso a
servigos publicos essenciais, ocupando ou tendo ocupado, até periodo recente, terreno de
propriedade alheia (publica ou particular) e estando dispostas, em geral, de forma desordenada e
densa (IBGE, 2011).
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Consoante dados do PHLIS (SAO VICENTE, 2010) no Municipio de S&o
Vicente, a época ja havia um déficit habitacional para familias com renda familiar de
0 (zero) a 3 (trés) salarios minimos de 19.338 (dezenove mil, trezentos e trinta e 0ito)
unidades, sendo que desse total constatou-se no denominado “Grupo A”’, 9.767
(nove mil setecentos e sessenta e sete) familias residentes em assentamentos
precarios € no “Grupo B”, 9.388 (nove mil, trezentos e oitenta e oito)familias

residentes fora de assentamentos precarios.

O Municipio de Sao Vicente concentra grandes bolsdes de pobreza e,
consequentemente, de precariedade habitacional grave. O governo municipal possui
histérico de realizacdo de intervencBes em assentamentos precéarios, a partir da
década de 90, tendo como o mais conhecido, a urbanizacdo e regularizacdo
fundiaria da favela México 70 e outros projetos como a intervencdo no Sa Catarina
de Moraes; o Programa de Regularizacdo Fundiaria Sustentavel; o projeto Joquei
Bairro Cidaddo, com a regularizacdo fundiaria de parte do Sambaiatuba®', com
investimentos do BID-Banco Interamericano de Desenvolvimento (SAO
VICENTE/SP, 2016a), por exemplo.

Conforme dados da Secretaria Municipal de Habitacdo de S&o Vicente (SAO
VICENTE, 2018), apos a elaboracdo do PHLIS de 2009 até o final de 2016 foram
produzidos e entregues 1.236 (hum mil, duzentos e trinta e seis) unidades
habitacionais. Na gestdo administrativa do Municipio, a partir de 2017 foram
conferidas 1.426 (hum mil, quatrocentos e vinte e seis unidades) habitacionais.
Assim, o déficit habitacional apontado pelo PHLIS (2009) de 19.338 (dezenove mil,
trezentos e trinta e oito) unidades, deduzindo-se as unidades habitacionais ja
entregues, ou seja, 2.662 (dois mil seiscentos e sessenta e duas), restariam
necessarias para atender as familias de 0 (zero) a 3 (trés) salarios minimo de renda
familiar por volta de 16.676 (dezesseis mil, seiscentos e setenta e seis) unidades

habitacionais. Conforme estimativa realizada pela Secretaria Municipal de Habitacéo

# Quanto a area denominada Sambaiatuba cabe esclarecer que houve recente nova ocupacio em
area ambiental proxima ao projeto habitacional implementado, sujeita a novas medidas pelo poder
local, que necessita em especial: de auxilio técnico, medidas de seguranca publica, recursos
financeiros dos demais entes da federacdo e/ou investimento internacionais, como realizado pelo
BID-Banco Interamericano de Desenvolvimento na primeira parte do projeto. A ocupagéo irregular na
area ja € alvo de Agdo Civil Publica, Processo n° 1000907-70.2019.8.26.0590, promovida pelo
Ministério Publico Estadual (Tribunal de Justica de S&o Paulo, 2020).
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de Sao Vicente, no ano de 2018, acrescentando a demanda futura para familias da
mesma faixa de renda considerada no PHLIS de 2009, para o periodo de 2009 a
2018 pode se alcancar um déficit habitacional de cerca de 8.000 (oito mil) unidades.
Procedendo-se a soma da demanda anterior, resta apurada uma necessidade
habitacional de cerca de 25.000 (vinte e cinco) mil unidades habitacionais, em 2018,
para atendimento das familias com renda entre O (zero) e 3 (trés) salarios minimos
(SAO VICENTE, 2018).

Apesar das relevantes medidas para atendimento do direito a moradia no
Municipio de S&o Vicente para a populacdo menos privilegiada, existem ainda
diversas areas com ocupacgdes irregulares, algumas dessas em estudos para

regularizacao fundiaria.

Considerando a area continental de Sao Vicente, boa parte da regido é objeto
de ocupacéao irregular, tendo construgcdes tanto de alvenaria, como de madeira, em
area privada, mas na maioria publica, inclusive em faixa de dominio da via férrea
(como o Vale Novo, Nova Sao Vicente, Jardim Quarentenario). Nessas ocupacdes,
em regra existe rede de agua, energia elétrica, telefone, iluminacdo publica, o
entorno possui ruas com toda a infraestrutura urbana, exceto rede de esgoto,

envolvendo &reas de preservacao permanente (AGEM, 2005).

Além disso, na area insular de S&o Vicente, a titulo elucidativo, na regido do
Dique do Picarro e Caxeta, ha construcdes irregulares em area de preservacao
permanente, tanto de alvenaria, como de madeira (barracos), ocupando &rea
publica. Véarias casas chegam até a beira do dique e outras foram construidas em
palafitas, nas dguas. Na ocupacédo existe rede de &gua, energia elétrica, telefone,
iluminacao publica, transporte publico e coleta de lixo, porém ndo ha rede de esgoto
e as aguas servidas sao despejadas sem tratamento diretamente no dique. O

entorno possui ruas com toda a infraestrutura urbana (AGEM, 2005).

As ocupacdes irregulares, seja em areas publicas ou privadas € situacao
comum, em especial, em areas da Unido, por moradias ou comércios, recentes ou
de longa data, revelando no litoral paulista uma situacdo frequente, as quais podem

ter sua regularizacdo fundiaria, observada as hipoteses legais. Regularizacéo
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fundiaria €, portanto, o conjunto de processos que transformam a situacdo precaria
em situacao regular, desde que essas atendam a uma série de requisitos (POLIS,
2016).

A regularizacdo fundiaria decorre dos avancos na politica urbana, como
sustenta Bezerra e Chaer (2020) que remontam da década de 1980, destacando-se
0S movimentos sociais pela reforma urbana que alcancaram a aprovacédo do
Estatuto da Cidade (Lei Federal n.° 10.257/2001), abrangendo a evolugao conceitual
do tema da regularizacdo; ao debate em torno de temas como a funcdo social da
propriedade e direito a cidade; além da introducédo de instrumentos como as ZEIS,
Zonas de Especial Interesse Social, que flexibiliza os parametros urbanisticos para
ocupacdes urbanas irregulares de baixa renda, como na cidade de Sao Vicente.

A regularizacdo fundiaria € um processo capaz de reverter a situacdo de
irregularidade de determinada ocupacgéo ilegal e de promover sua insercao na
cidade legal, o direito a propriedade e o direito a cidade da comunidade moradora,
através de um processo abrangente e multidisciplinar, por meio de instrumentos
legais, que visam a solucdo do problema e a amplitude das diferentes dimensdes:

social, ambiental, urbanistica e fundiaria (POLIS, 2016).

A regularizagdo fundidria objetiva respeitar o direito constitucional do
ocupante do solo a moradia regular; uma vez que 0 acesso a terra urbanizada e o
direito ao meio ambiente equilibrado devem ser implementados, conforme

constitucionalmente previsto (artigos 182 e 225 da CF).

Grande parte das ocupacdes irregulares em Sdo Vicente ocorrem em areas
de preservagdo permanente que, observados os requisitos legais, poderdo ser
objeto de regularizacdo fundiaria, através de autorizagdo do oOrgdo ambiental
competente, nos termos do artigo 9° da Resolucdo CONAMA 369/2006.

A Lei Federal 13.465/2017 (BRASIL, 2017)%, recentemente alterada pela Lei
Federal 14118, de 12 de janeiro de 2021 (que instituiu o Programa Casa Verde e

8 A Lei Federal n° 13.465/2017 que alterou a Lei Federal 11.977/09 (BRASIL, 2009), que institui o
Programa Minha Casa Minha Vida e tratava da regularizacéo fundiaria urbana
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Amarela) estabeleceu através de seu artigo 9°, no territério nacional normas gerais e
procedimentos aplicaveis a Regularizacdo Fundiaria Urbana, denominada Reurb, a
qual abrange medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a
incorporac@o dos nucleos urbanos informais ao ordenamento territorial urbano e a
titulacdo de seus ocupantes. Foi estabelecida a data de 22 de dezembro de 2016,
pelo artigo 9 8§ 2° da mencionada legislacdo federal, como novo marco temporal
quanto a ocupacao irregular de areas para que seja possivel a analise do direito a

regularizacao fundiaria.

No que tange as areas de preservacdo permanente ocupadas irregularmente,
estabelece o artigo 11, § 2° da Lei Federal 13.465/2017 que constatada a existéncia
de nucleo urbano informal situado, total ou parcialmente nessas areas ou ainda
unidade de conservacao de uso sustentavel ou de protecdo de mananciais definidas
pela Unido, Estados ou Municipios, a Reurb observara, também, o disposto
nos artigos 64 e 65 da Lei Federal n°12.651/2012, o Novo Cddigo Florestal
(BRASIL, 2012), hipétese na qual se torna obrigatéria a elaboracdo de estudos
técnicos, no ambito da Reurb, que justifiquem as melhorias ambientais em relacéo a
situacdo de ocupacado informal anterior, inclusive por meio de compensacfes
ambientais, quando for o caso, revelando preponderante analise pelo Municipio que

tenha érgdo ambiental capacitado.

Como salienta SALEME e BONAVIDES (2019, p. 54) quanto as ocupacdes

irregulares e a regularizagao fundiaria:

Os problemas se iniciaram com o éxodo rural e seguiram na falta de
fiscalizacdo e repreens@o necessarias pelos 6rgdos publicos que
permitam a multiplicagdo da informalidade ora existente. O que se
observa é que o tema tem estado na pauta de governo ap4s governo
e nenhum deles buscou solucdo adequada ao tema. [...]

Deve-se, portanto, evitar a informalidade de todas as formas. Porém,
as autoridades investidas ndo podem se olvidar das pessoas de
baixa renda, que ndo possuem formas de acessar moradia e
estariam impedidas de gozar da dignidade existencial estabelecida
constitucionalmente. [...] Os Municipios devem ficar atentos ao
possivel aumento de ocupacgfes, evitando irregularidades e
mantendo sua atencdo no cumprimento das normas ambientais e
urbanisticas.
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Ha locais nos quais a regularizacao fundiaria € inviavel, como algumas areas
de preservacdo permanente, nas quais a manutencdo dos ocupantes nao revelara
melhorias ambientais, em relagdo a situacao de ocupacao informal constatada, nos
termos do artigo 11, 8 2° da Lei Federal 13.465/2017, tal como ocorre, considerando
o Municipio de S&o Vicente, no Dique do Picarro e Caxeta, local onde ha palafitas no

curso d"agua e construcdes de madeira (barracos) na beira do dique®:.

Foto 1 — Dique do Picarro e Dique do Caxeta, S&o Vicente, imagem aérea
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Fonte: Novo Milénio, 2011
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B A regido dos diques existe ha mais de 30 anos quando os moradores construiram no local. Apenas
um corredor separa o Dique do Picarro e o Dique do Caxeta. O local € uma é&rea localizada na
periferia da regido norte do municipio. Algumas casas sdo feitas de alvenaria e outra parte de
palafitas. Os moradores vivem com um canal cortando as casas, sujeito a enchentes e toda a sorte
de riscos a saude, ante o auséncia de esgotamento sanitario.
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Na hipotese retro exposta, a insalubridade e risco a saude e vida € patente,
ndo se vislumbrando a possibilidade de regularizacdo fundiaria nas areas que
envolvem palafitas, devendo as familias serem realocadas para outros locais. As
construcdes irregulares nessa area sao de estrutura precaria, conforme apurado
através do PRIMAHD - Programa Regional de Identificacdo e Monitoramento de
Areas de Habitagdo Desconforme — RMBS (AGEM, 2005), existe rede de agua,
energia elétrica, telefone, iluminacdo publica, transporte publico e coleta de lixo,
porém nao ha rede de esgoto e as aguas servidas sdo despejadas sem tratamento

diretamente no dique.

Foto 2 — Dique do Caxeta, Sao Vicente. Destinagdo do esgoto diretamente no solo e curso d"agua
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Fonte: G1, 2019

Conforme levantamento realizado pelo Instituto Polis (2013) em Séo Vicente,
outros locais com ocupacédo em palafitas, além do retro apresentado, sao os nucleos
Dique Pompeba e Dique Fatima. Nessas ocupacdes, a infraestrutura € quase
inexistente e os acessos se dado através de vielas construidas com tabuas de
madeira. Os moradores estao sujeitos as oscilacdes das marés e, muitas vezes, sédo
surpreendidos pelas inundacbes e corrosbes das fundacdes, vivendo de forma

precaria e acelerando o processo de degradacdo ambiental do local (AGEM, 2005).
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Foto 3 — Dique do Pompeba, Sao Vicente.
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Fonte: Jornal Vicentino, 2014.

Foto 4 — Dique do Pompeba, Séo Vicente.

Fonte: Jornal Vicente, 2013.

As relatadas regi6es demonstram que ndo sao todas as areas passiveis de
regularizacao fundiaria, incumbindo ao poder publico municipal, através de estudos

técnicos multidisciplinares, mediante a observancia da legislagéo federal e do plano
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diretor municipal avaliar, no caso concreto, a possibilidade dessa medida ou da

realocacao de familias para outras areas, incluindo-as em programas habitacionais.

Releva considerar que o custeio das medidas necessarias é insustentavel
pelo poder local, de forma isolada, sendo necessarias politicas publicas do Estado-
nacao e a atuacdo em governanca interfederativa e global para buscar alternativas
vidveis para a solugdo do direito a moradia, qualidade vida de milhares de familias

que sobrevivem nessas condigdes.

A degradacédo ambiental e precariedade humana de quem vive nessas areas,
gera iniUmeros riscos a saude das pessoas, sendo necessarias medidas para mitigar

a afronta a dignidade da vida e sustentabilidade ambiental.

5.6. O direito a moradia e a auséncia do servi¢co de esgotamento sanitario em

ocupacdes irregulares, breves consideracfes sobre Sdo Vicente.

A auséncia de politicas publicas efetivas dirigidas as areas de assentamentos
precarios gerou ocupacfes desordenadas, como as que existem S&o Vicente,
geralmente as margens de mangues, de rios ou em encostas tornando a vida urbana

insustentavel sob véarios aspectos.

Merece consideracédo, ainda que de forma breve, ante os limites do presente,
as condicbes de atendimento dos servicos de 4gua e esgotamento sanitario em Sao
Vicente e sua clara relagdo com a problematica ocupacéo do espaco urbano.

Cumpre trazer a imagem abaixo que consta do Anexo |, do Plano de Metas de
Abastecimento Publico de Agua e Esgotamento Sanitario da Sabesp para o
Municipio:
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Figura 5 — Area Atendivel com Abastecimento de Agua e Esgotamento Sanitario

LY N LA YVIETS VAR

Fonte: SABESP (2018)

Cabe esclarecer, que a area demarcada em vermelho é a “area atendivel
atual”, a parte demarcada em amarelo € “a area a ser regularizada e atendida” e a

area demarcada em rosa € denominada “area de expansao urbana”.

Como consta expressamente do anexo de Plano de Metas de Abastecimento
Publico de Agua e Esgotamento Sanitario da Sabesp para o Municipio, as areas
irregulares serdo incorporadas a area atendivel gradualmente apés identificacao e
decisdo em conjunto entre Sabesp e Prefeitura Municipal de Séao Vicente, revelando-

se a preocupacdo com as areas que serdo objeto de regularizacéo fundiaria.

Os indicadores de abastecimento de agua e esgotamento sanitario,
considerando como cobertura a disponibilizagdo pela Sabesp do servigo por rede

publica de abastecimento de agua e esgotamento sanitario, resultaram em 2016 em:
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Quadro 2: indices de Dezembro de 2016

Sistema indices
Cobertura com Abastecimento de Agua 99%
Cobertura com Coleta de Esgoto 80%
Economias Conectadas ao Tratamento de Esgoto 100%

Fonte: SABESP (2018)

Consta do mencionado anexo quanto as metas para cobertura com
abastecimento de agua e coleta de esgoto e para economias conectadas ao

tratamento de esgoto, 0 que segue:

Quadro 3: Metas para cobertura com com abastecimento de agua e coleta de esgoto e para
economias conectadas ao tratamento de esgoto

Ano indice de Cobertura de | indice de Cobertura de Economias
Abastecimeto de Agua Coleta de Esgoto Conectadas ao
Tratamento de
Esgoto
2020 99% 85% 100%
2024 99% 88% 100%
2028 99% 93% 100%
2032 99% 95% 100%
2036 99% 95% 100%
2040 99% 95% 100%
2044 99% 95% 100%
2046 99% 95% 100%

Fonte: SABESP (2018)

As metas para Sao Vicente, ante o retro exposto, apesar de previstas em
momento anterior a edicdo do novo marco legal do saneamento, Lei Federal n°
14.026/2020 (BRASIL, 2020), quanto ao fornecimento de &agua e esgotamento
sanitario, se coadunam com o previsto, no sentido de garantir até 31 de dezembro
de 2033 que 99% da populacédo brasileira venha a ter acesso a agua potavel e 90%

ao tratamento e a coleta de esgoto.
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Levantamentos realizados sob o aspecto qualitativo do déficit habitacional de
S&o Vicente, quando da elaboracdo do Plano de Trabalho Social Beira Rio 1134 (SAO
VICENTE, 2016) constatou que cerca de 137 mil pessoas moram em desumanas e
arriscadas condi¢cdes de habitabilidade. Foi estimado que, aproximadamente, 75 mil
pessoas vivem em nucleos de favela, 22 mil em loteamentos irregulares e outras 40
mil pessoas em loteamentos clandestinos. Os estudos realizados indicam a
existéncia de 17 nucleos de favelas, 3 loteamentos clandestinos e 8 loteamentos
irregulares (SAO VICENTE, 2016).

A situacdo muda a cada dia e se torna mais severa em razdo de crises
econdmicas que afetam com maior rigor a populagcdo carente, o que revela a
necessidade de constantes estudos sobre as ocupacoes irregulares em Sao Vicente,
como na maioria das cidades brasileiras e a busca por alternativas, as quais tem se
revelado indcuas, ante a omissdo de uma politica habitacional efetiva, por parte do
governo federal, em especial para as familias com renda de 0 a 3 salarios minimos
(como grande parte da populacéo vicentina).

Como considerado no estudos realizados em 2016, quanto a Sao Vicente:

O enfrentamento desta crise em Sao Vicente é dificultado pela escassez
de terras disponiveis para a implantacdo de projetos habitacionais dada a
grande concentragdo populacional na ilha, onde se desenvolvem todas as
atividades de carater produtivo, geradoras de emprego e renda. Dai a
necessidade de esgotar as possibilidades de atendimento habitacional
nestes limites territoriais. Uma significativa parcela dos nucleos favelados
esta localizada ao longo dos cérregos e canais que cortam 0 municipio.
Como a maior parte dos assentamentos esta situado em areas sujeitas a
inundacdes, a precariedade do sitio onde estdo implantados faz com que
as moradias assumam, em sua maioria, um carater provisorio, ou seja, as
construcdes apresentam uma baixa qualidade construtiva e um alto indice
de adensamento, mesmo quando as ocupac¢fes tenham acontecido ha
mais de duas décadas.

Considerando o ultimo censo demogréfico relativo ao ano de 2010 (IBGE,
2011), Sao Vicente abriga uma populacdo em sua maioria com extratos de renda

baixo, como segue no quadro abaixo:

Quadro 3: Analise das classes de rendimento mensal por domicilios em Sdo Vicente.

8 A titulo explicativo a area Beira Rio Il é composta pelos nicleos: Sambaiatuba, Caminho das
indias, Bugre e Penedo, formam juntamente com a Area em urbanizacdo do Dique do Sambaiatuba
uma grande area de precariedade habitacional bem no centro da ilha de Sao Vicente e nas divisas
com os Municipios de Santos e Cubatéo.
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Classes de rendimento nominal mensal | Domicilios Percentual
Sem rendimento 3.897 3,83

Até 1/2 SM 991 0,98

Mais de 1/2 a1 SM 5.931 5,83
Maisde 1 a2 SM 16.499 16,23
Mais de 2 a5 SM 42.590 41,89
Mais de 5 a 10 SM 22.750 22,38
Mais de 10 a 20 SM 7.291 7,17

Mais de 20 SM 1.720 1,69

Fonte: IBGE, 2011

Como exposto as familias de baixa renda que sobrevivem nas areas

irregulares, em ocupac¢fes precarias suportam toda a sorte de riscos que envolvem

a umidade, a insalubridade, problemas de saude, como doencas respiratérias, de

pele e as infeccBes decorrentes das aguas contaminadas (POLIS, 2013).

Além da questdo habitacional, se revela presente grave problema de saude

publica, uma vez que conforme levantamento mencionado do Instituto Polis (2013),

considerando a cidade de Séo Vicente, areas no Bairro Joquei Clube, como o Dique

do Caxeta e do Picarro, Dique do Pompeba e Dique Fatima foi constatado que nao

h& rede de esgoto e as aguas servidas sdo despejadas sem tratamento diretamente

nos diques.
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Foto 5: Residuos sdlidos e de construcao civil onde antes existiam palafitas junto ao esgoto
diretamente em curso d"agua, em regido no Bairro do Joquey Clube, Sao Vicente.

A Lei Federal n° 8.080/90 que regula as acdes e servicos de saude, incorpora
0 saneamento basico e o meio ambiente como fatores determinantes e
condicionantes da saude, nos termos do artigo 3°, alterado pela Lei Federal n°
12.864/13.

A situacdo, portanto, € grave e ocorre em diversas cidades do pais,
demonstrando-se dissonante dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel, o ODS
6, especificamente, 0 “6.1 até 2030, alcancar o acesso universal e equitativo a agua
potavel e segura para todos; 6.2 até 2030, alcancar 0 acesso a saneamento e
higiene adequados e equitativos para todos, e acabar com a defecacéo a céu aberto

[.].

A inobservancia do Objetivo do Desenvolvimento Sustentavel 11, quanto ao
item “11.1 até 2030, garantir o acesso de todos a habitacdo segura, adequada e a
preco acessivel, e aos servigos basicos e urbanizar as favelas”, bem como o “11.3
até 2030, aumentar a urbanizacao inclusiva e sustentavel, e as capacidades para o
planejamento e gestdo de assentamentos humanos participativos, integrados e
sustentaveis, em todos os paises”, enseja problemas relacionados ndo somente
guanto a estrutura urbanisticas das cidades, mas a qualidade da vida humana
nessas, ante o risco a saude decorrente do inadequado esgotamento sanitario.
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Como sustenta Granziera (2014, p. 125):

Nos centros urbanos, € necessario o investimento em sistemas de
captacao, tratamento, aducdo e distribuicdo de agua, assim como de
coleta, tratamento dos esgotos e disposicdo final dos lodos
resultantes desse tratamento. (...)

O fator captacéo da 4gua encontra-se estreitamente ligado a idéia do
lancamento de aguas servidas. Parte da 4gua captada é devolvida
apos o uso. Essa devolugdo implica que a &gua servida deve
submeter-se a tratamento antes de seu lancamento, para nao
prejudicar a qualidade do corpo receptor e, é claro, a qualidade da
agua captada a jusante. Em rios que banham varias cidades,
conurbadas ou ndo, muitas vezes o ponto de captacao de aguas
para o abastecimento de uma cidade localiza-se a jusante (rio
abaixo) do ponto de despejo da cidade que se situa a montante (rio
acima).

Em se tratando a cidade de S&o Vicente integrante de area conurbada, na
Regido Metropolitana da Baixada Santista, os impactos decorrentes das ocupacoes
irregulares em palafitas, ou ainda em outras areas, que ndo sado servidas por
sistema de esgotamento sanitario, ocasionam demasiado impacto ambiental e na

qualidade de vida e saude da populacéo.

Por outro lado, quanto as éareas sujeitas a processo de regularizacéo
fundiaria, enquanto o poder publico municipal ndo conclui as providéncias técnicas
necessarias e, principalmente, ndo obtém recursos financeiros suficientes para a
consecucao desse proposito, a fim de mitigar os impactos ambientais causados pela
auséncia de sistema de esgotamento sanitario, incumbe aos ocupantes de imdéveis
regularizaveis de alvenaria, realizar por si medidas alternativas individuais de coleta

e tratamento de esgoto na moradia irregular.

A inadequada destinacdo de esgoto junto ao escoamento das aguas pluviais,
do dique, corregos, ou o acumulo deste despejando-o diretamente no solo, sem
davida ocasiona gravissimos danos ambientais e a propria saude individual e
coletiva. A titulo exemplificativo, conforme a Secretaria de Estado de Saude de S&o
Paulo (SAO PAULO, 2009) entre as doencas transmitidas pelo contato com esgoto
estdo: Poliomielite, Hepatite A, Giardiase, Disteria amebiana, Diarréia por virus,

Febre tifoide, Febre paratifoide, Diarréias e disenterias bacterianas, Ascaridiase
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(lombriga), Tricuriase, Ancilostomiase (amareldo), Teniase, Cisticercose,

Esquistossomose e Filariose (elefantiase).

Os detritos de esgoto ndo podem retornar diretamente a natureza, devem
passar por um processo de tratamento e destinacdo adequada, de responsabilidade
do morador de imovel ndo servido pela rede de esgoto, enquanto ndo regularizada a
moradia e disponibilizado o sistema publico de esgotamento sanitario. Conforme o
artigo 45, 81° da Lei Federal 11.445/ 2007 (BRASIL, 2007), alterada pela Lei Federal
14.026/2020, novo marco legal do saneamento basico (BRASIL, 2020), na auséncia
de redes publicas de saneamento basico, serdo admitidas solu¢des individuais de
abastecimento de agua e de afastamento e destinacdo final dos esgotos sanitarios,
observadas as normas editadas pela entidade reguladora e pelos 6rgéos

responsaveis pelas politicas ambiental, sanitaria e de recursos hidricos.

Incumbe ao morador do imével, a realizacdo de solugbes individuais, caso
ndo exista rede de esgoto na area. Em se tratando de construcédo irregular, em érea
sujeita regularizacao fundiaria, havera a execucdo de projeto quanto ao sistema de
esgoto, sendo dever dos ocupantes do local, enquanto isso, conferirem a legal
destinacdo dos efluentes de esgoto de onde residem se pretenderem por razbes

sociais, permanecer nesse local (CRUZ, 2019).

A Lei Federal n° 14026, de 15 de julho de 2020 (BRASIL, 2020) novo marco
legal do saneamento basico, alterou o artigo 3°, inciso XVII da Lei n°® 11445, de 05
de janeiro de 2007 (BRASIL, 2007), definindo como “sistema individual alternativo
de saneamento: acdo de saneamento basico ou de afastamento e destinagdo final

dos esgotos, quando o local nao for atendido diretamente pela rede publica”

O Codigo Sanitario do Estado de S&o Paulo, Lei Estadual 10083/98 (SAO
PAULO, 1998), em seu capitulo Il, quanto a “Organizagao Territorial, Assentamentos
Humanos e Saneamento Ambiental”’, estabelece especificamente em seu artigo 14,
que toda e qualquer edificacdo, quer seja urbana ou rural, devera ser construida e

mantida, observando-se:

B protecdo contra as enfermidades transmissiveis e as cronicas;
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II-  prevencéo de acidentes e intoxicagoes;

lll-  reducéo dos fatores de estresse psicologico e social;

IV-  preservacdo do ambiente do entorno;

V- uso adequado da edificacdo em funcéo da sua finalidade;
VI-  respeito a grupos humanos vulneraveis.

Quanto ao esgotamento sanitario, referido diploma legal estabelece em seus
artigos 21 e 22 que todo e qualquer sistema de esgotamento sanitario, seja publico
ou privado, individual ou coletivo, estara sujeito a fiscalizacdo da autoridade sanitaria
competente, em todos 0s aspectos que possam afetar a saude publica; bem como
gue os projetos de construcdo, ampliacdo e reforma de sistemas de esgotamento
sanitario sejam publicos ou privados, individuais ou coletivos, deverdo ser
elaborados, executados e operados conforme normas técnicas estabelecidas pela
autoridade sanitaria competente.

O Decreto Estadual n°® 12.342, de 27 de setembro de 1978 (SAO PAULO,
1978), que aprova o regulamento a que se refere o artigo 22 do Decreto-Lei 211/70,
que dispbe sobre normas de promocdo, preservacao e recuperacdo da saude no
campo de competéncia da Secretaria de Estado da Saude, estabelece:

Artigo 101 - E obrigatoria a ligacdo do prédio as redes urbanas de
agua e esgotos e, na falta destas, a construcdo de poco, com
instalacdo de bomba e reservatorio de quinhentos litros no minimo,
com canalizacdo para a cozinha e instalagdo sanitaria, bem como é
obrigatéria a instalacéo de fossa séptica, obedecidas as prescricdes
deste Regulamento.

No que tange aos locais desprovidos de sistema de esgotamento sanitario no
Municipio de S&o Vicente, objeto da analise concreta, a Lei Municipal n°® 607-A,

estabelece em seu artigo 3°:

Os logradouros desprovidos de rede coletora de esgoto da SABESP
— Companhia de Saneamento Basico do Estado de S&o Paulo, a
auséncia do conjunto completo de fossa, filtro anaerébico e vala ou
poco absorvente, quando tecnicamente viavel, nos termos das
normas da ABNT — Associacdo Brasileira de Normas Técnicas, ou
seu mau funcionamento, resultante do dimensionamento irregular ou
falta de conservacdo e/ou limpeza, implicard na intimacdo do
responséavel para regularizar a situacdo no prazo de 15 (quinze) dias.
Paragrafo Unico. O ndo atendimento das providéncias exigidas
implicara em multa diaria de 50 (cinquenta) UFIRs, aplicada em
dobro a cada 7 (sete) dias, até o atendimento do exigido.
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As normas da ABNT aplicaveis mencionadas no dispositivo legal retro
mencionado s&o a NBR 7229 (ABNT, 1993)% e NBR 13969 (ABNT, 1997)% as quais
apontam as alternativas viaveis aos ocupantes da &rea, para tratamento e
destinacdo do esgoto produzido em sua moradia. E, pois, responsabilidade do
morador do imovel, a implantacdo e manutencdo em sua residéncia de sistema
alternativo de esgotamento sanitario, se a area onde se localiza a habitacdo néao é
atendida pela rede publica. A auséncia de cumprimento desse dever legal, quanto a
regular destinacdo de seu esgoto, configura além de irregularidades administrativas
guanto as normas sanitarias e ambientais, em tese, crime previsto no artigo 54,
inciso V da Lei Federal 9.605/98, Lei dos Crimes Ambientais (BRASIL, 1998).

Dessa forma, a conduta de ocupar area irregular, sujeita a regularizacédo
fundiéria, ndo servida ainda pelo sistema de esgoto, ante a necessidade de medidas
de urbanizacdo e infraestrutura, destinando esgoto irregularmente no escoamento
das 4guas ou diretamente no solo, sem realizar as medidas técnicas adequadas
para tratamento e destinacdo de esgoto, como determina a legislacdo em vigor,
configura grave dano ao meio ambiente, a saude publica e aos préprios moradores
do local. Sustentamos que compete aos ocupantes realizarem medidas individuais
alternativas de destinacéo de esgoto, como determina o artigo 45, §1° da Lei Federal
11.445, de 05 de janeiro de 2007 (BRASIL, 2007), alterada pela Lei Federal
14026/2020 (BRASIL, 2020), artigo 101 do Decreto do Estado de Sao Paulo n°
12.342, de 27 de setembro de 1978 (SAO PAULO, 1978); artigo 3° da Lei Municipal

n° 607-A, essa Ultima quanto ao Municipio de Sao Vicente, retro descritos.

8 ABNT. NBR 7229. 1993. Esta norma trata de projeto, construcdo e operacdo de sistemas de
tanques sépticos

% ABNT. NBR 13969. Esta norma tem por objetivo oferecer alternativas de procedimentos técnicos
para o projeto, construcdo e operacdo de unidades de tratamento complementar e disposicao final
dos efluentes liquidos de tanque séptico, dentro do sistema de tanque séptico para o tratamento local
de esgotos. As alternativas citadas devem ser selecionadas de acordo com as necessidades e
condicdes locais onde é implantado o sistema de tratamento, ndo havendo restricbes quanto a
capacidade de tratamento das unidades. Conforme as necessidades locais, as alternativas citadas
podem ser utilizadas complementarmente entre si, para atender ao maior rigor legal ou para efetiva
protecdo do manancial hidrico, a critério do érgéo fiscalizador competente.do assunto, uma vez que
em decorréncia das necessidades de saneamento basico efetivo das areas ndo abrangidas por
sistema de rede coletora e tratamento de esgotos, se releva necessdaria opgdes coerentes com as
necessidades.
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O direito social a moradia ndo pode se sobrepor ao direito a vida, a saude e a
protecdo ambiental, devendo esse direitos serem compatibilizados, incumbindo a
andlise pelo poder publico das ocupacdes irregulares, cujos iméveis de alvenaria
possam ser sujeitos a regularizacdo fundiaria, mas que ndo possuem disponivel
rede de esgoto, para que realizem medidas individuais alternativas, visando a sua

correta destinacao.

Ocorre que a implantagédo de sistema individual alternativo de saneamento,
como define a Lei Federal 14026/2020 (BRASIL, 2020), que alterou o artigo 3°,
inciso XVII da Lei Federal 11445/2007 (BRASIL, 2007), nas ocupacdes irregulares,
até que se promova a regularizacao fundiaria e toda a infraestrutura do sistema

publico da rede de esgotamento sanitario também padece de problemas.

Primeiramente, em se tratando de populacdo de baixa renda que mora em
condi¢des precarias em loteamentos irregulares, o custeio desse sistema individual
alternativo, ainda que ndo seja de elevada monta, pode gerar obstaculos para a
implementacdo pelos moradores, que sequer possuem condicdes financeiras para
sustento basico da familia. Dessa forma, a construcdo de fossa séptica, nas areas
gue ndo sao servidas por abastecimento de esgoto, como prevé o artigo 101 do
Decreto Estadual n° 12.342, de 27 de setembro de 1978 (SAO PAULO, 1978)

podera ndo ser possivel com recursos proprios dos moradores das areas irregulares.

Ainda que se considere a possibilidade de atuacao do poder publico por meio
do poder de policia, com a fiscalizacdo, intimacdo e aplicacdo de multas
administrativas visando obrigar os moradores a instalar o sistema individual
alternativo de saneamento, a impossibilidade financeira de atender as normas
legais, podera tornar in6cua a previsao legal, que busca preservar a saude publica e

proteger o0 meio ambiente.

Em razdo disso, essencial a existéncia de linhas de crédito para
financiamento, com critérios acessiveis para a populacdo de baixa renda, para que
seja possivel o custeio dessas formas alternativas de esgotamento sanitario, a fim

de que os moradores dessas areas irregulares tenham meios de custear a
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implantacdo das fossas sanitarias em suas residéncias®’. Outra possibilidade é o
estimulo pelo poder publico, por meio da governanca, junto a sociedade civil e
empresas para colaborar com a instalacdo das fossas sépticas nas ocupacdes
irregulares de baixa renda, por campanhas publicas e possiveis estimulos fiscais

(observados os critérios orcamentarios e da Lei de Responsabilidade Fiscal).

De outro lado, a fossa séptica poderia ser uma adequada opg¢do, ainda que
transitéria, para 0s imodveis construidos em areas irregulares, desde que
adequadamente projetada, construida e devidamente esvaziada e mantida a sua
manutencdo. Para Furigo et al (2018, p. 12), em seminario realizado sobre
urbanizacdo de favelas (URBFavelas), o custo de esvaziamento faz com que a
operacdo seja negligenciada pelo morador, o que ao longo do tempo traz
consequéncias como refluxo, contaminacdo do lencol freatico e até mesmo
desestabilizacdo do solo, sendo muito comum “no caso de problemas no
funcionamento deste sistema que o morador adote a descarga da fossa pelo sistema

de drenagem superficial”. Considera ainda que:

Se as operadoras de saneamento adotassem esse tipo de solugéo
como parte do sistema publico de esgotamento sanitario, a
manutencdo poderia ser feita tanto de forma preventiva (programada)
como corretiva. As concessionarias tém melhores condicdes técnicas
e operacionais para garantir o bom funcionamento das fossas
sépticas e até mesmo fiscalizar a qualidade do sistema implantado,
evitando-se ligac6es com o sistema de drenagem de aguas pluviais.
(FURIGO, 2018, p. 12)

Dessa forma, ainda que se reconheca a importancia do sistema individual
alternativo para as é&reas ocupadas irregularmente, sujeitas a regularizacdo

fundiaria, mas ainda nao servidas pela infraestutura publica de esgotamento

8 A titulo ilustrativo, 0 SAEE Servigo Autdnomo de Agua e Esgoto de Sorocaba (SAEE, 2021) criou
um programa de doacdo de caixas d’agua, por sistema de sorteios, para serem instaladas em
imoveis que necessitem, colocando como critérios: renda familiar até trés saldrios minimos; cadastro
atualizado do usuario junto ao SAAE; ndo possuir caixa d’agua no imdvel; estar inscrito no Cadastro
Unico para programas Sociais do Governo Federal; ter o pagamento da conta de agua em dia; morar
em imovel abastecido pelo Saae-Sorocaba; e o imével possuir estrutura para suportar o peso da
caixa d’agua. Da mesma forma, poderiam ser criados programas para atendimento dos iméveis
sujeitos a regularizagdo fundiaria que necessitem de sistema individual de esgotamento, como
medida de saude publica e preservacao ambiental. Apesar do exemplo néo tratar de medida que
envolve a destinacdo de esgoto, mas de fornecimento de 4gua, serve como parametro para possiveis
propostas quanto as fossas sépticas.
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sanitario, a implementacao da fossa séptica tem peculiaridades a serem observadas
que envolvem a necessaria atuacdo do poder publico, ante a precariedade social

das familias que residem nessas condigdes.

N&do basta a atuacdo inerente ao poder de policia, visando obrigar a
instalacdo do sistema alternativo de esgotamento pelos moradores nas ocupacoes,
se revela necessario, primeiramente, trabalho social e técnico para colaborar com a
populacdo de baixa renda, instruindo as medidas que sdo necessarias para a
implementacdo das fossas seépticas. Além disso, ante a questdo econdmica das
familias que ocupam essas areas irregulares, devem ser estruturados programas de
doacédo (com participacdo pela governanca da sociedade civil e empresas, em
especial aquelas que atuam no saneamento) dos equipamentos e servigcos
necessarios para instalacdo da fosse séptica e sua manutencdo, ou viabilizar o

financiamento com critérios acessiveis a populacdo de baixa renda.

Necessaria essas ponderacdes, jA que a perspectiva de universalizacdo dos
servicos de saneamento, preconizada com mais vigor pelo novo marco legal do
saneamento basico (Lei Federal 14026/2020), envolve necessariamente as areas
ocupadas irregularmente, por um numero elevado de familias que teve negado o

direito social a moradia.

Demandara tempo e recursos publicos para a realizacdo da regularizacéo
fundiaria que inclui a instalacdo de equipamentos e infraestrutura urbana, como o
sistema de esgotamento sanitario para atendimento a todos, sendo necessario,

enguanto isso, buscar alternativas como a retro exposta.

Considerando a cidade de S&o Vicente, que utilizamos a titulo de exemplo,
ante o grande numero de ocupac0es irregulares que existem na cidade e a severa
precariedade econdmica de pessoas, somente poderia se cogitar a implantacdo das
medidas individuais de esgotamento sanitario nos ndcleos passiveis de
regularizacdo fundiaria e caso exista eventual destinacdo de recursos dos demais
entes publicos (hipétese que ndo se tem constado ante a omissdo do Estado e
Uniao com os problemas que envolvem “a cidade irregular”), bem como a atuacao

por governanca pela elaboracdo de programas com a colaboracéo efetiva da
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sociedade civil, entidades e empresas, para auxilio das familias carentes, enquanto

nao esteja presente a infraestutura publica de esgotamento sanitario.

Como abordamos, os riscos causados com a intervencdo do homem na
natureza aumentam nas cidades, quando as habitacdes séo irregulares, fruto de
ocupacao clandestina, ocasionando além dos danos ambientais decorrentes de atos
humanos praticados sem a preocupac¢do com o solo e 0s recursos hidricos, afronta a

legislac@o patria e ao préprio direito a vida.

A regularizacao fundiaria e as consequentes medidas de urbanizacdo podem
se revelar menos danosas ao meio ambiente, que as ocupacdes irregulares em
areas de preservacdo permanente, nas hipéteses legalmente previstas e mediante
estudo e avaliacéo técnica multidisciplinar pelo poder publico local, responsavel pela
ordem urbanistica e uma vez implementada a infraestutura urbana necesséria, como
o sistema de fornecimento de agua e esgoto. De nada adianta a previséo legislativa
do novo marco regulatério de saneamento no sentido de alcancar a universalizacao
até 31 de dezembro de 2033, garantindo que 99% da populacéo brasileira tenha
acesso a agua potavel e 90% ao tratamento e a coleta de esgoto (BRASIL, 2020), se
ndo forem acompanhadas de politicas publicas habitacionais eficientes para atender

a demanda por moradia no meio urbano.

Por consequéncia, a auséncia de politicas publicas especialmente voltadas
para atendimento da populacdo de baixa renda, visando eliminar a pobreza humana
e todos os reflexos dela decorrentes nas cidades, impedira o atendimento das metas
globais de sustentabilidade e desenvolvimento.

5.7. As ocupacgdes irregulares no meio urbano e a consequente marginalizacao

Como demonstrado, a moradia € um direito social previsto
constitucionalmente que abrange mais do que um lugar para morar, envolvendo
condi¢cdes inerentes a qualidade de vida saudavel, como o acesso a &gua,
esgotamento sanitario e todo o rol de servicos relativos ao saneamento basico,

energia elétrica, além infraestutura publica, disponibilizacdo de escolas,
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equipamentos de saude, acessibilidade aos meios de transporte, dentre outras

necessidade sociais.

Desde a década de 1970, o principio 15 da Declaragdo de Estocolmo sobre
o Ambiente Humano (ONU, 1972) j& estabelecia que se deve aplicar
“‘planejamento aos assentamentos humanos e a urbanizacdo com vistas a evitar as
repercussdes prejudiciais sobre o meio ambiente e a obter os maximos beneficios

sociais e econdmicos e ambientais para todos

Por sua vez, as metas globais da Agenda 2030, como discorremos no
presente, convergem para diversos objetivos conexos no sentido de atingir ao
desenvolvimento sustentavel, por meio da erradicacdo da pobreza (ODS 1), do
acesso a agua e esgoto (ODS 6); da promocdo de cidades e comunidades
sustentaveis (ODS 11), temas que demandam observancia na gestao urbana e que
necessitam, além de relevantes politicas publicas, da atuacdo por meio da
governanca (interfederativa e global) e da constante participacdo da sociedade

civil.

As ocupac0Oes irregulares, em especial em vazio urbanos, que sdo em
grande parte areas de preservacao permanente decorrem da omissao estatal e da
sociedade em cumprir o seu papel.

A mera fiscalizacdo inerente ao poder de policia, ndo consegue ser
onipresente, para se manter efetiva em todos os locais da cidade e em todos os
momentos, visando coibir as construgcdes irregulares para moradias. A
clandestinidade das constru¢gfes se avoluma fomentada pela crise econémica e
pela auséncia de politicas estatais, em especial do ente central, atinentes ao pleno
emprego, a educacédo, a assisténcia aos desamparados, direitos sociais garantidos

pelo artigo 6° da Constituicdo Federal.

Merece ainda que de forma breve, diante dos limites do presente, considerar
que a marginalizacdo das areas ocupadas e 0 possivel crescimento da

criminalidade, inclusive a organizada, nos locais de ocupacoes irregulares de areas
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urbanas ocorre em decorréncia de uma realidade que revela a omissdo no

atendimento dos direitos sociais dos cidadaos.

Como destaca Freitas (2000) os loteamentos clandestinos, sem a
observancia de normas urbanisticas gera o crescimento caotico da cidade, levando
a marginalizacdo dos seus habitantes, com o aumento das desigualdades sociais e

reflexos na seguranca da populacéo local.

A busca das familias pela moradia na denominada cidade irregular decorre
da privacdo de uma série de direitos garantidos constitucionalmente, quanto ao
minimo existencial, que |hes obriga a alternativas desesperadas. A situacdo gera
um circulo vicioso que, a cada dia, torna a solugdo mais ardua quando, além de
familias nesses locais, esta presente criminalidade, prejudicando a intervencéao

social nessas areas.

Como destaca Passos de Freitas (2020, p. 93):

Conforme anotado, as moradias sao precarias, faltam servicos
basicos, o que impede a agregacdo da familia, afeta suas relages
sociais, gerando a exclusédo social, a marginalidade e a violéncia.

De um tempo para cd, criminosos, valendo-se da estrutura dos
assentamentos, sem iluminacdo publica, com vias de circulagcéo
inadequadas, impedindo o acesso de viaturas policiais, e da
auséncia do Estado, passaram a ocupar espacos nas periferias das
cidades, onde encontram condicdes para se esconder e desenvolver
suas atividades ilicitas, principalmente o trafico de entorpecentes.

Essas comunidades, devido a auséncia do Estado, acabam sendo
controladas por organizagbes criminosas, e consequentemente
contribuem para o aumento da criminalidade nos grandes centros.

A presenca da criminalidade nas ocupacdes irregulares prejudica a atuagao
estatal e torna ainda mais dificil sua contencé@o e medidas de regularizacéo fundiaria
guando possivel. Por outro lado, as familias que vivem nesses locais acabam sendo
vitimas ndo so da atuacao de malfeitores, mas, até mesmo, por via reflexa, de acoes

policiais, no sentido de coibir a criminalidade que se instala nessas regioes.
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Quanto a cidade de Séao Vicente que utilizamos para elucidar parte do objeto
da pesquisa, justamente nas areas que apresentamos fotografias dos diques
ocupados irregularmente, ao ser realizada forga-tarefa, com a atuacado do poder
local e do Estado de Sao Paulo, para congelamento da invasdo e outras
providéncias de contencéo, visando a futura regularizacdo fundiaria de parte da
area, um policial foi alvejado por um tiro na cabeca por criminosos de “tocaia” na

ocupacao do Dique do Picarro e Caxeta.

Cumpre considerar que a forca-tarefa decorreu do cumprimento de deciséo
judicial liminar proferida nos autos de Acdo Civil Publica, em tramite na Justica
Federal (Processo n°® 0007652-94.2016.403.6141) tendo a policia militar ingressado
na area para acompanhar os trabalhos do Municipio de S&o Vicente que
procederia a retirada de eventuais demarcacdes de novas areas para construcao
de casas e material de construces em estagio inicial, inacabadas. Cabe trazer

transcricdo da matéria jornalistica de 07 de maio de 2019 (G1, 2019):

Policial Militar € atingido na cabeca durante troca de tiros em SP
Segundo a PM, equipes entraram na comunidade em Sao Vicente,
no litoral paulista, para fazer a seguranca de uma forga-tarefa. Dois
suspeitos também foram baleados e morreram. Um policial militar foi
baleado durante uma troca tiros no inicio da manha desta terca-feira
(7) em Sé&o Vicente, no litoral de S&o Paulo. A bala atingiu a cabeca
do agente que foi socorrido, passou por cirurgia e esta em estado
grave. O estado de saude é estavel. Dois suspeitos de participacéo
na troca de tiros foram baleados e morreram.

A troca de tiros aconteceu no Dique do Picarro ap6s a equipe de
policiais entrar na comunidade para verificar a viabilidade da acédo e
estabilizacdo da é&rea onde seria realizada a forca-tarefa pela
Prefeitura de Sdo Vicente. Os policiais foram recebidos com tiros,
segundo a policia, e revidaram.

Houve troca de tiros dentro da comunidade e o policial militar, de 42
anos, foi atingido por um disparo na cabec¢a. Outros dois suspeitos
também foram atingidos e nédo resistiram aos ferimentos.

O policial socorrido para um hospital da regido e, de acordo com a
assessoria da unidade, foi sedado, entubado e passa por cirurgia. O
policial estd sob os cuidados da equipe de neurologia e, apds a
cirurgia, foi encaminhado a Unidade de Terapia Intensiva (UTI), onde
segue em estado grave.

Forca-tarefa

A acdo desta terca-feira cumpriu liminar expedida pela Justica
Federal, objeto de acao civil publica proposta pelo Ministério Publico
do Estado de S&o Paulo para combater ocupacfes irregulares na
regido do Dique do Picarro/Caixeta.

A acdo ndo envolve moradias, apenas a remocdo de cocheiras,
garagens e comércios irregulares construidos em torno do Dique das
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Caixetas. Antes da operacdo, os proprietarios desses locais ja
haviam sido notificados recebendo prazo para a eliminacdo desses
espacos, o que nao foi atendido por todos.

Mesmo apds a troca de tiros, a Policia Militar decidiu manter a acéo.
A remocao desses espacos irregulares também permitira a limpeza
do canal, antiga reivindicacdo dos moradores, 0 que podera
minimizar os alagamentos naquela area.

A criminalidade coexiste em grande parte das areas ocupadas junto as
familias, o que torna o trabalho mais &rduo, porém necessério para a solucdo de
tdo grave problema que atinge a dignidade de vida das pessoas que sobrevivem
nesses locais e para alcance das metas de sustentabilidade global. A regularizacéo
fundiaria € um processo que conduz as comunidades a condi¢cdes de cidadania e

promove a reducdo da marginalidade social. Para Passos de Freitas (2020, p. 97):

Na medida em gue o assentamento é regularizado, ou seja, sdo
abertas ruas transitaveis, as casas sao identificadas, sao
implantados os sistemas de agua potavel, saneamento, iluminacao
publica, areas de lazer, espacos publicos, escolas, transporte
publico, as familias ndo mais se sentirdo excluidas e ndo se
sujeitardo as ordens das organizagdes criminosas.

A auséncia de tais servicos, como € sabido, concorre para a
atividade das organizag¢des criminosas.

E, com o ordenamento urbanistico e a presenca do Estado, os
moradores locais poderéo se livrar do dominio de tais organizacdes.
Os jovens néo serdo cooptados.

Dessa forma, podemos considerar que somente o trabalho conjunto de todos
os entes federativos, com a participacdo da sociedade civil, podera gerar a

expectativa de um futuro melhor para essas familias e para toda a humanidade.
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6. CONCLUSAO

A partir das questdes tratadas na tese, as conclusdes a que se pode chegar
se referem a necessidade de tratar as questdes ambientais, sobretudo no meio

urbano, sob uma nova 6tica.

O meio ambiente ndo se submete as fronteiras das nacdes. Esse aspecto
reforca a superagéo dos conceitos classicos do Direito Internacional acerca do
reconhecimento tdo somente dos Estados e OrganizacOes Internacionais como
sujeitos de direito, partindo-se para uma nova concepcao de atores internacionais

gue atuam em governanca para a solucdo dos problemas globais complexos.

Dessa forma, enquanto a governabilidade advém de atividades decorrentes
de uma autoridade formal, a governanca refere-se a uma atuacdo coordenada de
entes politicos que podem incluir, mas ndo se limitam, ao poder central, empresas,
organizagdes nao governamentais, entre outros atores sociais, fundada na ideia de

cooperacdo, na busca de objetivos comuns.

A superacao das concepcdes tradicionais do Direito Internacional melhor se
coadunam com a globalizagc&o, que atualmente supera 0s aspectos econdémicos,
tendo um caréter social e politico, revelando, quanto ao enfrentamento de temas
importantes para a humanidade, que os critérios nacionalistas se encontram
ultrapassados, uma vez que os complexos problemas enfrentados na atualidade

atingem a todos.

Dentre os problemas globais, a protecdo ambiental necessita da atuagao
articulada, por meio de novos arranjos institucionais, em uma abordagem mais
condizente com a sociedade atual, objeto de estudo do Direito Ambiental

Internacional.

A Agenda 21, com os Objetivos do Milénio (ODM), a atual Agenda 2030,
com os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS) demonstram que a soft
law, pode ser um meio exitoso para que de forma consensual sejam estabelecidos

CoOmpromissos que visem avangos, no sentido de alcancar a preservacado ambiental
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e a dignidade humana. A consciéncia dos riscos globais conduz a busca por
solucdes que envolvam a ideia de colaboracdo, gerando um efeito positivo de
contagio entre as nacdes e 0s atores internacionais, para atingir as metas de

sustentabilidade.

Diante disso, partindo-se do reconhecimento da necessaria cooperacao, a
paradiplomacia decorre da atuacdo de entes politicos ndo centrais, como o estado
subnacional e o poder local nas relagdes internacionais, de forma autbnoma, mas
colaborativa ao Estado Nacdo e a consecucdo das metas globais. Os entes
politicos distintos do ente central, em razdo da globalizacdo inerente a esfera
ambiental tem papel relevante e legitimo, pois apesar de ndo serem dotados de
soberania possuem a autonomia garantida no pacto federativo que lhes outorga

competéncias proprias e deveres a serem cumpridos.

Considerando a federacao brasileira, o poder local é revestido de uma série
de competéncias que lhes sao constitucionalmente impostas, que o0s obriga a
buscar alternativas como a atuacéo paradiplomatica em redes globais ou entre as
cidades de outros paises, para partilhar experiéncias, obter recursos, realizar
treinamentos, compartilhar conhecimento técnico, entre outras atividades que
possam tornar a gestdo das cidades mais eficiente, em prol dos cidaddos e dos

objetivos globais.

A paradiplomacia deve, pois, ser respeitada pelo Estado Nacdo a quem
incumbe reconhecer: a insuficiéncia de suas politicas publicas e atuacdo para
solucionar o0s complexos problemas ambientais globais; a auséncia de
conhecimento das peculiaridades locais e das demandas que envolvem a
sustentabilidade nas diversas cidades de um pais de dimensdes continentais como

o Brasil.

Esses novos eixos que permeiam o direito ambiental internacional, e os
compromissos de cada ente - poder central, poderes locais, sociedade civil,
iniciativa provada — no que toca aos ODS, verificam-se entraves para que 0S
municipios possam atuar de forma mais positiva. A autonomia prevista na

Constituicdo Federal de 1988 aos Municipios brasileiros, que ja era reconhecida
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quanto aos Estados subnacionais nas constituicbes anteriores, tem revelado a
fragilidade do pacto federativo, uma vez que os entes locais ndo tém em regra
suficientes recursos financeiros para atender as competéncias constitucionais que

Ihes cabe.

No Brasil, € no Municipio que o cidadao vive e, perante esse ente publico
que detém maior proximidade, busca o atendimento de suas necessidades
bésicas, os direitos fundamentais e sociais de 22 geracdo (ou dimensdo), como

saude, moradia, e de 32 geracao (ou dimensao) meio ambiente sustentavel.

Considerando a Constituicdo brasileira e diante da importancia para a
sustentabilidade global, a politica urbana, competéncia dos Municipios, inclui um
feixe de obrigacGes que envolvem desde medidas para a observancia da funcéo
social da propriedade, como a disponibilizacdo de infraestrutura e equipamentos
publicos para a vida das pessoas nas cidades. Mais de 84% da populacéo
brasileira vive nos centros urbanos, ocorrendo nessas areas graves impactos
ambientais decorrentes, entre outras situacdes, de ocupacdes irregulares pelas

familias de baixa renda que ndo tem atendido o direito a moradia.

Necessario reconhecer que a aparente omissao do poder publico, por vezes
decorrente de suas proéprias limitagcfes financeiras e orcamentérias, pode ensejar o
surgimento de realidades distintas em uma mesma cidade ou regido. As
desigualdades sociais no meio urbano apresentam cidades que em parte
resplandecem prosperidade, com diversidade de servicos e equipamentos
publicos, coexistindo com bolsdes de pobreza, nos quais os cidaddos sobrevivem
com toda a sorte de privacdes, de forma indigna e insustentavel em termos globais,

como é o caso das ocupacdes irregulares em areas de preservacao permanente.

A pobreza humana e a auséncia de politicas publicas eficientes geram

relevantes impactos nas cidades que conflitam com as metas globais.

Grande parte das cidades brasileiras esta localizada em areas conurbadas
que integram regides metropolitanas. Diante disso, as regides metropolitanas

podem ser um instrumento de governanga poderoso para que, 0os Municipios e
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Estados possam, de forma cooperada e conjunta, planejar, executar e viabilizar
economicamente o desenvolvimento de funcfes de interesse comum em beneficio
da populacdo envolvida. O federalismo cooperativo preserva a autonomia dos
entes publicos, mas conduz nas regides metropolitanas a prevaléncia do interesse

metropolitano sobre o local, em beneficio das necessidades regionais.

Nas regibes metropolitanas, a elaboracdo do plano de desenvolvimento
urbano integrado (PDUI) € uma obrigacédo legal prevista no Estatuto da Metrépole,
um instrumento fundamental para a gestdo metropolitana. A Regido Metropolitana
da Baixada Santista, apesar de ter elaborado tecnicamente o PDUI e ter
encaminhado para o governo estadual para aprovacgao por lei, ainda ndo tem esse
instrumento por possiveis impasses politicos, o que prejudica o desenvolvimento

sustentavel da regiao.

A Regido Metropolitana da Baixada Santista é integrada por Municipios com
realidades sociais e econdmicas distintas, em que pese a proximidade entre as
cidades. Sdo Vicente, considerada cidade-dormitorio (pela falta de oportunidades
de emprego), localizada em area contigua ao Municipio polo de Santos, concentra
elevada populacdo de baixa renda que, sem alternativas de moradia na cidade
regular, ocupa areas de preservacdo permanente, como mangues, beira de cursos

d"agua, cume de morros, em busca de um local para sobreviver.

Apesar da diversidade entre os 5570 Municipios brasileiros e suas regides, as
guestdes que envolvem a precariedade presente nos centros urbanos apresentam
semelhancas, considerando o histérico nacional que padece de programas eficientes
que envolvam desde a produgcédo de moradia para familias de baixa renda, além de
outras questdes atinentes a observancia de direitos fundamentais e sociais a

populacdo, como o saneamento basico.

Inegavel que as ocupacdes irregulares no ambiente das cidades ocasionam
graves impactos ambientais globais, colidindo diretamente com as metas da
Agenda 2030, em especial o ODD 11, cidades e comunidades sustentaveis e o
ODS 6, acesso a agua tratada e esgoto para todos, uma vez que a auséncia de
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moradia regular, impede o acesso ao devido saneamento basico, além de negar

qualidade de vida as pessoas, afrontando a dignidade da pessoa humana.

Importante considerar que a governanga interfederativa nas regides
metropolitanas e a governanca global, por meio da paradiplomacia revelam
possibilidades para a superacdo de problemas que demandam acédo local, mas
dependem de atuacgéo regional e internacional para atendimento das metas de
sustentabilidade e preservacéo da vida digna no planeta.

Outrossim, ante o cenario de crise econémica agravada, em termos globais
pela pandemia da COVID 19, bem como o distanciamento e certa negligéncia do
ente central, tornou ainda mais urgente e necessaria a atuagdo do poder local para

atendimento das necessidades imediatas de sua populacao.

No Brasil, infelizmente, ainda ndo houve um real reconhecimento da
relevancia das necessidades locais e regionais para o0 alcance das metas
necessarias ao desenvolvimento do Estado Nacdo. Enquanto ndo houver uma justa
conjugacao entre os interesses politicos e publicos, em prol das cidades e regides
metropolitanas, restara a sociedade obrigada a buscar, quando possivel na via

judicial, o atendimento de direitos sociais basicos para a vida humana.

Consideramos que a fragilidade do pacto federativo nacional, que apesar de
conferir autonomia aos entes distintos do poder central, mantém a concentracédo de
recursos tributarios na Unido, deixando, em especial, para grande parte dos
Municipios, uma série de obrigacdes desprovidas da coerente e suficiente fonte de
custeio, deve servir de incentivo para o0s entes locais atuarem por meio da

governanca.

O fato de os Municipios terem se fortalecido como ente estatal, sob o ponto
de vista constitucional, e possuirem demandas concretas que ndo sao devidamente
atendidas pelo ente central e estados subnacionais, deve servir de mola propulsora
para buscar alternativas, como a insercao internacional dos governos locais, sendo a

atuacado em redes de cidades uma possibilidade facilitadora das acoes.
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Dessa forma, podemos concluir que os entes locais, além do fortalecimento
regional, entre as cidades que integram as regiées metropolitanas, devem procurar a

atuacao internacional, por meio da paradiplomacia.

Cidades no Brasil, como S&o Paulo, Rio de Janeiro, dentre outras, vem
consolidando sua atuacao internacional, sem oposicéo pelo estado central, medida
que deve ser cada vez mais impulsionada ante a natural globalizagcdo desses

municipios, bem como deve servir de exemplo para outras cidades.

Na Regido Metropolitana da Baixada Santista, cidades como S&o Vicente,
utilizada como exemplo de Municipio com intensa demanda habitacional para
cidaddos de baixissima renda, com precario orcamento e com uma populacao
extremamente necessitada da estrutura publica estatal, precisam se estruturar
administrativamente para buscar a atuacao paradiplomatica, visando a obtencéo de
recursos e de acgOes efetivas para a consecucao das elevadas demandas sociais de
inatingivel atendimento pelo ente local de forma isolada.

Em razao disso, entendemos que é imprescindivel a atuacao do poder local,
regionalmente e de forma paradiplomética, seja para obtencdo de recursos
financeiros em ambito internacional, como para a capacitagdo e compartilhamento
de experiéncia com entes de outros Estados ou por meio da atuacdo em redes

globais de cidades.

Por fim, considerando que a governanca viabiliza a atuacdo legitima dos
entes distintos do Estado-Nac&o, o poder local deve, pois, buscar de forma
democratica, exercer seu papel constitucional, no sentido de atender, da melhor
forma, as necessidades de sua populagéo, com isso impulsionando o alcance das

metas globais de sustentabilidade, em prol da dignidade de vida no planeta.
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