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O Direito a Cidade é um conceito em desenvolvimento ha décadas no Brasil e fora dele.
Esse desenvolvimento, particularmente marcado pelo livro de Henri Lefebvre, Le Droit
a la ville, de 1968, chegou ao Brasil e encontrou campo fértil. Um pais populoso, com
graves problemas no seu processo de urbanizagao e no qual as consideragdes daquele
conceito trazem uma vida nova a preocupagdes que ja existiam, mas a partir de outros
marcos teodricos, dentro do Direito Urbanistico e Constitucional. Elas puderam ser rees-
tudadas com um aparato conceitual préprio e mais adequado para algumas finalida-
des, sensivel as necessidades das pessoas e cidades, trazendo temas novos e sob
outros angulos, ainda que sem afastar a importancia do que tem sido produzido dentro
de cada area respectiva. O tema permanece inacabado doutrinariamente e, sobretudo,
de um ponto de vista social. As cidades brasileiras tém deficiéncias graves, especial-
mente para quem vive nas periferias, em condigdo de vulnerabilidade econémica e
social. O desenvolvimento de pesquisas envolvendo o tema sdao uma contribuicao im-
portante para que os problemas sejam melhor conhecidos e possam gerar sensibilida-
de a agir do Estado e da sociedade - e para que, paulatinamente, possam ser resolvi-
dos. E neste sentido que surge este livro. Com ele, espera-se contribuir com a acade-
mia e a sociedade, permitindo que temas com um efeito tao grande sobre a vida de
milhdes de brasileiros possam ter uma nova reflexao por parte dos leitores e pesquisa-
dores. O livro parte de estruturas conceituais, com ideias relacionadas ao conceito, sua
historia e aplicabilidade. Depois trata de diversos desafios e questdes emergentes rela-
cionados a moradia, questdes ambientais, sustentabilidade, aguas, vigilancia nas cida-
des, atuagao estatal e questdes internacionais como a agenda internacional durante a
pandemia e o trafico de pessoas. A ideia é trazer contribuicdes diversas e feitas por es-
pecialistas em cada uma de suas areas, mas que, unidas, possam dar uma visdo quali-

ficada sobre temas relacionados ao Direito a Cidade, contribuindo com a area.
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APRESENTACAO

Alfredo de J. Flores
Alejandro Alvarez
Wagner Feloniuk

O Direito a Cidade é um conceito em desenvolvimento hi décadas
no Brasil e fora dele. Esse desenvolvimento, particularmente marcado
pelo livro de Henri Lefebvre, Le Droit a la ville, de 1968, chegou ao Brasil
e encontrou campo fértil. Um pais populoso, com graves problemas no
seu processo de urbanizagio e no qual as considera¢des daquele con-
ceito trazem uma vida nova a preocupagoes que ja existiam, mas a partir
de outros marcos tedricos, dentro do Direito Urbanistico e Constitucio-
nal. Elas puderam ser reestudadas com um aparato conceitual préprio e
mais adequado para algumas finalidades, sensivel as necessidades das
pessoas e cidades, trazendo temas novos e sob outros dngulos, ainda que
sem afastar a importincia do que tem sido produzido dentro de cada
area respectiva.

Com a vigéncia da Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001, o Estatuto
da Cidade, o desenvolvimento do tema recebeu mais um impulso funda-
mental no Brasil. O conceito foi desenvolvido para afetar diretamente
as politicas urbanas brasileiras, fazendo com que os artigos 182 e 183 da
Constituic3o, ao serem concretizados, fizessem uso dessas ideias em de-
senvolvimento dentro do Direito a Cidade. Assim é que se pode ler, logo
no inicio do Estatuto, o art. 2°, I, que dentre as diretrizes gerais estabe-
lece o seguinte: "garantia do direito a cidades sustentdveis, entendido como

o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infra-
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estrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao
lazer, para as presentes e futuras geragdes".

O tema permanece inacabado doutrinariamente e, sobretudo, de um
ponto de vista social. As cidades brasileiras tém deficiéncias graves, es-
pecialmente para quem vive nas periferias, em condicio de
vulnerabilidade econdmica e social. O desenvolvimento de pesquisas en-
volvendo o tema sio uma contribui¢io importante para que os problemas
sejam melhor conhecidos e possam gerar sensibilidade a agir do Estado e
da sociedade - e para que, paulatinamente, possam ser resolvidos.

E neste sentido que surge este livro. Seus antecedentes foram pes-
quisas no tema, e também uma sequéncia de eventos cientificos
organizados no 4ambito da Faculdade de Direito da Universidade Federal
do Rio Grande do Sul. A ideia era dar visibilidade as pesquisas recentes
sobre o assunto e unir diversos textos relevantes em um tnico livro,
aumentando seu alcance. Com ele, espera-se contribuir com a academia
e a sociedade, permitindo que temas com um efeito tio grande sobre a
vida de milhGes de brasileiros possam ter uma nova reflexio por parte
dos leitores e pesquisadores.

Fazem parte dos esfor¢os de publicagio desta obra os seguintes

textos:

- Cidade, espagos publicos abertos e o direito a interagdo social de Marcelo Sgar-
bossa.

- Direito a cidade - espago urbano como veiculo democrdtico para construgdo da
memdria coletiva e da cidadania de Flavio de Ledo Bastos Pereira.

- Direito a moradia digna: desafios juridicos e financeiro-or¢amentdrios de Cris-
tiane Catarina Fagundes de Oliveira.

- Descoberta e afirmagdo do ‘direito a cidade’ em dmbito local: consideragdes so-

bre a atuagdo da Procuradoria Geral do Municipio de Porto Alegre em matéria
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urbanistica e ambiental (1925-2003) de Alfredo de J. Flores e Maren Guima-
rdes Taborda.

- O territério indigena e a dgua: questdo do usufruto de recursos hidricos em terras
indigenas no Supremo Tribunal Federal de Alejandro Montiel Alvarez, Martin
Magnus Petiz, Augusto Germano Ecke, Kelvin Rodrigues Maggi.

- Sustentabilidade, cidade e direito: “analise e perspetivas na Africa Austral” de
Jodo A. Francisco.

- A perspectiva do community driven multilateralism para a participagdo interna-
cional efetiva dos governos locais: via para alcance do ODS 11, da nova agenda
urbana e do direito a cidade de Joséli Fiorin Gomes.

- Paradiplomacy featured in the global pandemic of Covid-19: solidarity through
the localization of the international agenda de Tatiana Cardoso Squeff e Joseli
Fiorin Gomes.

- Novas tecnologias e (in)seguranga urbana: do enclave fortificado ao pandptico
digital, de Luciano Vaz Ferreira e Carla Froener Ferreira.

- Trdfico de pessoas e vulnerabilidade migratéria no contexto territorial global em
meio ao cendrio de pandemia de Gustavo de Lima Pereira e William Magnus

Barth.

0 livro parte de estruturas conceituais, com ideias relacionadas ao
conceito, sua histdria e aplicabilidade. Depois trata de diversos desafios
e questdes emergentes relacionados a moradia, questdes ambientais,
sustentabilidade, dguas, vigilancia nas cidades, atuagio estatal e ques-
tdes internacionais como a agenda internacional durante a pandemia e
o trafico de pessoas. A ideia € trazer contribui¢des diversas e feitas por
especialistas em cada uma de suas dreas, mas que, unidas, possam dar
uma visdo qualificada sobre temas relacionados ao Direito a Cidade,

contribuindo com a 4rea.

Outubro de 2022.



CIDADE, ESPAGCOS PUBLICOS ABERTOS E O DIREITO
A INTERAGCAO SOCIAL

Marcelo Sgarbossa ’

INTRODUCAO

A demanda social por cidades inclusivas, acolhedoras, sustenta-
veis, seguras e democrditicas, e tantos outros atributos relacionados a
humanizac¢io dos espagos publicos abertos de convivéncia e interagdo
tem formado boa parte da agenda de reivindicagdes da cidadania, so-
bretudo nos grandes e médios centros urbanos. Por outro lado, o
isolamento social, que ji era uma marca da vida urbana, se tornou ainda
mais profundo com a pandemia do corona virus. Mais do que nunca, o
estar com o outro em espacgos publicos abertos, que ja era dificultado
por um modelo de cidade rodoviarizada em vigor, se tornou um pro-
blema real, baseado agora no receio de contigio. As mudangas
comportamentais individuais e coletivas dai advindas marcario as pes-

soas e as cidades daqui em diante, e exigirdo novas politicas ptiblicas.

' Graduagao em Direito pela Pontificia Universidade Catdlica do Rio Grande do Sul (2003), especializagao
em Direitos Humanos (CESUSC/IPEJUR) e Mestre em Analise de Politicas Publicas pela Universidade de
Turim (2005). Doutor em Direito pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS). Professor de
Direito Constitucional na Faculdade Meridional - Imed - de Passo Fundo - RS (2006) e na Faculdade de
Desenvolvimento do Rio Grande do Sul - Fadergs - Porto Alegre - RS (2011-2012). Atuou como Assessor
de Desembargador no Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul e exerceu o Cargo de
Coordenador Executivo do Instituto de Acesso a Justica (2006/2007) e de Coordenador Geral de
Democratizagdo do Acesso a Justica da Secretaria de Reforma do Judicidrio/Ministério da Justica
(2009/20010). Assumiu em fevereiro de 2011 o cargo de Corregedor Geral da Superintendéncia dos
Servigos Penitenciério (Susepe) do Rio Grande do Sul. Foi um dos fundadores do Diretor do Laboratério
de Politicas Publicas e Sociais - LAPPUS (2005) exercendo atualmente o cargo de Diretor.
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Neste inesperado contexto que a humanidade se encontra, a ques-
tdo de qual func¢io a cidade desempenha na interagio entre as pessoas
passa a se tornar ainda mais importante. Se antes ja havia barreiras que
proporcionavam um maior convivio, agora uma dificuldade se agrega
por razdes sanitdrias, desafiando ainda mais as futuras decisdes ptbli-
cas.

As breves ideias que seguem foram extraidas da tese de doutorado
do autor, defendida em 2015 sob o titulo “A importancia dos espagos pt-
blicos abertos e da mobilidade urbana para a democracia em Porto
Alegre” sob orientag¢do do Prof. Dr. José Alcebiades de Oliveira Junior, e
buscam enfatizar os espagos ptblicos abertos nas cidades como lugares
de encontros e interagdes, ai incluidos os locais de circulag¢io, com o re-
conhecimento destes espagos como locais necessarios para promover a
convivéncia, um direito inerente a prépria condi¢io humana. Ao final,

sugestdes de positivagio deste direito.

1 QUE TIPO DE PROBLEMA E A CIDADE NA CONCRETIZAGAO DO DIREITO A
INTERACAO?

A pergunta sobre o tipo de problema que é a cidade se constitui no
ponto de partida para entender a realidade e as necessidades dos cen-
tros urbanos. Nas palavras de Gloria Regonini, trata-se o problema
como a unidade analitica fundamental *.

Bem de ver que a ideia de problema deve ser entendida como a
complexidade a demandar politicas piblicas, num processo de continua
construcido social. Politicas que, uma vez implementadas, acabam por

gerar novos problemas, que por sua vez passam a ser percebidos como

2 REGONINI, Gloria. Capire Le Politiche Pubbliche: Bologna. Il Mulino, 2001. p. 23. Tradugéo livre do autor.
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novas questdes publicas de possivel solucio, exigindo novas e/ou aper-
feicoadas ac¢des do poder publico.
Nesta linha, o entendimento trazido por Cristopher Ham e Michael

Hill de que:

[...] os problemas nunca sio resolvidos definitivamente, mas substituidos:
dada a intratabilidade de muitos problemas sociais, o papel das anélises é
aquele de colocar os problemas de forma que se possa encontra as solugdes.
0 méaximo que se pode esperar é que as andlises sejam capazes de redefinir

o problema de modo tal a tornar possivel algum melhoramento.?

A urbanista Jane Jacobs, nos anos 60, ja se colocava a questio sobre
o tipo de problema que € a cidade. Segundo Jacobs, as cidades s3o pro-
blemas de complexidade organizada composta por varidveis inter-
relacionadas num corpo orgdnico. *

Jacobs, por considerar a cidade como um sistema, denota a com-
plexidade dos fatores e das varidveis que podem influenciar a vida na
cidade. O mesmo vale para as vias publicas: os limites de velocidade, os
tipos de veiculos que podem circular no local, a existéncia, a qualidade
e a largura das calgadas, as caracteristicas dos prédios e a forma como
o andar o térreo se relaciona com a cidade, os horarios das linhas de
Onibus que por ali passam, a proximidade de escolas, hospitais, a exis-
téncia de agentes de fiscalizagdo, o fato de ser uma zona mais

residencial ou mais comercial, sio também exemplos de situagdes que

3 Esta idéia é originalmente trazida por Wildavsky in Speaking Truth The Power. The Art and Craft of Policy
Analysis, Boston, Little, Brown. 1979, e foi extraida da obra de CRISTOPHER Ham e HILL, Michael.
Introduzione alla analisi delle politiche pubbliche.Bologna: Il Mulino, 2003, p. 26. Tradugéao livre do autor.

4 JACOBS, Jane. Morte e Vida de Grandes Cidades. Traducio Carlos S. Mendes Rosa. Sdo Paulo: Martin
Fontes Ed. 2009. p. 482.
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influenciam a forma como se d4 a relagio entre as pessoas na via pa-
blica, nas pracas, parques e qualquer outro espacgo publico aberto.

Esta complexidade oriunda de um sistema, uma vez reconhecida,
passou a exigir uma resposta mais completa do poder publico. Decisdes
antes marcadas tio somente pelo planejamento e precisio dos ntimeros,
passam a reconhecer os variados fatores que influenciam as cidades e
os espacos publicos abertos. No caso das vias publicas, um exemplo
deste reconhecimento é a posig¢do oriunda de areas do conhecimento

como a engenharia de trafego quando informa que:

Diferentemente da maioria das outras dreas da Engenharia, a ENGENHARIA
DE TRAFEGO trata de problemas que nio dependem apenas de fatores fisi-
cos, mas freqiientemente incluem o comportamento humano do motorista
e do pedestre e suas inter-relagdes com a complexidade do ambiente

Neste sentido, a ENGENHARIA DE TRAFEGO caracteriza-se como uma area
de conhecimento interdisciplinar (como de resto toda a Engenharia de
Transportes). Uma equipe completa de projetos de trafego deve ser com-
posta, segundo alguns autores, por: engenheiros civis, engenheiros de
estruturas, engenheiros de trafego, arquitetos, paisagistas, urbanistas, pla-
nejadores urbanos, soci6logos, gebgrafos urbanos, economistas,

matemdticos (matemdtica aplicada), advogados e analistas de mercado. °

A listagem das dreas do conhecimento - e dos profissionais - que
devem compor uma equipe de projetos no campo da engenharia de tra-
fego d4 a nogio da complexidade que envolve o ir e vir das pessoas nas

vias publicas.

> http://www.icetran.com.br/upload/apostilas/ApostilaEngenhariadeTrafego.pdf Acesso em 25 de
agosto de 2014. Esta constatacdo, presente em apostilas, cursos de pds graduagao estd presente em
manuais de referéncia internacional, tal como o Traffic Engineering: Theory and Practice de Louis
Pignataro e Edmund Cantilli. Printice-Hall, 1973. Dezenas de manuais sobre engenharia de trafego e
temas relacionados estdo disponiveis em  http://books.google.com.br/books/about/Traffic_
Engineering.htm1?id=IkJPAAAAMAAJ&redir_esc=y . Acesso em 27 de agosto de 2014.


http://www.icetran.com.br/upload/apostilas/ApostilaEngenhariadeTrafego.pdf
http://books.google.com.br/books/about/Traffic_Engineering.html?id=lkJPAAAAMAAJ&redir_esc=y
http://books.google.com.br/books/about/Traffic_Engineering.html?id=lkJPAAAAMAAJ&redir_esc=y
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Estariqueza de diferencas, de complexidades, de valores presentes
na sociedade tem nos espacos publicos o local do seu encontro. Neste

sentido, bem ilustra Lucas Pizzolatto Konzen, ao afirmar que:

Da Praga Syntagma em Atenas ao Zuccotti Park em Nova Iorque City, das
escadas das favelas do Rio de Janeiro para as calgadas de San Sebastian, da
La Costera Avenue em Acapulco para a Galeria Vittorio Emanuele em Milio,
da La Rambla em Barcelona para as praias de Floriandpolis, os lugares que
nés definimos como espagos publicos urbanos estio mudando constante-
mente. Por uma questdo de fato, os espagos publicos s3o extremamente
diversificados. A qualquer momento, eles podem ser considerados tanto
como lugares de reunido para o ativismo politico ou simplesmente museus
ao ar livre; locais de entretenimento para os moradores do subuirbio ou de
local de trabalho para vendedores; atragdes turisticas para os visitantes in-
ternacionais ou uma forma segura de obter lugar para morar. Estes lugares
sdo de alta contestagado, que geram o conflito social e a coesdo social, riqueza
e pobreza, inclusio e exclusdo simultaneamente visiveis. Em suma, eles sdo
lugares com potencial para incentivar o encontro das diferencas sociais.
Hoje, talvez muito mais do que antes, os espagos ptblicos sio de importan-

cia crucial para uma miriade de aspectos de nossas vidas cotidianas.®

O problema que aqui se assume é aquele ligado aos espagos ptbli-
cos abertos, incluindo ai as vias ptblicas, sua fruicdo, suas relacdes, em
especial na hipétese de que estes sdo, hoje, o local onde as pessoas se
encontram de forma prioritdria e mais intensa, sobretudo num con-
texto do isolamento das pessoas que moram nas cidades. Tais locais
devem, portanto, ser garantidos e viabilizados, promovendo a necessi-

ria interagdo entre as pessoas nas cidades.

5 KONZEN, Lucas Pizzolatto. Norms and Space:Understanding Public Space Regulation in the Tourist City.
Media-Tryck, Lund. 2013. p. 26. Tradugéo livre do autor.
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A propésito desta indesejavel caracteristica - o isolamento das pes-
soas - vale recorrer a sensibilidade de Carol Bensimon, que observa a
realidade local e reforca a necessidade de se garantir e promover o di-
reito A interacdo, passando necessariamente por espacos publicos
abertos, local onde o referido direito se realiza de forma mais intensa
na atualidade. Em artigo jornalistico intitulado A felicidade sdo os outros,
Bensimon compara a experiéncia de convivio num condominio habita-
cional na Dinamarca onde a interacdo entre as familias, a amizade, a
cooperacio e as refei¢des compartilhadas sdo a marca deste lugar. Ben-

simon ressalta que:

Se esse senso de comunidade contribui para que os niveis de felicidade na
Dinamarca sejam altos, talvez seja o momento de perceber que o Brasil ca-
minha na dire¢3o oposta. Nio conhecemos sequer as pessoas que moram na
nossa rua, e pedir uma xicara de farinha para um vizinho, devolvendo o fa-
vor em forma de bolo no dia seguinte, ndo passa de uma cena encontrada
em filmes americanos (junto com abéboras decoradas e secretdrias eletrd-
nicas). Os espagos de convivéncia estio rareando - a praga, a feira, o
armazém. Vivemos cada vez mais encerrados em nossas préprias casas, e a
violéncia urbana nio parece ser a tinica responsavel por isso.

A prova? A “4rea comum” de nossos prédios recém construidos nio leva ao
convivio entre moradores, mas a segregacdo. Na sexta, vocé usa o saldo de
festas. No sdbado, é a vez do 402. E nossa grande torcida cotidiana é sempre
nio por uma conversa amigavel, mas pela soliddo de um elevador comple-

tamente vazio.”

De fato, os espagos publicos abertos e os locais de circulag¢do sio,
assim, o local que as pessoas inevitavelmente acabam por se encontrar

e interagir. Mas esta virtude das cidades esti sempre a perigo. O

’ Disponivel em: http://zh.clicrbs.com.br/rs/noticias/noticia/2014/12/carol-bensimon-a-felicidade-sao-
05-0Utros-4671268.html Acesso em 08 de janeiro de 2015.


http://zh.clicrbs.com.br/rs/noticias/noticia/2014/12/carol-bensimon-a-felicidade-sao-os-outros-4671268.html
http://zh.clicrbs.com.br/rs/noticias/noticia/2014/12/carol-bensimon-a-felicidade-sao-os-outros-4671268.html
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processo de rodoviarizagdo é sempre uma ameaca a esta possibilidade
de maior convivio. Neste sentido, para Bacovis, “No século XX as fei¢bes
urbanas foram modificadas, as ruas alargadas para dar passagem aos
veiculos automotores, as pracinhas foram, na maior parte das cidades,
engolidas pelo desenvolvimento”®.

De qualquer forma, por entender a necessidade de se tomar posi-
¢30 a respeito de um conceito sobre o tipo de problema que a cidades é,
adota-se aquele trazido anteriormente por Jane Jacobs. Trata-se aqui do
espaco fisico onde as pessoas se encontram nas cidades, e que decidimos
chamar de espagos publicos abertos, para englobar nio s6 as pragas,
parques, mas também os lugares de deslocamento, independente do
modal de transporte.

Por fim, numa visdo transdisciplinar do afirmado anteriormente
sobre este direito de interagdo, o fisico inglés Geoffrey West, que ganhou
notoriedade por, através da matemadtica, explicar dindmicas e os desa-
fios das cidades, concorda que as cidades devem facilitar as interacdes
humanas, sendo o isolamento das pessoas um verdadeiro desafio para
as administracdes municipais do mundo inteiro®. E possivel, portanto,
se falar num verdadeiro direito de interagdo, no sentido de garantir e

promover as relagdes entre as pessoas nos espagos publicos abertos.

8 BACOVIS. Maria Cristina M. de. Funcao Social dos Espacos Publicos. Revista Magister de Direito Ambiental
e Urbanistico. Caderno Direito do Patriménio Cultura. Porto Alegre, v. 29, p. 53, 2010.

9 Este ideia esta disponivel em entrevista concedida ao Jornal Zero Hora e pode ser encontrado em
http://zh.clicrbs.com.br/rs/noticias/proa/noticia/2014/07/geoffrey-west-a-vida-biologica-e-mais-lenta-
do-que-a-vida-nas-cidades-4560357.html Acesso em 19 de agosto de 2014.


http://zh.clicrbs.com.br/rs/noticias/proa/noticia/2014/07/geoffrey-west-a-vida-biologica-e-mais-lenta-do-que-a-vida-nas-cidades-4560357.html
http://zh.clicrbs.com.br/rs/noticias/proa/noticia/2014/07/geoffrey-west-a-vida-biologica-e-mais-lenta-do-que-a-vida-nas-cidades-4560357.html
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2 SUGESTOES DE POSITIVACAO

Partimos da Constitui¢io Federal Brasileira de 1988. O texto cons-
titucional, ao tratar de espacos publicos abertos, teve como preocupagio
central o resguardo do direito a reunido e o direito a manifestagdo. O
inciso XVI do artigo 5° é elucidativo ao dizer que é permitido o direito
de reunido em locais abertos ao publico, desde que pacificamente, sem
armas. Nio € dificil entender o contexto que embasou o texto constitu-
cional: no pais que recém encerrava os anos da ditadura civico-militar
e iniciava sua redemocratizagdo, as ruas, as calgadas, as pracas e os par-
ques, que tinham sido o cendrio da repressio, agora seriam devolvidos
para a livre manifestacio. Mesmo que entendido o contexto histérico
em que estava inserido o legislador constituinte, fato é que o direito ao
convivio e a interacdo social ndo estd contemplados no texto.

E importante registrar que nio se trata de uma idéia totalmente
nova, ao menos em nivel local. J4 em 1999, no Plano Diretor de Desen-
volvimento Urbano e Ambiental de Porto Alegre (PDDUA), constava no
artigo 69, inciso VI ° a expressdo “reconquista dos logradouros ptblicos
como espagos abertos para a interagdo social”.

Tomado como um direito, sugestdes de positivacdo podem ser ex-
traidas deste raciocinio, a iniciar pelo texto constitucional brasileiro,

N

cujo direito a interagio nio consta expressamente. Tal direito se

'“No Capitulo Il que trata da Mobilidade Urbana

Art. €° A Estratégia de Mobilidade Urbana tem como objetivo geral qualificar a circulagao e
o transporte urbano, proporcionando os deslocamentos na cidade e atendendo as distintas
necessidades da populacdo, através de:

VI - estimulo a implantagdo de garagens e estacionamentos com vistas a reconquista

dos logradouros publicos como espagos abertos para interagdo social e circulagdo

veicular.
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constitui como um verdadeiro direito fundamental social, podendo ser
incluido no rol do artigo 6°. da Constitui¢do Federal Brasileira, indepen-
dente da ordem prevista no dispositivo constitucional, o texto poderia
figurar com a seguinte redagio: Art. 6°. Sdo direitos sociais a educagdo, a
saude, a alimentagdo, o trabalho, a moradia, o lazer, a interagio, a seqgu-
ranga, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infdncia, a
assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicdo

Ainda no campo constitucional, a sugestio é a inserg¢io no Capitulo
que trata da Politica Urbana, especificamente no artigo 182, a expressio
“e espagos puiblicos abertos para a interagdo logo apés a palavra bem-es-
tar. O texto constitucional ficaria com o seguinte acréscimo: Art. 182. A
politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Piblico munici-
pal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o
pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar
e espagos publicos abertos para a interagdo de seus habitantes.

Do ponto de vista infra-constitucional, nascem sugestdes igual-
mente resultantes destas ideias. No Cddigo Civil Brasileiro de 2012, no
capitulo relativo aos bens ptublicos, oportuna a inclusdo, no artigo 99,
inciso I, da expressdo cal¢adas logo ap6s ruas. A presente sugestio dei-
xaria assim o texto: Sdo bens piiblicos: I - os de uso comum do povo, tais
como rios, mares, estradas, ruas, calgadas e pragas;

Ainda que a expressdo “tais como” denote o cardter meramente
exemplificativo do legislador civilista, tal inclusio tem a for¢a simbdlica
de lembrar-se daqueles que se locomovem a pé pela cidade, o que pro-
voca o debate sobre a escala humana das cidades. Tal inclusio reforgaria
a concepcgao de que as calgadas s3o sim bens publicos, refor¢ando a po-
sicdo com a qual aqui se filia, de transferir para o poder ptblico a

responsabilidade por sua constru¢io e manutencido, ainda que desta
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mudanca resultasse em novos e especificos impostos a serem cobrados
dos municipes. Tal iniciativa - a de transferir ao poder publico a res-
ponsabilidade pela manutencio das calgadas, conferindo as calgadas o
tratamento prioritirio que se d4 as ruas e avenidas, resultando em pa-
dronizacdo e garantia de acessibilidade universal.

No 4mbito municipal de Porto Alegre, as sugestdes legislativas ini-
ciam pela prépria Lei Orginica do Municipio, na qual se sugere a
inclusdo, no artigo 201, paragrafo 3°, inciso IX, das expressdes inclusive
abertos, bem como interagdo social e exercicio da livre manifestagdo. A re-
dagdo do dispositivo ficaria assim reformulada: promover a criagdo de
espagos publicos, inclusive abertos, para a realizagdo cultural coletiva, in-
teragdo social e exercicio da livre manifestacdo.

Por fim, e nio menos ousado, os espacos publicos abertos poderiam
adquirir um novo status no ordenamento juridico brasileiro através da
criacdo de um Cddigo dos Espagos Piiblicos Abertos. Alguns elementos
deste c6digo poderiam contemplar: 1) o reconhecimento do direito de ir
e vir, mas também 2) de permanecer no mesmo lugar; 3) no direito de
chegar até os espagos publicos abertos e usufruir independente de pa-
gamento; 4) no direito de divulgacdo de ideias, projetos, ideologias,
crengas e tudo o mais que for reconhecido como licito; 5) no direito a
atividades fisicas, ludicas, recreativas e de repouso; 6) direito a contem-
plagio de tudo o que acontece nestes espagos; 7) direito de demonstrar
publicamente a orientac¢do sexual e manifesta¢des de afeto por outrem;
8) direito & manifestagio artistica; 9) direito de exercer atividade pro-
fissional e econémica nos espagos publicos abertos, sem contornos de
privatizac3o e mediante regulacio estatal; 10) acessibilidade universal;
11) relativizagdo das politicas que privilegiam a fluidez das vias publicas

e preponderincia absoluta para a integridade fisica e psicoldgica da
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pessoas que se deslocam de forma n3o motorizada; 12) direito das gera-
¢bes presentes e futuras a mobilidade urbana adequada; 13) direito a
ambiéncia urbana, preservando valores estéticos, histdéricos, paisagisti-
cos e culturais; 14) direito ao ambiente urbano sem danos nem riscos de
dano a satide, em especial causado pelas polui¢io sonora e atmosférica
emitidos pelo uso de veiculos automotores; 15) limitagdes ao direito de
depositar bens nas vias publicas, incluindo ai o estacionamento de vei-
culo automotores; 16) restri¢io de circulagio de veiculos automotores
em determinadas regides da cidade; 17) direito & manifestagdes religio-

sas nos espacos publicos abertos.
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DIREITO A CIDADE - ESPACO URBANO COMO
VEiCULO DEMOCRATICO PARA CONSTRUCAO DA
MEMORIA COLETIVA E DA CIDADANIA

Fldvio de Ledo Bastos Pereira 7

1 INTRODUGAO

“Nesse processo imagindrio de construgdo de espago-tempo, na invengdo de um
passado e de um futuro, a cidade estd sempre a explicar o seu presente. Com isso,
acaba por definir uma identidade, um modo de ser, uma cara e um espirito, um
corpo e uma alma, que possibilitam reconhecimento e fornecem aos homens uma
sensagdo de pertencimento e de identificagdo com a sua cidade.”

(Sandra Pesavento)?

Cidade, o espaco publico no qual pode-se remontar ao passado, in-

dividual e coletivo; a histéria e as memérias com suas respectivas

' Professor de Direitos Humanos e de Direito Constitucional da Universidade Presbiteriana

Mackenzie. Pés-Doutorando pela Mediterranea International Centre for Human Rights Research
dellUniversita "Mediterranea" di Reggio Calabria, Italia, com bolsa integral. Doutor e Mestre em Direito
Politico e Econdmico pela Universidade Presbiteriana Mackenzie. Especialista em Direitos Fundamentais
pela Universidade de Coimbra ("Instituto lus Gentium Conimbrigae"/IGC) e IBCCRIM. Especialista em
Genocidios e Direitos Humanos pelo International Institute For Genocide and Human Rights Studies/Zoryan
Institute, Toronto, Canada (2014) Membro do rol de especialistas da Academia Internacional dos
Principios de Nuremberg (Alemanha). Professor convidado pela Faculdade de Servico Social da
Technische Hochschule Nirnberg Georg Simon Ohm (Universidade Tecnoldgica de Nuremberg,
Alemanha), 2020/2021. Pesquisador Grupo de Pesquisa Sistema de Justica e Estado de Excec¢do (PUC/SP
- CNPq). Membro do Nucleo da Memdéria da Comissao de Direitos Humanos da OAB/SP. Membro do
Nucleo da Preservacdo da Memdria Politica de Sdo Paulo. Membro do GT Interinstitucional para
conversdo do DOI-CODI/SP em Memorial as Vitimas. Membro da Comisséo da Verdade do Municipio de
Osasco (2014). Autor das obras “Genocidio Indigena no Brasil: O Desenvolvimentismo Entre 1964 e 1985"
(Ed. Jurua, 2018) e “Compliance, Direitos Humanos, Diversidade e Ambiental”, em coautoria com Rodrigo
Rodrigues Bordalo (Ed. Thomson Reuters/Revista dos Tribunais, 2021).

2 PESAVENTO, Sandra. Cidades visiveis, cidades sensiveis, cidades imagindrias. Revista Brasileira de Historia.
Sao Paulo, vol. 27, n° 53, jan.-jun, p. 11-23, 2007. Disponivel em https://www.scielo.br/j/rbh/a/
BXNmMGmrvkWDkdVR4VPskmLJ/?lang=pti#. Acesso em 17.7.2021.
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consequéncias afetivas, boas ou ruins, por meio de veiculos mnemoni-
cos imprescindiveis a constru¢io da identidade, do autoconhecimento,
além das experiencias indispensaveis as novas geragdes para que o0s er-
ros nio sejam reiterados.

As cidades projetam muito mais do que apenas espacgos abertos,
bem ou mal planejadas; equitativas ou desiguais; modernas e harméni-
cas com suas histérias ou, ainda, sem passado aparente. Eis a
importincia da compreensio da necessaria simbiose entre o visivel e o
invisivel nas cidades, que moldam a sociedade e o ser-humano, sua/seu
cidadi/o.

Por meio do planejamento urbano, é possivel que novas e futuras
geragdes compreendam a dramaticidade e a relevincia de um dado
acontecimento e que influenciou - ou devera ainda mais influenciar - o
presente e o futuro. Como transmitir aos mais jovens, por exemplo, o
horror das guerras e da destrui¢ido que se abateu sobre cidades que pas-
saram a consagrar as razdes para que o mutuo entendimento prevalega
entre as nagdes? Os simbolos e expressdes mnemaonicas, expressos por
distintos e variados meios, tal como demonstram as experiencias de im-
portantes cidades em todo o mundo, compdem referido plexo
pedagégico e de construgio democratica quando exercem tais funcdes.
Mais do que eficientes instrumentos para formacgio do carater de um
povo e caminho mais célere para o autoconhecimento, a composi¢io en-
tre o visivel e o invisivel deve encontrar no espago urbano e nos debates
publicos a simbiose para a moldagem da cidadania participativa e cons-
ciente.

Para além de uma tela, por exemplo, uma obra de arte ganhard em
significado e em intensidade quanto a sua mensagem quando integrada

em seus elementos subliminares as dimensdes objetivas préprias do
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traco urbano. Afinal, como transmitir a dramaticidade e os perigos das
guerras e do fascismo que levaram ao bombardeio de Guernica, sem a
perene obra de arte de Picasso, que eternizou no consciente e inconsci-

ente coletivos o nome de uma cidade?

Guernica, 1937. Pablo Ruiz Picasso3

O direito a cidade, dentre outras expressdes que ganharam em sig-
nificado e em espago na agenda necessaria a efetivagio de uma
cidadania mais qualificada, especialmente diante dos desafios presentes
quanto a preservac¢io do meio-ambiente e mesmo em relagio a sobrevi-
véncia da humanidade, ndo se limita apenas aos aspectos mais visiveis
que decorrem de tal prerrogativa, como a fundamental garantia da lo-
comogao, da acessibilidade fisica, a seguranca puiblica, a urbanizagio de
regides vulnerdveis ou a preservagio de 4reas verdes. Muito além, o di-
reito a cidade enquanto veiculo democritico para a construgio da
cidadania envolve também a convergéncia entre espago publico fisico;
o desenho institucional que garanta a memorializagio dos mais impor-

tantes acontecimentos ocorridos no respectivo palco; além da promocio

3 PICASSO, Pablo Ruiz. Guernica (1937). Museo Nacional Centro de Arte Reina Sofia. Disponivel em
https://www.museoreinasofia.es/en/collection/artwork/guernica. Acesso em 17.7.2021.
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plural e critica de instrumentos interpretativos sobre o significado e
acerca dos valores que podem ser apreendidos por pessoas que compo-
nham referida sociedade, ou nio. Afinal, como afirmou Tzvetan
Todorov em entrevista a Catherine Portevin, “...ndo é a meméria, isto é,
a lembranga do passado, que deve ser sagrada, mas os valores que dela po-
deriamos tirar...”*.

A paisagem urbana articulada de forma harménica a respectiva
acessibilidade as diversas técnicas de memorializagao, fruto de decisio
politica que compreende a fundamentalidade do direito a verdade e a
memoria histdricas, adiante melhor detalhadas, promove a densificagdo
da capacidade de raciocinio critico por meio de distintas narrativas a
partir de fontes com visdes e experimentagdes distintas, contra-hege-
monicas no sentido de desafiar o discurso oficial e sua constante busca
por apagar a histéria de sofrimento de grupos sociais, étnicos, raciais,
religiosos, politicos e de género, minoritirios. Permite que o plexo edu-
cacional se desenvolva de modo mais complexo, muitas vezes, a partir
do mero caminhar pelas ruas de uma dada regido da cidade, cuja paisa-
gem ¢é integrada a narrativa por meio de experiéncias estéticas, por
vezes dramadticas, ndo raro distanciadas de uma aparente racionalidade.

De fato, € a titulo de exemplo, como explicar a disposi¢do irregular
de 2.711 estelas de concreto irregulares em suas dimensdes e dispostas
em grelha no centro de Berlim, projetadas por Peter Eisenman, absolu-
tamente integradas aos mais importantes monumentos histéricos da
cidade, como o Portdo de Brandenburgo (Brandenburger Tor) e o Parla-

mento da Reptblica Federal da Alemanha (Bundestag)? No subsolo,

4 TODOROV, Tzvetan. Deveres e Deleites - Entrevistas com Catherine Portevin. Sdo Paulo: Ed. UNESP -
Imprensa Oficial do Estado de S&o Paulo, 2019.
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localiza-se um Centro de Informagio, de acesso gratuito, projetado por
Dagmar von Wilcken. Ambos, em seu conjunto, compdem o monumento
em memoria aos judeus da Europa assassinados pelo regime nazista,
construido entre 2003 e 2005.

A experiéncia estética convida a reflexdo sob um planejamento ur-
bano recontextualizado apds a queda do Muro de Berlim (o monumento
ocupa 4rea antes inacessivel aos ocidentais até 9 de novembro de 1989)
e que, durante o regime nacional-socialista, compunha o quadrilitero
administrativo do regime que tornou a ruptura com os direitos huma-

nos e o genocidio como politica de Estado.

OO " H
O 5 Ho

Memorial aos Judeus Mortos da Europa, 2005. Peter Einsenman®

0 planejamento urbano, ele préprio, provoca o questionamento, a
autoandlise sobre responsabilidades individuais e coletivas, enfim, a
conscientizag¢do. Do ponto de vista juridico, considerando-se a cultura
como direito fundamental, a cidade memorializada efetiva a verdade
histérica a partir de distintos pontos de vistas e constatac¢des livres das

versdes oficiais; a memdéria coletiva, por inserir no meio social as

> BERLIM. Denkmal Fiir Die Ermordeten Juden Europas. Disponivel em https://www.stiftung-

denkmal.de/denkmaeler/denkmal-fuer-die-ermordeten-juden-europas-mit-ausstellung-im-ort-der-
information/. Acesso em 17.7.2021.
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narrativas e versdes das vitimas, via de regra alvos invisibilizados pela
historiografia produzida pelas burocracias violadoras dos direitos fun-
damentais e ampliando o leque de instrumentos reflexivos; além, a
justica reparatéria, na medida em que a narrativa testemunhal, docu-
mental, arquitet6nica, estética e urbanistica produzem o efeito curativo
e reconciliatério.

Nio se pode pensar em acesso as cidades enquanto objeto de um
direito, sem que seja incluida neste mosaico de projegdes e conceitua-
¢Oes a memodria enquanto fenémeno social coletivo, conforme teoria
desenvolvida por Maurice Halbwachs, como explica a historiadora De-

borah Neves®:

[...] As discussdes sobre patriménio iniciaram-se por volta de 1792, na
Franca, por conta da destrui¢do de bens iméveis associados ao Antigo Re-
gime durante a Revolugdo Francesa. Jd as discussdes sobre memoria
enquanto fenémeno social coletivo na década de 1920, com Maurice Hal-

bwachs [...]

Eis a proposta da andlise a seguir: a funcdo integradora entre cida-
des e memodria como instrumento pedagégico para construgdo de uma
cidadania participativa e consciente a partir das especifica¢des histori-
cas que qualificam o espaco publico por meio da apresentagio e
revelacdo dos valores simbélicos projetados a partir das “cidades invi-
siveis” ou preexisténcias construidas enquanto veiculos cognitivos’ para

assimilac¢io e apreensio de crencas, opinides, concepgdes e convicgoes.

5 NEVES, Deborah R.L. A Persisténcia do Passado - Patriménio e Memoriais da Ditadura em Sao Paulo e
Buenos Aires, p.17. Sao Paulo: Alameda, 2018.

7 RUFINOFI, Manoela Rossinetti. Os Estudos de Estética Urbana e a Percepcdo da Cidade Artefato no
Alvorecer do século XX. Revista CPC, Sdo Paulo, n.14, p. 1-187, maio 2012/out. 2012. Disponivel em
file:///C:/Users/Flavio/Downloads/45354-Texto%20d0%20artigo-54099-1-10-20121002.pdf. Acesso em
20.7.2021.
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2 ESPACOS URBANOS, SITIOS DE CONSCIENCIA E VISIBILIDADE CIDADA:
UMA CONEXAO INDISSOCIAVEL

“A characteristic of a mythic site is that is has always been, since its significance
is assigned at the beginning of creation, to be redeemed at the end of history”.

(Robert-Jan Van Pelt - A Site in Search of a Mission)®

A perspectiva sobre a percepg¢io em relagdo ao entrelagamento e ao
mosaico de experiéncias vivenciadas “no” e “sobre” os espaco publico
envolve sensibilidade, o resgate histérico, o compromisso com a ver-
dade que dele exsurge e a capacidade de anélise critica de modo a que se
possa vislumbrar confluéncias aceitdveis acerca da compreensio dos fa-
tos ocorridos no Ambito das dimensdes de uma “cidade invisivel”, mais
sutil, porém nio menos qualificada enquanto palco para que tais raizes
faticas pudessem impor desafios atuais cujas resolugdes dependem fun-
damentalmente da percep¢do e do resgate dos significados dos
mencionados “fatos” ocultos pelo tempo, pelo passado, porém integrado
ao presente pela "aparente” invisibilidade dos vestigios deixados.

Cuida-se da confirmacdo da integragdo entre passado e presente,
demonstravel pela experiencia estética e acessivel das cidades mais bem
planejadas, sob inspira¢io democritica e contra-hegemonica.

Neste sentido, distintos e variados exemplos demonstram a apon-
tada conexio (entre passado, presente e espago urbano): documentos
fotogréficos oriundos do Equador e expostos e mostras culturais pela
América Latina demonstram pontos histéricos da capital Quito, no Sé-

culo XIX e inicio do Século XX. As fotografias e imagens sdo de autoria

8 PELT, Robert-Jan Van. A Site in Search of a Mission. Obra coletiva Anatomy of the Auschwitz Death Camp,
p.94. Editores: Yisrael Gutman e Michael Berenbaum. Bloomington e Indianapolis: Indiana University
Press; United States Holocaust Memorium Museum - Wasghington, D.C., 1994. Tradugao livre do autor:
"Uma caracteristica de um sitio mitico é que ele é sempre destinado a ser resgatado pela histéria, uma vez
que seu significado é atribuido no inicio de sua criagéo”.
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do fotégrafo José Domingo Laso (1870-1927), nascido também na men-
cionada capital equatoriana. Encontradas por seu bisneto e também
fotégrafo Frangois Laso, que em seu depoimento deixa clara a relagio
entre a cidade, a invisibilidade dos excluidos e a memodria evocada pelas

fotografias, nos termos seguinte”:

[...] Frangois explica que se desejava transformar Quito em uma cidade mo-
derna, limpa e perfeita como outras no continente e que os indigenas eram
praticamente um estorvo. “Os indigenas que sdo apagados sdo os mais po-
bres, os vagabundos, os excluidos... Além disso, sdo apagados de lugares
como a Plaza de la Independencia, mas deixados no espago que lhes corres-
ponde, como os mercados, ou aparecem sem nome - para esconder sua
identidade e sua vinculag¢io com o Equador - no dlbum antropométrico que

meu bisavo fez para Jacinto Jijén y Caamafio [...]

Avinculagio eugénica entre “locais” da cidade destinados as etnias
minoritérias e excluidas; entre a ideia de “sujeira” e “indigenas”; entre
“cidade moderna” e popula¢io branca, bem demonstram a visio predo-
minante em diversos paises - ainda hoje, cremos - e que levou José
Domingo Laso a processar as fotografias das ruas da capital equatoriana
para vendas posteriores, contudo, nio sem antes apagar das imagens os
indigenas que compunham também a populagio do pafis, por técnica da
raspagem das placas de vidro (equivalentes aos negativos, a época) e in-

sercdo de imagens de vestidos brancos e chapéus de aba larga™.

9 CONSTANTE, Soraya. A memdria da marginalizacao indigena: como se apagavam indigenas das fotos
antes da era do Photoshop. ElI Pafs, Quito, 29 set. 2015, sem paginagdo. Disponivel em:
<http://brasil.elpais.com/brasil/2015/09/25/cultura/1443141572_008552.html>. Acesso em: 20 de julho
de 2021.

10 CONSTANTE, Soraya. A meméria da marginalizacéo indigena: como se apagavam indigenas das fotos
antes da era do Photoshop. ElI Pais, Quito, 29 set. 2015, sem paginacdo. Disponivel em:
<http://brasil.elpais.com/brasil/2015/09/25/cultura/1443141572_008552.html>. Acesso em: 20 de julho
de 2021.
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Conforme a documentagdo encontrada, o apagamento de indivi-
duos nativos e originirios do pafs, das paisagens urbanas as quais
pertenciam, ocorria em razio da consideragio a tais povos como “sujos”
e que “denegriam” exatamente a capital equatoriana, em uma postura
higienista, colonizadora e racista, predominante no periodo e também

ainda nos dias atuais.

Fonte: ACOSTA, José Domingo Laso. IgTe/sia de la Compania de Jesus - Quito, 1922
Imagem do acervo do fotdgrafo José Domingo Laso (1870-1927)"

0 exemplo demonstra a multiplicidade de fontes e instrumentos
necessarios a reconstrugdo nio apenas da histdria das cidades, muitas
vezes vitima de um apagamento intencional, mas também imprescindi-
veis ao (re)encontro das populagdes com suas raizes, identidades e,
ainda mais importante, para a consagragio de valores sedimentados a

partir do passado redescoberto por meio da experiencia estética, tal

" Fonte: ACOSTA, José Domingo Laso. Iglesia de la Compariia de Jesus - Quito, 1922. Quito: Arquivo
Historico del Ministerio de Culturay Patrimonio del Ecuador,
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como se nota pelas imagens de Laslo, que comprovam o etnocidio dos
povos nativos no Equador, retirados por técnicas préprias de imagens
histéricas®.

0 espago publico significa a expectativa de experiéncias irreprodu-
ziveis por outros meios uma vez que possibilitada a experiéncia do
debate sobre os mais importantes acontecimentos, exatamente nos lo-
cais onde ocorreram.

Uma das mais importantes fungdes das dreas urbanas é exata-
mente a viabilizagio para formacio de novas perspectivas e
interpretagdes sobre fatos e acontecimentos muitas vezes “moldados”
de forma hegemonica e oficial, sob valores descolados daqueles preva-
lentes nas contemporaneas sociedades, via de regra quando se almeja o
monopdlio das interpretagdes e explicagdes histéricas ou a redugdo do
espac¢o democréatico por meio da imposicdo dos discursos pela “autori-
dade” e que admite apenas a vers3o “autorizada”.

Sob tal prisma, o espago urbano se torna instrumento de manipu-
lagdo para que se introjete no consciente e inconsciente coletivo a
“moldura” histérica e ideolégica que se busca impor, v.g., quando estig-
mas s3o propostos como a ideia de “favela” constantemente associada
ao crime organizado; aos “outros” que ndo compdem uma aventada “so-
ciedade de bem”, expressio utilizada pela autoridade policial durante
pronunciamento a imprensa para justificar a mais letal acdo policial em
morros do Rio de Janeiro, na histéria do Brasil, na qual vinte e oito pes-
soas foram mortas (inclusive um policial) na favela carioca do

Jacarezinho em 6 de maio de 2021, numa acdo claramente afrontosa a

12 Ver PEREIRA, Flavio de Leio Bastos. Genocidio Indigena no Brasil: Desenvolvimentismo Entre 1964 e 1985.
Curitiba: Jurud, 2018, pp.176/177.
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decistes do Supremo Tribunal Federal, que vedou incursos e operag¢des
policiais nos morros do Rio de Janeiro durante a pandemia imposta pelo
COVID-19 e, ao Estado democratico de Direito.

Afinal, nas favelas brasileiras ndo vigora a Constitui¢io, tampouco
o Estado de Direito ou o devido processo legal; as autoridades, com apoio
de parcela da sociedade brasileira, valem-se da justificativa de garantir
o direito de ir e vir dos moradores das favelas exatamente para viola-lo
de modo flagrante, desde que os palcos urbanos para tais operagdes se-
jam as dreas pobres predominantemente habitadas pelas populacdes
pobres e pretas®.

E sintomética a constatacio de que a Suprema Corte brasileira
aprecia a Argui¢cdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF)
n°635/2019" seja conhecida como a “ADPF das Favelas”, uma vez que re-
feridos espagos urbanos ganharam dimensbes e significados
densamente mais relevantes do que a identificagio como especificos e
meros espagos para a comunhio cidadi e para o encontro.

Dimensdes urbanas acessiveis e memorializadas, contudo, pos-
suem o condio para impedir o sequestro hegemonico da verdade
histérica e promovem a pluralidade das fontes, interpretagdes e ver-
soes, elevando a simbiose dos elementos que conformam o
desenvolvimento democrético de um povo a patamares fundamentais.
Ainda mais, sdo importantes instrumentos de combate ao esquecimento
ou a distor¢do histdrica, proposital ou nio, impedindo que a omissdo

negacionista gere riscos de repeticio dos mesmos erros.

'3 LE MONDE DIPLOMATIQUE BRASIL. PASSAR O RECADO PARA A SOCIEDADE - Uma andlise da coletiva de
imprensa da Policia Civil sobre o Jacarezinho, 24.5.2021. Disponivel em https://diplomatique.org.br/
analise-da-coletiva-de-imprensa-da-policia-civil-sobre-o-jacarezinho/. Acesso em 21.7.2021.

' BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. APDF 635/2019. Disponivel em https://portal stfjus.br/
processos/detalhe.asp?incidente=5816502. Acesso em 21.7.2021.
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Os espagos urbanos memorializados viabilizam, também, as a¢des
de combate ao negacionismo com evidente eficicia pedagdgica, com a
promocio de distintas possibilidades interpretativas e também emoci-
onais por cada individuo a partir do qual narrativas ocultadas e
extirpadas sio percebidas em face da inevitdvel busca por explicagdes e
compreensdes sobre como é possivel que atos de ruptura com os direitos
humanos tdo graves e infames possam ter ocorrido em determinado lo-
cal, no mesmo espaco cujas dimensdes transmitem informagdes muitas
vezes imperceptiveis a primeira vista, porém experiéncias marcantes,
como se sabe diante dos exemplos relativos aos mais importantes sitios
de consciéncia do planeta.

0 exemplo dos campos de concentragio e de exterminio nazistas
bem demonstra a conjugagio, em alguns casos, entre a “cidade” e o
“campo”, quando estes foram geograficamente construidos bem pré-
ximo aos perimetros urbanos de cidades que ficaram para sempre
marcadas e que passaram a conviver com a indelével marca do citado
campo, como € o caso da cidade de Dachau e de Nuremberg, ambas no
sul da Alemanha ou, de Oranienburg, préxima a Berlim. O modo pelo
qual mencionadas cidades se adaptaram a necessidade inafastivel de
conviver com o préprio passado e transmitir as novas geragdes mensa-
gens democraticas e de observancia aos direitos humanos, seguindo as
politicas de meméria vigentes em toda a Alemanha, fez com seu plane-
jamento urbano, ele préprio, se tornasse veiculo de implantagdo de
memorias coletivas a partir das narrativas contra-hegemonicas que via
de regra monopolizam a interpretacdo dos fatos, ora romantizando, ora
omitindo as mais graves viola¢gdes contra grupos tradicionalmente

oprimidos, tal como ji acima especificado.
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De fato, nio é o passado em si que projeta a importancia das cida-
des memorializadas ou de consciéncia, mas as cadeias éticas e os valores
que mantem cada elo unido e que a partir da conscientizagdo coletiva
conduz a autoanalise, por cada individuo, sobre seu papel na pavimen-
tacdo de regimes politicos que segregaram minorias e conduziram as
ditaduras e regimes totalitdrios, assim como aos regimes formalmente
“democraticos”, porém autoritarios e colonizadores.

A experiencia consolida valores que se tornam perenes, essenciais
ao avango do que se pretende como uma civilizagdo. Certamente que
uma das mais nobres funcdes dos espagos urbanos € a transmissiao dos
referidos valores as futuras geragdes, importando menos qual serd a
percep¢do individual, porém, ganhando em importancia o pluralismo
democratico que deve assinalar as fontes das descrig¢des histéricas. Num
sentido coletivo, o acesso as memorias ocultas pelo concreto e pelo de-
senho institucional que permite tal apropria¢io coletiva da verdade e
memoria histéricas exerce papel vital para que valores humanos e de-
mocraticos sejam consolidados. Como escreveu Eric Voegelin, “..a
consciéncia humana vive na tensdo permanente entre o tempo e os valores
espirituais eternos. E o que estd eternamente vivo tem de ser preservado e
defendido no presente...”".

0 acesso adequado, pela populagio, as verdades histéricas incrus-
tradas nas vias ptblicas, parques, monumentos, prisdes, antigos
campos de exterminios etc. implica no cumprimento de determinagdes
constitucionais e legais de hd muito ja consagradas, por exemplo, pelo
artigo 215 da Constitui¢do da Reptblica de 1988, que eleva tal garantia

ao patamar préprio dos direitos fundamentais.

15 VOEGELIN, Eric. Hitler e os Alemdes. Sao Paulo: E Realizacdes, 2007. Colecao Filosofia Atual, p.9.
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Ainda mais expressa é a Constituicio brasileira na medida em que,
pela redacdo dos incisos IV e V do artigo 216 expressamente considera
como patrimdnio cultural brasileiro as obras, objetos, documentos, edifi-
cacdes e demais espagos destinados as manifestagdes artistico-
culturais, além dos conjuntos urbanos e sitios de valor histoérico, paisa-
gistico, artistico, arqueoldgico, paleontoldgico, ecoldgico e cientifico™.

Referido cinon fundamental constitui importante avango no reco-
nhecimento dos espagos publicos e estruturas arquitetdnicas,
arqueoldgicas etc. como “documentos” de valor histdrico e patrimonio
cultural, material e imaterial, do povo brasileiro. Cuida-se, sob a mais
autorizada interpretacgdo juridica, de tutela conferida ao conjunto de va-
lores que exsurge das experiéncias histdricas, artisticas, folcldricas,
arquiteténicas, politicas etc. e impressas e expressas nas ruas, edifica-
¢oes e em todo 0 meio-ambiente urbano.

Neste sentido, nio ha como se afastar a ideia acerca da fundamen-
talidade do referido direito. Por se tratar de “direitos culturais”,
portanto, direitos humanos fundamentais sociais, individuais, coletivos
e difusos, configuram relevantes e indispensaveis instrumentos para
consolidac¢do da prépria identidade de um povo. A cultura, que resulta
também de sua experiéncia e memdria histdricas, define ainda sua iden-
tidade com importante fung¢io inclusiva, uma vez que referidas
defini¢des incluem minorias vulnerabilizadas, discriminadas e, via de
regra, invisibilizadas, omitidas de sua prépria histéria e extirpadas dos
registros escritos, testemunhais, arquitetonicos e urbanos. Dai falar-se

em direito a identidade cultural que segundo José Ricardo Orid Fernandes

16 BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil - Subchefia para Assuntos Juridicos. Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988. Artigo 216. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm. Acesso em 20.7.2021.
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favorece outrossim a ideia de cidades sustentdveis enquanto meio para

efetivagdo da diversidade, nos termos seguintes'”:

[...] Todos os homens tém o direito de ter acesso aos bens materiais e ima-
teriais que representem o seu passado, a sua tradi¢do e a sua Histdria...0
direito a identidade cultural é base para o reconhecimento de outro vetor
importante da politica cultural e para o desenvolvimento de cidades mais
sustentdveis - a diversidade. Alids, a diversidade cultural nio pode ser pro-

tegida sem a efetiva implementagdo dos direitos culturais [...]

Neste sentido, os memoriais integrados a paisagem urbana, palco
de importantes rupturas com os direitos humanos vém impulsionando
a visibilidade de traumaiticas experiencias e opressdes vivenciadas no
passado, por grupos minoritarios, ainda hoje vitimados, transmitindo a
opcio democratica pela inclusio e, portanto, pela sustentabilidade. E o
caso do Memorial de Berlim em homenagem as vitimas LGBTQIA+ per-
seguidas pelo regime nazista, inaugurado em 2008 e projetado pelo
dinamarqués Michael Elmgreen e pelo noruegués Ingar Dragset. Apds
instaurada a ditadura nacional-socialista que chegara ao Poder por vias
democraticas, foi alterado o Cédigo Penal alem3o em sua seg¢do 175 € que
passou a penalizar o beijo em ptblico entre pessoas do mesmo sexo, com
a previsdo de pena consistente em reclusido em prisio ou casa de corre-
¢d0. A pena de castracio foi também tipificada e cerca de 50.000

sentencas foram exaradas.

7 FERNANDES, José Ricardo Oria Fernandes. O Direito a Memdria: a politica do patriménio cultural no
desenvolvimento de cidades sustentdveis. Obra coletiva Bens Culturais e Cidades Sustentdveis.
Coordenadores: Flavio Ahmed e Inés Virginia Prado Soares. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016,
Pp.149/150.



47) e Direito a Cidade: do conceito aos desafios

Referido Memorial é localizado em 4rea ptblica e aberta no peri-
metro do tradicional Parque Tiergarten, efetivamente acessivel
gratuitamente, a todas/os.

Do ponto de vista estético, trata-se de um cubo de concreto, com
video reproduzido em seu interior e que projeta, para quem o visualiza
por uma abertura na estrutura, exatamente a cena de um beijo em pi-
blico entre dois homens, contudo simbolicamente enclausurados pela

apontada estrutura de concreto.

De fato, uma das férmulas mais eficientes, com evidente fungdo
didatica, para a provocacio do debate sobre a memoria coletiva e histé-
rica num plano ainda que inconsciente, envolve a integracdo urbanismo
e arte, na medida em que esta possui fungdo claramente provocativa,
altamente capaz de propor a insubmissio e a rebeldia em relacdo aos
mitos criados e eternizados em monumentos e estdtuas publicas que,
nio raro, naturalizam discursos acerca de desenvolvimentos histdricos

e politicos extremamente violentos e discriminatérios, dos quais boa

'8 BERLIN. STIFTUNG DENKMAL FUR DIE ERMORDETEN JUDEN EUROPAS. Memorial to the Persecuted
Homosexuals under National Socialism. Disponivel em https://www.stiftung-denkmal.de/en/
memorials/memorial-to-the-persecuted-homosexuals-under-national-socialism/. Acesso em 20.7.2021.
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parte das sociedades contemporineas sio legatdrias. Como afirma Lisi-
ane Feiten Wingert Ody", ao se referir a uma das fungdes da arte, “...Se
o direito serve para ordenar a vida em sociedade, a arte busca constante-
mente romper com a ordem estabelecida, inovando-a e renovando-a...”.

Assim, a arte é veiculo que, conjugada aos espagos urbanos marca-
dos por acontecimentos e especificidades préprias, permite a
construgio ou a desconstrucio de memodrias, além da insercio de teste-
munhos (nio necessariamente objetivos e orais) sobre os mais
importantes acontecimentos relacionados a dignidade humana, fator
que confere importancia aos sitios de consciéncia, nio necessariamente
de grandes dimensdes (como os maiores memoriais onde funcionaram
os campos de exterminio nazistas ou o campo de tortura e exterminio
da ditadura argentina na Escuela de Mecanica de La Armada - ESMA -
localizada na Avenida del Libertador, em plena regiio movimentada de
Buenos Aires); outros exemplos se referem a prédios comuns e sem mai-
ores dimensdes, porém marcados pelo intenso simbolismo e
importancia histérica em face das violagdes neles ocorridas, como é o
caso da antiga sede do DOI-CODI de S3o Paulo.

As investiga¢des arqueoldgicas e histéricas buscam resgatar os
vestigios, materializados ou n3o, desaparecidos a partir de novos dese-
nhos urbanos ou propositadamente “esquecidos” e ocultados sobre um
passado que gera ainda consequéncias no tempo presente. E o que explica
Deborah Neves?’ quanto ao conceito surgido na Franca e denominado

como tempo presente:

'90DY, Lisiane Feiten Wingert. Direito e Arte: O Direito da Arte Brasileiro Sistematizado a partir do
Paradigma Alemdo. Sao Paulo: Marcial Pons, 2018, p.7.

20 NEVES, Deborah Regina Leal. Ob.cit,pp.20/21.
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[...] S3o elementos que apontam para a permanéncia do passado no pre-
sente, um passado que ndo foi completamente deixado em seu lugar porque
ainda eclipsado. Trata-se, portanto, de temas contemporaneos e ainda cor-
rentes, de modo que “a Histéria do Tempo Presente encontrou novos
fendmenos sociais (...) extremamente importantes, sendo que o principal foi
a questdo da memoéria”...Por outro lado, é possivel fazer a histéria do inaca-
bado, sob o alerta de que as andlises realizadas nestas condi¢des podem ser

superadas por acontecimentos posteriores [...]

O caso do Cais do Valongo, regido portuaria do Rio de Janeiro, é sig-
nificativo e bem demonstra como um passado eclipsado gera
repercussdes no tempo presente e como tem sua histéria inacabada. Des-
coberto em 2011 por ocasido da realizagdo das obras do Porto Feliz,
projeto que objetivou a restauragio da zona portudria do Rio de Janeiro,
entdo deteriorada, revelou o sitio arqueolégico referente ao tinico local
documentado de entrada de cerca de um milhio de vitimas africanas
escravizadas (denominadas pretos novos, posto recém-chegadas da
Africa), dentre quatro milhdes de seres-humanos escravizados por Por-
tugal e pelo Brasil ao longo do periodo escravagista. Em 1° de marco de
2017 passou a integrar Lista do Patriménio Mundial da Organizag¢do das
Nagdes Unidas para a Educagdo, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO)>.

O Cais do Valongo foi o maior porto receptor de escravos do
mundo, tendo funcionado por cerca de 40 anos, sitio histérico e de cons-
ciéncia sobre o sofrimento humano experimentado pelas vitimas
sequestradas e compulsoriamente levadas sob as condi¢des absoluta-

mente cruéis dos navios negreiros, ao Brasil. Ainda mais, implica no

2L UNITED NATIONS CULTURAL, SCENTIFIC AND CULTURAL ORGANIZATION (UNESCO). Valongo Wharf
Archaeological Site. Disponivel em https://whc.unesco.org/en/list/1548/. Acesso em 24.7.2021.
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fortalecimento sobre os legados dos povos ancestrais africanos para a
cultura, histéria e formacio do povo brasileiro®.

Do ponto de vista histérico-urbanistico, surpreende o “desapare-
cimento” do local por mais de duzentos anos, em meio ao crescimento
urbano da cidade do Rio de Janeiro; um “desaparecimento” nio lamen-
tado pela histéria oficial.

Afinal, referido cais, a luz da visio sedimentada ao longo da histé-
ria do Brasil, seria uma lembranca indesejada. Como explica Rogério

Pacheco Jordio*:

[...] 0 mercado de escravos do Valongo é inscrito na cidade como algo exte-
rior a ela. Foi indesejado, depois expulso, e quando isso aconteceu a cidade
foi “nobilitada”, que no dicionario Houaiss é sindnimo para enobrecida, en-
grandecida e honrada. Esse cardter seletivo da narrativa, e no que diz
respeito especificamente ao Valongo, d4 pistas sobre como o maior mercado
de escravos do Brasil pode desaparecer no meio urbano carioca sem deixar
trago por quase duzentos anos. Nesses termos, o Valongo é vestigio de um
esquecimento do passado escravista na urbe - ao se narrar uma histéria se-
leciona-se elementos no lugar de outros. Uma narrativa de cidade e pais
embranquecida, poder-se-ia também dizer, na qual a auséncia da escravi-
dio é naturalizada. E conforme notou, ainda nos anos 1970, a historiadora
norte-americana Mary C Karash, em seu importante livro A vida dos escra-
vos no Rio de Janeiro, ao comentar sobre a historiografia da cidade: (..) a
maioria das histérias urbanas do Rio cria a impress3o de que se tratava de
uma cidade luso-brasileira de rostos brancos e cultura européia; mas nio
era, como revela qualquer leitura cuidadosa dos viajantes (do periodo colo-

nial e imperial, grifo meu) (KARASCH, 2000, p20-23) [...]

22 BRASIL. Instituto do Patriménio Histdrico e Artistico Nacional (IPHAN). Cais do Valongo - Rio de Janeiro
(RJ). Disponivel em http://portal.iphan.gov.br/pagina/detalhes/1605/. Acesso em 24.7.2021.

2 JORDAO. Rogério Pacheco. A Redescoberta do Maior Mercado de Escravos do Brasil - Modos de Usar.
Revista Internacional Interdisciplinar INTERthesis. Florianopolis, v.13, n.1, p.38-51 Jan-Abr. 2016.
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As descrigdes acima bem d3o conta da relagio de integragio entre
passado, presente e urbanismo, cuja compreensio implica na necessi-
dade de releituras, a luz dos valores atualmente vigentes no bojo das
sociedades contemporaneas e a partir de suas evolugdes cientifica, his-
térica, juridica, moral, politica, social e tecnolégica, sobre os mitos do
passado e que alimentam uma certa ilusdo nacional para parcela domi-
nante nas referidas sociedades ou comunidades imaginadas, nas
palavras de Benedict Anderson, porém a custa da desconsideragido e
afronta as parcelas das populacdes descendentes de ancestrais oprimi-
dos, escravizados e exterminados, presentes nos espagos urbanos

compartilhados.

Sitio Arqueoldgico do Cais do Valongo redescoberto. Foto de 2015. Imagem do autor.

Referidos processos de opressio, etnocidas e genocidas, foram na-
turalizados ao longo do tempo e cristalizados no imaginério.

Cabe, neste ponto, uma andlise critica acerca da apropriagio hege-
monica dos fatos e suas interpretagdes concretizadas nos espagos

publicos urbanos como, por exemplo, pela difusio de estituas e
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monumentos que homenageiam escravagistas, perpetradores e crimi-

nosos, como se vera adiante.

3 O TEMPO PRESENTE NOS ESPACOS URBANOS

“O recomego sempre arrasta consigo o passado e reinterpreta a Histéria a
partir do presente”

(Marcio Seligmann Silva)

Espacos urbanos constituem mais do que apenas localizagdes fisi-
cas destinadas a ocupagdo e circulagio ptblica. Representam e
projetam, seja de modo expresso ou por linguagens subliminares, a
identidade e os valores de um povo ou dada sociedade, sedimentados a
partir de suas culturas resultantes das memorias plasmadas e cultiva-
das por relatos, testemunhos, documentos e monumentos, ora voltados
a glorificagdo de um passado glorioso e de sacrificios que corrobora os
mitos do Estado-nagdo, ora homenageando vitimas e mértires de pro-
cessos de opressdo e exterminios.

A questdo que se coloca envolve o questionamento crescente em
diversos paises cujas populagdes e novas geragdes contestam as versdes
historicamente impostas por versdes oficiais.

Referidas criticas e contestagdes resultam de fatores distintos, po-
rém comuns a sociedade global sob uma crescente tecnologia que
conecta as realidades nacionais distintas em torno de necessidades e
anseios que superam politicas de governo, tangenciando aspectos civi-

lizacionais. Sob tal cendrio, antigos icones que remontam a simbolos e

2 SILVA, Marcio Seligmann Silva. Antimonumentos: A Memdria Possivel Apds as Catdstrofes, p.247. Obra
coletiva Bens Culturais e Direitos Humanos. Org.: Inés Virginia Prado Soares e Sandra Cureau. Séo Paulo:
Edicdes SESC Séo Paulo, 2015.
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heréis eternizados por estituas e bustos que os homenageiam nas ave-
nidas e pragas das grandes e pequenas cidades passam atualmente a ser,
em parte, objeto de contestacdes e questionamentos relacionados a
busca por narrativas nio tdo lineares e certamente mais préximas de
cendrios e interpretagdes histdricas plausiveis diante do presente, seus
valores e dos legados do passado que ditam as dinimicas, as estruturas
e a cristalizacdo de culturas discriminatdérias.

A partir do assassinato do cidaddo norte-americano George Floyd
em 2020, na cidade de Minneapolis, crime cometido por policiais bran-
cos diante dos celulares de pessoas e na via publica, a tensdo racial
rapidamente se espalhou pelo pais, uma vez que a vitima constitufa mais
um exemplo de letalidade policial contra cidadios negros, chegando a
diversos paises e continentes, incluida a cidade inglesa de Bristol, na
qual parte de seus populares derrubou a estitua do traficante de escra-
vos Edward Colston (séc. XVII) e que enriqueceu com tal atividade, com
cerca de 80 mil vitimas escravizadas. Uma vez retirada a estatua men-
cionada, o espago publico serd ocupado por outra homenagem, neste
caso a Paul Stephenson, operario negro que liderou, em 1963, boicote a
companhia de transportes da cidade para que politicas racistas para
contratagio de trabalhadores fossem extintas®.

Do ponto de vista da anélise ora proposta, o aspecto mais relevante
diz respeito ao fato de que o Museu de Bristol, que guarda a escultura
de Colston e a mantem exposta em posi¢do deitada com as pichagdes

realizadas pela populagio, vem realizando consulta a sociedade de modo

2 ESTADAO. Estdtua de um negociante de escravos cai enquanto Reino Unido confronta sua historia de
racismo. Disponivel em https://internacional.estadao.com.br/noticias/geral,estatua-de-um-negociante-
de-escravos-cai-enquanto-gra-bretanha-confronta-sua-historia-de-racismo,70003329953. Acesso em
24.7.2021.
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a que uma ampla discussdo e adequado debate gere a decisdo mais ade-
quada sobre o destino da polémica homenagem que data de 1985*°.

O contexto é mais amplo do que exemplos localizados e pontuais;
representa a tomada de consciéncia crescente a partir nio apenas do
aprofundamento do acesso das populagdes as informagdes, mas tam-
bém pela da vigéncia dos valores contemporianeos que impedem o
conformismo e a indiferenga sobre simbolos e homenagens a persona-
lidades que simbolizam o passado de rupturas com a dignidade humana
e que ainda hoje gera consequéncias.

A evidéncia que o movimento é amplo e propde o debate. Nas Amé-
ricas estituas de conquistadores e militares que tiveram participacdo
nos processos colonizadores vem sendo também derrubadas em paises
como Argentina, Chile, Estados Unidos etc. Os espagos urbanos sempre
conviveram com as construg¢des histdricas propostas pelos setores so-
ciais dominantes e pelos estamentos oficiais. Entretanto, os
questionamentos e as percepgdes do presente, ndo sio os mesmos do
passado. E sob tal aspecto que surgem os inconformismos em relagio a
tais narrativas hegemonicas, especialmente a partir do processo de
crescente compreensio dos impactos da coloniza¢io sobre um conti-
nente desigual e violento®.

O essencial na questdo nio reside no debate entre “retirar” ou
“manter” nas ruas e pragas das cidades estdtuas e homenagens a perso-

nalidades hoje reconhecidas como perpetradores, genocidas e simbolos

% NEVES, Deborah; PEREIRA, Flavio de Ledo Bastos. A Emergéncia do Passado, no Presente. Estadao. Blog
do Fausto Macedo. Disponivel em https://politica.estadaoc.com.br/blogs/fausto-macedo/borba-gato-e-
a-emergencia-do-passado-no-presente/. Acesso em 25.7.2021.

27 BBC NEWS BRASIL. A polémica em torno da derrubada de estdtuas de Cristévdo Colombo, generais e
traficantes de escravos na América Latina. Disponivel em https://www.bbc.com/portuguese/
internacional-57743744. Acesso em 27.7.2021.
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do processo colonizador que consolidou o racismo e os exterminios em
relagdo aos povos origindrios das Américas e povos negros descenden-
tes das nagdes africanas, espoliados e violentados em suas existéncias,
culturas e em seus corpos.

Na realidade, movimentos de retirada e destrui¢io de simbolos re-
presentativos de acontecimentos, mitos, povos e personalidades sempre
foram alvos inclusive de movimentos extremistas, como os nazifascis-
tas, bem como nas guerras e conflitos armados contemporaneos, como
na Siria e no Mali. N3o sem razio, a destruicdo de representa¢des e mo-
numentos, patrimdnios da humanidade etc. constitui antiga
preocupacio da comunidade internacional. Foi objeto das normas regu-
ladoras dos Tribunais Militares Internacionais em Nuremberg, do Tribunal
Penal Internacional para a ex-Iugosldvia (ICTY), além das Cdmaras Extra-
ordindrias nos Tribunais de Camboja, com jurisdicio sobre crimes
relacionados ao patriménio cultural. Também o Tribunal Penal Inter-
nacional j4 reconheceu como crime de guerra o ataque e a destrui¢io do
patrimonio cultural, como no caso de Ahmad al-Fagqi al Mahdi que em 27
de setembro de 2016 foi sentenciado a nove anos de prisdo, além de ter
sido condenado ao pagamento de € 2,7 milhdes as vitimas, a titulo de
indenizagdo®.

0 ponto essencial do debate deve recair sobre a necessidade de que
o Estado assuma suas responsabilidades democrdticas e promova am-
plos debates com a sociedade e a coletividade, atora e interessada

principal no direcionamento de novas questdes, sobre fatos antigos.

% INTERNATIONAL CRIMINAL COURT (ICC). Draft Policy on Cultural Heritage. Disponivel em
https://www.icc-cpi.int/itemsDocuments/2021-03-22-otp-draft-policy-cultural-heritage-eng.pdf.
Acesso em 27.7.2021.
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A recente polémica envolvendo a tentativa do fogo ateado a estitua
que homenageia o bandeirante Borga Gato no bairro de Santo Amaro,
na capital paulista, inaugurada em 1963, bem representa o contexto
acima apontado. Uma das mais criticadas homenagens a um persona-
gem da histéria paulista e do Brasil, uma vez que as bandeiras usavam
da violéncia e do exterminio contra povos indigenas e escravos, especi-
almente nos séculos XVII e XVIII, passou a compor a paisagem urbana
de S3o Paulo. Mais de uma vez atacada, foi objeto de duas propostas pe-
las vias legislativas: (i) Projeto de Lei 404/2020 que propunha a cria¢io
de um comité permanente com membros dos Poderes Legislativo e Exe-
cutivo, além de representantes da sociedade civil organizada com a
funcio de analisar as nomeagdes dos prédios e dreas publicos, rodovias
estaduais, monumentos, estituas e bustos pertencentes ao Estado. Nos
casos dos monumentos retirados, passariam a ser guardados e conser-
vados como patriménio publico. O Projeto foi arquivado; (ii) proposta
legislativa municipal em tridmite perante a Cimara Municipal de Sio
Paulo, de autoria da vereadora Luana Alves e que propde a criacdo do
programa Sdo Paulo Solo Preto e Indigena, visando a adi¢do de novos ele-
mentos que recontextualizem o monumento e com referéncias a
memoria dos referidos povos®.

Os espagos urbanos constituem veiculos para debates ptblicos
também sobre as memdrias coletivas; cuida-se, por exceléncia, do locus
no qual a comunidade se realiza em sua expressio maxima. Neste sen-

tido, cabe ao Estado promover com a devida antecedéncia e atento as

29 NEVES, Deborah; PEREIRA, Flavio de Ledo Bastos. A Emergéncia do Passado, no Presente. Estadao. Blog
do Fausto Macedo. Disponivel em https://politica.estadao.com.br/blogs/fausto-macedo/borba-gato-e-
a-emergencia-do-passado-no-presente/. Acesso em 25.7.2021.
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mudangas e novos valores vigentes, a consulta a sociedade sobre temas
e assuntos que somente a ela cabe decidir.

¢

Afinal, como ensina Tzvetan Todorov, “...na 6tica democrdtica, o Es-

tado repousa sobre a vontade dos individuos, e ndo sobre a sua

natureza...”*.

CONSIDERACOES FINAIS

As reflexdes propostas buscaram demonstrar como o liame entre
espacos urbanos, verdade histdrica e memoria coletiva sdo inafastaveis,
uma vez que as cidades, elas préprias, constituem veiculos eficazes, a
partir da experiéncia estética e arquitetonica, para a transmissio de co-
nhecimento e narrativas a partir de distintas fontes, visdes e
concepgdes que sio, assim, inseridas no contexto do debate ptblico plu-
ral. Dai, a auséncia democritica sob contextos hegemonicos e
monopolizados quanto as interpreta¢des oficiais estdticas e imune a
questionamentos, sejam expressas por documentos ou projetadas a par-
tir de monumentos, estituas e homenagens tuteladas pelo Estado nio
apenas quanto aos seus suportes fisicos e materiais, mas principal-
mente quanto a compreensdo do passado a luz de novas visdes,
conscientizagdes e constatagdes histdricas.

A histéria nio constitui um fenémeno estitico, renovando-se sem-
pre; é viva e passivel de novas interpretagcdes a partir de suas
descobertas, principios vigentes e estruturas éticas. Cabe ao Estado in-
termediar a ocupagdo dos espacos urbanos visando a integragio da

comunidade e a consolida¢io de sua memdria.

30 TODOROV, Tzvetan. Deveres e Deleites: Uma Vida de Passeur - Entrevistas com Catherine Potevin. S&o
Paulo: Editora UNESP: Imprensa Oficial do Estado de Sao Paulo, 2019, p.238.
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DIREITO A MORADIA DIGNA: DESAFIOS JURIDICOS E
FINANCEIRO-ORCAMENTARIOS '

Cristiane Catarina Fagundes de Oliveira 2

INTRODUCAO

No Municipio de Porto Alegre, no sul do Brasil, como em geral em
outros municipios brasileiros, hd regides mais afastadas do centro da
cidade em que a densidade da populagio é menor e as pessoas tém mo-
radia que n3o sdo consideradas dignas. Em alguns casos, as dreas mais
afastadas do centro tém densidade ainda maior, mas mesmo assim, nio
se considera existir moradia digna. Em geral as dreas mais afastadas
tém precariedade de condi¢des urbanas, mas mesmo com adequado
abastecimento de dgua, rede elétrica e outros, muitas vezes ndo ha como
se caracterizar a moradia como digna por nio se vislumbrar aos mora-
dores a propriedade ou a posse regular das moradias, de acordo com a
lei civil.

A Constituicdo brasileira estabelece que o direito a moradia é um
direito social no artigo 6°: “S3o direitos sociais a educagio, a satde, a
alimentac3o, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a
previdéncia social, a prote¢io a maternidade e a infincia, a assisténcia

aos desamparados, na forma desta Constitui¢do.” A Constitui¢do

" Uma parte dos fundamentos deste texto foi publicada, originalmente, na Revista Interesse Publico, v.
20, p. 193-205, 2018.

2 Pos-doutorado em Direito pela UFRGS/2016. Doutora em Direito do Estado pela USP/2005. Mestre em
Direito do Estado pela UFRGS/2000. Professora de Direito Constitucional nas Faculdades Jodo Paulo Il.
Procuradora do Municipio de Porto Alegre desde 1996. Editora-Chefe da Revista da ESDM. Conselheira
do Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano Ambiental de Porto Alegre - CMDUA.
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também prevé o principio da dignidade da pessoa humana. Diz-se entdo
que, na Constitui¢do brasileira, o direito & moradia significa moradia
digna. A dignidade da moradia estd, de um lado, na infraestrutura basica
e nas condi¢des urbanas, que dependem de aspectos financeiro-orga-
mentdrios estatais, mas também, de outro, na condi¢do juridica de
regularidade da posse e da propriedade.

Nesse sentido, a Constituicdo de 1988, em seu art. 30, I e VIII, atri-
bui aos municipios a competéncia para garantir a moradia digna aos
cidadios que vivem naquele municipio. E os municipios devem atuar
para oferecer dignidade as moradias dos municipes. A dignidade da in-
fraestrutura e das condi¢des urbanas minimas requeridas nas leis locais
depende essencialmente de verbas or¢camentérias disponiveis para im-
plantar melhorias de saneamento, pavimentacdo de vias, e outros. E
essencial também a anélise sobre quais as providéncias municipais para
oferecer dignidade juridica as moradias.

A regularizagio juridica da posse e da propriedade pode ser orga-
nizada pelos 6rgdos municipais, sendo para tal necessarios
procedimentos relativos a aprovacgio de Projeto Arquitetdnico-urbanis-
tico e este, depois de aprovado, deve ser levado para Registro da
propriedade de cada lote, para cada uma das familias ocupantes. A re-
gularizacdo da posse pode ser conduzida para oferecer seguranca da
posse, com a devida contratualizacio da posse em dreas publicas, por
exemplo.

A garantia, portanto, do direito social a moradia digna, ndo envolve
apenas intervencio publica de natureza financeiro-or¢amentéria. O di-
reito a moradia digna, para ser garantido, envolve processos juridicos
de natureza administrativa ou judicial, conduzidos com base em leis

municipais ou nacionais para regulariza¢io da posse e da propriedade
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dos moradores. E, nesse campo da dignidade juridica da moradia, ha va-
rios pontos relevantes sobre seu conteido para serem discutidos, a fim
de dar eficicia ao direito social a moradia.

Por fim, importa referir que se considera aqui o principio da mo-
radia digna como corolirio constitucional no Brasil, sem olvidar da
ideia de direito a moradia adequada (right to adequate housing) fundada

em documentos do direito internacional (UNHABITAT, 2021).

1 O DIREITO SOCIAL A MORADIA DIGNA NO BRASIL E A REGULARIZACAO
FUNDIARIA

1.1 NOGCAO DE DIREITO A MORADIA DIGNA

0 direito a moradia é um direito social, pois esté previsto na Cons-
tituicdo brasileira desta forma. O direito a moradia é fundamental e
“como se trata dos direitos fundamentais sociais, s3o essenciais para o
exercicio da democracia” (SILVA, 2014, p.532).

O direito social a moradia previsto na Constituicdo brasileira no
artigo 6° deve ser interpretado em conjunto com o conteido do art. 1°
que trata da dignidade da pessoa humana como base do Estado Demo-
créitico de Direito. Nesse sentido, se ha previsdo do direito a moradia e
a dignidade da pessoa humana, entdo a moradia da pessoa humana deve
conter o atributo da dignidade em uma interpretacdo sistematica do di-
reito (FREITAS, 2010).

Assim, a moradia da pessoa deve ser digna, segundo a Constitui¢do
brasileira. A moradia nio é considerada digna se no possui uma parcela
minima de regularidade arquiteténica e ambiental comparada com o
que a sociedade pode oferecer para as moradias consideradas dignas.

Esse padrio minimo de formalidade inclui os servigos de fornecimento
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de dgua, energia elétrica, esgotamento sanitdrio e pluvial, transporte,
vias de acesso com pavimentagio, habita¢cdes em lotes ambientalmente
adequados, entre outros. A falta de acesso a estes padrdes, considerada
informalidade, é preocupag¢io nas grandes capitais (MARIGONI, 2011),
especialmente no Brasil. Esse problema de dignidade da moradia atinge
as pessoas de baixa renda, pela caracteristica da estrutura histérico-so-
cial de acesso a moradia. No sentido histérico do urbanismo, Costa

(2009, p. 45) refere a Carta do Urbanismo para compreender as cidades

modernas.

1.2 A MORADIA DIGNA POR MEIO DE REGULARIZACAO FUNDIARIA

Diante da realidade do direito a moradia e ainda para dar eficicia
a este direito social, ha tempo as leis brasileiras fazem a previsio de
“regularizacdo fundidria” (Lei 10.257 de 2001, artigo 2°). Nos termos da
Lei 11.977 de 2009, artigo 46, que apesar de revogada ainda é aplicdvel
para as situagdes administrativas em curso, a regulariza¢do fundidria é
um conjunto de medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais di-
rigidas a pessoas de baixa renda para tornar digna suas moradias. De
forma semelhante, a Lei 13.465 de 2017 que atualmente dispde sobre a
regularizacio fundiaria rural e urbana (PEDROSO, 2018), preceitua que
a regularizac¢io fundidria urbana (REURB) abrange medidas juridicas,
urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a incorporagdo dos nu-
cleos urbanos informais ao ordenamento territorial urbano e a titulagio
de seus ocupantes.

Veja-se, todavia, que a dignidade da moradia no sentido da regula-
ridade da posse e propriedade n3o é dirigida apenas as pessoas de baixa

renda, mas a todos aqueles que, apesar de condi¢cdes em padrido
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adequado de servigos urbanos, nio possuem regularidade registral da
sua propriedade. Assim foi a op¢do dessa Lei 13.465 de 2017 ao distinguir
duas modalidades de REURB em seu art. 13: ” I - Reurb de Interesse So-
cial (Reurb-S) - regularizac¢io fundidria aplicdvel aos ntcleos urbanos
informais ocupados predominantemente por populagio de baixa renda,
assim declarados em ato do Poder Executivo municipal; e IT - Reurb de
Interesse Especifico (Reurb-E) - regularizacio fundidria aplicavel aos
nucleos urbanos informais ocupados por populagio nio qualificada na
hipétese de que trata o inciso I deste artigo”. As modalidades tém sido
diferenciadas pela doutrina (CORREIA, 2017), mantendo-se a ideia cons-
titucional da dignidade da moradia.

Portanto, essas leis consideram dois sentidos da regularizac¢do fun-
diaria, pois tém como base a ideia de que moradia digna é aquela que
tem: i) a infraestrutura e condi¢des urbanas minimas segundo as leis
locais e ii) a propriedade e a posse regular de acordo com a lei civil.

Desde a origem no pés-constituicio, a Lei 10.257 de 2001, que € cha-
mada de Estatuto das Cidades, permite aos Municipios, instituir as
politicas urbanisticas e de regulariza¢iao fundiaria. Nesse sentido, Saule
Jr. (2006, p. 221) refere a necessidade de analisar o direito a moradia
como nucleo central do direito a cidade sustentédvel prevista no Estatuto
da Cidade.

O significado e a importancia da regularizagio fundiaria, em todos
os seus aspectos, tém sido discutidos hi tempos na doutrina brasileira.

Nesse sentido ALFONSIN (2007, p. 35):

[...] em cujo processo, sob os aspectos juridico, fisico e social, objetiva lega-
lizar a permanéncia de populagdes moradoras de dreas urbanas ocupadas

irregularmente para fins de habitagdo, implicando acessoriamente
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melhorias no ambiente urbano, no resgate da cidadania e da qualidade de

vida da populagio beneficiaria.

A politica urbana, portanto, é entendida como um setor de atuagdo
do estado que trata da ordenacio do territério das cidades, mediante
alocagio do espago entre os diversos usos que o disputam (PINTO, 2014,
p. 46). Nesse sentido, a politica urbana é essencialmente da competéncia
do Municipio.

Fica claro, entio, que o objetivo da regulariza¢do fundiaria é asse-
gurar o direito social a moradia digna prevista na Constituicdo
brasileira. Em sentido préximo, Mukai (2007, p. 66) afirma: “o direito a
moradia n3o se resume a programas habitacionais, mas sim as condi-
¢des de habitabilidade proporcionadas pelos centros urbanos”. Disso se
vé ideia do amplo contetdo do direito a moradia digna.

A regularizacdo fundiiria abrange duas situagdes distintas: tanto
os casos de loteamento irregular como de ocupagio clandestina. Em am-
bos os casos as pessoas estio morando sem a propriedade formal da

drea. Nesse sentido, Maluf (2012, p. 850) faz a distingio:

Existe, entretanto, uma diferenca entre loteamento clandestino e irregular.
O clandestino é aquele que nio tem aprovagdo alguma, nem no registro de
iméveis, nem na prefeitura, nem nada, o irregular, é aquele que a pessoa
consegue aprovar na prefeitura, mas nio leva o registro imobilidrio esse é

menos grave, pois ja foi comegado parte desse processo de loteamento.

Nesses casos a regularizacio fundidria tem dois significados prin-
cipais. O primeiro é assegurar os servigos basicos para a dignidade da
moradia, como fornecimento de dgua, energia elétrica, alguma forma de
pavimentacdo e de esgotamento sanitirio, bem como escoamento plu-

vial adequada a érea, servigos estes que, segundo a Lei n° 6.766 de 1979,
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deveriam ter sido implantados pelo loteador da drea (proprietério regu-
lar da area total). O segundo significado é a seguranca individual da
posse ou da propriedade da 4drea que serve como moradia. Essa segu-
ranca deve ser observada sob a perspectiva de todas as pessoas que 1a
vivem, ultrapassando o interesse apenas individual.

Nesse contexto, pode-se classificar duas situagdes: loteamentos ir-
regulares e ocupagdes clandestinas (nos dois casos as pessoas moram
em locais em que nio tém propriedade e nem posse reconhecida juridi-
camente por instrumento legal préprio). Em ambos os casos os
moradores, em geral, ndo tém atendido o direito a moradia digna em
seus dois aspectos: servigos de infraestrutura urbanistica e regulari-

dade da posse e da propriedade.

2 ASPECTOS JURIDICOS E FINANCEIRO-ORCAMENTARIOS DO CONTEUDO
DO DIREITO A MORADIA DIGNA POR MEIO DA REGULARIZACAO FUNDIARIA

2.1 ASPECTOS JURIDICOS PARA REALIZACAO DO DIREITO A MORADIA
DIGNA

Para os casos de regularizacdo de loteamentos irregulares, as provi-
déncias de segurancga da posse e/ou propriedade passam por solugdes
coletivas. A solugdo pode ser por instrumentos urbanisticos de registro
do loteamento com regimes de registro mais facilitados, com regulagio
administrativa da corregedoria do Tribunal de Justi¢a (chamado Regu-
lamento More Legal), ou por instrumentos como a demarcagio
urbanistica prevista pela Lei n® 11.977/09, apenas para os casos de regu-
larizag¢do ji iniciados antes da revogacdo dessa lei, ou ainda pelos
instrumentos da REURB-S ou REURB-E da Lei 13.465 de 2017. Isso por-

que, com esses tipos de instrumentos, é possivel regularizar a
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propriedade por meio de um tinico procedimento que resultara, ao final,
na abertura de matriculas individualizadas (registros de propriedade)
em nome de cada morador, de acordo com seu lote.

Nesse sentido é competéncia municipal a implementag¢io de regu-
larizag3o juridica nas areas da cidade em que, mesmo que haja alguma
infraestrutura basica (muitas vezes abastecimento de dgua e luz) ainda
é preciso a regularizacio juridica da posse e da propriedade.

O instrumento da concess3o do titulo de legitimacdo de posse pelo
municipio, que se converterd em propriedade sem qualquer intervencio
do Poder Judiciario, previsto na Lei n°® 11.977 de 2009, artigo 60, foi uti-
lizado e ainda estd em tramitagdo em poucos casos. Veja-se a previsao

legal:

Art. 60. Sem prejuizo dos direitos decorrentes da posse exercida anterior-
mente, o detentor do titulo de legitimagio de posse, ap6s 5 (cinco) anos de
seu registro, poderd requerer ao oficial de registro de imédveis a conversdo
desse titulo em registro de propriedade, tendo em vista sua aquisi¢do por

usucapido, nos termos do art. 183 da Constitui¢io Federal.

De outro lado, ja estdo sendo aplicados de forma ampla, os instru-
mentos da REURB-S ou REURB-E da Lei 13.465 de 2017. Veja-se a

previsdo do seu art. 9°:

Art. 9° Ficam instituidas no territério nacional normas gerais e procedi-
mentos apliciveis 4 Regularizag¢io Fundidria Urbana (Reurb), a qual abrange
medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a incorpo-
racdo dos nucleos urbanos informais ao ordenamento territorial urbano e
a titulagdo de seus ocupantes.

§ 1° Os poderes publicos formulardo e desenvolverdo no espago urbano as
politicas de suas competéncias de acordo com os principios de sustentabi-

lidade econdmica, social e ambiental e ordenacio territorial, buscando a
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ocupacio do solo de maneira eficiente, combinando seu uso de forma fun-
cional.

§ 2° A Reurb promovida mediante legitimagdo fundidria somente podera
ser aplicada para os nucleos urbanos informais comprovadamente existen-

tes, na forma desta Lei, até 22 de dezembro de 2016.

Importante ressaltar que para aplica¢do prética dos instrumentos
da REURB-S e REURB-E e para a formula¢io dos procedimentos, tem
sido de valia o debate realizado em conjunto com os registradores de
iméveis (PAIVA, 2018).

Nos procedimentos de regularizag¢do fundidria, uma vez cadastra-
das as 4reas onde havera atua¢do municipal, se inicia pela elaboracgio de
um Projeto de Regularizac¢do da area total com defini¢do das partes de
terra para cada um e das dreas de uso comum como, por exemplo, pracas
e escolas. Depois de feito o Projeto e aprovado no 6rgdo administrativo
municipal especifico, ainda é preciso registrar as propriedades no Re-
gistro de Imdéveis para que seja regularizada a propriedade de cada
familia. Os requerimentos administrativos podem ser de iniciativa mu-
nicipal, dos interessados e de outros érgios, conforme previsdo na Lei
13.465 de 2017.

Um dos dados importantes sobre o andamento destes processos de
regularizac¢do é a participagdo das pessoas, moradores do local, que de-
vem ter contato constante com todas as fases do processo. Em muitos
casos deve ser estimulada a criagio de associa¢cdes de moradores e coo-
perativas habitacionais para que haja mais participagio em todo o
processo.

Até aqui foram expostas as questdes de regulariza¢io de loteamen-
tos irregulares de forma coletiva. De outro lado, no caso de ocupagdes

clandestinas, em que nio houve previamente um loteador que iniciou
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um Projeto regular para aprova¢io municipal, em geral a ocupagio de
lotes é bem mais desorganizada, com vias (ruas) ptblicas consolidadas,
com metragens muito distintas e as vezes de largura insuficiente e, as-
sim, com maior dificuldade de registro de todo um loteamento. Por se
tratarem de ocupacgdes consolidadas no tempo, em geral ja foram resol-
vidos problemas basicos de acesso a servigos minimos, entdo colocados
a disposic¢io, nos limites da sua competéncia, pelo municipio. No caso
de ja se ter iniciado por algumas pessoas, por meio de seus advogados,
processos individuais de obtencio de propriedade de cada lote por meio
de agdes de usucapides individuais junto ao Poder Judicidrio, o munici-
pio acaba por dar continuidade a essa forma de regularizagio fundiaria
que depende do Poder Judiciario.

Alguns casos de regularizacio fundiiria no Municipio de Porto
Alegre sdo acompanhados pelo CEJUSC - Centro Judiciario de Solugdo de
Conflitos e Cidadania do Tribunal de Justi¢a do Estado do Rio Grande do
Sul. No caso, sdo processos possessérios em curso, que estio em fase de
conciliagdo e que foram suspensos e remetidos a este 6érgdo. O objetivo
é que um processo litigioso envolvendo posse e propriedade possa ori-
ginar tratativas de regularizagdo da drea com titulagio aos ocupantes,
com a final regulariza¢do da 4rea. O papel do judicidrio na condugio de
solucdo conciliada nos casos de regulariza¢ido fundiaria em que ha con-
flito judicial tem crescido de importincia em muitos municipios do
Brasil.

De outro lado ainda, permanecem em tramita¢io muitos processos
judiciais mais antigos, em que a solugio juridica para assegurar o direito
a moradia digna incluia o ingresso com agdes de usucapido individuais
junto ao Poder Judicidrio. No caso do Municipio de Porto Alegre, tais

ac¢des eram interpostas pela Procuradoria do Municipio com base na Lei
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municipal de Porto Alegre n° 7.433 de 1994. Essa lei permite que a pro-
curadoria atue com procurador como advogado gratuito, representando
pessoas individuais em loteamentos originados clandestinamente, e
hoje consolidados, quando uma politica de registro do loteamento como
um todo se torna demasiadamente complexa.

Portanto, o fundamento legal para a regulariza¢io fundiria por
meio de representacio de partes individuais em ag¢io de usucapiio esta
no art. 4° da Lei n® 7.433 de 1994, uma vez que se trata de cidad3os ne-

cessitados:

Art. 4° - A Assisténcia Juridica Municipal compete:

I — atuar na defesa dos interesses dos cidadios e entidades municipais ne-
cessitados, em questdes relativas a regularizacdo fundidria de terrenos
urbanos, fornecendo orientacio juridica, promovendo ag¢des, contestando,

reconvindo e recorrendo.

Também ainda é forma de regulariza¢io fundiéria individual ou
coletiva quando a defensoria ptblica ingressa com agao judicial de usu-
capido em nome de seus assistidos.

Na questdo dos requisitos para ingresso com essas ag¢des de usuca-
pido, como ja se disse, em que pese se tratar de usucapides individuais,
todas as agdes fazem parte da regularizagdo fundiiria pelo contexto da
ocupacio. O fundamento juridico de todas essas a¢des é a usucapiio pre-
vista na Constitui¢do de 1988, regulado da mesma forma pelo Estatuto

da Cidade (Lei n®10.257/01) e pelo Cdigo Civil. Vejam-se os dispositivos:

Art. 183 da Constitui¢io de 1988:
Art. 183. Aquele que possuir como sua drea urbana de até duzentos e cin-

qlienta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem
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oposi¢do, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-4 o
dominio, desde que nio seja proprietdrio de outro imdvel urbano ou rural.
§1° O titulo de dominio e a concessio de uso serdo conferidos ao homem ou
a mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil.

§ 2° Esse direito ndo serd reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma
vez.

§ 3° Os imdveis publicos nio serdo adquiridos por usucapiio.

Art. 9° Estatuto da Cidade

Art. 9° Aquele que possuir como sua area ou edificacio urbana de até du-
zentos e cingilenta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e
sem oposicdo, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-
lhe-4 o dominio, desde que nio seja proprietario de outro imével urbano ou
rural.

§1° O titulo de dominio sera conferido ao homem ou a mulher, ou a ambos,
independentemente do estado civil.

§ 2° O direito de que trata este artigo ndo serd reconhecido ao mesmo pos-

suidor mais de uma vez.

Art. 1240 do Cédigo Civil

Art. 1.240. Aquele que possuir, como sua, drea urbana de até duzentos e cin-
qlienta metros quadrados, por cinco anos ininterruptamente e sem
oposicdo, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-4 o
dominio, desde que nio seja proprietdrio de outro imével urbano ou rural.
§1° O titulo de dominio e a concessio de uso serdo conferidos ao homem ou
a mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil.

§ 2° O direito previsto no parigrafo antecedente nio serd reconhecido ao

mesmo possuidor mais de uma vez.

Como se percebe, todos os dispositivos apresentam requisitos se-
melhantes para o reconhecimento da usucapiio como modo de

aquisi¢do da propriedade: a) 4rea ou edificagdo urbana privada de até
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250 m?; b) uso para moradia; c) prazo de 5 anos de posse sem oposi¢io;
d) o possuidor nio pode ser proprietario de outro imével.

De outra parte, ainda que sem posic¢ao final do Supremo Tribunal
Federal, a discussdo sobre a possibilidade de usucapiio de drea menor
que 250 m? em edifica¢do (apartamentos em edificio, por exemplo) pa-
rece ter perdido o sentido diante da previsdo expressa no art. 9° do
Estatuto da Cidade quando menciona “drea ou edifica¢io urbana”. Nesse
sentido, j4 se entendia com Schifer (2003) desde o inicio da vigéncia do
Estatuto da Cidade, e também hoje, Mendes sustenta que nio poderia
haver uma “distin¢do hermenéutica que excepcionasse os iméveis edi-
ficados da incidéncia do usucapiio” (2014, p. 354).

Por fim, é possivel ainda observar sobre os requisitos para adquirir
a propriedade por meio de usucapiio (SCHAFER, 2003), que nio se exige
a prova de justo titulo e boa-fé, basta a moradia, e ainda a prova de no
ser proprietirio de outro imdvel urbano se faz pela certidio negativa
dos Registros de Iméveis do municipio onde se localiza o imével objeto
do pedido de usucapiio.

Portanto, atualmente, para a condugdo da regularizagdo fundidria
por meio da ac¢do de usucapido individual junto ao Poder Judiciario, é
possivel ingressar com a ag¢do judicial de usucapido, representando o
morador que pretende ter assegurada a seguranca da propriedade. A pe-
ticdo inicial deve ser instruida com descri¢do dos fatos da posse para
moradia, os fundamentos juridicos do pedido (constitucional, estatuto
da cidade e cddigo civil, como retro) e a prova do seu direito, juntando
planta do imével a ser usucapido, com memorial descritivo, ambos fir-
mados por técnico (engenheiro, por exemplo), com Anotagio de
Responsabilidade Técnica. E necessdria a citacio do proprietario oficial

(isto é constante do Registro) da drea total onde se insere o imé6vel objeto
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da posse e a citacdo dos confrontantes, além de expedi¢io de edital para
os réus em lugar incerto e os eventuais interessados. Serdo intimados
os representantes das Fazendas Federal, Estadual e Municipal para di-
zer do interesse, tendo em vista que nio é possivel a usucapiio de area
publica. O representante do Ministério Ptblico intervém no processo,
obrigatoriamente.

Todavia, foi aprovada, em 16 de marco de 2015, a Lei n° 13.105, o
novo Cédigo de Processo Civil, que passou a vigorar desde 18 de marco
de 2016. E 0 processo de usucapido sofreu varias alteragdes segundo essa
nova lei, sem alterar a estrutura inicial das a¢des.

Mas a grande alteragio foi a criacdo de um processo de usucapido
que nio é feito junto ao Poder Judicidrio, mas diretamente junto ao ser-
vico de Registro de Iméveis. E um processo de natureza administrativa,
em que o novo Cdédigo de Processo Civil, no art. 1.071 trouxe alteragdes
significativas na Lei de Registros Publicos, Lei n° 6.015/73, criando esta
figura do usucapido extrajudicial (ou administrativo). O art. 1.071. O Ca-
pitulo III do Titulo V da Lei 6.015, de 31 de dezembro de 1973 (Lei de
Registros Publicos), passa a vigorar acrescida do art. 216-A em que se
arrola o procedimento.

De inicio, pode parecer um avanc¢o no sentido de um movimento
para evitar a demora dos processos junto ao Poder Judicidrio, para dar
celeridade na sua resolu¢ido. Em olhar mais detalhado, entretanto, per-
cebe-se o contrario.

Esse pedido de usucapiio extrajudicial previsto a partir da altera-
¢do da Lei de Registros Publicos pelo novo Cédigo Civil constitui uma
nova regulamentacio, ainda n3o antes prevista na ordem juridica. Mas
os efeitos dessa alteragdo podem nio trazer celeridade ou maior grau de

efetivacdo ao direito fundamental a moradia em razio de sua regulagio
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com mais requisitos, que o atual regime. Fica mais complexa exata-
mente a fase de citagdes e intimagoes, que é a mais demorada. Ademais,
ainda exige presenca de advogado, mesmo sendo em dmbito ndo judi-
cial, o que nio simplifica os procedimentos para os moradores de baixa
renda. Por varias destas razdes parece que tal forma de usucapiio indi-
vidual n3o tem papel relevincia na regularizagio fundiaria.

Explica-se que atualmente hé certo consenso no sentido de que a
regularizacdo juridica por instrumentos individuais como usucapido
deve ser utilizada de forma excepcional, pois a ideia é substituir a solu-

¢do individual por solugdes coletivas.

2.2 ASPECTOS FINANCEIRO-ORGAMENTARIOS PARA REALIZACAO DO
DIREITO A MORADIA DIGNA

Cidades como Porto Alegre, no sul do Brasil, de porte médio, mas
também cidades maiores e menores, um problema antigo da urbaniza-
¢do segundo SILVA (2010, p. 381), tém dificuldade de afirmar que seus
moradores tem acesso a infraestrutura e condi¢es urbanas minimas,
incluindo os servigos de fornecimento de dgua, energia elétrica, esgota-
mento sanitdrio e pluvial, transporte, vias de acesso com pavimentagio
e habitagoes em lotes ambientalmente adequados. E se ndo forem iden-
tificados tais servigos minimos, ndo é possivel caracterizar as moradias
como dignas.

Como ja se afirmou, segundo a legislacao, é dever do loteador for-
necer a infraestrutura minima necessdria inicial ao implantar o
parcelamento do solo, mas nio é o que ocorre em muitos casos. Diante
da falta de servigos, o poder publico é instado a fornecer a infraestru-

tura e condi¢des minimas de moradia, servigos estes que, como se disse,
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segundo a Lei n° 6.766 de 1979, deveriam ter sido implantados pelo lo-
teador da drea (proprietario regular da area total).

O que ocorre em geral é a reivindicacdo da comunidade pelos ser-
vicos de infraestrutura relacionados a moradia digna, j4 que o loteador,
em regra, pelas mesmas razdes pelas quais ndo concluiu o processo do
registro do loteamento, também nio implementou os servicos a que es-
tava obrigado. Veja-se, inclusive, que o loteador que nio implementou
os servicos basicos de fornecimento de dgua, energia elétrica, alguma
forma de pavimentagio e de esgotamento sanitirio, bem como escoa-
mento pluvial adequada a drea, como se disse, estd incorrendo em crime

previsto pela Lei n° 6.766/79 no seu artigo 50:

Art. 50. Constitui crime contra a Administragdo Puablica.

I - dar inicio, de qualquer modo, ou efetuar loteamento ou desmembra-
mento do solo para fins urbanos, sem autorizagio do drgio publico
competente, ou em desacordo com as disposi¢des desta Lei ou das normas

pertinentes do Distrito Federal, Estados e Municipios.

A infraestrutura urbanistica (assim como também de posse e pro-
priedade, cujas solucdes juridicas ji se descreveu), portanto, é
responsabilidade do loteador (que se nio o fiz podera ser processado em
juizo) ou em caso de nio implantagio efetiva pelo loteador, 0 Municipio
deverd fazé-lo. As providéncias do Municipio serdo acdes judiciais ou,
em caso de a soluc¢do nio for realizada no Poder Judicidrio, dependera
de verba publica disponivel para as melhorias.

Nesse sentido a doutrina no Brasil (ALFONSIN e FERNANDES,
2006) refere que também se regulariza fazendo obras de infraestrutura
que nio foram feitas por aqueles que parcelaram o solo. Um dos ele-

mentos essenciais, portanto, do direito a moradia digna.
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A questdo da disponibilidade or¢amentéria é relevante, pois exige
planejamento e organizagdo de prioridades, e, deve-se lidar com a rea-
lidade da finitude de recursos diante das demandas sempre crescentes
pelo acesso as condi¢des urbanas.

Para a implantagdo dos servigos, é relevante a participagdo da co-
munidade, em uma parceria com o poder ptblico para implantac¢io dos
servicos de infraestrutura minima necesséria para caracterizar a digni-
dade da moradia. E possivel instrumentalizar essa parceria a partir de
aproximacio da comunidade de forma direta, por lideres comunitérios,
instrumentos como or¢amento participativo e ainda pela organizagdo
de associagdes de moradores e cooperativas habitacionais.

O papel dos Conselhos Municipais também desempenha funda-
mental aporte para a organizagdo dos debates sobre as prioridades de
urbanizac¢io na cidade. Conselhos como de Habita¢io e de Desenvolvi-
mento Urbano Ambiental, com participagdo por regides da cidade,
auxiliam nas decisdes do or¢amento publico destinado a infraestrutura.

Por fim, é certo que as dificuldades financeiro-or¢amentarias nio
sdo de todo intransponiveis e nesse sentido cabe referir a ideia de
JACOBS (2011, p. 295): “As cidades vivas tém uma estupenda capacidade
natural de compreender, comunicar, planejar e inventar o que for ne-
cessario para enfrentar as dificuldades.” Entende-se que nio é tarefa
facil a cidade realizar o direito da moradia digna, mas de qualquer forma

é possivel.

CONCLUSOES

Ao final, resta claro que o direito social & moradia, no Brasil, deve

ser entendido como direito a moradia digna e que tal se relaciona a dois
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aspectos: a) a existéncia de infraestrutura urbanistica, incluindo os ser-
vicos de fornecimento de dgua, energia elétrica, esgotamento sanitirio
e pluvial, transporte, vias de acesso com pavimentagio e habitagdes em
lotes ambientalmente adequados e b) a regularidade juridica da posse e
da propriedade, segundo as leis civis.

A regularizagdo fundiiria é a forma de enfrentamento para reali-
zagdo do direito a moradia digna e em geral se utilizam dois tipos de
instrumentos para regularizac¢io fundiaria da posse e da propriedade: i)
acdes judiciais de usucapido individual junto ao Poder Judicidrio, como
forma de regularizacdo fundidria para obtencdo do direito a proprie-
dade da moradia e ii) procedimentos administrativos, de acordo com a
legislacdo de regularizacdo fundidria, baseada em projetos urbanisticos
de toda a area utilizada pelos moradores, de modo a aprovar e registrar
as propriedades individuais Esse direito significaria o aspecto de segu-
ranca do direito fundamental a moradia.

De outro lado, hi desafios financeiros e orcamentarios para serem
enfrentados, diante da necessidade de implementacgio de infraestrutura
urbanistica minima. Esses desafios devem ser enfrentados com a parti-
cipacio ativa da prépria comunidade envolvida junto ao poder publico.

A realizagdo do direito a moradia por meio da regulariza¢io fundi-
dria demanda o exercicio das competéncias municipais em parceria com
os moradores, por meio de agdes administrativas com participacdo e
transparéncia, para dar conteido e efetividade ao direito social 3 mora-

dia digna.
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INTRODUCAO

A Histo6ria, desde Herddoto, é uma investiga¢do, uma procura e um
relato das ac¢des realizadas pelos seres humanos, que se esforca para
constituir-se em ciéncia’. O objeto da procura é o que os homens reali-
zaram. Como “ciéncia dos homens no tempo” (BLOCH, 1949), é,
centralmente, de histéria social e, igualmente, de histéria juridica, uma
vez que o ius, nas sociedades ocidentais, é razdo civil, formada no curso
da Modernidade, a partir da combinacio de dois dispositivos: o para-
digma grego de politica como soberania popular e de lei igual para
todos, e o direito romano como conformidade a um sistema autocen-
trado de regras racionalmente definidas (SCHIAVONE, 2012). Dai que a
ciéncia juridica, fen6meno de larga durac¢io, contenha uma analitica do
poder e de sua progressiva normalizacdo racional, de modo que, no
mundo contemporaneo, busca-se conjugar direito e democracia, ordem
juridica e povo soberano, em um processo complexo, com consequén-
cias imprevisiveis. Falar de histéria é, nesses termos, falar de direito, a
tecnologia social com estatuto forte, isolada, distinta da religido, da po-
litica e da moral, que se apresenta como “um corpo compacto, duro,
impenetravel”, nos dizeres de Schiavone (2012, p. 16), dotada de uma ra-
cionalidade especial e potente, e que constitui um dos valores
fundacionais da cultura ocidental.

Nos relatos histérico-juridicos, conceitos e palavras devem ser de-
limitados com precisdo, uma vez que narrar a Hist6ria é fazer um acerto
de contas com o passado (LOPES, 2009, p. 282). Se o Direito ¢ disciplina

ou um saber sobre a a¢gio humana, nio prescinde de finalidades (a busca

® LE GOFF, 1994; RICOEUR, 1990; BRETONE, 1999; WHITE, 1992; KOSELLECK; GADAMER, 1997.
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do bom e do justo), de modo que as normas se compreendem para aquilo
que servem: neste particular, a histéria dos institutos juridicos é “uma
histéria de tomadas de decisdes finalisticas” (LOPES, 2009, p. 282) e, as-
sim, é a histéria de alguma forma certas ideias e modos com que se
apresentam decisdes com seus idearios ou ideologias. No caso do direito
administrativo, isso é de per si evidente, pois nele se inserem os proble-
mas fundamentais da ciéncia politica, isto é, da relagio entre o Estado e
o cidad3o, de modo a caracterizar-se como “um direito politico” (WEIL,
1977, p. 09). Ao reproduzir, em nivel constitucional, o processo de comu-
nicacdo entre a politica e o direito (BUCCI, 2006, p. 39), o direito
administrativo é sempre particular, préprio de cada Estado no tempo
histérico: a sua defini¢do nio tem valor universal, variando, em sentido
e contetdo, de pais a pais (RIVERO, 1995, p. 35), de contexto a contexto.

Isto nos leva a uma pesquisa feita no Ambito da Procuradoria Geral
do Municipio (PGM), em 2015, que contou a histéria do 6rgio, na ocasido
de seus 90 anos de existéncia, e, com isso, relatou um pouco sobre a tra-
jetéria da Administragdo Publica no Brasil em dire¢do a sua progressiva
profissionalizagdo e burocratizagio. Na medida em que se sabe que nio
estio organizadas em arquivos as fontes documentais (formais) de co-
nhecimento histérico sobre os primérdios da PGM (1925-1945), como
tampouco daquilo que seria relativo ao periodo de sua progressiva pro-
fissionaliza¢do, burocratiza¢io e consolida¢io (nos anos 1945 a 1988),
fica claro que nio foi possivel ainda fazer o processamento destes dados
da forma mais conveniente. Houvesse isso ocorrido anteriormente, se-
ria de presumir-se que tais dados ja teriam sido submetidos a
procedimentos metodoldgicos, a um conhecimento especializado, rece-
bendo a devida interpretacio sobre o passado por parte de intimeros

pesquisadores; mas nio é o caso - 0 que se pode saber ainda é pouco,



80 e Direito a Cidade: do conceito aos desafios

pois a sistematiza¢io adequada do saber acumulado demandaria recur-
sos de pesquisa e de documentacio que ainda ni3o estdo disponiveis.
Ainda assim, com base em pesquisa preliminar de documentos antigos*
(leis e pareceres, atas) e a partir de fontes indiretas, o estudo ja produ-
zido antes (TABORDA, 2015) serviu de esteio e alinhavou um método de
conhecimento da experiéncia do passado: levou-se em conta, como ho-
rizonte de anélise, a evolugio constitucional do Brasil e se buscou uma
compreensio geral para a anilise de cada periodo assinalado - ou seja,
o método foi averiguar como a PGM viria a concretizar o direito valido
e qual seria o pensamento juridico que estava subjacente a sua atuagio
em cada momento.

A primeira pesquisa foi, entio, sendo “aberta” - pois, em 2017, foi
relatada a experiéncia inicial da Procuradoria Geral do Municipio de
Porto Alegre no processo de burocratizagio e profissionalizacdo da Ad-
ministra¢io brasileira®, e depois foi feita a descri¢io do “laboratério

democratico” °

, que vai do periodo de 1989 a 2016. Mais recentemente,
em 2020-2021, pesquisa realizada na FMP-RS, investigou-se e se relatou
parcialmente o processo de estreita colaboragio entre o Ministério Pui-
blico do Rio Grande do Sul e a PGM, iniciado nos anos 1990, da qual
resultou o fortalecimento da defesa da sociedade frente a danos ambi-

entais e urbanisticos, a adog¢do de politicas publicas pelo gestor local,

* Do acervo do Arquivo Histérico Municipal consta: Pareceres - livros de 1 a 20 - anos 1925 a 1956;
Pareceres - anos 1956 a 1975; Livro - anos 1940-45 - arrematagodes, pracas e adjudicagoes; Caixas de
documentos diversos (anos 1903 a 1992) - relatérios, inventdrios de bens, criacao da procuradoria,
correspondéncia, diretrizes de funcionamento, relacao de funciondrios, publica¢des, assuntos juridicos
(fiscalizagao e tributos, questdes trabalhistas, questdes de urbanismo e meio ambiente, patrimonio e
dominio publico, editais de citagao judicial, processos judiciais). Foram consultados os Pareceres de
192521927 e 1931 a 1932.

> TABORDA, 2017a.
5 TABORDA, 2017b.
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bem como uma producio cientifica inovadora, a tese do direito a cidade
sustentével’.

E dentro deste conjunto de pesquisas que inserimos e apresenta-
remos a presente investigac¢do, cujo método de abordagem é histdrico-
juridico e empirico-descritivo, tendo a sua realizagdo de pesquisa no si-
tio-web da PGM, onde se encontram os textos integrais dos pareceres
estudados. O procedimento de andlise foi o dialético, com a avaliagio da
acdo dos agentes, das suas contradi¢des internas e das mudangas estru-
turais ocorridas na sociedade em que eles atuaram. A exposic¢do foi
organizada em quatro partes, tratando-se, primeiro, do ambiente insti-
tucional brasileiro na Era Vargas (1) e, a seguir, dos primeiros pareceres
sobre os temas urbanisticos e ambientais (2). A terceira se¢do trata das
exigéncias de modernizac¢io e racionaliza¢io do Estado brasileiro, de
1946 a 1976, e dos desafios impostos ao 6rgio municipal (3), para sé en-
tdo, descrever-se o processo de continua especializagio técnica na
ordenacio do espago da cidade, até 2003, do qual resultou o 2° PPPDUA
- Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental, de 1999, que ante-
cipou, em dois anos, o Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001), estatuto que
fez nascer um direito urbano-ambiental, com institutos e caracteristi-
cas peculiares, que estava profundamente enraizado na Constituicio, e
que tornou possivel a construgio do conceito de “cidade sustentédvel”,
em toda a sua complexidade (4).

Por todas essas razdes, a trajetdria do 6rgao juridico do Municipio
de Porto Alegre pode ser apenas brevemente noticiada, a partir de sua
histéria administrativa (sua estrutura interna e competéncias). Em re-

lagdo ao passado recente, entretanto, porque ele ainda é presente, esse

/ TABORDA et alii, 2021.
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relato é uma espécie de testemunho® da estruturagio democratica do
6rgdo e da afirmacgido de sua vocagdo institucional, pois, como 6rgio de
garantia da ordem constitucional em dmbito local, tem enormes tarefas

e desafios a enfrentar. Consideracdes sdo alinhavadas ao final.

1 0 AMBIENTE INSTITUCIONAL: A MODERNIZACAO E A RACIONALIZACAO
DA ADMINISTRACAO PUBLICA DA ERA VARGAS

No curso do século XX, mediante a ruptura institucional de 1930,
resultou para o Brasil a possibilidade de consecuc¢do de um projeto de
modernizagdo da Administracdo, que iniciara mais especificamente nos
anos 1920, no Estado do Rio Grande do Sul’, e que notoriamente teve
também uma ambienta¢do em regimes autocraticos. Desta feita, aquela
tensdo entre o “pais real” e o “pais ideal”, que foi tantas vezes propalada
por parte da historiografia nacional e esteve presente nos debates soci-
oldgicos, iria perpassar toda a Primeira Republica e seria a pedra de

toque de tal projeto, estendido ao Pais com o triunfo de Vargas™. Na

8 A coautora Maren Guimaraes Taborda ¢ filha de Wilmar Corréa Taborda - advogado, politico e
professor, que teve seu mandato de deputado estadual cassado pelo regime militar em 1966 e seus
direitos politicos suspensos por 10 anos, por ato direto da Presidéncia da Republica. Em 1979, nossa
coautora ingressou na Universidade Federal do Rio Grande do Sul e teve participagédo ativa da reconstrugédo
da entidade nacional dos estudantes (UNE), naquele mesmo ano. Formada em 1985, passou a trabalhar
com direito sindical patronal e maritimo. J& a partir de 1989, prestou assessoria juridica para sindicatos
de trabalhadores filiados a CUT (Sindicato dos Marinheiros e Sindicato dos Bancdrios). Ingressando na
Procuradoria-Geral do Municipio de Porto Alegre em 1998, foi lotada na érea fiscal. De 2014 a 2016,
coordenou o Grupo de Trabalho para a redagéo da Lei de Processo Administrativo municipal (LC 790/16).
No mestrado e doutorado da UFRGS, foi orientada pelo Professor Almiro do Couto e Silva. Por isso,
eventos da historia recente do Pais que estdo relatados neste estudo, vém sem referéncias, por que
vividos na experiéncia.

“ Foi na Primeira Repuiblica, em 1923, que ocorreu a segunda guerra civil no Estado do Rio Grande do
Sul, que opds os partidérios de Borges de Medeiros, herdeiro direito de Julio de Castilhos, aos seguidores
de Assis Brasil, a propésito de fraude na eleicdo para o governo do Estado, que reconduziu aquele ao
quinto mandato consecutivo. “Em Palmeira [das Missdes], se daria o combate inagural.(..) Pela primeira
vez, o resto do pafs iria ouvir falar de um deputado galcho chamado Getulio Dornelles Vargas. Sua
ascensao até o topo seria vertiginosa” (NETO, 2012, p. 191).

1O MACHADO, p. 163 et seq; SCLIAR, 2006; FRANCO, 1988, p. 182.
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Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul, de 1891, por exemplo, as
teses do “idealismo utépico” (ao estilo castilhista) sobre a centralidade
do pensamento federalista foram vitoriosas. Segundo tais teses, desde
os Estados se governaria a Republica, “por cima das multiddes”; a “de-
mocracia” se realizaria por intermédio do federalismo que, entio, era
uma forma de garantir a soberania para as oligarquias estaduais (e
igualdade entre elas). E na federacdo que o governo geral e a liberdade
local encontram “o seu melhor meio de vida”, segundo os castilhis-
tas/borgistas. Para levar adiante o projeto de modernizagio,
racionalizagio, burocratizacio e profissionalizacio da Administragdo
Publica, tdo caro aos castilhistas, o entdo Intendente Municipal de Porto
Alegre, Octavio Francisco da Rocha, cria a Procuradoria Municipal e es-
colhe para ser o primeiro procurador, Joaquim Mauricio Cardoso",
egresso da Faculdade Livre de Direito de Porto Alegre, que havia sido criada
em 1900 e teve forte influéncia da Escola de Recife®.

A racionalizagdo da autoridade estava em questdo no projeto de
Vargas, porque seus governos pretenderam implantar uma burocracia
moderna, na qual o Estado seria uma for¢a econémica (pense-se na me-
tafora da fabrica, tio comum ja naquela época), que descansa em uma
organizagio racional do trabalho e que, no caso especifico do Estado,

requer uma preparacio na luta pelo poder (WEBER, 1982; WEBER, 1992).

" Amigo pessoal e companheiro de juventude de Vargas, Joaquim Mauricio Cardoso, nascido em
Soledade, RS, em 1888, e falecido no Rio de Janeiro, em 1938, foi advogado, professor universitério e
politico, tendo sido interventor federal no Estado do Rio Grande do Sul durante o Estado Novo, e
ministro da Justica e de Negdcios Interiores do Brasil

12 Recordando o contexto das Escolas juridicas do periodo, até a proclamacao da Republica, existiam
somente as Escolas de Direito de S&o Paulo e de Recife (que comecou em Olinda). Foi somente no final
do séc. XIX e inicio do século XX que foram sendo criadas as novas “Faculdades Livres” (Rio de Janeiro,
Salvador da Bahia, Belo Horizonte, Porto Alegre, Alagoas, Curitiba, Niterdi, Pelotas, Goiés etc.). Quanto a
Faculdade de Porto Alegre, foi onde se formaram Mauricio Cardoso e Getulio Vargas, e desde o inicio a
influéncia de Recife foi sentida, uma vez que vérios dos primeiros professores vinham do Nordeste.
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Desta forma, esses processos de burocratizacgio e profissionaliza¢io da
Administragio feitos sob seus governos permitiram - falando aqui no
contexto regional - a consolidag3o da transi¢do de uma sociedade rural-
exportadora, como era o passado do Rio Grande do Sul, no séc. XIX, para
uma sociedade urbana e industrializada, tdnica do projeto que ji vinha
da época do PRR - um projeto terminantemente politico, ao abarcar tais
setores em suas estruturas partidarias e dar a base que Vargas vai utili-
zar em seguida. Disso tudo se consolida a tdo buscada alteracdo das
elites no poder regional e central: a nova elite ainda representa em al-
guma medida os interesses rurais, mas incorpora, de cima para baixo,
0s novos setores sociais que acabardo por constituir a nova elite urbana,
a classe média e o operariado urbano, o que viria a ajudar a explicar a
sobrevivéncia do projeto do PRR por décadas no Rio Grande do Sul - nio
esquecendo, porém, as justas reclamagdes da oposicdo liberal, as famo-
sas fraudes eleitorais da Republica Velha - mas que retomam um novo
folego a contar da década de 1930 durante o governo varguista, alavan-
cado tal projeto a partir do aprimoramento e impacto que Vargas imp&e
desde a capital do pais.

Esmagada a revolta constitucionalista de Sdo Paulo, em 1932, e apés
tumultuados trabalhados constituintes, em 16 de julho de 1934, foi pro-
mulgada a nova Constitui¢do, que, ao menos em tese, pds fim a censura
e devolveu o pafs a plenitude legal. Com isso, a Constitui¢do de 1934 en-
trou para a histéria como a primeira Constitui¢cio de democracia social
brasileira, com inspiracdo direta na Constituicio alem3 de Weimar de
1919. Nosso conhecido Hans Kelsen, sendo arbitro internacional em Ge-
nebra, deu parecer a respeito da convocagdo da Assembleia Nacional
Constituinte por Getilio Vargas, em 1933. A dtvida era saber se o go-

verno Vargas poderia convocar uma constituinte por decreto: Kelsen
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concluiu entdo que n3o havia como diferenciar o governo de fato de Var-
gas do de direito e foi favoravel ao decreto (KELSEN, 1993). A Carta
promulgada refletia as contradi¢des do momento, pois tentava conciliar
o0 que seria irreconcilidvel: de um lado, as aspiragdes tenentistas; de ou-
tro, principios da democracia liberal. Era uma Constitui¢do
compromissdria e por isso contraditéria, contendo dispositivos de ins-
piracdo tanto liberal, quanto de carater socialista, catélico e inclusive
fascista, sendo um produto de uma nova era politica, que, a0 mesmo
tempo, ndo chegaria a alterar os antigos privilégios. Para além da Cons-
titui¢cdo, o que garantiu o governo foi a Lei de Seguranca Nacional (Lei
no 38, de 4 de abril de 1935), instrumento que serviu para abafar protes-
tos e que foi usado como uma arma contra as manifestagdes operarias e
da oposicdo e, mais tarde, para enfrentar e derrubar determinados se-
tores da oligarquia, lideradas por Sio Paulo.

A Constitui¢cdo ampliou o campo da protecdo das liberdades do in-
dividuo com a criagdo do mandado de seguranga, instrumento processual
semelhante ao recurso por excesso de poder francés, e que foi instituido
como writ inglés. Além disso, reconheceu, pela primeira vez, direitos li-
berais e direitos sociais, mas estes somente aos trabalhadores urbanos
(o que manteve o poder dos “coronéis” na zona rural). Nesse contexto,
instituiu um Titulo inteiro para tratar da ‘Ordem Econémica e Social’
(arts. 115 a 143), tendo sido nacionalista e intervencionista. A Constitui-
¢do trouxe também inovagdes importantes na estrutura judiciaria do
Pais, que passou a contar com uma Corte Suprema (novo nome dado ao
STF), Justica Federal, Justica Militar e Justica Eleitoral (art. 63). O Minis-
tério Publico é organizado, tendo como chefe o Procurador-Geral da
Republica (art. 95) e se estabelecem regras minimas para o funciona-

mento dos Tribunais de Justica dos Estados (arts. 104 e 105). Tal
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Constituicdo teve curta existéncia. A rigor, s vigorou enquanto Vargas
nio pdde sufocar plenamente a oposi¢do a seu préprio governo (no ini-
cio das oligarquias da Republica Velha, em 1932, e depois dos fascistas e
dos comunistas entre 1934 e 1937). Ao sufoca-los, efetuou o Golpe do Es-
tado Novo.

Com o advento de nova ditadura, o regime autoritirio outorgou® a
Constituicdo de 1937, e nela foi afirmada uma radical centralizacdo do
poder. Esboga a Carta a tendéncia a integracdo administrativa dos mu-
nicipios, uma vez que decreto presidencial de 1939 criou o Departamento
de Municipalidades - 6rgido estadual, delegado da interventoria - para
reger as prefeituras e conduzir as politicas ptiblicas municipais. A Cons-
tituicdo concentrou todo o poder nas mios de Vargas e suprimiu de
varias formas as liberdades individuais, com instituicio da censura pré-
via a qualquer meio de comunicagio, a fim de possibilitar a propaganda
do regime. A Constitui¢io foi outorgada por via de um decreto presi-
dencial e, foi redigida por um sé jurista: Francisco Campos, ministro da
Justica de Vargas. Carta tipicamente autoritaria, concentrou todo o po-
der nas mios do Chefe do Executivo. Suprimiu de vérias formas as
liberdades individuais, com instituicio da censura prévia a qualquer
meio de comunicagdo (art. 122, XV) e mandando que “nenhum jornal
pode recusar a inser¢do de comunicados do Governo, nas dimensdes ta-
xadas em lei”, a fim de possibilitar a propaganda do regime. Criou um
Tribunal de Seguranca Nacional para os “crimes que atentarem contra
a existéncia, a seguranga e a integridade do Estado, a guarda e o em-

prego da economia popular serdo submetidos a processo e julgamento

'3 Dita Constituico foi conhecida depois como sendo a ‘Polaca’, porque teoricamente teria uma
inspiracédo na Constituicao polonesa de 1935, que fora outorgada pelo ditador Marechal Josef Pilsudski.
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perante tribunal especial” (art. 122, XV). E, por fim, instituiu de modo
permanente o estado de emergéncia (art. 186), que lhe dava plenos po-
deres, verbis: “Em caso de ameaca externa ou iminéncia de perturbagdes
internas ou existéncia de concerto, plano ou conspirac¢io, tendente a
perturbar a paz ptublica ou pér em perigo a estrutura das institui¢des, a
seguranga do Estado ou dos cidadios”. Todo o ato de oposigido enqua-
drava-se nesse dispositivo.

Assim, Vargas também se adiantou em relagdo aos movimentos
sindicais populares e realizou a consolidac¢io da legislacio social, traba-
lhista e assistencial prevista (e n3o realizada) pela Constitui¢io de 1934.
0 seu simbolo maior é a Consolidagdo das Leis do Trabalho (em 1943, ainda
hoje em vigor e recentemente modificada). Assim, os direitos sociais dos
trabalhadores, para além de serem frutos de disputas distributivas, fo-
ram também produto da benevoléncia paternal do ditador. Foi
contraditoriamente também com sob a ditadura de Vargas que se deu o
primeiro grande salto de industrializa¢io do pais, mediante incentivos
e participagdo do préprio Estado™: a siderdrgica de Volta Redonda e a
construcdo de usinas hidrelétricas, a ampliacdo do parque industrial

etc.

2 COMPETENCIA DA PROCURADORIA MUNICIPAL E OS PRIMEIROS
PARECERES EM MATERIA URBANISTICA E AMBIENTAL

A competéncia da Procuradoria Municipal, segundo o ato que a
constituiu (Ato n° 233, de 05 de janeiro de 1925), foi circunscrita para

preparar e minutar os contratos da municipalidade, promover e

4 Esse fato hoje é atualizado pela imagem da China, que justamente representa o exemplo mais
conhecido de transformagéo econémica, de onde se deduz um triste addgio, tipico de nossa época, de
que as ditaduras politicas e o crescimento econdémico podem ser perfeitamente concilidveis...
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defender os direitos da Fazenda e prestar informacdes de natureza ju-
ridica. Nesses “considerandos” do ato de fundac¢io, afirma-se a
necessidade de racionalizar e profissionalizar a atua¢do da Administra-

¢30 Municipal, em uma época de expansio do espago urbano, verbis:

Considerando que o desenvolvimento dos servigos referentes as desapro-
priagdes por necessidade ou utilidade ptiblica, aos contractos e mais actos
juridicos em que intervem o Municipio, a sua representagio activa ou pas-
siva em juizo exige a creagdo de um 6rgio especial a que permanentemente
seja confiada a defesa dos interesses municipaes; (....) que é de alta conveni-
éncia imprimir unificagio e celeridade a taes trabalhos (PORTO ALEGRE,

Arquivo Histérico Municipal)

Relativamente a estrutura, o novo 6rgao era bastante simples, pois
contava com um assessor juridico (responsavel pelas atribui¢des gerais
da procuradoria), dois solicitadores e um arquivista. O primeiro parecer
que se refere A cidade como uma ordem relativamente complexa (Pare-
cer n° 312), trata de pedido para isen¢do da “décima urbana”, imposto
criado no Brasil a partir do alvard de 27 de junho de 1808, que recaia
sobre prédios urbanos em condi¢bes habitdveis, nas cidades e vilas, lo-
calizadas a beira-mar (LOBO, online)*. O procurador argumenta que, nos
termos do artigo 677 do Cédigo Civil Brasileiro: “permaneceu em vigor

a velha tradi¢do histdrica o instituto da décima urbana, o qual goza de

"> Pela décima, deveria ser pago, anualmente, a Fazenda Real, 10% dos rendimentos liquidos dos prédios
e recafa sobre prédios aforados. Pratica conhecida em Portugal desde 1641, no Brasil, a base de calculo
era o rendimento liquido de prédios locados. A décima urbana manteve essa denominacgao até 1873,
quando foi substituida pelo Imposto sobre Prédios e, em 1881, pelo Imposto Predial. Com a Constituicao
Republicana de 1891, os Estados-membros ganharam a competéncia para instituir o imposto incidente
sobre a propriedade imobilidria rural e urbana. Todavia, a Carta ndo impedia a cobranca do Imposto
Predial pelos Municipios. Com a Constituicao de 1934, a questao foi resolvida. A partir daquele ano, o
Imposto Territorial Rural passou a ser cobrado pelos Estados, enquanto o IPTU incorporou-se a
competéncia privativa dos Municipios. As Constituicoes de 1937 e 1946 mantiveram a competéncia
privativa municipal para a cobranca desse imposto.



Maren Guimaraes Taborda; Alfredo de Jesus Dal Molin Flores ® 89

prerrogativas especiais no interesse da ordem ptiblica”. Afirma ser a dé-
cima um “6nus real”, citando a doutrina de Souza Bandeira (Novo
Manual do Procurador dos Feitos da Fazenda, § 489, p. 277), o direito ro-
mano, Institutas (Livro 2°, Tit. 1°, § 30), Conselheiro Lafayette (Direitos
das Cousas) e Cl6vis Bevilacqua - a quem chama simplesmente “Cl6vis”,
nos Comentdrios ao Cédigo Civil Brasileiro. Desta feita, o primeiro livro
citado é esse manual acima de Anténio Herculano de Souza Bandeira,
que foi publicado em 1888, sendo famoso desde ent3o. Na verdade, trata-
se de um dos autores de maior assiduidade na Revista O Direito durante
a época do Império, com nove artigos publicados entre 1874 e 1885,
sendo, portanto, uma referéncia obrigatéria para a solugdo do conten-
cioso fiscal (OLIVEIRA, 2015). O que estd afirmado no Parecer é
consequéncia da visdo de que as ‘prerrogativas especiais’, que sio con-
feridas as autoridades publicas, tém por finalidade, também, que se
imponham exacdes, a fim de que as despesas administrativas do Estado
possam ser custeadas, principalmente as de ordenac¢io do espago ur-
bano. Isso s6 foi consubstanciado, constitucionalmente, em 1988, por
meio do artigo 182 e paragrafos da Carta em vigor, especialmente o 4°,
que faculta ao poder publico exigir, dos proprietirios do solo urbano
nio edificado, subutilizado ou nio utilizado, que se promova seu ade-
quado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de parcelamento ou
edificagdo compulsérios, e imposto sobre a propriedade predial e terri-
torial urbana progressivo no tempo.

As orientagdes para a conformacido da cidade a nova ordem legal e
racional fizeram com que os procuradores se detivessem mais detida-
mente em descrever e concretizar o poder administrativo de policia como
conformador da ordem urbana. Assim, representativo é o Parecer de n°

414, de 22/08/1925, na qual a PGM responde consulta de requerentes que
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pedem a desconsideragio, no seu caso, de Decreto que cuida de defesa
sanitdria. O parecer revela, também, a erudi¢do do relator: cita a Su-
prema Corte norte-americana que, “chamada a decidir sobre o poder de
policia, sustentou que se admite universalmente que este poder com-
preende tudo o é essencial a salubridade e a moral publicas e legitima a
destrui¢do ou supressdo summaria de tudo o que possa causar prejuizo
publico - Caso Lawton versus Stelli, apud Goodnow”.

J& o Parecer n° 634, de 14/11/1925, versa sobre questio de depdsito e
venda de gasolina. Cita a “Encyclopedia of American Government”, na lin-
gua inglesa. O Parecer n° 4855, de 22-05-1931, traz a seguinte questdo: o
que forma o “dominio publico”? Opina no sentido de ser indeferido o
pedido de instala¢io de bomba de gasolina na Av. José Bonifacio, a “me-
nos de 300m de outro, ji existente”, argumentando com questdes
ligadas a “salubridade das plantas e das pessoas” e que “parece desca-
bido o desconto do espago correspondente ao Campo da Redencio,
fronteirico aquela avenida”.

Por 6bvio, nessa época, estavam longe do horizonte técnico-juri-
dico as questdes ambientais, que se tornaram um dos centros da
discussio juridico-politica a partir dos anos 1980. Contudo, os pareceres
nesse sentido revelam preocupagio com tais questdes, ainda que nio
sob essa rubrica. Talvez ai esteja a semente da vocagdo central da PGM,
somente afirmada e consolidada a partir dos anos 1990 (qual seja, a con-
cretizacio do direito fundamental A cidade), e uma raz3o concorrente
para o fato de Porto Alegre ser considerada, atualmente, a capital mais
arborizada da Reptblica.

Muitas manifestagdes sdo representativas da posicdo da Procura-
doria quanto a impossibilidade geral de anulagio de dividas tributdrias.

As excegdes sempre se referem as prerrogativas do Chefe do Executivo,
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o0 que nio podia ser diferente em um regime centralizado, no qual o pre-
feito era nomeado. A burocratizacio e a profissionalizacio da
Administra¢io Publica no Pais estavam dando os seus primeiros (e va-
cilantes) passos.

A abertura da Avenida Farrapos, em Porto Alegre, nos anos 1940, é
um exemplo de urbaniza¢io que demandou expressiva atuacio da Pro-
curadoria, na medida em que, constituindo “uma das maiores
realiza¢des dentro do Plano Diretor de urbanizagdo, ndo sé pelo volume
da obra e pela contribui¢io que levou ao saneamento de bairros opera-
rios, como pela significagdo que tem na vida econémica do municipio”,
obrigando assim a organizagdo do setor para atender aos inimeros con-
tratos, desapropriacdes e adjudica¢gdes (PORTO ALEGRE, Decreto 239,
1940). Desse periodo até meados de 1976, como ja se disse, quase nada
sabemos, pois todo o acervo documental - que nos daria mais elementos
para avaliar a atuac¢ido da Procuradoria - no foi ainda objeto de siste-

matizagdo e anélise por pesquisadores profissionais.

3 NOVAS EXIGENCIAS DE MODERNIZACAO E RACIONALIZAGAO DO ESTADO
(1946 A 1976)

Como alhures explanado, a atuacdo da PGM, na 32 e 42 Republica,
bem como na época da ditadura civil-militar (1964-1988), é muito pouco
conhecida. Sabe-se, contudo, que neste espago temporal, o 6rgio se re-
estruturou vérias vezes, aumentando, assim, a sua competéncia e os
seus recursos (humanos e materiais) para atender as exigéncias para o
aprofundamento da modernizacio e burocratizagio do Estado, como re-

sultado do que havia sido iniciado no periodo anterior.
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3.1 O REGIME DE 1946

No contexto nacional, pode-se asseverar que a Constituigdo demo-
crdtica de 1946 foi a mais propriamente municipalista. Isso porque
restabeleceu a autonomia municipal, explicitando os critérios discrimi-
nativos dos elementos formadores da autonomia, tais como o principio
federativo; ademais, a competéncia municipal acaba sendo definida pelo
principio do peculiar (particular) interesse, com predominancia do in-
teresse local.

No ano de 1955, a Lei n° 1.413 institui a Consultoria Juridica como
6rgio de assisténcia ao Prefeito e & qual competia emitir pareceres so-
bre questdes juridicas a ela submetidas pelo Prefeito ou por outras
unidades administrativas. A Consultoria cabia, igualmente, estudar e
redigir normativos, contratos e outros atos administrativos que deves-
sem ser submetidos a Cdmara Municipal, ou por solicitacio de
autoridade competente, além de examinar as leis ja decretadas pela Ca-
mara, preparando-as para san¢io ou elaboragdo de veto, conforme o
caso. Devia a Consultoria também opinar em processos de reconsidera-
¢do ou recurso, que envolvesse matéria de ordem juridica e atuar, em
nome da Prefeitura, nos casos em que a mesma fosse autora ou ré, as-
sistente ou oponente. Em dezembro de 1957, acontece nova alteracdo
administrativa, elencando, no Gabinete do Prefeito, Assessores, entre os
quais o Assessor Juridico, e determinando, como unidade administra-
tiva, a Consultoria Juridica, sem que lhe tenham sido atribuidas novas
competéncias. O Decreto n° 2.607, de 1963, modificou a estrutura do 6r-
gdo juridico do Municipio, que passou a se chamar, novamente,
Procuradoria Municipal, mantendo as atribui¢des a ele outorgadas pela

Lei n° 1.413/55.
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Foi durante o regime da Constitui¢do de 1946 que Vargas volta por
elei¢do direta a Presidéncia da Republica em 1950, e que, por sua vez,
Juscelino Kubitschek consolida a industrializagdo nacionalista iniciada
por Vargas e faz ainda descobrir o interior do pais, com a mudanca da
capital para Brasilia, em 1960. Nos varios momentos de crise (1956,
quando os militares tentam impedir, sem sucesso, a posse de Kubits-
chek e em 1961, com a rentncia de Janio Quadros), a Constitui¢io
vigente nio foi propriamente a fonte das solugdes institucionais - o caso
simbolo foi sua modificacdo, em virtude do cendrio, para introduzir o
parlamentarismo e impedir a posse de Jodo Goulart.

Sendo assim, no periodo anterior a ditadura que se inicia no ano de
1964, diversas propostas de reforma administrativa foram apresentadas
ao Congresso, como a de 1956, que instituiu a COSB - Comissio de Sim-
plificacio Burocrética, e a CEPA - Comissio de Estudos e Projetos
Administrativos (p. 455). A primeira lei geral para o servigo publico da-
tou de 1936 (a Lei n. 284), estabelecendo normas para a administracdo
de pessoal, com um sistema de classificagio de cargos e um érgio cen-
tral de pessoal; dai se percebe a raiz da criagio do renomado DASP, o
Departamento Administrativo do Servigo Publico, tdo caro ao regime
estadonovista, que haveria de ser instituido pelo Decreto-Lei n. 579, ou

seja, dois anos depois (30/07/1938).

3.2 O REGIME DE 1964

Do ponto de vista dos militares, ocorreu, em 1964 a “Revolugio de
31 de margo”, que foi apoiada num primeiro momento por setores do
empresariado nacional e da Igreja Catélica. Vale recordar que o novo

regime n3o revogou imediatamente a Constituicio de 1946, mas,
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paralelamente, passou a editar Atos Institucionais, os quais expressa-
mente revogavam dispositivos da Constitui¢io em vigor. A rigor,
portanto, a verdadeira e auténtica “Constituicio” da ditadura militar se
compunha desses Atos Institucionais (aos quais sobrevinham Atos Com-
plementares de sua execugio). Formalmente, uma nova Constitui¢io foi
outorgada em 1967, mais para dar aparéncia de legitimidade democra-
tica ao regime, uma vez que, na pratica, governava-se por Atos
Institucionais que continuaram a ser editados até 1978. Um deles, de
1977, chegou a fechar o Congresso Nacional.

J4 em 1969 houve uma tio extensa profunda emenda constitucional
(a Emenda Constitucional n° 1), que até hoje ha quem entre numa discus-
sdo, j4 ndo muito ttil na doutrina, perguntando-se se isso acabou por
criar uma nova Constituico (a Constituico de 1969) ou se efetivamente
foi apenas uma emenda constitucional. Tampouco o Congresso Nacional
foi de pronto pura e simplesmente fechado ou posto em recesso pelos
militares. Em vez disso, o Congresso foi instrumentalizado, servindo
para aparentar que no havia ditadura - s6 em momentos de maior crise
ele era posto em recesso. As aparéncias também foram mantidas via cri-
acdo de um sistema bipartidario artificial: um situacionista - ARENA, e
outro de “oposi¢do” - MDB. Modifica¢des pontuais foram introduzidas
na legislacdo eleitoral, ao longo do tempo, para permitir que a maioria
no Congresso Nacional fosse sempre do partido situacionista - a cha-
mada “legislagio casuistica”. Por fim, no &mbito do processo legislativo,
os Atos Institucionais n° 1 e 2 introduziram o principio da aprovacgio dos
projetos de lei “por decurso de prazo”. Segundo esse principio, o Con-
gresso Nacional estava obrigado a discutir, propor modifica¢des e votar
os projetos de lei enviados pelo Poder Executivo dentro de prazos exi-

guos. O esgotamento desses prazos sem a consequente deliberagio
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equivalia A sua aprovagio (ticita) pelo 6rgio legislativo. A primeira vez
que um decreto-lei do Presidente da Republica foi rejeitado pelo Con-
gresso Nacional foi j4 quando a ditadura estava terminando, em 1984.

Se a Administracdo Publica brasileira chegou em 1988 contando
com uma série de instrumentos racionais e sistemas coordenados de
planejamento, mecanismos de controle e de descentralizacio adminis-
trativa, isso se deve ao movimento de reforma de grandes propor¢des
ocorrido a partir de 1964. No periodo que vai de 1964 a 1988, a estrutu-
racdo da Administragdo contou com pilares legislativos, como a Lei
4320/64, que estatuiu as normas gerais de direito financeiro para a ela-
boragdo e controle de orcamentos em todos os niveis da Federagio, o
Decreto-Lei 200/67 € o Cédigo Tributario Nacional, de 1966, todos ainda
em vigor, porque recepcionados pela Constituico de 1988.

A Lei 4320/64 foi promulgada sob a égide do regime de 1946, porque
é anterior, em alguns dias, ao golpe de Estado que foi deflagrado no dia
31 de margo. Pode-se dizer que € a lei, fundamentalmente, voltada para
0 or¢amento publico, e seu foco principal é a arrecadac¢io da receita e a
execucdo da despesa e o confronto entre a previsio e fixacdo das recei-
tas e despesas incluidas na lei de orcamento. Reafirmando o conceito de
exercicio financeiro, a lei determina quais demonstragdes contédbeis sdo
exigidas de todos os 6rgdos da Administragdo: orcamentaria, financeira,
patrimonial e compensac¢io. Contém, ainda, no art. 9° a definicio legal
de tributo, que, em 1966, é repetida no do Cédigo Tributirio Nacional.
Da mesma forma, fixa o principio da legalidade tributdria (uma das di-
mensdes mais relevantes do que serd recordado como préprio do due
process of law) e o da anterioridade. Ademais, fixa procedimentos inter-

nos para a realizacio da despesa e dos controles de conceitos e
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categorias até hoje utilizados na contabilidade ptiblica’®: or¢amento, do-
tacdo, empenho, divida ativa, classes de receitas, etc.

Ja as mudancas de 1967 foram introduzidas para moralizar a atua-
¢d0 da Administracio, voltando-se mais para a sua estrutura interna do
que para as suas agoes. As reformas privilegiaram estruturas e nio pro-
cessos. Assim, aduz Salinas, no particular: “os idealizadores da reforma
perceberam que nio s6 havia uma profunda necessidade de atualizacdo
das leis, como também deveria haver uma mudanca de paradigma da
técnica legislativa” (SALINAS, 2010, p. 460). O mais urgente era eliminar
o0 equivoco de que leis em sentido estrito poderiam dispor sobre maté-
rias regulamentares. Quer dizer, as leis deveriam deixar um amplo
espaco de atuagido discriciondria para a Administracio. Além disso, os
principios fundamentais vieram arrolados no artigo 6° do Decreto-Lei
200/67, quais sejam: planejamento, coordenacio, descentralizacio, de-
legagio de competéncia e controle. Dessa época é a maior parte do
acervo documental da atuagdo da PGM constante do Arquivo Municipal.

E dentro deste contexto que se insere a dita a Emenda Constituci-
onal n° 1, como ja dissemos, tantas vezes identificada como sendo a
“Constitui¢io de 1969”; o controle governamental concentrado agora
trabalha para instrumentalizar o Congresso Nacional, via jd recordado
sistema bipartiddrio artificial, implementando aquelas modificagdes
que eram concebidas como estruturais, ao menos no papel. A prética
politico-partidaria desta década seguinte, de 1970, veio demonstrar a
verdadeira face tanto do autoritarismo como das praticas oligdrquicas

hé muito arraigadas.

'8 Vale recordar que a edicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal - Lei Complementar 101/2000 nao
alterou em muito esse estado de coisas.
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Estando em curso, em 1976, a “abertura lenta e gradual” do re-
gime", foi criada, através da Lei n° 4.120, de 03 de mar¢o, uma “nova”
Procuradoria-Geral do Municipio, estruturada agora pelo Decreto n°
5535, de 28 de junho, como “6rgio de assessoramento direto, com a atu-
acdo no setor de administragio geral e competéncia na 4rea de
assisténcia juridica, representacio judicial e extrajudicial”. Nos termos
da legislagido, dentre as finalidades do novo érgio estavam as seguintes:
a representacio do Municipio em juizo; a promocio das desapropria-
¢oes e a cobranca da divida ativa do Municipio; a emissio de pareceres
sobre questdes submetidas a exame; a assisténcia ao Municipio nas
transagdes imobilidrias e atos juridicos; o estudo, elaboragio, redacgio e
exame dos atos juridicos relativos & Administra¢io Municipal; orienta-
¢do e controle, mediante a expedicio de normas, da aplicagio e
incidéncia das leis e regulamentos; fixacio das medidas necessarias a
uniformizacdo da jurisprudéncia administrativa; promoc¢io da consoli-
dacdo das leis do Municipio e a centralizagdo da orientagio e trato de
toda matéria juridica do Municipio.

No periodo analisado, a PGM organizou e estruturou uma revista
cientifica destinada a noticiar os acontecimentos ligados a Procuradoria
Geral, a divulgagio dos trabalhos e pareceres de seus integrantes, a “agi-
tacdo” dos temas do Direito Municipal, “ainda nio suficientemente
conhecido”, comunicar o texto de leis de especial interesse e relatar jul-
gamentos do Poder Judicidrio, conforme apresentacgio feita no Volume

1, de dezembro de 1978 (CUNHA, 1978). E de se registrar, além disso, que

7 No final dos anos 1970, com a crise interna do regime que op6s os militares “linha-dura” aos “brandos”,
foi vencedora a ala que defendia a devolugdo do poder aos civis, porém por meio de uma “abertura
lenta e gradual” (i.e. controlada pelos préprios militares a fim de impossibilitar qualquer revanche pela
oposicdo). Em algum sentido, apesar de falarmos de um regime autocrético, em determinados setores
houve um senso comum de que o sistema deveria necessariamente mudar na sequéncia.
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esta primeira edi¢io foi precedida da 1 Coletdnea de Pareceres da PGM,

publicada em junho do mesmo ano.

4 A CONTINUA ESPECIALIZACAO TECNICA NA ORDENACAO DO ESPACO DA
CIDADE (1980 A 2003)

A leitura superficial dos indices das revistas e dos pareceres pro-
duzidos até 2003, revela a intensa atividade profissional e cientifica dos
procuradores. Nos anos 1970-1980, Porto Alegre alterou radicalmente a
paisagem urbana: foram abertas novas avenidas, com obras de grande
porte, e foi construido o Porto Seco, obra de vulto que iria mudar a fisi-
onomia do 4° Distrito. Foi um periodo de expansio urbana e aumento
da complexidade da gestdo, acompanhado de grande atividade legisla-
tiva. A PGM teve que se reorganizar e especializar o trabalho para fazer
frente as novas demandas.

No que diz respeito ao contetido dos Pareceres (material ainda nio
sistematizado), nota-se uma expressiva produ¢io na drea urbanistica-
ambiental, fiscal-tributdria e de pessoal. A estimativa quantitativa da
conta da seguinte situagio: de aproximadamente, 522 pareceres produ-
zidos pela PGM de 1976 a 1988, 136 sdo da drea urbano-ambiental e
dominio publico; 125 tratam de pessoal; 104 das competéncias da Admi-
nistragdo; 74 sdo da area fiscal/tributaria; 35 versam sobre indenizagdes
e 48 sobre contratos e licitacdes. No Parecer n°® 280/80, por exemplo, o
procurador, tratando de ressarcimento por danos causados em imével
particular, por arvore “declarada imune ao corte”, assume que cabe ao
Municipio satisfazer a indenizacido, nos termos dos principios que pre-
sidem o instituto da responsabilidade objetiva das pessoas juridicas de

direito publico interno.
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A competéncia para organizagio da cidade no que diz respeito a
vegetacdo, foi referida desde sempre, e é ilustrativo a esse respeito o
Parecer n° 308/81, que aduz que é competente para decidir o corte de ar-
vores nativas, o IBDF, desde que ouvida a autoridade municipal e aquele
que afirma a competéncia local (do municipio) para impedir a formacio
de nucleos de “malocas” em éareas verdes (Parecer n® 299/81). Em 1982,
através do Parecer n° 332/82, a PGM resolve duvida sobre a dominiali-
dade dos arroios situados no municipio, interpretando a Constituic3o,
para concluir que “os rios da cidade n3o fazem parte do dominio muni-
cipal, ndo havendo legitimidade do Municipio para insurgir-se contra a
pretensdo de particulares sobre os arroios aterrados a fim de incorpora-
los ao seu patrimonio”.

Significativo, igualmente, no que diz respeito ao poder de intervir
na ordenacio do espaco urbano de forma ampla, é o Parecer n° 355/83,
que afirma, expressamente, ser possivel modificar o regime urbanistico
de um imdvel, “desde que ressalvados os valores ambientais”. O parece-
rista chega a tal conclusio, primeiro, fixando o que se pode entender
por “Area Funcional”, no espirito do I° Plano Diretor de Desenvolvimento
Urbano e Porto Alegre, Lei Complementar n® 43/79: sio aquelas dreas da
cidade que requerem regime urbanistico especial, cujas peculiaridades
estdo condicionadas, no que se refere a caracteristicas de localizagio,
situac¢do, condicdo topografica, prote¢io a saide publica e ao patrimo-
nio ambiental, aos “seus aspectos, ecolégicos, paisagisticos e culturais”.
Segue, aduzindo que tais areas podem ser classificadas em Areas de In-
teresse Publico, de Interesse Urbanistico e de Interesse Ambiental e
distingue as ultimas como os espagos fisicos que, por suas caracteristi-
cas, “devem ter sua ocupagio e utilizagio reguladas, no sentido de

conservar o patrimdnio ambiental”. Tais areas se dividem em Areas de



100 e Direito a Cidade: do conceito aos desafios

Preservagéo Permanente e Areas de Interesse Paisagistico e Cultural, que
sdo “aquelas que contém bens ou valores sécio-culturais dignos de se-
rem preservados para a prote¢do da paisagem urbanistica”. Da mesma
forma, o Parecer n° 411/84 afirma ser invidvel o aproveitamento de gleba
segundo as formas tradicionais (loteamento e condominio), porquanto
se trata de APP - Area de Preservacio Permanente, e propde “solucio
alternativa”, antecipando, em mais de 10 anos, praticas correntes de
concertagdo urbanistica, conceito que restou fixado e delimitado no Es-
tatuto da Cidade.

Nos termos do Parecer n° 430/84, fazendo a distin¢3o entre direito,
propriedade e uso do solo, a PGM identificou, na situagdo concreta, in-
fragdo prevista em legislagdo especial - lei de condominios, vigente a
época e afirmou o dever do Municipio de exercer o controle técnico e
funcional das edifica¢des e parcelamento do solo, por meio do Poder de
Policia, “fundado na autoridade inerente a esséncia do Estado” - e cujas
medidas tém carédter auto-executério e forca para reestabelecer a or-
dem juridica independente de medidas judiciais. Ainda sobre
competéncia para opinar sobre parcelamento de solo na cidade, o Pare-
cer n° 472/85 determinou que, enquanto tramitasse, na Ciamara
Municipal, Projeto de Lei para alteragido do regime urbanistico, era o
Conselho Municipal do Plano Diretor e Desenvolvimento Urbano (CMPDDU)
quem deveria decidir.

Em 1987, a PGM resolveu situagdo fatica em que, mais uma vez, o
procurador argumenta com a salubridade das pessoas, para impedir
instalagdo de postos de abastecimentos de combustiveis a menos de 500
metros um do outro. Na conclusio do Parecer n° 581/87, o relator opina:
a) pela prevaléncia do pedido de EVU - Estudo de Viabilidade Urbanis-

tica mais antigo, se ambos estio autorizados pelo CNP - Conselho
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Nacional do Petrdleo; b) se s6 um dos requerentes estd autorizado a se
instalar, pelo CNP, esse é o que deve ser autorizado; c) pela revogagio,
pelo Prefeito Municipal, do Parecer n® 110/86 do CMPDDU, porque, nele,
estd veiculada uma “interpretagio antijuridica”; e d) pela elaboragio de
Decreto estabelecendo prazos para Estudos de Viabilidade Urbanistica,
com atencdo a aspectos peculiares de situagdes especificas, como no
caso dos postos de abastecimento de combustiveis, isto é, que observem
arealidade da atividade e suas consequéncias.

No ambiente institucional, ja a partir da crise mundial do petréleo
de 1974 e a inflagdo crescente, a economia do Pais deu sinais de esgota-
mento. E no mesmo ano de 1974, a ARENA sofre nas elei¢des uma
significativa derrota para o MDB. Tais fatos aprofundam a crise interna
no regime militar. A partir de 1977, fica claro por que razio uma parte
dos militares (a “linha-dura”) defendia ainda o endurecimento do re-
gime: nessa época regimes militares mais sanguindrios ainda
praticamente dominavam a América Latina, como, por exemplo, no
Chile de Pinochet, desde 1973, no Uruguai desde 1974, e na Argentina
desde 1976 (onde 30 mil argentinos opositores foram mortos). Outra
parte dos militares (comandada pelo Presidente Ernesto Geisel) defen-
dia a devolu¢ido do poder aos civis, porém por meio de uma “abertura
lenta e gradual”. A segunda ala conseguiu se sobrepor, e houve efetiva-
mente uma abertura “lenta e gradual”, isto é controlada pelos préprios
militares a fim de impossibilitar qualquer revanche pela oposi¢io, tendo
ela durado quase 10 anos. Assim, em 1979 foi promulgada a Lei da Anistia
“ampla, geral e irrestrita”, tanto para os opositores (dentre estes, alguns
que usaram de técnicas terroristas de esquerda, que estavam em voga
na época, como na Itdlia) quanto para quem atuou criminosamente em

prol do préprio regime militar (torturadores, esquadrdes da morte e
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outros criminosos que cometiam tais crimes inclusive dentro de prédios
publicos). E o cendrio em que comeca a aparecer uma postura de maior
tolerdncia para com as primeiras greves de trabalhadores no ABC pau-
lista em 1978-1979. Logo depois vem o movimento pelas elei¢cdes diretas
para Presidente da Republica em 1984 (as “Diretas J4”), que acabou sendo
derrotado no Congresso Nacional, que elegeu indiretamente Tancredo
Neves. Com a morte do presidente eleito, assume seu vice de chapa, José
Sarney, que antes havia sido lider da ARENA. E finalmente a proposta
de uma Assembleia Nacional Constituinte “livre e soberana”, foi substi-
tuida por uma proposta de emenda constitucional pelo Presidente
Sarney em 1985, que convocou um Congresso Constituinte. Nas elei¢oes
de 1986, os deputados federais e senadores foram ent3o eleitos também
com poderes para redigir uma nova Constituicdo - o que resultou na
Constituicio de 1988 - a “Constitui¢do-cidadi”, que instituiu no pais o
Estado Democrdtico de Direito.

Pois a Constitui¢cdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 au-
mentou e alargou as competéncias do poder local (municipal), e dentre
os temas que a opinido publica brasileira do inicio dos anos 1990 isolou
como relevantes, estd a questio da participacdo direta do cidadio na
vida administrativa. Dentro desta esteira, o desenvolvimento do tema
“participacio politica” resulta relacionado a tentativa de fazer coincidir,
0 mais possivel, a realidade social e o centro das decisdes politicas e
administrativas, em um processo, como recorda Boulois, de “expansio
progressiva e ‘quotidiana’ do principio da soberania popular, de modo a
facilicitar a integragdo, no aparelho do Estado, das for¢as sociais que
dele estdo excluidas” (BOULOIS, 1986, p. 61). No municipio de Porto Ale-
gre, captados tais temas pela Legislatura e pelo Governo, iniciou-se

assim o processo de concrecio dos ditames da Constituicio. A PGM, por
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tais razdes, reorganizou-se e mobilizou esforgos para contribuir para a
consolidacio da federacio descentralizada fortalecida. Neste mesmo
contexto se dava a adogdo da pratica do Orgamento Participativo®® pela
gestdo municipal, a partir dos anos 1990, antecipando em alguns anos
as regras dispostas na Lei Complementar Federal n® 101/00 (Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal)®. De outras préticas politicas participativas, como
a organiza¢do dos Conselhos Municipais®, especialmente do Conselho
Tutelar”, foi possivel a concretizagio porque a Procuradoria as
estruturou formalmente e acabou produzindo um saber préprio,
deveras técnico e especializado.

Desta feita, subjacente a tal conhecimento é a concepgio segundo a
qual, do ponto de vista material, Administrac¢io e Jurisdi¢do se aproxi-
mam; nesse sentido, nos limites do discurso da época, a teoria
estruturante de Miiller pode colaborar para a compreensio do momento,
quando aponta para a ideia de que a ciéncia juridica e a jurisprudéncia
estdo obrigadas a “fornecer constantes e concatenadas representagdes de
seus processos decisérios” (MULLER, 2011, p. 30). Desta maneira, desde o
ponto de vista do método, se vamos acompanhando ainda a Miiller, perce-

bemos que a Administra¢io e o Governo trabalham na concretizagio da

'8 Sobre o0 assunto, também foram feitas analises mais de cunho tedrico e historico ainda no séc. XX,
como, por exemplo: FLORES, 1999; FEDOZZI, 2000.

120 artigo 48 estabelece os meios através dos quais se pode assegurar a transparéncia da gestao fiscal,
tais como o incentivo a participacao popular e realizagdo de audiéncias publicas durante os processos
de elaboragao e de discussao de planos, leis de diretrizes orcamentdrias e orgamentos (pardgrafo Unico).

% Criados pela Lei Organica do Municipio de Porto Alegre, de 1990 e regulamentados através da Lei
Complementar n° 267, de 16 de janeiro de 1992, os Conselhos sédo 6rgaos de participacao direta da
comunidade na administracdo publica, tendo por finalidade propor, fiscalizar e deliberar matérias
referentes a cada setor da administragdo. Sdo compostos por nimero impar de membros, observada a
representatividade das entidades comunitérias de moradores, entidades de classe e da administracdo
municipal

2O Conselho Tutelar é um érgdo permanente e autébnomo, encarregado de zelar pelo cumprimento
dos direitos da crianca e do adolescente, nos termos da Lei Federal 8069/90 - Estatuto da Crianga e do
Adolescente.
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Constitui¢io no mesmo nivel hierdrquico que a Jurisprudéncia, a ciéncia
juridica e a legislagio (MULLER, 2011, p. 52).

No horizonte dos juristas, afirmou-se a concepg¢io de que o muni-
cipio é o “estado” em que todos vivem, é ele o locus préprio ao
desenvolvimento da cidadania, essa qualidade que afirma o “direito a ter
direitos” e identifica e localiza o sujeito no espaco politico-juridico.
Ali3s, esse é também o lugar em que se trava a luta por reconhecimento,
na qual um ser humano é respeitado em virtude da propriedade que faz
dele uma pessoa de direito, capaz por isso de participar do processo de-
mocratico de formagdo da vontade estatal®.

No curso da experiéncia de organizar e formalizar a concrec¢io do
principio democrético no que tange aos or¢amentos publicos, a Procu-
radoria descobriu que é no dominio da organizacdo do territério urbano
que se encontram as experiéncias mais significativas e numerosas de
participacio do cidadio nas atividades administrativas. Contudo, essa
participagio (direta, sem a intermediagdo de grupos e associagdes) nio
concerne aos interesses diretos daqueles que podem ser afetados com
as medidas de planejamento e organizacio do solo, mas aos interesses
de todas as pessoas, ou todos os cidadios que moram na cidade.

Assim, o Parecer n° 608/88, cujo tema é aterro no espelho d’agua do
Rio Guaiba, ja aduz ser essencial, em qualquer intervencio de curso na-
vegavel, audiéncia precedente ao Ministério da Marinha e afirma a
proibicao de concessio de licenca para aterros em areas particulares si-
tuadas as margens do rio. No Parecer n © 900/95, exarado quando ji
tramitava o projeto do 2° Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano, a

PGM teceu consideragdes decisivas no sentido de que a lei municipal

22 HONNETH, 2003, p. 192; ARENDT, 1990, p. 334-335.
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poderia dispor diferentemente do contido no artigo 2° da Lei Federal
4.771/65 (Coédigo Florestal) em razio da competéncia suplementar para
0 Municipio legislar sobre matéria de interesse local e da competéncia
da Unido somente para o estabelecimento de normas gerais. Conclui
pela necessidade de proceder-se a interpretacgio finalistica sempre que
estiver em causa o tratamento concomitante do interesse urbanistico
com o interesse ambiental.

Esse Parecer (de 1995), pode-se dizer que é um ponto de nio-re-
torno, no que diz respeito & compreensio que os procuradores
municipais passaram a ter sobre o espago urbano, pois, a partir dai, foi
se afirmando, na praxis constitucional e administrativa, a visdo de que:
(a) deve ser aplicado ao espago urbano o conceito de meio ambiente; (b)
é necessdria a integracdo entre o Direito urbanistico e o Direito ambi-
ental, compreendendo o Direito urbanistico como o direito a cidade e
nio somente ao urbano; (c) devem ser elaborados planos diretores de
gestdo em Ambitos n3o apenas fisico-territoriais; (d) é essencial a ela-
boragdo de metodologia para propiciar a efetiva participagio popular e
(e) deve ser exigido o cumprimento da funcio social da propriedade, na
forma definida no Plano Diretor (PRESTES, 2006, p. 22).

De fato, por meio de unidades de trabalho especificas, a PGM pode
orientar e defender administrativamente o poder fiscalizatério da Ad-
ministragio publica quanto a regularidade de edificagGes,
funcionamento das atividades comerciais e industriais, preservag¢do do
patrimoénio histérico e cultural, protecio do meio ambiente e condi¢des
da satdde. Papel decisivo teve o 6rgio juridico na construgdo do 2° Plano
Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental, em 1999, na Legislacdo para

Licenciamento Ambiental, na legislagio de vigildncia sanitdria, bem

como na sua regulamentagio e aplicagdo concreta. Registre-se que o
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plano diretor antecipou em trés anos as diretrizes contidas na Lei Fede-
ral n°10.257, de 10 de julho de 2001 (Estatuto da Cidade), segundo as quais
os planos diretores devem contemplar matéria ambiental. J4 os interes-
ses individuais e coletivos das pessoas carentes sio defendidos por meio
da Regularizagdo Fundidria, politica publica de inclusdo social das comu-
nidades colocadas as margens da cidade formal.

0 tratamento unitdrio das questdes urbanisticas e ambientais, foi
sendo fortalecida e concretizada através dos anos. Por exemplo, em
2000, 0 Parecer n° 1024/00 afirma, pela primeira vez, a necessidade de
compatibilizagdo entre a licenga urbanistica e licenga ambiental, e a dis-
tincdo entre aprovacdo e licenciamento. No Parecer 1069/2003, ha
referéncia expressa ao conceito de meio ambiente no espago urbano,
que contempla tanto o ambiente natural quanto o ambiente construido,
que abrange “os aspectos social, econdmico, cultural e da infra-estru-
tura urbana”. Da mesma forma, pelo Parecer 1090/04, é feita uma
interpretacdo do Cédigo Florestal e das Resolu¢des do CONAMA, para
afirmar-se a aplicabilidade destas regras no dmbito municipal e intro-
duz, para fins ambientais, o conceito de “4rea urbana consolidada”.
Assim, a PGM chega ao século XXI com forte atuagdo nas areas do direito
urbano-ambiental e na de Regularizagdo fundidria, e, no caminho, acabou
por encontrar, para além de sua vocagio institucional, a sua vocagao ci-
entifica, qual seja, a construgio de um “saber sobre servigo”, que é
técnico e especializado, que diz respeito a concretizagdo do direito fun-
damental a cidade.

De acordo com Vanésca Prestes, a cidade, “é um espaco da cidada-
nia e da expressio das diferencas”, cuja praxis constitucional tem “a
dignidade da pessoa humana como fio condutor” (PRESTES, 2008, p. 52-

53). A sustentabilidade urbano-ambiental é meta principal da politica
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publica, e permeia todas as acdes da cidade, nio sendo politica de um
6rgio sé. Tal cidade é democritica, €, nela, a propriedade sé é legitima
quando da observancia da funcio socioambiental estabelecida no Plano
Diretor. Por isso, o direito fundamental a cidade, pois, constitui-se em
garantia contramajoritaria, e estd positivado na Constitui¢cdo por meio
de vérios principios, como o da gestio democratica (no sentido de par-
ticipagio popular no poder) e o da funcio socioambiental da
propriedade, do direito a moradia e do direito ao meio ambiente ecolo-
gicamente equilibrado. E o direito a cidade, nestas condigdes, uma
espécie de direito fundamental sintese, da qual resultam direitos e deve-
res fundamentais, informados, para além dos preceitos ja referidos,
pelos principios da integragio, da precaugio, da cooperagio, da preven-

¢do e da responsabilidade pela causa.
CONSIDERACOES FINAIS

A pesquisa sobre atuagdo dos procuradores municipais de Porto
Alegre, em matéria urbanistica e ambiental, no século XX, constatou um
progressivo protagonismo na solu¢io de demandas complexas. Desde a
criagdo da PGM, em 1925, os juristas se ocuparam com a justificacdo ra-
cional de suas posigdes e acabaram por construir, como ja dissemos, um
“saber préprio sobre o servigco” que é altamente técnico e especializado,
além de ser nacionalmente reconhecido. Outra hipédtese, que foi confir-
mada ao longo da investigacdo, é a de que a PGM foi uma espécie de
“laboratério”, no que diz respeito ao projeto de racionalizacio e moder-
nizagdo do Estado promovido na Era Vargas, bem como as politicas
publicas participativas e a construcio do direito fundamental a cidade,

no periodo ap6s a promulgacdo da Constitui¢ido de Republica de 1988.
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Daleitura dos pareceres selecionados, confirmou-se a hip6tese ini-
cial, de que o ponto de partida da observacio juridica foi o conjunto de
conceitos e principios a que se convencionou denominar “direito urba-
nistico”, tratado, inicialmente, como um ramo do administrativo ou do
direito econdmico. Sobre seu objeto, pode-se dizer que é regular as con-
dutas relativas tanto ao desenvolvimento urbano, como também a
ocupacio do solo, a ordenacio do territério e ao bem-estar social. Fala-
se disso tanto desde o ponto de vista prético (conjunto de normas para
a regulacio da cidade), como também cientifico (forma de conhecer e
sistematizar as normas objetivas).

Na trajetéria, os juristas, quando se deparam com problemas con-
cretos novos, se viram obrigados a manejar e fixar novos conceitos
juridicos, que pudessem estabilizar as expectativas do ambiente de
forma satisfatdria. Até 1988, pelo menos, como se viu, fazem mencio a
“valores ambientais” ou a “patriménio ambiental”, sem explicitar clara-
mente quais os seus contetidos. O Parecer 355/83 é uma espécie de
“ponto fixo inicial” para o tratamento especializado de ambas as maté-
rias, descolando-as (um pouco) do direito administrativo e afirmando-
as autébnomas, porque, nele, o procurador se ocupa de explicitar e dife-
renciar, nas dreas de interesse publico, as que sio de interesse
ambiental e as que sdo de interesse urbanistico.

Com o advento da Carta de 1988, o tratamento concomitante das
duas vertentes imperativas para a ordenagio racional do espago urbano
e para a adequada proteg¢do ambiental da cidade passou a ser a marca
preponderante da tese do “Direito a cidade” (Capitulo II do Titulo VII da
Constitui¢do), que os juristas municipais de Porto Alegre ajudaram a
construir. Esse conceito parte da compreensio de intima conexo entre

o direito urbanistico e o direito ambiental, tanto que o Estatuto da
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Cidade, de 2001, vai determinar que os Planos Diretores considerem di-
versas diretrizes que dizem respeito a protecio ambiental, além de
prever a necessidade da aprovagdo, nio mais de um zoneamento urbano
e sim de um zoneamento ambiental. N3o se pode, pois, mais refletir so-
bre o Direito urbanistico sem levar em conta o contexto maior em que
se situa, ou seja, o Direito ambiental. Com isso, consolida-se a necessé-
ria conformag3o entre ambos os valores constitucionais integrados, sob
o prisma de sua absoluta interdependéncia e complementariedade, sem
protagonismos unilaterais que distorciam a protegdo integral do direito
a cidade sustentavel.

A colaboragido com outros drgaos da administracgio ativa municipal
e do Estado, no que diz respeito ao direito a cidade, foi continua. Exem-
plos sio os eventos de final de 2012, quando o Prefeito Municipal
designou servidores para executar inspe¢do no processo de aprovagio e
licenciamento urbanistico e ambiental do municipio. Nesse caso, a co-
ordenacio dos trabalhos foi da Procuradoria®, que ndo s6 elaborou a sua
metodologia como coordenou a sua execugio. Feita a inspecdo, o relat6-
rio foi entregue ao Ministério Ptblico do Estado do Rio Grande do Sul,
que o inclui como meio de prova na chamada “opera¢do Concutare”, da
qual resultou a destitui¢do e prisdo de agentes politicos, em abril de
2013. No particular, a PGM fez virias sugestdes de procedimentos que
visam otimizar a tramitagdo e dar maior seguranga juridica aos proces-

sos, a partir da concretizagio dos principios da impessoalidade, da

2 S0b a lideranca de Vanésca Prestes, atuaram na inspecao os seguintes integrantes da PGM: Andrea
Vizzotto, Ana Luisa Soares, Cldudia Barcellos, Napoledo Barros Neto e Roberto Silva da Rocha
(procuradores); Agueda Pahim, professora; Paulo Ricardo Rama, administrador e Luciano Varela,
arquiteto.
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legalidade, do devido processo legal, da transparéncia (publicidade) e do
interesse publico.

Ciente de que a administragio municipal concretiza o Estado De-
mocratico de Direito em Ambito local, a Procuradoria de Porto Alegre
acabou decidindo por conta prépria problemas de fundamentagio e
aplica¢io de normas, e considerando ainda a for¢a normativa da Cons-
titui¢io, vem orientando a administra¢io para adotar uma série de
politicas publicas tendentes a concretiza¢ido do direito a cidade, com o
desenvolvimento de um PDDUrbano-Ambiental - e da Politica de Regula-
rizagdo Fundidria, que atua diretamente na efetividade do direito
fundamental 4 moradia, com alcance tal que puseram a cidade no con-
texto mundial: em Porto Alegre, foram realizadas as primeiras edi¢des
do Férum Social Mundial. A prética local consolidou uma tradicdo de pes-
quisa especifica e estd construindo um pensamento juridico
municipalista. Permitiu, da mesma forma, que os juristas visualizassem
0 bem que une a todos: o empreendimento comum de construir todos os
dias o Estado Democratico de Direito, apds a devolucgio do entio usur-
pado poder constituinte ao povo brasileiro.

No processo histdrico, pode-se asseverar que a Procuradoria de
Porto Alegre pode encontrar aquela que seria a sua vocagio institucio-
nal-cientifica, qual seja, assegurar a atua¢do da Administracdo no
Ambito do Estado democratico para além de uma mera legalidade for-
mal, de modo a atingir a legitimidade, que repousa na publicidade (todos
os atos politicos devem ser publicos, transparentes), na participagdo (a
“res publica” é coisa comum de pessoas livres e iguais) e na colaboragdo
(todos devem estar empenhados na construgio de uma sociedade livre,

justa e igualitaria).
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INTRODUCAO

O presente trabalho tem como objetivo investigar como o Supremo
Tribunal Federal tem decidido sobre o usufruto dos recursos hidricos
em terras indigenas, com enfoque em como as teorias contemporaneas
do direito sdo aplicadas por esse tribunal e até que ponto elas permitem
uma discricionariedade judicial. Trata-se de pesquisa eminentemente
analitica, sendo a hipédtese a ser confirmada a de que os Ministros e as
Ministras do STF flutuam, nos seus entendimentos, entre teorias muito
diferentes, ainda que a escolha de seguir uma outra tenha importantes
implicacdes sobre o pensamento juridico que se segue e aplica. A justi-
ficativa para tanto é de que se vive atualmente um contexto em que cada
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uma tomada de posi¢do, de modo que os juizes constitucionais tém tido
papel central na nossa democracia.

Embora de modo muito singelo e preliminar, o presente estudo
possui o intuito de analisar concretamente os argumentos dos Minis-
tros do STF em uma escala maior, ainda que reduzida, de decisdes sob
uma 6tica filoséfica, ndo para analisar normativamente qual a melhor
teoria a ser aplicada, nem se os argumentos sio adequados para tal fim.
Antes, o que se pretende é compreender quais teorias de interpretagio
do direito, dentre aquelas que serdo analisadas ao longo do trabalho, sdo
mais aplicadas nos votos individuais. Ademais, um objetivo secundario
é identificar possiveis incoeréncias nas posturas dos Ministros, o que se
observard mediante a busca pela adogdo de teorias opostas em diferen-
tes julgamentos sobre o mesmo tema.

Para tanto, o estudo focard, em uma primeira parte, na andlise dos
principais pontos de duas grandes escolas de pensamento jusfiloséfico, a
serem denominadas, a despeito de eventuais variagdes, positivismo juri-
dico - aqui representada, principalmente, pelas obras de Hans Kelsen e H.
L. A. Hart - e pés-positivismo - esta, com base nas obras de Robert Alexy e
Ronald Dworkin. De modo sumaério, serdo expostos os principais pontos
da teoria juridica de cada escola, a partir de revisio de suas publicacdes
principais, para fins de definir alguns contornos sobre como essas escolas
enfrentaram a questdo da discricionariedade judicial e da generalidade
do Direito. Em um segundo momento, o trabalho analisard argumentos
concretos exprimidos pelo Supremo em casos envolvendo uma questio
constitucional um tanto polémica: o direito de usufruto de recursos hi-
dricos por povos indigenas em suas terras. A metodologia de selec¢do de
casos sera esbocada de modo mais amplo nesse tépico, ja se adiantando

que foi dada prioridade a julgamentos do Plendrio, os quais tém maior
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potencial de representar a tomada de posicdo e a deliberago do Tribunal
como um todo, independentemente da classe processual, do grau de cog-
nic3o de questdes de fato e de eventuais posicionamentos monocraticos.

A selecdo de tal questdo se d4, em primeiro lugar, pela clara oposigdo
entre diferentes interesses - de um lado, a busca pela asseguragio dos di-
reitos indigenas ao uso dos recursos naturais contidos na sua terra; de
outro, a influéncia de questdes econémicas e de direito de propriedade.
Em segundo lugar, a filtragem realizada permitiu que se analise normas
juridicas de diferentes estruturas, com um leque maior de classes proces-
suais, bem como possibilitou identificar diferentes colisdes de normas.
Com isso, pretende-se demonstrar, com lastro em alguns dados empiri-
cos, de que modo as teorias juridicas ora analisadas se aplicam, na pratica,
no STF, em questdes onde claramente ndo hd uma sé solugio para o caso
concreto. O intuito é extrair alguns dados iniciais sobre o grau de sucesso
de tais teorias em propor métodos de controle e escrutinio da decisio ju-
dicial, como meio de evitar decisionismos, ao mesmo tempo que

apresentando uma posi¢io critica sobre como o STF aplica aquelas.

1 0S RECURSOS HIDRICOS EM TERRAS INDIGENAS: CHOQUE DE DIREITOS
FUNDAMENTAIS

O presente trabalho selecionou como tema de andlise a quest3o in-
digena, no que diz respeito aos seus recursos hidricos. Sabe-se que a
Constituicio foi generosa com tal populagio, atribuindo-lhe todo o Ca-
pitulo VIIL, “Dos Indios.” No entanto, ainda assim, os abusos com relacio
a tal grupo persistem, sendo que seus interesses sio sempre contrapos-
tos a outros, como a economia nacional e o direito de propriedade,
conforme constantes conflitos politicos sobre posse de terras, obras em

dreas indigenas, etc.
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A Constitui¢do de 1988 inaugurou um novo regime de protecio aos
povos origindrios que é consideravelmente distinto daqueles anteriores.
Agora, a questdo indigena vai além das discussdes acerca da distribuicdo
da terra, fortemente ligadas a propriedade privada, para um conceito
transcendental de direito que mistura etnia/cultura e territério como
subjetivos fundamentais de determinados grupos indigenas - sem os
quais, a propria significagio da sua existéncia fica ameagada (DUPRAT,
2006, p. 1) - conjuntamente a um regime de protecdo especial, também
inédito, ao meio ambiente, que se identifica com e que é refletido na pro-
tecdo dos recursos naturais presentes em territérios indigenas (SARLET,
2015, p. 173). Dentro da sistemdtica de reconhecimento e prote¢io de mi-
norias proposta pela Carta Magna, os indios obtiveram um espago
formidavel, Ihes sendo editado um capitulo inteiro composto de dois ar-
tigos e sete pardgrafos (Capitulo VIII - Dos Indios). Finalmente, foram-lhe
previstos direitos a organizag¢io social, costumes, linguas, crengas, tradi-
¢bes, terras e seus recursos (art. 231, caput) e, de forma revoluciondria, a
capacidade juridica, sendo curatelados pelo Ministério Publico (que na
época congregava ambos os 6rgidos, a Procuradora Geral da Republica e a
Advocacia Geral da Unido) (art. 232) (CUNHA, P. 429-433).

Conforme salienta Manuela Carneiro da Cunha, a CF/88 instituiu a
competéncia federal para legislar acerca da quest3o indigena, visto que,
nas palavras dela “sabe-se que o poder local é sempre contrdrio aos direitos
territoriais dos indios” (CUNHA, p. 433). A prote¢do constitucional aos in-
dios, ademais, se insere num contexto de protecio dos biomas que
configuram patriménio nacional, em que se reconhece a importincia
fundamental das terras indigenas como forma de protecdo dos bens ju-

ridicos ambientais (SARLET, 2015, 171):



Alejandro M. Alvarez; Martin M. Petiz; Augusto G. Ecke; Kelvin R Maggi 119

Nessa perspectiva, o art. 231 da CF/88 reconhece os “direitos originérios so-
bre as terras que tradicionalmente ocupam”, competindo a Unido demarca-
las, proteger e fazer respeitar todos os seus bens, bem como, no §1° do
mesmo dispositivo constitucional, reconhece que “sio terras tradicional-
mente ocupadas pelos indios as por eles habitadas em cariter permanente,
as utilizadas para suas atividades produtivas, as imprescindiveis a preser-
vagio dos recursos ambientais necessarios a seu bem-estar e as necessdrias
a sua reprodugio fisica e cultural, segundo seus usos, costumes e tradigdes”.
Nessa perspectiva, verifica-se a prote¢ao dos recursos ambientais necessi-

rios ao bem-estar dos povos indigenas. (SARLET, 2015, p. 173)

E, nos pardgrafos seguintes do art. 231, é estipulado exclusivamente
aos indios o usufruto das “riquezas do solo, dos rios e dos lagos nelas exis-
tentes”, salvo uma tnica excec¢io, nio por isso isenta de criticas, que é

trazida no §3°:

[0] aproveitamento dos recursos hidricos, incluidos os potenciais energéti-
cos, a pesquisa e a lavra das riquezas minerais em terras indigenas sé
podem ser efetivados com autorizagdo do Congresso Nacional, ouvidas as
comunidades afetadas, ficando-lhes assegurada participagdo nos resulta-

dos da lavra, na forma da lei (SARLET, 2015, p. 172-173).

O presente trabalho destacou esse tema para averiguar a posi¢io e
a fundamentagdo do STF sobre questdes atinentes ao uso de recursos
hidricos envolvendo os indigenas, dada a condi¢do de minoria desse
povo. A distribuicdo dos recursos hidricos, em relagdo aos indigenas,
tem, ao mesmo tempo, um carater estratégico, ambiental e cultural, to-
cando diretamente na questdo da sua existéncia enquanto etnia. Decidir
sobre distribuicio e uso de recursos hidricos pode constituir uma ques-
tio moral muito delicada: afinal, deve-se privilegiar a légica de

mercado, maximizando os interesses da economia, ou deve haver
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alguma consideragdo adicional sobre como isso deve ser tratado? Mi-
chael Sandel (2019, p. 88-89), por exemplo, afirma que certos bens como
a protecdo ambiental ndo podem ou nio devem ser garantidos conforme
a légica de mercado, sob pena de serem desconfigurados. E, dado o es-
paco de discricionariedade judicial que as teorias estudadas supra
concedem, somos inclinados a acreditar que os juizes também podem
decidir tendo isso em mente.

Importante destacar que a escolha pelo Supremo Tribunal Federal
como locus das decisdes a serem estudadas se da pelo seu papel primor-
dial na interpretagido constitucional e no que se chama de judicializagdo
da politica. Ndo se ignora que isso possa ocorrer em outros tribunais,
mas é no STF que essa atuacgio é tida como constitutiva da sua existén-
cia, conforme o seu papel de “guardiio da Constitui¢do.”

A escolha do tema - questio indigena e recursos hidricos - permite
analisar, por diferentes dngulos, as mesmas normas constitucionais e
sua interpretagio. Isso porque, como se vera na andlise concreta dos
ac6rdios, embora poucos dispositivos constitucionais tenham sido
identificados como tratando do tema, muitos “direitos” - na sua acepg¢ao
mais ampla - se chocaram e tiveram de ser ponderados ou superados
por meio de algum outro método de solugio de antinomias no julga-
mento dos casos pelos(as) Ministros(as). Na leitura dos acérdios, além
do evidente direito de propriedade privada, temas como economia pu-
blica, meio ambiente, seguranca nacional e interesse publico
apareceram como potenciais limitadores de normas garantindo o di-
reito dos indios aos recursos hidricos em suas terras, com resultados e
solugdes diferentes para cada caso, conforme o julgamento e o voto, o
que ja se esperava, dada a polémica que sempre envolve a questio indi-

gena. Para resolver essas ddvidas interpretativas, os(as) Ministros(as)
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precisaram optar entre os diversos caminhos que a teoria do direito
contemporanea oferece. Hoje, a questio se divide, em boa medida, sem
ignorar outras escolas do pensamento juridico que ainda possuem se-
guidores e importantes contribuicdes, entre positivistas e pos-
positivistas, motivo pelo qual os préximos tépicos serdo dedicados ao

estudo dos principais autores dessas duas escolas.

2 O POSITIVISMO JURIDICO E A VISAO ACRITICA SOBRE A
DISCRICIONARIEDADE JUDICIAL

Como € notorio, vivemos um periodo de intensa judicializa¢io da
politica, o que quer dizer, em resumo, que cada vez mais, questdes emi-
nentemente politicas e sociais acabam sendo transferidas para o
processo decisério dos tribunais. (HIRSCHL, 2007). Com isso, os juizes
acabaram assumindo, com o tempo, papel fundamental na nossa demo-
cracia, decidindo questdes fundamentais da nossa sociedade por meio
da argumentacio juridica. Do ponto de vista da filosofia do direito, to-
davia, hd a preocupagio com a justificagio teérica de uma interferéncia
tdo exacerbada de juizes no cotidiano politico da comunidade. Para jus-
tificar historicamente o crescimento de importancia do papel dos juizes,
normalmente se fala no pds-positivismo como marco filoséfico da ex-
pansio da atividade judiciéria. (cf. BARROSO, 2006, p. 20). Mas é preciso
lembrar também qual foi o papel da teoria juridica matriz da ideia de
uma discricionariedade judicial ampla no Direito contemporaneo. Aqui,
considera-se que a escola do positivismo juridico campriu papel decisivo
em afirmar a ideia de que aos juizes caberia definir de modo mais aberto
a significacdo do Direito.

0 positivismo juridico, aqui, é tido como um empreendimento te6-

rico que buscou apresentar um conceito de Direito auténomo, isto é, um
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fen6meno social que ocorre de modo independente tanto da moral
quanto da politica. (BARZOTTO, 2007, p. 23). Em especial, compreende-
se como pontos fundamentais dessa escola de pensamento juridico,
além da estrita separacio entre Direito e moral/politica, a visdo de que
o Direito constitui um fato social, a ser apreendido como qualquer outro
fato da realidade - sem juizo de valor, portanto; a concepg¢io do Direito
como um sistema formal de normas validas, que se justifica a si mesmo;
e a nogdo de que a legislagdo é a principal fonte do Direito (BOBBIO,
2006, p. 131-132).°

0 grande expoente do positivismo é indubitavelmente Hans Kelsen
(1881-1973), para quem o Direito ndo seria senio um conjunto de normas
impositivas de determinadas condutas humanas. (KELSEN, 2009, p. 33-
35). Seu objetivo, ao constituir sua teoria pura do Direito, seria justa-
mente estudar o objeto do Direito - as normas juridicas -, excluindo
tudo o mais que pudesse tornar obliqua a andlise do que é, afinal, o Di-
reito. (KELSEN, 2009, p. 1). Kelsen adota um conceito de validade do
Direito que, portanto, era totalmente desvinculado de qualquer ideia de
moral. O pressuposto de sua teoria é o relativismo moral, rechagando a
possibilidade de que normas juridicas pudessem ter a moral como cri-
tério de validade, uma vez que nio existe uma moral absoluta vigente,
mas, sim, muitas “morais” diferentes, sendo que cada uma delas pode
vir a interpretar o ordenamento vigente de um modo diferente.

(KELSEN, 2009, p. 74-76).

° Bobbio (2006, p. 131-134) ainda destaca a definicdo do Direito em funcao da coatividade de suas
normas; como conjunto de normas imperativas, em geral; como sistema completo e coerente de
normas; a interpretacdo mecanicista da lei; e a obediéncia total da lei. Quanto a interpretacdo, aqui
entende-se que o autor se referia ao aspecto formalista do positivismo, que ja ndo é seguido por Kelsen
e Hart.



Alejandro M. Alvarez; Martin M. Petiz; Augusto G. Ecke; Kelvin R. Maggi ® 123

Kelsen via o Direito como sendo um sistema hierarquizado e gra-
dativo de normas, de modo que estas atribuem sentido objetivo aos atos
volitivos do ser humano. No topo desse sistema, estaria a norma funda-
mental, a qual constitui o fundamento hipotético e transcendental de
todo o sistema, e a partir da qual decorre o fundamento tltimo de vali-
dade das normas juridicas, e que s6 pode ser avaliada em face de uma
outra norma que lhe confere validade. (KELSEN, 2000, p. 163-166). A
norma necessita ter sido promulgada por autoridade com competéncia
para tanto, o que precisa ter sido autorizado por outra norma, a0 mesmo
tempo que sem violar a norma fundamental, que n3o é promulgada por
ninguém. (KELSEN, 2000, p. 166). O Direito, entio, se diferenciaria de
sistemas morais por ser um sistema dindmico, pois suas normas pos-
suem uma relacio de pertinéncia com o ordenamento apenas se
produzidas de acordo com o procedimento previsto em outra norma,
numa correspondéncia formal. (BARZOTTO, 2007, p. 34-36).

J4 é possivel notar, com isso, que a visdo do autor sobre a atuagdo
dos juizes se liga essencialmente ao direito posto. No entanto, apenas a
sua visdo sobre a justi¢a e sobre o conceito de direito é que sdo formais,
visto que apela as nogdes de cumprimento do dever ser, independente-
mente do seu contetido, assim como a uma defini¢io de Direito em
funcio da sua forma de regulamentacio. (cf. BOBBIO, 2016, p. 104-111).
Mas, por outro lado, sua ideia sobre a interpretacio do Direito nio é
formalista. Kelsen (2009, p. 392) acreditava inexistir uma tinica resposta
“correta” na aplica¢io das normas juridicas. Ele vai defender que a ideia
de que haja um meio de determinar o ato juridico mediante algum co-
nhecimento do Direito preexistente nio passa de uma “auto-ilusio
contraditéria”. (KELSEN, 2009, p. 393). Para o jurista, o que diferencia a

interpretacdo juridica das demais é justamente o ato de vontade do
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intérprete, que, apds realizar a interpretagdo cognoscitiva do direito a
ser aplicado, necessita escolher uma dentre as vérias possibilidades de
interpretacio contidas dentro da “moldura” que as contém. Isto é, o
aplicador escolhe um dos possiveis significados do texto para tornar-se
direito positivo. Assim, o intérprete cria direito, ainda que de maneira
mais vinculada ao direito do que o legislador, por exemplo. (KELSEN,
2009, p. 393-394).

H. L. A. Hart avan¢ou muitas das teses do positivismo juridico, ex-
plicando melhor conceitos como o de costume e de faculdade, o que nio
era possivel por meio de uma visio unicamente coativa do Direito. (v.
HART, 2009, p. 118-128). Também alterou a nog¢io do fundamento de va-
lidade do sistema, que, da norma fundamental - hipotética, racional,
transcendental -, passou ao status de regra de reconhecimento, norma
superior que também d& validade a todas as demais, e que se demonstra
apenas pela verificagdo de que ela é seguida pela comunidade. (HART,
2009, p. 131-132).

0 sucesso na teoria de Hart pode ser atribuido a incorporagio a sua
filosofia de direito de elementos de linguistica. Ele supera o problema
da indeterminagdo do Direito erigindo a tese da textura aberta do direito,
no sentido de que, tanto as leis, quanto os precedentes, por mais espe-
cificos que sejam, serdo sempre inerentemente limitados pela
linguagem, encontrando algum grau de imprecisio no caminho. Seria o
preco a se pagar pela inclusdo de termos classificatdrios gerais para co-
brir uma grande gama de casos, considerando que nio podemos prever
todas as possiveis circunstancias futuras. Seria preciso, entdo encontrar
o0 objetivo da norma para entender a sua aplicagdo nesses casos. A ques-
tdo é que, até que possamos ter a oportunidade de justapor o objetivo

geral a situagdes que ndo previmos, ele permanecerd, de certa forma,
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indeterminado, uma vez que nio sabemos de antemao qual dos interes-
ses em contraditérios deve prevalecer e qual deve ser sacrificado.
(HART, 2009, p. 166-167).

Hart (2009, p. 176) considera, todavia, que sempre havera casos in-
discutiveis em que a norma se aplicard, restando o problema da
discricionariedade apenas com os casos limitrofes. Humberto Avila
(2018, p. 52-53) segue essa posi¢do ao afirmar que toda norma possui um
ponto de partida, com significados auto evidentes conhecidos antes do
inicio do processo de interpretacio. Apenas nesses casos 0s juizes te-
riam um papel mais importante, de modo a tornar precisos os padrdes
inicialmente vagos. Mas, uma vez identificada a indeterminac¢3o do Di-
reito no caso concreto, nada obriga os juizes a decidirem como decidem
nos casos de textura aberta, ainda que possam ser criados mecanismos
para que atuem de modo uniforme e previsivel. (HART, 2009, p. 177-179).

Hart buscou atenuar os efeitos do positivismo de Kelsen, no sen-
tido de que o juiz estaria livre para decidir, ao menos em principio,
dentro de uma moldura, conforme suas préprias convicgdes, visto que
o Direito se resumiria ao ato de vontade do julgador. (BARZOTTO, 2017,
p. 19). Mas, ao assumir que, identificado que o caso a ser julgado é limi-
trofe, o julgador estaria livre igualmente para decidir como quisesse,
Hart também deixa muita margem para a discricionariedade daquele.
Dessa forma, persiste o risco de que se substitua a norma juridica pro-
mulgada pelo legislador pelo voluntarismo dos juizes, numa verdadeira
“dominagio ilegal” (cf. BARZOTTO, 2017, p. 21), tendo em vista que pode
haver ddvidas semdnticas também sobre se hd ou nio um caso limi-

trofe.®

®Nesse sentido é a critica de Dworkin (2014, p. 50-51) a obra de Hart.
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Outra problemética é que o foco dos autores se dd na interpretacgio
de normas isoladas no sistema juridico. Isso quer dizer que a questdo da
colisio de normas possivelmente contraditérias incidindo sobre o
mesmo caso foi menos tratada. Bobbio (2014, p. 91) tratou dessa quest3o
sob o viés do conceito de antinomia, no sentido de normas incompati-
veis entre si. A solucgdo seria a aplicacio dos conhecidos cdnones da
cronologia, hierarquia e especialidade. (BOBBIO, 2014, p. 94-97).

No entanto, ele mesmo admite que pode haver casos em que todos
eles sejam inftteis, quando as normas incompativeis tenham sido expe-
didas ao mesmo tempo, estando no mesmo nivel hierdrquico normativo,
e sendo ambas gerais. (BOBBIO, 2014, p. 98). A saida seria, entio, “de-
monstrar que [as normas] ndo sdo incompativeis, que a incompatibilidade
¢é puramente aparente, que a pressuposta incompatibilidade deriva de uma
interpretagdo ruim, unilateral, incompleta ou errada de uma das normas ou
de ambas.” (BOBBIO, 2014, p. 102).

Portanto, além do problema de se propor normas gerais para re-
solver o problema da particularidade dos casos concretos’, admite-se
que o método positivista de solugdo de colisio de normas de uma mesma
fonte normativa - a Constitui¢io, por exemplo - se d4 por uma espécie
de ressignificacdo das normas em questdo, a cargo exclusivo do intér-
prete. Ao fim e ao cabo, Bobbio (2014, p. 99) acaba por propor uma

espécie de ponderacio:

O problema real frente ao qual se encontra o intérprete, nio é o de fazer
prevalecer a norma permissiva sobre a imperativa ou vice-versa, mas sim o

de qual dos dois sujeitos da relagdo juridica é mais justo proteger, isto é,

7 Cf. critica, ao se referir as normas gerais de ponderacao em Alexy, Alejandro Alvarez (2014), conforme
se explicard mais adiante.
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qual dos dois interesses em conflito é justo fazer prevalecer, mas nessa de-

cisdo a diferenca formal entre as normas nio lhe oferece a minima ajuda.

Ora, na andlise de um caso constitucional em que mais de uma
norma da Carta Magna colidem, o poder do juiz é deveras amplo: afinal,
a ele cabe ditar se o caso é de insuficiéncia dos critérios gerais de reso-
lu¢io de antinomias. Em se considerando que ambas as normas
aplicaveis sdo gerais, ndo resta outra possibilidade seno realizar uma
ponderacio entre os valores que se extraem de ambas as normas. Che-
gando-se a esse ponto, a decisdo volta a ser sobre qual valor prevalecers,

cabendo a decisdo unicamente ao juiz.

3 O POS-POSITIVISMO COMO RESPOSTA: MAIS DISCRICIONARIEDADE
JUDICIAL?

0 pés-positivismo ainda carece de uma defini¢io precisa enquanto
escola de pensamento jusfilosé6fico, sobretudo porque ainda se encontra
em formacgdo. Diversos autores contemporaneos, que advogam teses
distintas sobre o Direito, em algum momento podem vir a se encaixar
na no¢do ampla de pds-positivismo enquanto compreensido do Direito
para além da mera legalidade estrita, (cf. BARROSO, 2006, p. 20), 0 que
pode significar muita coisa.

A despeito disso, no presente trabalho, se considerard que o pds-
positivismo é um movimento que vem temporalmente apds o dpice do
positivismo juridico com Kelsen e Hart, propondo uma critica aos pon-
tos centrais de suas teorias. Alexy e Dworkin se destacam nesse quesito,
com ampla popularidade no meio juridico atual. O primeiro com a ideia
de direito discursivo, o segundo, com a nog¢do de leitura moral do Di-

reito.
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Um ponto que parece unir os pés-positivistas de modo mais claro
é arecusa da cientificidade pura do Direito, retomando-se o seu aspecto
argumentativo. Theodor Viehweg (1979, p. 33-34) contribuiu para isso
com o retorno a ideia de tépicas enquanto técnica de pensamento pro-
blemitico, pois visa a organizar raciocinios que tentem resolver
problemas que apresentam mais de uma solugio. A tépica se diferenci-
aria da l6gica por buscar construir premissas, € nio somente descrevé-
las. (VIEHWEG, 1979, p. 40).

Robert Alexy faz claro uso disso ao propor a sua teoria da argu-
mentacio juridica. Ele propde que o Direito seria um caso especial de
discurso pratico, em que se congregam regras do discurso, como a exi-
géncia de ni3o-contradi¢io e a necessidade de fundamentagio das
decisdes tomadas (ALEXY, 20193, p. 49-62), a uma pretensio de correcio
no contexto de um ordenamento juridico especifico. (ALEXY, 2019, p.
85). Com isso, seria possivel a critica de decisdes em face de um ideal de
argumentac¢io (ALEXY, 20193, p. 63), 0 que aumentaria a legitimidade do
sistema num contexto democrético de apresentacio de razdes. Tudo
isso partindo do pressuposto, entdo, de que sempre é possivel apresen-
tar diferentes argumentos para um mesmo problema juridico,
propondo-se um modelo de justica procedimental.

Ronald Dworkin (2014, p. 17) também admitiu que o Direito é uma
pratica argumentativa, sendo ele um fen6meno social que emite ordens
que s6 fazem sentido a partir da mobilizacdo e discussdo de proposigoes.
Mas, ao contrario dos positivistas, Dworkin tentou encontrar uma so-
lucio para os casos dificeis que pudesse incluir argumentos
extrajuridicos na sua solugdo. Uma primeira conceituacdo importante
seria a distin¢do entre argumentos de principio e argumentos de poli-

tica:
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[A]rgumentos de politica justificam uma decisio politica, mostrando que a
decisdo fomenta ou protege algum objetivo coletivo da comunidade como
um todo. [...] Os argumentos de principio justificam uma decisio politica,
mostrando que a decisio respeita ou garante um direito de um individuo ou

de um grupo. (DWORKIN, 2010, p. 129).

Para Dworkin (2010, p. 130-132), as decisdes judiciais deveriam ser
tomadas somente com base nos argumentos de principio, o que evitaria
que juizes se tornassem “legisladores segundos.” Vé-se ai uma tentativa
de amarrar a decisdo dos juizes apenas a argumentos mais ou menos
ligados ao Direito enquanto norma juridica, evitando-se, de outra
banda, que se levante, por exemplo, argumentos de ordem econdmica
para fundamentar a aplicagio de uma interpretacdo que inevitavel-
mente vai limitar direitos de uma das partes.® E vai além ao desenvolver
aideia de Direito como integridade, no sentido de que existiria um “con-
junto de principios sobre a justica, a equidade e o devido processo legal
adjetivo” que deveria ser aplicado aos novos casos, de modo a manter a
coeréncia do sistema politico e juridico. (DWORKIN, 2014, p. 291). Iden-
tificando-se esses principios através da leitura de como as autoridades
do passado tomaram decisdes, seria possivel encontrar a melhor inter-
pretagio para novos casos. (DWORKIN, 2014, p. 292).

Até ai, a teoria de Dworkin sobre os casos dificeis parece apresen-
tar bons argumentos para o controle da atividade interpretativa dos

juizes. E o que leva autores como Scott Shapiro (2013, p. 261), por

5 A linguagem de Dworkin, fundada na distingao entre razdes aceitas e ndo aceitas no debate publico,
faz claro reenvio a teoria de justica de John Rawls. Rawls (2005, p. 217) defende que a deliberacao
politica capaz de formular os principios de justica da comunidade se d4 por meio da apresentacao de
razdes publicas, que sdo argumentos fundados em principios, que se espera que pessoas racionais e
razodveis poderiam vir a adotar. Mais adiante, o autor deixa claro que razdes publicas ndo podem se
referir a doutrinas religiosas e individuais, tampouco a teorias de equilibrio econémico (RAWLS, 2005, p.
225).
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exemplo, a qualificar sua teoria do direito como formalista. Esse forma-
lismo n3o se basearia num conceitualismo mecanicista de aplicagio das
normas, mas em uma argumenta¢do moral sobre o significado do Di-
reito, em que se busca encontrar principios a partir de decisdes
passadas das autoridades, os quais limitam a discricionariedade dos ju-
izes no presente, pela exigéncia de integridade. (SHAPIRO, 2013, p. 264-
265).

0 problema, no entanto, parece residir no modelo de regras e prin-
cipios enunciado por Dworkin em Levando os direitos a sério (2010). No
capitulo sobre o tema, Dworkin busca criticar a teoria positivista de
Hart, que ignoraria ent3o, a importancia de outros padrdes de normas
que ndo s as regras - como os principios, por exemplo - na resolugio
de casos dificeis, em que os conceitos postos em jogo nio estio bem de-
limitados. (DWORKIN, 2010, p. 35-36).

Dworkin (2010, p. 37-42) entdo expde sua ideia de distin¢io de re-
gras e principios citando o caso Riggs vs. Palmer, de 1889, no qual um
herdeiro que constava no testamento do seu av6 buscava se beneficiar
do documento, mesmo tendo ele assassinado seu avd com tal intuito. O
tribunal de Nova Iorque ressaltou que, sob uma leitura literal, reconhe-
ceriam eficacia ao direito do assassino; contudo, existiriam “mdximas
gerais e fundamentais do direito costumeiro” aptas a limitar leis e contra-
tos, sendo que, neste caso, aplicaria-se a maxima de que “a ninguém serd
permitido lucrar com a sua prépria fraude.” Dessa forma, o assassino nio
recebeu a sua heranga. Com isso, o autor diferencia principios juridicos
de regras juridicas no sentido de que estas dltimas s3o aplicadas, no caso
concreto, no modo “tudo-ou-nada", isto é, ou a regra é vélida, ou nio é
valida e ndo contribui em nada para a decisdo. O autor, ainda assim, re-

conhece a eventual existéncia de algumas excegdes a regra, aduzindo
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que o seu enunciado pode ser incompleto ao nio enumerar todas elas,
sendo mais exato conforme o fizer. Os principios, por outro lado, nio
funcionariam da mesma maneira, pois ndo apresentam consequéncias
automaticas quando certas condi¢Ges previstas s3o satisfeitas. Ademais,
os principios possuem a caracteristica de adquirirem peso diverso con-
forme o caso quando entrarem em choque com outro principio.

0 problema nisso pode estar no uso a que se faz dessa concep¢io.
Afinal, sempre que se estiver diante de um caso de indeterminagio do
Direito, onde a aplicagdo da regra parece injusta e/ou insuficiente, sur-
gird um principio para a solugdo do caso, o qual constitui um bem
juridico da comunidade. (cf. ALVAREZ, 2013, p. 33). Quando levada ao ex-
tremo, essa concep¢io permite que se extraia principios de todo caso
em que a aplicacdo de uma norma é inconveniente.

Robert Alexy contribuiu para disseminar essa parte especifica da
teoria mais ampla de Dworkin sobre o conceito de direito.® Para ele, as
normas juridicas também se diferenciariam em regras e principios, cuja
distincio se da por um critério qualitativo de aplicacio (ALEXY, 2011, p.
90-91), aderindo, portanto, ao modelo de normas de Dworkin. Mas o as-
pecto de sua teoria que teve mais sucesso foi o seu método de resolugio
de conflitos entre principios. A natureza das normas da espécie princi-
pios implica que a resolucio de conflitos entre eles se dé pela aplicacdo
da mdxima da proporcionalidade, com suas trés miximas parciais: a da
adequacio, a da necessidade (mandamento do meio menos gravoso) e a
da proporcionalidade em sentido estrito (mandamento do sopesamento

propriamente dito). A relativiza¢io em face das possibilidades juridicas

¢ Cf. considera Alejandro Alvarez (2013, p. 24): “Um dos autores mais populares da atualidade é Robert
Alexy, cuja fama se deve a importagdo da distingdo de Dworkin entre regras e principios e sua articulagdo em
uma teoria dos direitos fundamentais.”
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dard ensejo a mdxima da proporcionalidade em sentido estrito, de modo
que esta maxima é deduzivel da natureza principiolégica das normas de
direitos fundamentais. J4 a relativizagdo em face das possibilidades fa-
ticas dara ensejo as miximas da necessidade e da adequagdo. (ALEXY,
2011, p. 117-118).

Isso poderia explicar muito sobre o sucesso do “neoconstituciona-
lismo” enquanto percepgio especifica sobre o direito contemporaneo no
Brasil. Combinando-se a “extra¢do” de principios a partir de cada caso
dificil envolvendo regras, com o método de ponderagio dado por Alexy,
tem-se o fechamento de uma concepcio de aplicagio do Direito baseada
no sopesamento constante de principios, os quais nio necessariamente
estio positivados. Luis Roberto Barroso (2006, p. 28), a0 expor a sua con-
cepcido sobre o tema, identifica na pondera¢io o método de solugio de
antinomias entre normas constitucionais, oriundas de um mesmo texto

e de mesma hierarquia:

[A] ponderagio de normas, bens ou valores (v. infra) é a técnica a ser utili-
zada pelo intérprete, por via da qual ele (i) farad concessdes reciprocas,
procurando preservar o maximo possivel de cada um dos interesses em dis-
puta ou, no limite, (ii) proceder4 A escolha do direito que ird prevalecer, em
concreto, por realizar mais adequadamente a vontade constitucional. Con-

ceito-chave na matéria é o principio instrumental da razoabilidade.

Trata-se de versio atualizada da solugio encontrada por Bobbio (v.
supra) para casos em que as normas sio de mesma hierarquia, cronolo-
gia e ambas sdo gerais. No caso de uma Constitui¢io como a brasileira,
que abrange quase todos os temas possiveis do Direito, corre-se o risco
de se deixar a solucdo de todo caso constitucional para a ponderacgio dos

interesses contrapostos pelos julgadores. O préprio Dworkin (2010, p.
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42) admite que o sopesamento de principios jamais possuirad resposta
exata, sendo previsivel que gere controvérsia qualquer decisdo que o
tribunal tome sobre o assunto.

A argumentac¢io de Dworkin pode ter dado um passo inicial impor-
tante na questdo do controle da atividade judicial ao distinguir entre
argumentos juridicos e politicos, criticando fortemente o uso dos tlti-
mos por julgadores. Isso contribui, num primeiro momento, para
afastar um argumento moral individual ou utilitario ao Direito, isto é,
um argumento que diga respeito a uma concepgio individual de distri-
buicdo de bens na comunidade, sem, todavia, ter fundamento numa
moralidade politica. (DWORKIN, 2010, p. 143).

Num segundo momento, pode-se compreender que sua limitagio
proposta impediria o que ele chama de “utilitarismo de regras”, que se
d4 quando a garantia dos direitos é condicionada ao aumento do bem-
estar médio da comunidade. (DWORKIN, 2010, p. 149). E, embora sé pos-
samos conjecturar a respeito, nesse momento, nio nos parece que
“principios” em Dworkin significasse tio somente uma estrutura nor-
mativa'®, tanto que o foco de sua obra ao longo da vida nio foi analisar
o “modelo de regras”, mas, sim, procurar justificar como os juizes po-
deriam decidir casos dificeis com ajuda de argumentos extrajuridicos.
Aqui, Dworkin parecia estar mais preocupado com permitir ao Direito
descobrir e aplicar os principios de justica da comunidade, conforme a
teoria de Rawls, no sentido de identificar o acordo politico basico desta,
assim como as liberdades basicas que lhe sustentam (RAWLS, 2005, p.

291-294).

1°No sentido que os positivistas tendem a confrontar regras e principios (v. AVILA, 2018).
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Mesmo assim, em fungdo de aparentemente convergirem no seu
método de resolugio de antinomias, predominantemente pautado pela
aplicacdo e ponderacio de principios, Dworkin e Alexy acabam sendo
vistos como uma teoria s6 no Direito brasileiro. E essa concep¢io espe-
cifica sobre diferentes perspectivas do Direito, serviu muito bem a

politica judicidria do neoconstitucionalismo, como se vera.

4 METODO DE LEITURA E ANALISE DAS DECISOES DO SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL SELECIONADAS

A leitura e classificagdo de decisdes colegiadas do Supremo Tribu-
nal Federal constitui, de fato, um desafio. Nem todas as decisdes
possuem uma fundamentac¢io vencedora bem definida, com os resulta-
dos finais constituindo, por vezes, agrupamentos de votos em torno de
um resultado que nio reflete a posi¢io do Plendrio. Nada obstante, se
buscou, no presente trabalho, definir alguns indicativos claros que pu-
dessem conferir um relativo grau de certeza na avaliacdo de cada voto
dos Ministros e Ministras.

O primeiro passo para selecionar de fato as decisdes foi limitar
temporalmente a busca. Por isso, partiu-se da data de promulgacdo da
nova Constituicdo, 05 de outubro de 1988, até 01 de novembro de 2020,
data limite em que se consolidam os resultados de busca, evitando, as-
sim, variag¢Ges por julgamentos publicados posteriormente. O segundo
passo foi limitar o &mbito de alcance do universo de decisdes do STF a
serem filtradas, que, como se sabe, julga muitos casos todos os anos. Por
isso, foram rechacadas decisdes monocraticas e decisdes da Presidéncia,
até mesmo porque a andlise se foca na argumentacao juridica, de modo
que decisdes do Plenério devem possuir maior grau de fundamentagio,

em tese, sendo mais tteis para o fim da pesquisa.



Alejandro M. Alvarez; Martin M. Petiz; Augusto G. Ecke; Kelvin R. Maggi ® 135

A despeito disso, nio foi realizado nenhum recorte no que diz res-
peito a classe processual.” Como o foco é na fundamentacio de mérito
dada para cada caso, com a interpretacdo das normas atinentes a ques-
tdo hidrico-indigena, eventuais a¢des ndo conhecidas - ou agravos
desprovidos, quando se pretendia for¢ar o conhecimento da a¢io ou re-
curso - foram desconsideradas. Por isso, dos 214 resultados encontrados
no total, o escopo de decisdes realmente selecionadas foi exiguo, permi-
tindo uma andlise profunda de todas as decisdes em todas as classes
processuais encontradas, com suas peculiaridades.

Assim, a pesquisa se deu basicamente pelo uso de palavras-chave,
no site oficial do STF, as quais deveriam guardar alguma liga¢do com o
tema e com as normas constitucionais tidas como relevantes para a ana-

“z

lise.”” Foram usadas as seguintes palavras: “Recursos hidricos”, “4gua,

' £ importante destacar, nesse sentido, a conveniéncia de se expandir os mecanismos de selecao de
decisées do Supremo, no que diz respeito a analises da judicializagao, para além do “lugar comum” das
ADI's (Agdes Diretas de Constitucionalidade). Outros fatores que ndo apenas o potencial de efeitos erga
omnes da decisdo em ADI motivam os atores politicos a acessar o STF, dentre eles, as caracteristicas do
modelo institucional de democracia vigente, as caracteristicas de desenho institucional do préprio
Poder Judicidrio, a sua dinamica interna de tomada de deciséo, e, por fim, a conjuntura politica. Com
isso, nem sempre a ADI é o instrumento utilizado para exigir uma resposta do STF em questdes politicas,
sociais e morais. (RIBEIRO; ARGUELHES, 2019, p. 7-12).

"?Art. 231. Sao reconhecidos aos indios sua organizacao social, costumes, linguas, crencas e tradigoes,
e os direitos originarios sobre as terras que tradicionalmente ocupam, competindo a Unido demarca-
las, proteger e fazer respeitar todos os seus bens.

§ 10 Sdo terras tradicionalmente ocupadas pelos indios as por eles habitadas em cardter permanente, as
utilizadas para suas atividades produtivas, as imprescindiveis a preservacao dos recursos ambientais
necessarios a seu bem-estar e as necessarias a sua reproducao fisica e cultural, segundo seus
usos, costumes e tradigoes.

§ 20 As terras tradicionalmente ocupadas pelos indios destinam-se a sua posse permanente, cabendo-
lhes o usufruto exclusivo das riquezas do solo, dos rios e dos lagos nelas existentes.

§ 3° O aproveitamento dos recursos hidricos, incluidos os potenciais energéticos, a pesquisa e a
lavra das riquezas minerais em terras indigenas s6 podem ser efetivados com autorizacdo do
Congresso Nacional, ouvidas as comunidades afetadas, ficando-lhes assegurada participacao
nos resultados da lavra, na forma da lei.

§ 6° Sao nulos e extintos, nao produzindo efeitos juridicos, os atos que tenham por objeto a
ocupagdo, o dominio e a posse das terras a que se refere este artigo, ou a exploragao das riquezas
naturais do solo, dos rios e dos lagos nelas existentes, ressalvado relevante interesse publico da
Unido, segundo o que dispuser lei complementar, ndo gerando a nulidade e a extingao direito a
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mar, rio, lago”, “indios, indigenas”, “art. 231”7, “autorizacdo do Congresso
Nacional”, “participa¢do nos resultados da lavra”, “meio ambiente”, “ex-
ploracdo e riquezas e naturais e nulos e extintos”, “hidrelétricas’ e
“interesse publico da Unio.” Os termos e palavras foram combinados
entre si, por vezes com alguma variagdo na escrita - a exemplo de “in-
dios” e “indigenas” -, para fins de alcangar o maior escopo possivel de
acoes.

Foram consideradas decisdes relevantes julgados em que (i) as nor-
mas extraidas do art. 231, §§ 19, 2°, 3° e/ou 6° da Constitui¢io Federal,
atinentes ao usufruto de recursos hidricos em terras indigenas, (i.i) fo-
ram tidos como violado ou como paridmetro de validade de norma
infraconstitucional; (i.ii) tiveram seu significado expressado pelos jul-
gadores por meio da interpretagio expressa de tais normas; (i.iii) foram
usados como marco interpretativo para interpretar outros dispositivos.
Ademais, também foram selecionados (ii) processos em que tratados di-
retamente a questdo do usufruto de recursos hidricos em localizados em
terras indigenas, ainda que sem a citagdo direta das normas constituci-
onais citadas, bastando que se pudesse chegar a elas por meio das
palavras-chave. Com isso, chegou-se a 9 (nove) acérdios do Supremo,
no marco temporal e conceitual definido, o que permitiu uma andlise
mais detida da fundamentagio de cada voto, permitindo, ainda, o levan-
tamento de alguns ndmeros sobre o processo decisério e seus
resultados.

Para tanto, nosso trabalho formulou alguns tipos ideais, com base

nas teorias analisadas nos tépicos 2 e 3, que podem ser verificadas na

indenizacdo ou a agées contra a Unido, salvo, na forma da lei, quanto as benfeitorias derivadas da
ocupacdo de boa fé. (grifos nossos)
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argumentacio dos votos de cada Ministro(a) julgador(a) na formulagio

de suas razdes. Eis um quadro resumo sobre quais sio elas:

Tabela 1 - Métodos tedricos de tomada de decisdao

Modelo teédrico Conceito Objeto

(@) Interpretacdo se- | Interpretacdo dos limites de aplicagdo | Uma norma indivi-
mantica de uma norma especifica, a qual é tida | dual.

como tendo certo grau de indetermina-
cdo inerente.

(b) Antinomia Colisao entre uma ou mais normas. Re- | Uma ou mais normas.
solucdo se d3, via de regra, por meio dos
critérios classicos de (i) hierarquia, (ii)
cronologia, (iii) especialidade.

(c) Ponderacédo Colisdo entre um ou mais principios ou | Um ou mais princi-
valores, supostamente de igual hierar- | pios ou  valores,
quia, em que se dd peso maior a um | supostamente de
deles, no caso concreto, conforme as | igual hierarquia.

suas especificidades.

(d) Argumento de | Eleicdo de um bem coletivo tido como | Fundamenta¢do mo-
politica merecedor de ser fomentado e/ou pro- | ral.

tegido, a despeito de norma juridica
especifica que exerca comando nesse
sentido.

Desse modo, o considerou-se presente o elemento (a), quando uma
norma crucial para a solugio da questio controvertida selecionada foi
interpretada, de modo individual, ampliando-se ou restringindo-se o
seu campo de aplicacio - ou, em outros termos, enquadrando ou exclu-
indo certo fato ou classe de fatos, ou certa consequéncia juridica, do seu
campo de aplicagdo/incidéncia. Dois exemplos de como se identificou

esse tipo ideal nos julgamentos podem contribuir para a compreensao.



138 e Direito & Cidade: do conceito aos desafios

No julgamento do RE 654.833 (BRASIL, 2020), o Min. Alexandre de
Moraes, em seu voto, considerou que as terras dos indios pertencem a
Uniio, o que atrai o regime de direito publico para proteger a drea indi-
gena. Por isso, o usufruto exclusivo do art. 231, § 2°, da CF/88, bem como
danos a ele causados, seriam imprescritiveis. O Min. Gilmar Mendes, por
outro lado, na anélise da mesma questo, no mesmo julgamento, excluiu
do dAmbito de incidéncia da norma constitucional a consequéncia juri-
dica da imprescritibilidade, afirmando que n3o se pode tomar como
imprescritiveis casos nio elencados expressamente na CF. Danos ambi-
entais a terras indigenas nio seriam prescritiveis, portanto.

0 elemento (b) se aplica quando uma ou mais normas parecem co-
lidir de modo antagénico. Ele vai se diferenciar do método da
ponderacio por ser resolvida mediante um dos trés critérios classicos
de resolugdo de antinomias - cronolégico®, hierdrquico' ou de especia-

lidade®. Também foi considerada a sua presenca em decisdes nas quais

'3 Ensina Bobbio que: “o critério cronoldgico, chamado também de lex posterior, é aquele com base no
qual, entre duas normas incompativeis, prevalece a norma posterior: lex posterior derogat priori. (...) Existe
uma regra geral no direito em que a vontade posterior revoga a precedente, e que de dois atos de
vontade da mesma pessoa vale o Ultimo no tempo. (...) A regra contraria obstaria o progresso juridico, a
adaptagédo gradual do direito as exigéncias sociais. (...) Além disso, presume-se que o legislador nédo
queira fazer coisa inutil e sem finalidade: se devesse prevalecer a norma precedente, a lei sucessiva seria
um ato inutil e sem finalidade.” (BOBBIO, 2014, p. 94)

' E que: "O critério hierdrquico, chamado também de lex superior, é aquele pelo qual, entre duas normas
incompativeis, prevalece a hierarquicamente superior: lex superior derogat inferior. (...) as normas de um
ordenamento sdo colocadas em planos diferentes: sdo colocadas em ordem hierdrquica. Uma das
consequéncias da hierarquia normativa é justamente esta: as normas superiores podem revogar as
inferiores, mas as inferiores ndo podem revogar as superiores. A inferioridade de uma norma em relagéo
a outra consiste na menor forca de seu poder normativo, essa menor for¢a se manifesta justamente na
incapacidade de estabelecer uma regulamentacdo que esteja em oposi¢ao a regulamentagao de uma
norma hierarquicamente superior.” (BOBBIO, 2014, p. 95)

1> Ainda que: “O terceiro critério, dito justamente da lex specialis, é aquele pelo qual, de duas normas
incompativeis, uma geral e uma especial (ou excepcional), prevalece a segunda: lex specialis derogat
generali. (..) A passagem de uma regra mais extensa (que abrange um certo genus) para uma regra
derrogatoéria menos extensa (que abrange uma species do genus) corresponde a uma exigéncia
fundamental de justica, compreendida como tratamento igual das pessoas que pertencem a mesma
categoria. A passagem da regra geral a regra especial corresponde a um processo natural de
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o(a) julgador(a) considerou meramente aparente a antinomia, no sentido
afirmado por Bobbio como possivel solu¢io’®, de modo a apenas aplicar
a Ginica norma incidente ao caso.

O elemento (c) indica que o voto levantou, em algum momento,
como método de resolugio do caso, a ponderagio entre principios ou
valores ditos constitucionais, o que nio deve gerar controvérsias na
andlise. Aqui, n3o se faz nenhum juizo de valor sobre se, afinal, certa
“norma” invocada pelos(as) julgadores(as) s3o principios ou regras, ou
nenhum dos dois. Por isso, fala-se em “principios ou valores’, apenas se
tendo em mente que é realizado um sopesamento entre eles, com um
grau de prevaléncia para algum deles.

0 elemento (d) é, talvez, o mais abstrato dos modelos propostos. Ele
se da no sentido de Dworkin (2010, p. 129), para quem os argumentos de
moral visam a fomentar ou proteger um objetivo coletivo da comuni-
dade como um todo. Uma questdo crucial para a sua identificacio,
todavia, é a auséncia de norma juridica que lhe dé fundamento. Isso por-
que nada impede que uma politica seja transformada, por meio do
processo legislativo, em norma juridica. Nesse caso, haveria uma deli-
berac¢do democréitica prévia e inscrita num comando normativo, que o
juiz apenas faria aplicar. A aplicacdo dos termos claros de uma norma
que, por exemplo, prevé um subsidio para fabricantes de aviio, em prol
de uma fdbrica de avido, muito embora fomente a politica de desenvol-
vimento desse ramo produtivo, constituird um argumento de principio,
e ndo de politica. Mas se, ao contrario, o julgador decide de um deter-

minado modo por “receio” dos impactos da decisio alternativa aos

diferenciacao das categorias, e a uma descoberta gradual, por parte do legislador dessa diferenciacéo.”
(BOBBIO, 2014, p.97)

1°V. tépico 2.
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fabricantes de avido, ou porque esse sera o melhor resultado para as fa-
bricas de avido, independentemente do que as normas juridicas
pertinentes indiquem, entdo o argumento sera de politica. Além disso,
hé de se atentar para como a fundamentac3o se d4 no caso concreto, para
analisar a ocorréncia desse elemento. Dworkin (2010, p. 131) nos da esse
suporte tedrico ao aludir, com base no caso Spartan Steel", que os juizes
poderiam ter seguido dois caminhos: (i) argumentar se o autor da agio
possui ou nio direito a uma indenizag¢do nesse caso concreto; ou (ii) ar-
gumentar se é economicamente sensato, nesse caso, dividir a
responsabilidade pelo acidente dessa forma. Essa forma de argumenta-
¢do nio considerada, aqui, uma teoria especifica de interpretacio do
Direito, mas, antes uma conceitua¢io que permite um controle inter-
subjetivo da argumentacao das decisdes. A despeito disso, tal elemento
foi tido como necessdrio para a anélise completa das decisdes, visto que
certos votos se baseiam tnica e exclusivamente em argumentos desse
teor.

Em julgamento de Medida Cautelar na Ac¢do Civel Origindria 876
(BRASIL, 2007), por exemplo, o Ministro Cezar Peluso, ao perquirir sobre
a possibilidade de suspender trecho da obra de transposi¢io do Rio Sio
Francisco, ndo citou nenhuma norma ou argumento precipuamente ju-
ridico na sua decisio pela procedéncia da liminar. Apenas argumentou
que “mais alguns meses até que se decida, com producdo de todos os traba-

lhos técnicos que elucidem a questdo juridica, objetos desta causa, ndo

7 Conforme ilustra o autor, o caso tratou de um acidente causado por empregados de uma companhia
de energia elétrica, que acabaram rompendo cabos da rede elétrica. Tal fato prejudicou o autor da agéo,
ao deixé-lo sem luz durante todo o periodo de conserto, o que lhe fez recorrer ao Judicidrio alegando
perdas econdmicas. A questao “dificil” nesse caso seria saber se isso é possivel, tendo em vista que tal
dano adveio de outro dano patrimonial causado por empregados ao préprio patriménio da companhia
de energia elétrica. (DWORKIN, 2010, p. 131).
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implicard nenhum dano que ndo seja reversivel.” Por isso, seria mais pru-
dente aguardar o tramite da a¢do, no mérito, para af entdo se verificar
a corregdo ou nio do pedido. O Ministro chegou a citar que isso se daria
em prol da protecio do meio ambiente, mas em nenhum momento afir-
mou existir algum dever-ser que erigisse uma protecio constitucional
e/ou legal para tal bem coletivo.

E importante notar que os tipos ideais formulados, por vezes, se
conjugam e se somam na fundamentagdo das decisdes. Nesse sentido o
voto do Min. Edson Fachin no Agravo Regimental Segundo na Suspen-
sdo de Liminar 368 (BRASIL, 2019). Nela, o Ministro fez uso de dois
modelos teéricos de argumentac¢do: em primeiro lugar, interpretou o
art. 231, § 1°, CF, no sentido de que, para fins de defini¢do do regime de
licenciamento ambiental, obra envolvendo recursos hidricos necessa-
rios para o desenvolvimento e preservagio da cultura indigena, sediada
em regido préxima a terra indigena, se considera também como sendo
terra indigena (elemento (a)); apds, realizou ponderacio entre o desen-
volvimento econémico e a tutela do patrimdnio imaterial indigena

(elemento (b)).

5 ANALISE JURISPRUDENCIAL DO STF: A QUESTAO INDIGENA E OS
RECURSOS HIiDRICOS

Com efeito, a delimitagdo mais precisa do tema de andlise, conju-
gando dois temas constitucionais - protec¢io juridica dos indigenas e
protecido juridica dos recursos hidricos nas suas terras - permitiu um
estudo mais apurado e atento aos votos dos(as) Ministros(as) nas deci-
soes selecionadas. Na maioria das decisdes selecionadas, havia apenas
uma questdo sendo julgada, motivo pelo qual cada voto foi tido como um

todo unitario na andlise. A excecdo foi a Peticdo 3388/RR - o célebre
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julgamento do Caso da demarcagio de terras da Reserva Raposa do Sol
-, em que diversos itens foram julgados, cada qual com diferentes fun-
damentagdes, dentro do voto de um mesmo julgador. Com isso, nesse
caso, foi considerado que um mesmo Ministro péde proferir mais de um
julgamento no mesmo voto, um para cada questdo controvertida, sendo

contabilizados e classificados cada um desses julgamentos.

Grafico 1 - Métodos de decisdo por votos

Votos / Método de decisdo

m Interpretacdo Semantica m Antinomias m Ponderacdoc  m Argumentos de Politica

Fonte: Levantamento jurisprudencial realizado pelos autores no site de busca do Supremo.

O Grafico 1indica que o método da interpretagdo do significado dos
textos legais é a base da aplicagido do Direito no Supremo, nos casos ana-
lisados. Importante destacar que nio se definiu um ou outro método
como preponderante nos julgados, permitindo-se que se contabilizasse
mais de um deles por decisdo. Com isso, ocorreram casos em que, pri-
meiro, o(a) julgador(a) definiu o grau de amplitude da aplicagio da
norma em questdo, para depois utilizar um método auxiliar que defi-

nisse a questao.
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Na Pet 3388 (BRASIL, 2009), por exemplo, ao julgar a questio de se
servicos e instalacdes publicas poderiam se localizar dentro de terras
indigenas demarcadas em algum momento, o Min. Carlos Ayres Britto,
a priori, definiu o escopo do art. 231, § 3°, CF, como requerendo autori-
zac¢do do Congresso Nacional apenas para a explorac¢io de riquezas do
solo, dos rios e dos lagos, nada falando sobre outros servigos ptblicos.
Depois, ainda efetuou uma ponderacio entre o art. 231, §§ 1° e 2°, da CF,
com o interesse publico, também decidindo que este Gltimo devia pre-
valecer em favor da permissio de prestacdo ou instalacio de servigos
publicos em terras indigenas demarcadas.

Foi dificil identificar, contudo, se um método foi utilizado mais
para determinados fins politicos ou n3o. A interpreta¢io semantica das
normas tidas como paradigma exemplifica isso. Nos Agravos Regimen-
tais em Suspensio de Liminar 800 (BRASIL, 2019) e 246 (BRASIL, 2019),
de relatoria do Min. Dias Toffoli e da Min. Cirmen Ltcia, respectiva-
mente, a mesma interpretagio restritiva foi conferida ao art. 231, § 39,
CF: no caso de uma obra hidrelétrica de grande porte que se dé nas pro-
ximidades de uma terra reconhecidamente indigena, a autorizagdo do
Congresso Nacional para a exploragio de recursos hidricos no é neces-
séria. Em ambos os casos, houve argumentag¢io idéntica pelas partes
defensoras de direitos indigenas: o fato de obra alterar a dindmica de
uso de recursos hidricos nas proximidades de terras indigenas, por éb-
vio afeta como, ali na frente, indigenas utilizardo dos recursos
necessarios para seu bem-estar e desenvolvimento. Na prética, a argu-
mentacdo dos Ministros - vencedora em ambos os casos - acabou por
permitir a continuidade das obras. Nada obstante, na SL 800 AgR, em
sentido oposto foi o0 entendimento do Min. Edson Fachin, o qual, reali-

zando uma interpreta¢do mais extensiva do art. 231 e seus pardgrafos,
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entendeu que a obra deveria ser suspensa, mesmo estando nas proximi-
dades de terra indigena.

Por outro lado, no caso do RE 654.833/AC (BRASIL, 2019), discutiu-
se se dano ambiental irreparavel a territério indigena durante o periodo
compreendido entre 1981 e 1987, estava em jogo a ponderag¢io entre os
postulados da seguranca juridica, presente na alegagdo de prescrigdo da
parte recorrente, e da protecio ao meio ambiente equilibrado e ao di-
reito dos indios aos territérios tradicionalmente ocupados, defesa da
recorrida. O contato dos brancos com os indios Ashaninka-Kampa in-
troduziu na comunidade o dlcool e com ele o alcoolismo, afugentou a
fauna, degradou a flora e os rios que banhavam a regido, atacando dire-
tamente a subsisténcia das aldeias ali contidas e a sua prépria satde.

A distribuic¢io dos recursos hidricos, aqui, é somente parte do ob-
jeto de discussdo, mas nem por isso deixa de ser relevante, dado que
essencialmente contido na fundamentacio que terminara por firmar a
tese de que “E imprescritivel a pretensdo de reparagdo civil de dano ambi-
ental.” O Min. Edson Fachin novamente empreendeu uma interpretagio
semantica que conferiu, no caso concreto, uma maior protegdo aos in-

teresses juridicos dos indigenas, conforme o seguinte trecho:

Pela retirada da madeira, especialmente na dltima invasio, feita com ma-
quindrio, os animais foram afugentados da regido, a dgua poluida pela
necessidade de transporte das toras no rio, os peixes escasseiam pela polu-
icdo. [...]

Os direitos acima descritos [usufruto exclusivo pelos indios de todos os re-
cursos naturais da drea indigena), para além de garantir relagio meramente
possessoria ou econémica dos indios com a terra, assegura o préprio modo
de viver e existir das comunidades indigenas, pois compreendem a terra
como verdadeira mie, e tem com ela relacido de pertencimento, jamais de

exploragdo.
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0 seu voto teve a pretensio de seguir o voto do Relator, da lavra do
Min. Alexandre de Moraes, o qual, contudo, seguiu o método da ponde-
racdo. Ele contrapds diversos direitos que norteiam a prote¢io ao meio
ambiente equilibrado, a protecido dos grupos indigenas em especial, e a
protec¢do da seguranca juridica, por meio do instituto da prescri¢io, en-
quanto direito fundamental individual. Ao final, conclui que a tutela
mais benéfica de um bem juridico coletivo, tal como o meio ambiente,
prevalece ante ao direito a seguranca juridica e estabilidade eminente-
mente privados.

O Ministro Edson Fachin, concordando com o Relator, dada a na-
tureza do direito dos indios sobre a terra, conforme se obtém dos
trechos supracitados de seu voto, compreende, ademais, que a impres-
critibilidade dos direitos dos indios a terra tradicionalmente ocupada
espraia-se também ao direito a recomposi¢io do dano causado ao meio
ambiente que lhe atinja diretamente. E que esse dano é violador do di-
reito da personalidade dos indios, essencialmente distinto da relagdo
econdmico-exploradora consagrada na legislacio civilista e por isso nio
pode se basear nos prazos prescricionais relativos a relagdo possesséria
do Cédigo Civil. Assim, considerou que os danos ambientais perpetrados
em 4reas indigenas também sio imprescritiveis.

O Ministro Gilmar Mendes, por outro lado, foi “positivista” nesse
caso, ao instaurar a divergéncia julgando incabivel o reconhecimento de
matérias imprescritiveis ndo previstas expressamente na CF/88, em
prol da seguranca juridica, o que reconhece como um valor estruturante
do Estado Democrético de Direito. In verbis: “[c]Jom todas as vénias, ndo
se pode admitir imprescritibilidade implicita, que mitigue outros valores es-

truturantes do Estado Democrdtico de Direito.” Diante do exposto, fica
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claro que uma mesma questio pode ser decidida de modo muito diverso,

ainda que se use o mesmo método de decisio

Grafico 2 - Método utilizado por julgador

Método utilizado / julgador

20

Argumentos Politicos  [l] Ponderacio [l Antinomia [} interpretagio semantica

Fonte: Levantamento jurisprudencial realizado pelos autores no site de busca do Supremo.

0 Gréfico 2 indica, ademais, que os Ministros no sé aplicam, em
algum momento, todas as teorias apresentadas no presente trabalho,
como flutuam entre elas conforme o caso julgado. O Min. Marco Aurélio,
por exemplo, aplicou trés métodos pelo menos 5 (cinco) vezes - inter-
pretacdo semantica (cinco vezes), ponderacio de principios/valores
(seis vezes) e argumentos politicos (seis vezes). Ja o Min. Gilmar Mendes
aplicou 0 método da ponderag¢io em 8 (oito) votos, a0 mesmo tempo em
que aplicou 5 (cinco) vezes os métodos da interpretagio semantica e do
uso de argumentos politicos.

E notéria a auséncia de coeréncia na tomada de decisio nesses casos,
porquanto, como visto, os métodos apresentados se dividem em 2 (dois)

grupos: interpretagio semintica e antinomias sdo critérios atrelados a
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ideia de um conceito de Direito positivista, pautado pela interpretacio
como ato de vontade do julgador, e pela completude do sistema juridico,
autolegitimado pelo critério de validez. De outro lado, a aplicagio da pon-
deracio e do uso de argumentos politicos exige do(a) julgador(a) uma
tomada de posi¢do sobre uma concepg¢ao de Direito que abranja também
conceitos morais e valores que transcendem o ordenamento.

Em face de todo o exposto, surge, ainda, outro problema a ser criti-
cado. Como explicitado a partir da leitura do pés-positivismo®, uma
teoria da ponderacio, fundada na ideia de proporcionalidade, parte de
uma distingdo basica entre regras e principios. E as normas tidas no traba-
lho como paradigmas parecem nio gerar dtvidas sobre seu papel como

regras, a0 menos na acep¢do do autor alem3o sobre o modelo de normas:

Art. 231. § 1° S3o terras tradicionalmente ocupadas pelos indios as por eles
habitadas em carater permanente, as utilizadas para suas atividades pro-
dutivas, as imprescindiveis a preservacio dos recursos ambientais
necessirios a seu bem-estar e as necessdirias a sua reprodugio fisica e cul-
tural, segundo seus usos, costumes e tradigdes.

§ 2° As terras tradicionalmente ocupadas pelos indios destinam-se a sua
posse permanente, cabendo-lhes o usufruto exclusivo das riquezas do
solo, dos rios e dos lagos nelas existentes.

§ 3° 0 aproveitamento dos recursos hidricos, incluidos os potenciais ener-
géticos, a pesquisa e a lavra das riquezas minerais em terras indigenas sé
podem ser efetivados com autorizac¢io do Congresso Nacional, ouvidas as
comunidades afetadas, ficando-lhes assegurada participacio nos resulta-
dos dalavra, na forma da lei.

[]

§ 6° Sdo nulos e extintos, nio produzindo efeitos juridicos, os atos que te-
nham por objeto a ocupacio, o dominio e a posse das terras a que se refere

este artigo, ou a exploracio das riquezas naturais do solo, dos rios e dos

'8 Ver tépico 3.
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lagos nelas existentes, ressalvado relevante interesse ptblico da Uniio,
segundo o que dispuser lei complementar, nio gerando a nulidade e a ex-
tingdo direito a indenizac¢3o ou a a¢des contra a Unido, salvo, na forma da
lei, quanto as benfeitorias derivadas da ocupagio de boa fé. (grifos nossos)

(BRASIL, 2020)

Todos esses dispositivos dispdem suportes fiticos e consequéncias
juridicas de modo claro, ndo deixando muito espa¢o para delimita-los
como principio no sentido de uma norma vaga que elege um fim sem
dar os meios para satisfazé-lo.” No entanto, ndo foi identificada ne-
nhuma distingdo prévia pelos Ministros em nenhum dos julgamentos
analisados, antes de se proceder na ponderac¢io das normas extraidas
dos textos com outros principios/valores. Assim, malgrado possa o
constituinte ter discutido previamente diversas questdes abrangendo a
busca de maior protegdo indigena, delimitando regras mais claras para
resolver o conflito, o STF pode, por meio de uma revisio da estrutura
normativa desses textos, produzir resultados diferentes. Na Pet 3388
(BRASIL, 2009), por exemplo, a tese vencedora, no julgamento da ques-
tdo envolvendo demarcacdo de terras indigenas, dentro de unidade
preservacdo ambiental, a concepg¢io das normas do art. 231 e seus para-
grafos como principios, sem qualquer fundamentagio dessa visdo,
permitiu que, por meio da ponderac¢io®, fosse limitado o usufruto de
recursos ambientais, do solo e hidricos, obrigando-se o seu convivio
com pesquisadores e demais funcionarios do IBAMA, em face do princi-

pio constitucional de prote¢io do meio ambiente.

1 Assim, por exemplo, entende Avila (2018).

28 (oito) ministros julgaram pela limitagdo dos direitos dos indigenas de usufruto das terras e dos seus
recursos, ambientais, do solo e hidricos, em face do dever de protecao ambiental: Ayres Britto, Menezes
Direito, Carmen Lucia, Ricardo Lewandowski, Eros Grau, Cezar Peluso, Ellen Gracie e Gilmar Mendes.
(BRASIL, 2009).
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CONCLUSAO

O presente trabalho buscou apresentar uma metodologia que per-
mita realizar algum escrutinio sobre a fundamentacdo dos juizes
também sob uma perspectiva jusfilos6fica. Como ponto de partida, se-
lecionou-se uma questdo controvertida - o usufruto exclusivo de
recursos hidricos por indigenas em suas terras - , que se sabe gerar di-
versos entendimentos, para averiguar como os julgadores interpretam
as normas aplicaveis para solucionar os conflitos.

O Supremo Tribunal Federal, nesse sentido, é o 16cus mais ade-
quado para averiguar a coeréncia nas fundamentagdes, por ter o rol
mais amplo de temas para julgamento, com a maior repercussio social,
também. Mas, quanto ao método, pode oferecer desafios pela presenca
de fatores que nio estio ao alcance do presente trabalho, os quais po-
dem ser determinantes para explicar porque os Ministros variam os
métodos de aplicacdo do Direito conforme o caso. Mas constatar essas
flutuagdes é fundamental, a0 mesmo tempo, para termos nog¢io do que
estd em jogo no Judicidrio. Como visto na primeira parte do trabalho,
este Poder, um dia visto como inanimado, hoje alcangou o seu dpice de
influéncia sobre a politica, definindo questdes sociais, morais e politicas
cruciais para a Nacao.

Os ntimeros levantados indicaram, em primeiro lugar, que o mesmo
método de decisdo permite respostas diametralmente opostas para a so-
lugio da mesma questdo. Com isso, reforca-se a tese de que as teorias
discutidas nos tépicos 2 e 3 dio amplo espago para a discricionariedade
judicial, permitindo aos julgadores selecionar a resposta que melhor con-
vém para os seus fins, seja eles quais forem. Em segundo lugar, verificou-

se uma flutuacio entre métodos por parte de cada Ministro, embora as
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normas e valores em jogo fossem praticamente sempre 0os mesmos, visto
que nenhum deles aplicou de modo homogéneo e exclusivo 0 mesmo tipo
ideal. Com isso, conclui-se que a aplicagdo do Direito, ao menos no STF,
tem muito pouco de coeréncia e sistematicidade.

Assim, além de se conseguir alcangar relativo grau de determinagao
e classificagio dos fundamentos apresentados por cada juiz(iza) em cada
voto, acredita-se que o estudo ora apresentado, embora singelo, permite
abrir espago para futuros desenvolvimentos. Isso se di no s pela ausén-
cia de coesio nas argumentagdes, mas pelo amplo grau de
discricionariedade conferido pelas teorias interpretativas de maior su-
cesso no momento, sendo necessario nio s6 manter a constante revisio e
critica das mesmas, como, também, investigar-se eventuais incentivos
e/ou mudangas institucionais para ter-se um Direito menos inconstante

e obscuro, que se constréi de modo diverso em cada novo caso e voto.
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SUSTENTABILIDADE, CIDADE E DIREITO: ANALISE E
PERSPETIVAS NA AFRICA AUSTRAL

Jodo A. Francisco '

INTRODUCAO

Actualmente, a sustentabilidade é acima de tudo um conceito-
principio reitor do agir dos diversos actores sociais, das institui¢des e
das organizag¢des bem com dos Estados. assim, quando pensamos no di-
reito a vida e sua qualidade, direito a existir no social, no politico e no
econémico, a pessoa humana interrelaciona-se com na natureza e con-
sequentemente com a sustentabilidade.

O presente artigo analisa essencialmente, o fenémeno da susten-
tabilidade no marco da cidade e do direito a cidade, tendo como foco
essencial a cidade e desenvolvimento sustentavel, a (in)sustentabilidade
da(s) cidade(s), perspectivas na regido Austral de Africa, cidade, susten-
tabilidade e justica.

Portanto, campo do desenvolvimento sustentavel é vastissimo e
complexo, tendo em atencio as trés grandes dimensdes sustentabili-
dade ambiental, econémica e sociopolitica. Incorporando aspectos

sociolégico, normativo-juridico, tecnoldgico-cientifico.

" Doutor em Direito. Professor de Direito Internacional Publico, de Direito Internacional dos Direitos
Humanos, Pesquisador no Centro de Direitos Humanos e Cidadania, Faculdade de Direito da
Universidade Catdlica de Angola.
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1 A CIDADE E DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

O conceito cidade tem as suas origens, na visio grega (polis- cidade,
estado). Na visdo de Platdo e Aristételes, o ser humano realiza-se onto e
metafisicamente na cidade. Por esta razio o ser humano, é naturalmente
ser social, isto é, s na cidade/estado, na convivéncia com os seus seme-
lhantes, ele atinge o seu desenvolvimento pleno e da sua existéncia.
Outrossim, o termo cidade é também, originério do latim (civis, civitas
& urbe, urbis), “cidaddo e cidade”. O que vive na cidade, o cidadio, aquele
que participa da vida na cidade e dos assuntos da cidade.

Tanto a visdo grega como a latina, convergem no sentido de que a
pessoa humana se realiza plenamente na polis, na civitas, na cidade, en-
quanto produto da sociabilidade humana.

Na verdade, o produto histérico das relagdes sociais, d4 lugar aos
processos histéricos da cidade, quer a nivel do desenvolvimento e cria-
¢do de infraestruturas, como as trocas em relacio a acumulacio de
capitais e conhecimentos, assim como na relagio de concentragio des-
ses capitais dando lugar as revolucdes desenvolvimentistas até as
cidades modernas, as que conhecemos hoje.

Parafraseando Karl Polonyi (1972) a cidade resulta da grande trans-
formagio “The Great Transformation®, ou seja, a grande transformacio
é caracterizada pela hegemonia do mercado sobre a sociedade. Neste
processo, circungravitam elementos histéricos-politicos, culturais, in-
dustriais, econémico-financeiros e tecnoldgicos. Tudo isso, nos é legado

pela grandes revolugdes sécio-industriais.

2 Publicado em 1972. Traduzido em Portugués por Fanny Wrabel, Editora Compus, Rio de Janeiro, 2000.
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No contexto actual da globaliza¢io econémico-financeira, as cida-
des sdo agentes fundamentais nas relagées interconectadas, passando a
ser vetores das designadas inteligentes, ocupando um espago maior na
arena internacional e no interior dos paises.

A globalizagio neste sentido, é o resultado da concepgdo “mercado
e dinheiro®” que influencia na aproximacio do desenvolvimento da ci-
dade, nos aspectos industrias, tecnolégico e financeiros com a
intervenc¢io das empresas (industrias, fabricas, das sociedades comer-
ciais, das corporativas e transnacionais), cuja missdo centrar-se no
aumento do capital, entendido como “lucro*’, o que de certa medida
serd/ou é um determinante do estilo de vida da gente [the way of live].

De facto, o mundo foi quase consumido pelas regras do mercado “em-
presarial” dos “stakeholders e acionistas”, as grandes empresas sdo as
maiores fontes de politicas econémicas, determinam os interesses e defi-
nem anova ordem internacional, bem como a geopolitica e a geoestratégia
mundial, afectando e ao mesmo tempo, alterando o conceito natural de
cidade. Ou seja, afecta a relagio entre a natureza e cidade, pois que ha al-
teracdo substantiva do meio natural em detrimento do artificial.

Deste ponto de vista, a trilogia cidade, natureza e pessoa humana,
haverd substantivamente uma liga¢do com a sustentabilidade, ou seja, o
desenvolvimento sustentavel, na medida em que o processo de transfor-

macdo na trilogia acima, afecta os pilares do equilibrio do ecossistema

3 Relembrando Adam Smith, «uma vez que a divisdo do trabalho se estabeleceu e se consolidou, o
produto do trabalho de um homem apenas pode satisfazer uma fraccdo insignificante das suas
necessidades. Ele satisfaz a maior parte delas mediante o intercambio do excedente de produto do seu
trabalho, por em cima do seu proprio consumo, por aquelas partes do produto do trabalho dos outros
homens que ele necessita (...) E este a origem do dinheiro» (SMITH 2015, pp. 55- 62).

4 Entao, como o dinheiro converteu-se em todas as nacdes civilizadas no meio universal do comércio,
pela qual os bens de todo tipo sdo comprados, vendidos e intercambiados nalgumas ocasides geraram
uma revolucado mais ampla e universal nas fortunas das pessoas privadas que haveria produto uma
grande calamidade pubica (SMITH 2015: 55- 61).
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natural. Tal é caso do aumento de emissio de gases com efeito estufa, a
poluic¢3o dos rios, mares e dos oceanos, assim como do ar”.

Portanto, deu lugar a efectos colaterais negativos, a raiz da crise
eco-ambiental® (SACHS, 2015, pp.26-28; BALLESTEROS, 1995, pp.14-26).

Neste iter, o desenvolvimento sustentavel’ traduz a melhoraria da
qualidade de vida humana e aumento da bem-estar social dos cidadios
ou das populagdes residentes nas cidades, que nio comprometam o fu-
turo das geragdes vindouras.

Entretanto, confrontando com realidade tecno-industrial, nota-se
a discrepancia, pois que o direito a cidade e direito ao existir estio em
risco, na medida em que a natureza estd reduzida a simples objecto do
desenvolvimento econdmico.

E evidente que o direito a cidade e o direito 4 vida urbana, estdo
interligados com a sustentabilidade, representando o local de encontro

entre o ser humano, a natureza e o existir (FRANCISCO, 2020, p.64—70).

® Vide World Health Organization. (2021) . WHO global air quality guidelines: particulate matter (PM2.5
and PM10), ozone, nitrogen dioxide, sulfur dioxide and carbon monoxide. World Health Organization.
https://apps.who.int/iris/handle/10665/345329. Licenca: CC BY-NC-SA 3.0 IGO. Consultado em 25 de
Marco de 2022. Igualmente, recomendamos FRANCISCO, J.(2020), La sostenibilidad y derechos
fundamentales. Perspectivas y retos en Africa Austral, Tesis doctoral, Universitat de Valencia.

5 A titulo ilustrativo, em 2010, a humanidade emitiu 140.000.000 de toneladas de diéxido de carbono
(CO2) através da queima de carbono, derivado dos combustiveis fosseis (Petroleo e seus derivados). Em
2017 o dioxido de carbono aumentou para 81%, metano 11%, oxido de nitroso 5% e
hidrofluorocaboneto 2%. Estes dados, revelam obviamente que as mudancgas climdticas vdo amplificar
0s riscos existentes e criar Novos riscos para os sistemas naturais e humanos. Os riscos sdo distribuidos
de forma desigual e geralmente sdo maiores para pessoas desfavorecidas e comunidades em paises em
todos os niveis de desenvolvimento com as maiores cidades, tal e caso da China, Estados Unidos, Russia,
India, Franca, Espanha, Reino Unido, Brasil, México, Nigéria, Africa do Sul, etc. no Relatério da NU, World
Health Organization. (2021) . WHO global air quality guidelines: particulate matter (PM2.5 and PM10), a
tendéncia tem aumentado, pese embora, a pandemia da covid-19 e as suas consequéncias, a natureza
continua a registar elevado indice de poluicdo, das dguas, do ar, da atmosfera, biosfera, ionosfera, em
fim, o ecossistema sofre o0 impacto negativo da ac¢do humana.

7 Este conceito tem suas raizes no documento Nosso Futuro Comum, que foi produzido em 1987 pela
entdo Primeira-Ministra da Noruega, Gro Harlem Brundtland. Este documento define como sustentavel
“aquele desenvolvimento que atende as necessidades do presente sem comprometer a capacidade das
geragoes futuras de atender as suas proprias necessidades”.
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E importante, dizer que a sustentabilidade deve estar ligada a respon-
sabilidade simultaneamente sincrona, com nossos contemporaneos, e
diacrénica, com as geragdes futuras. A sustentabilidade esta relacio-
nada, sobretudo, a responsabilidade diacronica, com o dever de nio
deixar aos nossos herdeiros um mundo pior do que nés herdamos.

Para alguns, o crescimento tecnoldgico e a globalizagdo melhora-
ram notavelmente as condi¢des de vida de muita gente® residentes nas
cidades (no caso da saide, educagio, habitagdo, 4gua potédvel, trans-
porte, comunicagdo etc). Pelo contrdrio, outros, consideram que as
coisas vio de mal a pior (houve um retrocesso em muitos aspectos soci-
ais), isto verifica-se com o aumento da brecha entre ricos e pobres,
afectando directamente a garantia do principio-conceito de sustentabi-
lidade.

Nestes termos, sustenta Joseph Stigliz (2015), houve aumento na
exploracdo dos recursos e o incremento da contaminac¢ido e polui¢io
planetéria, as altera¢des climdticas. Igualmente, Ulrich Beck (1998) fun-
damenta que “aumento de ntimero de mortes por fome e subnutricio e
epidemias, a miséria, os conflitos armados, as guerras civis, o funda-
mentalismo e terrorismo ou extremismo revelam a precariedade da
sociedade global”, em particular das cidades actuais, o que contraria o
desenvolvimento sustentvel.

Escreve Jesus Ballesteros (2006, p.25) a exploragdo desenfreada leva
violéncia contra o préprio Homem e a natureza. Igualmente, Zigmunt
Bauman (2011, p.34) fala de humilhag3o e negac¢io da dignidade humana,

ao observar o interior da (s) cidade (s), a inseguranga humana é evidente,

8 De acordo com o monetarista Friedman o aumento proporcional e progressivo da oferta monetaria
contribui para o aumento da riqueza de uma nagdo. Isso envolve uma reformulagdo mecanicista da
antiga teoria quantitativa do dinheiro (BALLESTEROS 1989: 5).
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isso afecta o direito a existir e direito a viver plenamente na cidade sem
poluic¢do, num ambiente saudavel e natural.

Jeffrey Sachs (2015, pp.18-19), estriba “a economia n3o s6 é notori-
amente desigual sendo que também supde uma ameaga importante para
o préprio planeta Terra [..]Jcom a gigantesca crise ambiental, amea-
cando a vida e o bem-estar de milhdes de personas, a sobrevivéncia de
milhdes de outras espécies do planeta”.

Portanto, nos dias actuais, a urbanizac¢io da sociedade remete-nos
ao direito a cidade (Le Droit a la ville®, Right to the City) este por sua vez,
vincula-nos a sustentabilidade, enquanto principio de intermedia¢io
reguladora do presente e futuro das geragdes, do equilibrio na organi-
zac¢io atendendo a necessidade do futuro, assim, o direito a cidade no

pode afastar o direito a sustentabilidade.

2 A (IN)SUSTENTABILIDADE DA(S) CIDADE(S), PERSPECTIVAS NA REGIAO
AUSTRAL DE AFRICA

O Continente Africano’ actualmente integra 55 paises, destes, 16
paises integram a Africa Austral, conhecida por SADC, banhado pelo
oceano Indicos na costa oriental e pelo oceano Atlantico na costa oci-
dental.

Alves da Rochas (2011, p.226), Africa é um dos continentes que tem
observado um crescimento populacional rdpido, comparado aos demais
continentes. Entretanto, este crescimento demogréfico é um dos gran-

des obsticulos ao desenvolvimento econémico e ao mesmo tempo a

 Adoptado por Henri Lefebvre, publicado em 1968;

19 Regionalmente é conhecida por a Unido Africana (UA), cujo maior objectivo é a maior unidade e
solidariedade, integragao politica e socioecondmica, e a promogao e proteccao dos direitos humanos e
desenvolvimento sustentdvel.
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sustentabilidade, da regido. Uma vez que nio hd relagdo proporcional
entre desenvolvimento humano e crescimento econémico, nem desen-
volvimento e seguranc¢a humana, é um dos grandes problemas*.

Em termos gerais, a pobreza é uma das causas que prejudica os di-
reitos fundamentais e a sustentabilidade na Regido Austral, na medida
em que afeta diretamente as condi¢des de vida da pessoa humana, ou
seja, compromete a seguranga humana e social quando a pessoa ndo tem
0 que comer, vestir, dormir, ou ndo tem condigdes de satide, educagdo e / ou
emprego e habitabilidade.

A titulo ilustrativo, na regido Austral os dados estatisticos sobre
seguranca alimentar afectam 41,2 milhdes de pessoas em 13 paises': An-
gola, 37,6%; Botswana, 31,4%; RDC 42,7%; Eswatini, 25,5%; Lesoto, 33,4%;
Madagéscar, 48,9%; Malawi, 37,4%; Mogambique isso, 43,1%; Namibia,
27,7%; Africa do Sul, 27,4%; Tanzania, 34,5%; Zambia, 27,1% e Zimbdabue,
27,1%.

Referenciar que na Regido Austral, observa-se baixo investimentos
em infraestrututas sustentdveis em comparagio com standard interna-
cional em termos de novas cidades. Ou seja, as cidades na regido, tém
uma caracteristica prépria, muitas em termos infraestrutural, ndo tec-

noldgicas, por conta do passado africano, mantém-se intactas, desde o

"' A Africa Austral carateriza-se por altos niveis de desigualdade de rendimentos, situando-se nesta
regido seis dos dez paises no mundo com maior desigualdade. A taxa de desemprego é geralmente
maior entre mulheres do que entre homens. Outrossim, mesmo entre os jovens a disparidade de género
na participacdo no mercado de trabalho continua a ser elevada. A pobreza extrema afeta 35.6% da
populacdo nesta regidao e a maioria da populacdo rural ndo tem acesso a servicos bdsicos como
eletricidade, dgua e saneamento, o que cria uma grande desigualdade de oportunidades em
comparacao com a populacdo urbana. Vide Dindmicas de crescimento, emprego e desigualdade na Africa
Austral, 9789264306301-10-pt.pdf (oecd-ilibrary.org). Consultado em 25 de Margo de 2022.

12 Disponivel em: https://www.sadc.int/files/7315/6284/6868/SADC_2019_Synthesis_Report_on_the_
State_of_Food_a nd_Nutrition_Security_and_Vulnerability_in_Southern_Africa.pdf. Disponible.
[Consultado, 28 de Agosto de 2021]


https://www.sadc.int/files/7315/6284/6868/SADC_2019_Synthesis_Report_on_the_State_of_Food_and_Nutrition_Security_and_Vulnerability_in_Southern_Africa.pdf
https://www.sadc.int/files/7315/6284/6868/SADC_2019_Synthesis_Report_on_the_State_of_Food_and_Nutrition_Security_and_Vulnerability_in_Southern_Africa.pdf
https://www.sadc.int/files/7315/6284/6868/SADC_2019_Synthesis_Report_on_the_State_of_Food_and_Nutrition_Security_and_Vulnerability_in_Southern_Africa.pdf
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século XIX a data actual, entretanto, menos poluente comparadas as
modernas cidades.

Referenciar ainda, que as cidades da regido SADC séo o resultado,
na sua maioria da época colonial, assim, as transformagdes estruturais
sdo exiguas. Os novos governos dedicaram pouca atencdo nas infraes-
truturas urbanas, preocuparam-se grandemente, com a consolida¢io do
poder do que a garantir infraestruturas condignas e adaptas as novas
exigéncias contemporaneas.

Dar nota, que das poucas cidades, na regiio Austral modernizadas,
destacariamos, as da Africa do Sul, Angola e Mocambique, que tiveram
um incremento maior a nivel da regido nos dltimos 15 anos, fruto alta
econdmica regista nestes paises.

Entretanto, apesar de progressos realizados, nalguns paises da re-
gido, é necessirio o redobrados os esforcos para garantir acesso a
moradia segura e adequada, ecossistema menos poluido, servigos bési-
cos para todos os citadinos das urbes, no Ambito do desenvolvimento
sustentével.

Avaliando de forma geral, o indicadores de sustentabilidade cons-
tantes dos Objectivos do Desenvolvimento Sustentavel” (ODS), trazidos
nas cidades da Regido Austral, nota-se debilidades, a saber, habitagdo
condigna, adequada e a prego acessivel; servigos bdsicos e urbanizagdo as
favelas (periferia); o sistema de transporte seguro, segurancga rodovidria e a
expansdo dos transportes ptblicos; urbanizagdo inclusiva e sustentdvel; e

redugdo do nimero de mortes e niimero de pessoas afetadas por catdstrofes.

'3 https://unstats.un.org/sdgs/files/report/2018/TheSustainableDevelopmentGoalsReport2018-ES.pdf

Consultado em 05 de setembro de 2021.
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Africa subsariana tem 189 milhdes de pessoas vivendo nos bairros
(zonas suburbanas e subtrbios) caraterizadas por precariedade em ter-
mos de saneamento, dgua potdvel, transportes publicos, habitacio
condigas e seguranca rodoviaria. No que diz respeito ao saneamento ba-
sico e recolha dos residuos sélidos (lixo) a nivel dos municipios e
distritos é um dos maiores desafios, sendo um dos principais transmis-
sores de doengas e aumento da maldria, doengas diarreicas agudas, as
criancas e adolescentes. Igualmente, a taxa de urbanizagdo da regido
Austral é de 43%, significa que a minoria é vivem em zonas urbana com
padrdes adequados, e a grande maioria em zonas precéria, com baixa
gestio dos recursos hidricos (equivalente a 11% da sua capacidade).

Actualmente, um dos grandes males que assolam a regido Austral
é “a seca e a estiagem”, o aumento da desertificagio por um lado e a
devastacio das florestas e da fauna pelas empresas madeireiras e explo-
racdo de recursos naturais por outro. Segundo, os ecologistas e
ambientalistas, a causa disso é a alteragio climatica, a excessiva explo-
racdo dos recursos naturais dos paises subdesenvolvidos e em via de
desenvolvimento pelos paises desenvolvidos, tém contribuido para a in-
sustentabilidade na regiio. Mas, ao nosso entender, “o problema reside
no baixo investimento dos Governos em termos de capital humano e in-
fraestruturas que propiciem o desenvolvimento estrutural da regido”.

Referenciar igualmente, que a tematica da cidade e direito, reco-
loca-nos as empresas/multinacionais que operam na regiio da Africa
Austral. Muitas destas empresas tém sido motores de insustentabili-
dade, subjugando os locais onde operam em nome do “lucro” e

corrupgdo da liderancga na regido™.

“Em termos dos direitos humanos observa-se, portanto, as violacdes por pessoas e comunidades, ndo
surgiram de um dia, mas de vdrios anos por parte da empresas e conluio com os governos locais. O que
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Hostmaelingen (2016) sustenta as companhias multinacionais
usam a publicidade negativa, a manipulagio, bem como a corrupgdo®™
sobre os governos para impor os seus interesses financeiros
(HOSTMAELINGEN, 2016, pp. 125-128). Este facto, enfrentam os paises
da Africa e da América Latina particularmente considerados débeis e
falidos em termos estruturas®.

As ac¢bes das empresas ou das multinacionais e dos interesses me-
ramente econémicos e financeiros (lucro) sem o minimo de ética fazem
parte da insustentabilidade das Cidades Africanas, isto é, as companhias
no ambito da construcdo de infraestruturas, construcio civil e enge-
nharia, exploragio dos recursos naturais, nio seguem as directivas das
Nacgdes Unidas e da Unido Africana respeitantes a sustentabilidade.

Adicionalmente, os Estados Africanos da regido Austral, falta-lhes
capacidade de monitoria as companhias, particularmente na imple-
mentacdo dos objectivos de desenvolvimento sustentdvel. Junta-se o

facto, de que maior parte destes Estados ndo tém uma estratégia de

contrdria o consagrado, na Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, na Carta Africana dos Direitos
Humanos e dos Povos, a Declaracdo sobre o direito ao desenvolvimento, e Protocolo da SADC sobre
Género e Desenvolvimento.

15 A questdo da corrupcao é também altamente relevante neste contexto, porque a corrupcao move a
magquinaria da sociedade. Afecta os pobres de modo particular, porém esgota os recursos da sociedade.
A corrupgao actualmente permeia todos os niveis socais e governativo, desde o escaldo mais baixo até
aos lideres de um pais. Ela é muitas vezes notabilizada nos contratos lucrativos, tais como constru¢ao
de edificios publico relevantes, construcdo de usinas de energias, compras de armas, extraccao e
exploracdo mineira e petrolifera entre outros. Neste quesito, a Comisséo Africana dos Direitos Humanos
e dos Povos, reconheceu que a corrupcdo e a incompeténcia dos governantes constituem na
actualidade o maior perigo para o desenvolvimento econdémico-social em Africa (ComDHP, Resolucdo
224 (L1)2012 sobre uma abordagem baseada nos direitos humanos a governagao dos recursos naturais,
e a Resolucdo 159(XLVI) sobre o impacto da presente crise financeira global no gozo dos direitos
econdmicos e sociais em Africa.

' O paradigmatico caso da Republica Democrética do Congo (RDC), parece paradigmatico, a disputa
pelo coltan ou ouro azul entre as empresas (multinacionais tecnoldgicas) é o maior problema de
inseguranca humana, instabilidade politica, econémica e ambiental. Da Chevron, Total, ESSO, Cabinda
Golf Oil, companhias Petroliferas que operam na regido Austral que nao transforma a actividade em
beneficios nas zonas em que operam (Angola).
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sustentabilidade (quer ao nivel Central como Local), o que de certa me-
dida, propicias os abusos das empresas e dos investidores a nio
implementacdo do principio do desenvolvimento sustentavel. Em fim,
“ha lacunas neste quesito”.

Ora, se tivermos em conta que a sustentabilidade enquanto capa-
cidade da humanidade para garantir a satisfacio das necessidades do
presente sem comprometer a capacidade de as gera¢des futuras satis-
fazerem as suas. O ritmo que a regido Austral tem seguido, por parte das
liderangas e das empresas transnacionais e/ou multinacionais é total-
mente contririo, expondo em perigo a sustentabilidade da vida

humana.

3 CIDADE, SUSTENTABILIDADE E JUSTICA

Jonh Rawls na obra “Uma Teoria da Justica'”

, argumenta - a justica
é avirtude primeira das institui¢des sociais, tal como a verdade o é para
os sistemas de pensamento (Rawls 1987: 29). A justica é pressuposto para
paz, nio-violéncia e n3o descriminagio na sociedade (grandes e peque-
nas).

No marco do exercicio do direito a cidade, a justica passa a ser o
principio de equilibrio e funcionalidade das relagdes estabelecidas no
interior desta. Isto €, a justiga é estrutura base para o beneficio mttuo
no interior da civitas/polis (sociedade) [RODRIGUES, 2009, pp.154-158].

Os Objectivos do Desenvolvimento Sustentéavel (ODS), projectados

pela Agenda 2030, a justica é o décimo sexto: “comprometendo-se a pro-

mover sociedades pacificas e inclusivas para o desenvolvimento

17 A Theory of Justice, publicado em Harvard em 1971, p.29
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sustentdvel, proporcionar o acesso a justica para todos e construir ins-
tituigdes eficazes, responsdaveis e inclusivas em todos os niveis™”.

Neste sentido, a justi¢a é o elemento fundamental para uma socie-
dade justa e ordenada... (RAWLS 2002: 461). Com isso, pretendemos dizer
que os Objectivos de Desenvolvimento Sustentavel estdo intrinseca-
mente vinculados a justiga global entre os Estados e no interior deles.
isto é, dentro e fora de cada Estado a justica é valor mais alto que define
o bem-estar colectivo. Damos nota, que em todas as rela¢des (internas e
externas) devem estar fundadas na justica e no estrito respeito pelos
direitos humanos fundamentais dos cidaddos residentes ou nio cidade.

Banco Mundial (BM) revela, com clareza e objectivamente no seu
relatério elaborado em 2016, «os problemas que afligem o desenvolvi-
mento humano no mundo, destacam-se as altera¢des climdticas que
condenam a cem milhdes de pessoas a pobreza, as pandemias (actual-
mente a Covid-19), as ameacas etc, tendo resultado onze mil e trezentos
mortos, desalojamento forcado em todo mundo em que um de cada
cento e vinte e dois sofre este efeito, e mais de sessenta milhdes de re-
fugiados® em todos mundo»*°.

Na mesma linha do pensamento, o “Relatério sobre uma Economia
para 99%”, elaborado em 2016 (REG), por Oxford Committee for Famine
Relief (OXFAM) em 2016, um Comité de Oxford de Combate a Fome, que

actua em mais de cem paises, fundada em Oxford, no Reino Unido, desde

'® “Objectivo 16 da Agenda 2030 das Nacées Unidas’, Portal da ONU (https://nacoesunidas.
org/pos2015/0ds16/), ultima consulta, 28 de Agosto de 2021.

19 Segundo Relatdrio sobre Desenvolvimento Humano 2016 do PNUD reporta que na actualidade 244
milhdes de pessoas vivem fora do seu pafs. A maioria sao refugiados econdmicos que tém a esperanca
de melhorar sua vida e de suas familias, mas 65 milhdes de deslocados do mundo enfrentam condicdes
extremas como a falta de emprego, de ingressos, de acesso a servicos sanitarios e sociais. (PNUD 2016:5)

2 Relatério do Banco Mundial 2016, Portal do Banco Mundial, (http://www.bancomundial.org/es/about/
annual-report), Ultima consulta, 08 de Janeiro de 2017.
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1942, pelo c6nego Theodore Richard Milford (1896-1987), descreve que:
«A desigualdade extrema no mundo estd atingindo quotas insuportdveis,
actualmente, 0 1% mais rico da populagdo mundial posa mais riqueza que
99% das pessoas do planeta. O poder e os privilégios se estdo utilizando para
manipular o sistema econémico e assim ampliar a brecha, deixando sem es-
peranca a cento de milhdes de pessoas pobres. A rede de paraisos fiscais
permite que uma minoria privilegiada oculte neles 7.6 bilhdes de délares»*.

Os dados acima, apontam claramente o problema da insustentabi-
lidade do desenvolvimento humano actual®, as razdes que estdo na base
da desigualdade social, pobreza e exclusio social nos Paises, particular-
mente os da Africa e América Latina.

Adicionalmente, a crescente desigualdade econ6mica que graga os
Pafses da Africa Austral, tem debilitado o crescimento e a coesio social
dentro das sociedades. E como consequéncia, a falta de urbanizacio des-
tes Paises e a debilidade da aplicabilidade do principio do
desenvolvimento sustentavel no interior das cidades. As politicas ptbli-
cas nio incorporam a sustentabilidade e ndo sido eficazes nem
resilientes a nivel local. Que nos leva a questionar, do ponto de vista de
justica, a articulagio das politicas industriais, e 0 ordenamento do ter-
ritério, a educagido para a cidadania e ambiente. Que objectivos tém tais
politicas e efeitos praticos trazem as populac¢des/cidadio?

Nio hé duvidas, que se estd perante um quadro de injustica, entre
os Estados na gestdo e distribuicdo da riqueza internamente, o que

causa em grande medida, o aumento da vulnerabilidade de milhdes de

' "Relatério sobre uma Economia para 99%", Portal Oxfamintermon, (http://www.oxfamintermon.
org/es/documentos/13/01/17/una-economia-para-99), dltima consulta, 15 de Abril de 2020).

2 «Em 2014, 0 1% mais rico detinha 48% da riqueza mundial, percentagem que se prevé aumenta a 50% em
2016. Cerca de 80% da populacdo do planeta pousa unicamente o 6% da riqueza mundial».
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pessoas, a violagdo massiva dos Direitos Humanos nestes paises, o au-
mento de conflitos e guerras civis (RDC e Mogambique), o nacionalismo
cerrado (Africa do Sul, com a xenofobia), a desestabilizagio pelos inte-
resses politicos e econdémico-financeiros (RDC, Zimbabwe, ZAmbia,
Africa do Sul e Angola). E como tal, ndo se pode afastar, as empresas ou
as multinacionais e transnacionais estdo presentes neste jogo de inte-
resses e nesta luta pelo lucro.

O Professor Jesus Ballesteros na sua obra “Repensar la Paz”, escreve
que a seguran¢a humana estd em perigo com a violéncia (politica, ludica,
econdmica e ecoldgica), ao reduzir a pessoa a coisa ou objecto manipu-
lavel e descartavel (BALLESTEROS 2006, p. 18-23). A violéncia radica
fundamentalmente na negagio do respeito ao outro como sujeito de di-
reitos inaliendveis, em tultimo ratio, a negacio do imperativo da
dignidade da pessoa humana®. Portanto, a violéncia afecta o direito a
cidade e o direito a participar plenamente da cidade, uma vez que limita
o exercicio e gozo de direitos na polis.

Com base o acima dito, os paises regido Austral sio os mais abala-
dos pelos efeitos nocivos da desigualdade mundial, da violéncia,
instabilidade politica e econ6mica, pouco desenvolvimento a nivel de
infra-estruturas basicas como saide e educagio, baixos ingressos e in-
vestimento em geral. Alguns deles ainda, estio mergulhados numa crise
profunda, como os conflitos armados, extremismo e fundamentalismo
(RDC, Mogambique, Zimbabwe e Africa do Sul), o que pde em risco o de-

senvolvimento sustentavel desta regiao.

2 De acordo com, Zygmunt Bauman, “a verdade é que isso pde em perigo a democracia do Estado. Ndo
se pode defender com eficdcia nossas liberdades enquanto nos amuralhamos para separar-nos do resto
do mundo e atender somente 0s nossos préprios assuntos — a histérica desigualdade, a sociedade de
classes” (BAUMAN, 2011, p.33).
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Na nossa perspectiva, a trilogia, cidade, sustentabilidade e justica
na regido Austral precisa de ser trabalhada por todos (governos, socie-
dade civil e cidad3os). Se observamos os argumentos supra, verificamos
que existem limita¢Ges estruturais, ou quicd, sistema, que nio permi-
tem um desenvolvimento humano nos standards da sustentabilidade
(relagio causa-efeito) no interior da cidade e do Estado.

Com efeito, é necessario criar capacidade das cidades e vilas para
accdo a sustentabilidade através de investimento financeiro e transfe-
réncia de know how entre os diversos actores sociais, organizagdes e
instituigoes.

Por outro lado, o desenvolvimento humano sustentavel exige que
a pessoa viva com dignidade e por outro lado, obriga aos Estados e as
instituicdes governamentais promoverem politicas pablicas sustenta-
veis que favorecam o desenvolvimento harmonioso e integral, bem
como um crescimento adequado e equitativo. Garantindo deste modo, a
justica redistributiva da renta por meio da criagdo e geragio de emprego
(trabalho), a garantia da seguranca social, dos servigos sociais como a
educacgio e saide de qualidade, seguranca alimentar para todos e todas
os residentes na polis. Se assim nio for, esti-se aquém do principio da

sustentabilidade.

CONSIDERACOES FINAIS

Nos parece essencial apresentar algumas linhas que n3o esgotam a
andlise do tema (elas estdo abertas a criticas de todos), uma vez que a
problematica da cidade, direito e sustentabilidade abarca consigo mul-
tiplicidade de aspecto, social, juridica, politica, econémica, ecolégica,

ambiental e tecnolégico.
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A sustentabilidade nio pode ser tratada como “the business of busi-
ness” no que a cidade diz respeito. Ela é acima de tudo, um principio
estruturante no dmbito do direito a cidade e do direito a viver com dig-
nidade na sociedade. E com efeito, ndo se compadece ao paradigma
monetarista-economicista da globalizagdo financeira que as cidades en-
frenta nos dias actuais.

Como ficou evidenciado acima, as ameacas sustentabilidade na ac-
tualidade sio, em grande parte, resultados da irresponsabilidade dos
Estados e dos governos, transluzindo-se na injustiga, na democracia e
da falta de sérios compromissos com a causa humana propriamente
dita, bem como da falta de uma ética nas relagdes econémicas e de cida-
dania.

Os indicadores de crescimento econémico de alguns paises Africa-
nos, em particular realce na regido Austral, ndo corresponde a qualidade
de vida e bem-estar dos cidad3os. O Direito a cidade nio é proporcional
a sustentabilidade nem com a dignidade humana, na medida em que,
existe sector da popula¢io extremadamente pobre e miseravel e outra
excessivamente rica e minoritaria, este tltimo nio tem acesso a cidade
e os seus beneficios, comparada a uma minoria oligarca aliados ao apa-
relho governativo.

Por ultimo, porém n3o menos importante, necessitamos de inves-
tir em cidade sustentdvel, através da educacio e da ética do cuidado da
natureza, como meio de realizagdo pessoa e ndo como mero objecto fi-
nanceiro; criar e incorporar a nivel das circunscri¢des um plano de
sustentabilidade das cidades, ou melhor dito, cada municipios, distrito
ou autarquia dever ter uma Estratégia, um Plano de Desenvolvimento
Sustentavel local, alinhado com Objectivos do Desenvolvimento Susten-

tivel das Nac¢des Unidas e Unido Africana. Contudo, é urgente, a
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mudanca de paradigma no marco da verdadeira sustentabilidade na re-
gido da Africa Austral, isto é, sair da mera retérica governativa para
materialidade (a pratica), integrar e fazer com que todos participem do
processo (concepgio, decisdo, implementagio e avaliagio, bem como de

monitoria) de sustentabilidade.
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A PERSPECTIVA DO COMMUNITY DRIVEN
MULTILATERALISMPARA A PARTICIPACAO
INTERNACIONAL EFETIVA DOS GOVERNOS LOCAIS:
VIA PARA ALCANCE DO ODS 11, DA NOVA AGENDA
URBANA E DO DIREITO A CIDADE

Joséli Fiorin Gomes 7

INTRODUCAO

Em 2015, a Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU) revisou a agenda
para o desenvolvimento global, ao realizar a Cipula sobre o Desenvol-
vimento Sustentdvel, que resultou na adog¢do da Agenda 2030, tragando
os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS). Em 2016, tendo em
vista a inclusdo de um ODS especificamente direcionado ao desenvolvi-
mento sustentdvel nos assentamos humanos, em especial os urbanos, e
os trabalhos prévios ja realizados no seio do Programa das Nagdes Uni-
das para Assentamentos Humanos (ONU Habitat), foi realizada a
Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre Moradia e Desenvolvimento Ur-
bano Sustentavel (Habitat III), a partir da qual se adotou a Nova Agenda
Urbana Global (NAU), na qual, pela primeira vez, em Ambito internacio-

nal multilateral, se menciona o direito a cidade® como elemento da
1 Itilateral, direit dade? 1 to d

' Doutora em Direito pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS). Professora do Programa
de Pés-graduacao em Relagoes Internacionais (PPGRI) da Universidade Federal de Santa Maria (UFSM).
Curriculo Lattes: http://lattes.cnpq.br/4681970443256197; ORCID-iD: https://orcid.org/0000-0003-4908-
9598.

% Expressao decorrente da obra de Henri Lefebvre, refere-se 3 proposicio, que congregou a pratica de
reivindicacao dos movimentos estudantis dos anos 60 com o aspecto tedrico-conceitual sobre a
visualizacao de que os direitos definidores da civilizacdo europeia apenas poderiam mudar a realidade
se fossem transpostos a pratica social, figurando entre esses direitos o chamado “direito a cidade”, como
direito “..a vida urbana, a centralidade renovada, aos locais de encontro e de troca, aos ritmos de vida e
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urbanizacio global. Esses documentos internacionais estabelecem obje-
tivos e estratégias para o alcance do desenvolvimento sustentdvel nos
niveis global, nacional e subnacional.

Frente a isso, a partir de 2017, a ONU, mediante a¢des da Forca Ta-
refa Global de Governos Locais e Regionais, formada para a
representagio destes governos no processo de elaboragdo dos ODS e da
NAU, bem como do seu Programa para o Desenvolvimento (PNUD) e do
ONU-Habitat, tem buscado efetuar a chamada “localiza¢do” dos ODS e
da NAU, com vistas a envolver e prestar suporte a governos subnacio-
nais para implementar estas agendas interconexas nos cendrios locais.
Contudo, a despeito destes esforcos, o contexto delineado a partir da
declaragdo de pandemia com relagio ao surto de contigio em nivel glo-
bal da doenga provocada pelo novo coronavirus (COVID-19), evidenciou,
de modo cristalino, os parcos avancos feitos pelos Estados membros da
ONU e de seus niveis internos de governos para o alcance das metas e
diretrizes tragadas pela Agenda 2030 e pela NAU, tendo em vista as for-

mas diversas com que cada um destes atuou, e vem atuando, no

empregos do tempo que permitem o uso pleno e inteiro desses momentos e locais...” (LEFEBVRE, 2001,
p. 139). Segundo Trindade (2012, p. 140), “em Lefebvre, o direito a cidade é uma utopia, uma plataforma
politica a ser construida e conquistada pelas lutas populares contra a légica capitalista de producao da
cidade, que mercantiliza o espaco urbano e o transforma em uma engrenagem a servico do capital”. Diz
respeito, segundo Souza (2010, p. 318), a alterar a légica de producdo do espago urbano vinculando ao
valor de uso. Contudo, segundo Tavolari (2016), hd multiplas e diferentes leituras do conceito, o qual
tem sido continuado por diferentes autores, nao tendo inicialmente cardter programético suficiente,
passando a ser apropriado pela esfera publica como reivindicagdo. Face a isso, é importante registrar
que, neste trabalho, comunga-se da adverténcia feita por Trindade (2012, p. 141) ao utilizar-se do termo:
“..se as preocupacoes de Lefebvre estavam voltadas para uma perspectiva de ruptura com a ordem
urbana capitalista (e consequentemente com o préprio modelo de organizagéao social inerente a esse
modo de produgéo), as nossas sdo bem mais modestas, a medida que procuramos analisar o que
significa o direito a cidade em termos institucionais e juridicos na cidade e na sociedade capitalista.” Ou
seja, a insercao do conceito no ambito de reivindicagdes sociais, levou a sua inclusdo no direito interno
de alguns paises, como é o caso do Brasil (Estatuto da Cidade, Lei n. 10/257/2001), e, posteriormente,
ao texto da Nova Agenda Urbana da ONU (ONU, 2016).
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enfrentamento da doenca, trazendo questionamentos sobre a viabili-
dade de cumprimento de tais agendas globais até 2030.

Diante dos questionamentos potencializados pela pandemia de
COVID-19, em 2020, a proatividade em tomar incisiva atuac¢io interna-
cional por governos locais e regionais na condug¢do do combate e
tratamento da doencga nas mais diversas regides do planeta demonstrou
a imperiosidade do reconhecimento de espacos efetivos para a partici-
pacio destes atores no dmbito do sistema internacional. Com isso, a
representacgio destes governos no cendrio internacional, mediante a re-
ferida Forga-Tarefa e associagdes e redes de cooperagio a esta ligadas,
apresentou a ONU, nas celebragdes de seus 75 anos de existéncia, a pro-
posta de conduc¢io da governanga global a partir do que chamou de
Community Driven Multilateralism, para sua inclusdo como partes ativas
das discussoes e tomada de decisdes multilaterais.

Nesse sentido, o trabalho objetiva perquirir se esta proposta da re-
presentacdo de governos locais e regionais 3 ONU pode ser
compreendida como um mecanismo a propiciar viabilidade de concre-
tizacdo dos ODS, em especial do ODS 11, e, consequentemente, da NAU e
do reconhecimento global do direito a cidade para 2030 e além, durante
o seguimento da pandemia e num cendrio pés-pandémico. Visa-se, por
meio de pesquisa bibliografica e documental, em abordagem dedutivo-
indutiva, a identificar de que modo estes atores, mediante esta estraté-
gia, podem auxiliar a ONU e seus paises membros no atendimento a
Agenda 2030 e a3 NAU, na busca por uma urbanizagio global sustentavel
e inclusiva.

Para tanto, a primeira parte do trabalho versara sobre a formula-
¢do da Agenda 2030, com foco no ODS 11, e da NAU, com a inser¢io

internacional do direito a cidade, no dmbito da ONU. E, na segunda
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parte, abordar-se-4 a proposta do Community Driven Multilateralism e
sua pertinéncia na busca pela implementagio da agenda global de de-

senvolvimento sustentavel. E o que segue.

1 CIDADES E COMUNIDADES SUSTENTAVEIS NA AGENDA 2030 DA ONU:
ODS 11, DIREITO A CIDADE E SUA RELACAO COM A NOVA AGENDA URBANA
GLOBAL

Ha pouco mais de cinco anos, a discussio internacional relativa ao
desenvolvimento voltou-se a revisdo dos objetivos globais para o seu al-
cance. Nesse contexto, estabeleceu-se um novo olhar sobre a
problemadtica do desenvolvimento global. Em 2015, em fun¢io de discus-
soes entre lideres mundiais dos Estados Membros da ONU com a
participagdo dos principais grupos e partes interessadas da sociedade
civil, aprovou-se a Agenda 2030 (ONU, 2015). A Agenda contém o que se
chamou de “Objetivos para o Desenvolvimento Sustentdvel” (ODS). Os
ODS compdem um conjunto de 17 objetivos, os quais “...constituem uma
ambiciosa lista de tarefas para todas as pessoas, em todas as partes, a
serem cumpridas até 2030” (PNUD; IPEA, 2018a).

Os ODS confirmam uma nogdo abrangente de desenvolvimento
sustentavel, em que se assumem todas as dimensdes a este concernen-
tes, relativas aos aspectos nio somente ambientais, mas, também,
econdmicos e sociais, estabelecendo metas a serem cumpridas pelos go-
vernos, pela sociedade civil, pelo setor privado e por todos os cidadios,
estimulando e apoiando a¢des relativas a pessoas, ao planeta, a prospe-
ridade, a paz e a parcerias (PNUD; IPEA, 2018a). Dentre estes objetivos,
destaca-se o de ntimero 11, o qual diz respeito a “tornar as cidades e os
assentamentos humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis”

(ONU BRASIL, 2015).
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Este objetivo visa a transformar a estruturagio dos espacos urba-

nos e sua gestao, a partir das seguintes metas (ONU BRASIL, 2015):

11.1 Até 2030, garantir o acesso de todos a habitagdo segura, adequada e a
preco acessivel, e aos servigos bésicos e urbanizar as favelas;

11.2 Até 2030, proporcionar o acesso a sistemas de transporte seguros, aces-
siveis, sustentdveis e a prego acessivel para todos, melhorando a segurancga
rodovidria por meio da expansio dos transportes publicos, com especial
atencdo para as necessidades das pessoas em situacdo de vulnerabilidade,
mulheres, criangas, pessoas com deficiéncia e idosos;

11.3 Até 2030, aumentar a urbanizagdo inclusiva e sustentavel, e as capaci-
dades para o planejamento e gestdo de assentamentos humanos
participativos, integrados e sustentaveis, em todos os paises

11.4 Fortalecer esforgos para proteger e salvaguardar o patrimoénio cultural
e natural do mundo;

11.5 Até 2030, reduzir significativamente o niimero de mortes e o nimero
de pessoas afetadas por catastrofes e substancialmente diminuir as perdas
econdmicas diretas causadas por elas em relagdo ao produto interno bruto
global, incluindo os desastres relacionados a dgua, com o foco em proteger
os pobres e as pessoas em situagdo de vulnerabilidade;

11.6 Até 2030, reduzir o impacto ambiental negativo per capita das cidades,
inclusive prestando especial atengdo a qualidade do ar, gestido de residuos
municipais e outros;

11.7 Até 2030, proporcionar o acesso universal a espagos publicos seguros,
inclusivos, acessiveis e verdes, particularmente para as mulheres e crian-
¢as, pessoas idosas e pessoas com deficiéncia;

11.a Apoiar relagdes econdmicas, sociais e ambientais positivas entre areas
urbanas, periurbanas e rurais, refor¢ando o planejamento nacional e regi-
onal de desenvolvimento;

11.b Até 2020, aumentar substancialmente o nimero de cidades e assenta-
mentos humanos adotando e implementando politicas e planos integrados
para a inclusio, a eficiéncia dos recursos, mitiga¢io e adaptagio as mudan-

cas climdticas, a resiliéncia a desastres; e desenvolver e implementar, de
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acordo com o Marco de Sendai para a Redugdo do Risco de Desastres 2015-
2030, o gerenciamento holistico do risco de desastres em todos os niveis;

11.c Apoiar os paises menos desenvolvidos, inclusive por meio de assisténcia
técnica e financeira, para construgdes sustentaveis e resilientes, utilizando

materiais locais.

Ou seja, sdo metas atinentes a temas variados e interconectados,
como mobilidade, gestio de residuos sélidos, saneamento, planeja-
mento urbano, resiliéncia, levando em conta as necessidades diferentes
das diversas dreas que compdem as cidades (PNUD; IPEA, 2018b). Nesse
viés, segundo Vaidya e Chatterji (2020, p. 176), “0 ODS 11 é um quadro de
desenvolvimento espacialmente organizado, que visa a abordar vérias
questdes interrelacionadas, ao focar na sustentabilidade urbana” (tra-
ducdo nossa)’.

Este objetivo especificamente direcionado aos assentamentos hu-
manos urbanos foi inserido no rol da Agenda 2030 porque questdes
decorrentes da crescente urbaniza¢io em todo o mundo foram identifi-
cadas como pontos cruciais para concretizar o desenvolvimento global
atual. Isto é, segundo Kanuri et.al (2016, p. 1) e Berg (2019, p. 202), “0 ODS
11 é, até o momento, o mais forte reconhecimento internacional e poli-
tico do papel-chave das cidades como impulsionadoras da agenda global
de desenvolvimento sustentavel” (tradugdo nossa)*. Isso se deu, segundo

Klopp e Petretta (2017, p. 93), pois

[U]ma campanha urbana global advogou fortemente por um objetivo autd-

nomo para dreas urbanas e assentamentos humanos. O argumento era que

3 No original: “SDG 11 is a spatially organized developmental framework, which seeks to address several
interrelated issues by focusing on urban sustainability”.

4 No original: “SDG 11 is to date the strongest international and political recognition of the key role of
cities as drivers of the global sustainable development agenda”.
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tal objetivo ajudaria a aumentar a ateng¢io das politicas e a consciéncia dos
desafios urbanos, dando as cidades mais visibilidade para fins de defesa e
financiamento.

Reconhecendo o papel critico dos desafios de governanga que caracterizam
as areas urbanas, incluindo altos niveis de informalidade, os proponentes
de um objetivo urbano autdnomo argumentaram que isto também poderia
ajudar a coordenar e focar os esforgos de diferentes atores. Organizagdes
globais, incluindo ONU-Habitat, Cities Alliance, a Rede de Solugdes de De-
senvolvimento Sustentavel, a Coalizio Communitas, ICLEI, CGLU e mais de
400 parceiros e apoiadores de governos locais e regionais, mobilizaram e
langaram uma campanha massiva e finalmente bem-sucedida para o ODS
urbano. Em setembro de 2015, quando a Agenda 2030 para o Desenvolvi-
mento Sustentavel foi adotada, a parte inicial da campanha foi ganha e o
ODS urbano se tornou um dos dezessete Objetivos de Desenvolvimento Sus-

tentavel (ODS). (tradugdo nossa).”

Frente a isso, para discutir sobre o desenvolvimento sustentavel
urbano adequado, esforgos foram envidados junto a ONU, no sentido de
buscar, pela contribuicdo dos governos locais e regionais, atores rele-
vantes para esta questio, subsidios para a defini¢io do ODS 11. Em face
disso, foi preciso incorporar a Agenda P6s-2015 as experiéncias locais.
Para tanto, buscou-se estabelecer coordenacio sustentdvel entre os di-
versos niveis de governang¢a e estruturas institucionais com base

participativa, pois as dificuldades encontram-se nas distincias,

5 No original: “a global urban campaign advocated strongly for a stand-alone goal for urban areas and
human settlements. The argument was that such a goal would help increase policy attention and
awareness of urban challenges, giving cities more visibility for advocacy and funding purposes.
Recognizing the critical role of governance challenges that characterize urban areas including high
levels of informality, proponents of a stand alone urban goal argued it could also help coordinate and
focus different actors' efforts. Global organizations including UN Habitat, Cities Alliance, the Sustainable
Development Solutions Network, the Communitas Coalition, ICLEl, UCLG and 400+ partners and local
and regional government supporters, mobilized and launched a massive and ultimately successful
Campaign for the USDG. In September 2015 when the 2030 Agenda for Sustainable Development was
adopted, the initial part of the campaign was won, and the USDG became one of seventeen Sustainable
Development Goals (SDGs)."
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recursos e assimetrias entre os governos locais e entre estes e os demais
niveis de governo. Assim, foi importante criar um espago instituciona-
lizado de participagdo local, que pudesse compor uma geopolitica com
sentido estratégico e recriagdo das identidades culturais, na qual o de-
senho de politicas puablicas envolva estratégias de cooperagio
horizontal.

Diante disso, a construcio de diversas redes internacionais de ci-
dades e instituicoes destinadas a dar voz e projecdo a estes governos nos
ambitos internacional e regional demonstrou a necessidade de sua par-
ticipacdo em decisdes tomadas em espagos mais amplos, bem como
comprovou o seu engajamento para com a efetividade desta participa-
¢d0. Uma prova desta necessidade materializou-se no estabelecimento
da Forga-Tarefa Global de Governos Locais e Regionais, participante do
Foro Politico de Alto Nivel da ONU, a qual reuniu lideres de governos
locais e regionais e organizacdes globais pertinentes. (FORGA-TAREFA
GLOBAL DE GOVERNOS LOCAIS E REGIONAIS, 2018; ONU HABITAT,
2018b; CGLU, 2018a).

A sua finalidade foi a construgio conjunta de estratégia para con-
tribuir com os debates de politica internacional realizados no 4mbito da
Agenda P6s-2015, o acompanhamento das decisdes tomadas na Confe-
réncia Rio+20 e delineamentos direcionados a Conferéncia Habitat IIL
Nesse sentido, destacou a agido dos governos locais e regionais nas ques-
tdes de Prestacdo de Servigos Basicos (educagio basica, saneamento,
4gua, planejamento urbano e territorial, protecio ambiental, entre ou-
tros), que s3o essenciais para o desenvolvimento sustentével e a reducio
da pobreza, e de Coesio Territorial (que trata dos problemas de expan-
s3o decorrentes do aumento da urbaniza¢io), os quais nio podem ser

enfrentados de modo eficaz por organismos internacionais e governos
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centrais, distanciados do cotidiano das populag¢des. Assim, ao se conse-
guir aprovar, no seio da Agenda 2030, um ODS especificamente urbano,
a representacdo global de governos locais foi abrindo caminhos para
consolidar a legitimidade de sua a¢io nos foros internacionais dedica-
dos ao tema do desenvolvimento sustentivel e sua conexdo
indissocidvel a temdticas urbanas.

Diante disso, estes temas encontraram um espago propicio para
discussido e estabelecimento na Terceira Conferéncia sobre Habitagdo e
Desenvolvimento Urbano Sustentdvel (Habitat III), a qual ocorreu em
2016, em Quito, Equador. O principal objetivo desta conferéncia foi re-
novar o compromisso global relativo ao desenvolvimento urbano
sustentdvel, com vistas ao estabelecimento de uma Nova Agenda Ur-
bana, mais afinada com as prioridades identificadas ao longo da
trajetdria de discussio internacional sobre a urbanizacdo, com destaque
para a concretizac¢io dos direitos humanos para todos nas cidades.

Com isso, a conferéncia avaliou os compromissos assumidos no
Ambito da reunifo anterior, a Habitat II, a fim de delinear a primeira
plataforma global ap6s a adogdo, em 2000, dos “Objetivos do Milénio”, e
seus correlatos “Objetivos para o Desenvolvimento Sustentdvel”. Nesse
sentido, a realiza¢io desta conferéncia implicou numa nova oportuni-
dade para discutir os desafios que a dimensio urbana coloca a realizagdo
destes objetivos e que novos objetivos precisam ser definidos para dar
conta das demandas que as cidades enfrentam atualmente e enfrenta-
rdo num futuro préximo. Diversas entidades com atuacdo e escopos
internacionais participaram das iniciativas e trabalhos preparatérios
para a definicdo desta Nova Agenda, seja mediante féruns online quanto

em consultas tematicas promovidas pela ONU.
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A partir dos trabalhos desenvolvidos pela ONU-Habitat em parce-
ria com a For¢a-Tarefa Global de Governos Locais e Regionais, foi
aprovado o documento que conforma a chamada Nova Agenda Urbana
Global (NAU), no &mbito da Conferéncia Habitat ITI, ao qual 0 ODS 11 esta
intrinsecamente ligado. A NAU foi aprovada na referida Conferéncia em
20 de outubro de 2016 (ONU HABITAT, 2018c) e foi endossada pela As-
sembleia Geral da ONU, na 682 reunido plendria da sua 712 Sessio,
mediante a Resolugio 71/256, em 23 de dezembro de 2016 (ONU;
ASSEMBLEIA GERAL, 2018). E composta pela Declaracio de Quito sobre
Cidades e Assentamentos Humanos Sustentdveis para Todos e pelo
Plano de Implementacdo de Quito para a Nova Agenda Urbana.

Segundo Joan Clos, entdo Diretor-executivo da ONU-Habitat, em
entrevista a agéncia de noticias da ONU, a NAU deve ser vista como uma
extensdo da Agenda 2030, constituindo um roteiro comum para a urba-
nizagdo sustentdvel nas préximas duas décadas (ONU BRASIL, 2018d).
Nesse viés, a Declaragdo de Quito, primeiro documento a compor a NAU,
expde uma visio compartilhada de “cidade para todos”, como resultado
dos esforgos de alguns governos nacionais e locais com relagio ao “di-
reito a cidade” previsto em suas legislagdes, declaragdes politicas e
diplomas (ONU HABITAT, 2016, p. 5), 0 que denotaria um compromisso
inequivoco para com a sua concretizagio (ALFONSIN; SALTZ; VIVAN
FILHO; FACCENDA; FERNANDES; MULLER 2017)°.

5 No entanto, ha criticas sobre a utilizacdo da expressao “cidade para todos’, apenas reconhecendo o
conceito de “direito a cidade” como decorrente dos esforcos de alguns governos nacionais e locais
relativos aos trabalhos preparatérios para o texto final da Declaracdo, sem, de fato, garanti-lo. Tais
criticas sustentam que esta formulagdo genérica nao reconhece nem assegura a concepgao e os valores
que estruturam o direito a cidade, dificultando sua garantia como um direito coletivo no plano global.
Sobre o tema, ver: MARGUTI; COSTA; GALINDO (2016), ZARATE (2016), ALOMAR (2017) e BALBIM (2018).
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Expressa, ainda, objetivos de alcangar cidades nas quais haja igual-
dade de direitos e oportunidades; em que se exerca a fun¢do social e
ecoldgica da terra, garantindo o direito a moradia adequada; que pro-
movam o engajamento civil, propiciando a coesdo, a inclusio, a
seguranca e a igualdade de género; que promovam o crescimento eco-
ndmico inclusivo e sustentavel, o desenvolvimento urbano e territorial
equilibrado, a resiliéncia e a preservagio dos recursos naturais (ONU
HABITAT, 2018¢). Estabelece, também, como principios a erradica¢io da
pobreza (“nio deixar ninguém para trads”), a economia inclusiva e sus-
tentdvel e a sustentabilidade ambiental (ONU HABITAT, 2018¢).

Por sua vez, o Plano de Implementacio, o segundo documento que
constitui a NAU, prevé pacto com o desenvolvimento urbano e rural
sustentdvel para a inclusio social e a erradica¢io da pobreza. Também,
estabelece pactos com vistas a atingir a prosperidade e a geragdo de
oportunidades econdmicas sustentaveis para todos e garantir a resili-
éncia e a responsabilidade ambiental no desenvolvimento urbano (ONU
HABITAT, 2018e).

Por se tratar de uma declaragido internacional, a NAU é norma de
soft law, ndo vinculando os Estados membros da ONU, nem os governos
locais das cidades. Porém, estabelece uma “visdo compartilhada” (ONU
BRASIL 2018d) sobre a urbanizag¢io sustentavel, pois foi construida com
a participagdo dos representantes destes Estados e governos locais, de
governos regionais, de organizagdes nio governamentais, do setor pri-
vado e da sociedade civil. Assim, seu propdsito é servir como
instrumento para orientar a tomada de decisdes politicas e de planeja-
mento urbano sob o viés da sustentabilidade em suas trés dimensdes, a
econdmica, a social e ambiental, atendendo as metas atreladas ao ODS

11 da Agenda 2030. Entdo, é provavel que tenha repercussdo nos direitos
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internos dos paises signatdrios, instando-os a construcio de politicas
publicas orientadas pelos principios nela inseridos, possibilitando a
promog¢io mundial do direito & cidade (ALFONSIN; SALTZ; VIVAN
FILHO; FACCENDA; FERNANDES; MULLER, 2017).

Nesse aspecto, é importante destacar a consideragio, no texto da
NAU, sobre a necessdria e efetiva participagio e colaboragio com os go-
vernos locais para sua realiza¢io. A Declaragio reconhece a importancia
da contribui¢io dos governos subnacionais e locais para a defini¢io e
realizac¢io de politicas publicas para o desenvolvimento urbano susten-
tavel, exortando-os a revitalizar, fortalecer, e criar parcerias,
potencializando coordenagio e cooperagio para implementar efetiva-
mente a visdo compartilhada ali aprovada (ONU HABITAT, 2018e). E, o
Plano de Implementagio aborda o compromisso com o reforgo da coor-
denagdo entre governos nacionais e governos subnacionais e locais na
promocio de servigos basicos para todos, na promocgio de oportunida-
des de desenvolvimento econdmico urbano, na promog¢io de energias
renovaveis e de a¢do climdtica, apoiando o fortalecimento da capacidade
destes governos em realizar eficazmente uma governanga local e me-
tropolitana multinivel, garantindo o seu envolvimento na tomada de
decisdes (ONU HABITAT, 2018¢).

Com isso, passou-se a abordar a questdo da participagdo dos gover-
nos locais na definicio e colocada em pratica de medidas aptas a
implementar a visdo, os objetivos, metas, principios e compromissos as-
sumidos pelos signatirios da NAU e da Agenda 2030 em seus dmbitos
internos. Assim, os envolvidos no processo de construcio deste docu-
mento destacaram a necessidade de promover a “localizag¢io” dos ODS e

da NAU.
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Frente a isso, diversas a¢des, lideradas pela ONU-Habitat, PNUD e
pela Forga-Tarefa Global de Governos Locais e Regionais, em parceria
com as associa¢des internacionais representativas destes governos e
com os governos centrais dos Estados membros da ONU, iniciaram este
processo de implementagio local dos ODS, a partir de 2017 (FORCA-
TAREFA GLOBAL DE GOVERNOS LOCAIS E REGIONAIS; PNUD; ONU
HABITAT, 2018a; 2018b). Contudo, a disseminag3o global da doenga pro-
vocada pelo novo Coronavirus e a consequente declaragio de pandemia
pela Organizagio Mundial de Saide (OMS), trouxeram complicagdes
para a continuidade deste processo, que hd pouco havia iniciado, ji que,
de acordo com o Relatdrio dos Objetivos do Desenvolvimento Sustenta-
vel de 2020 (ONU, 2020a), “mais de 90% (noventa porcento) dos casos de
COVID-19 estdo ocorrendo em 4reas urbanas” (tradugdo nossa).” Para
tentar enfrentar a questio dos impactos da pandemia, a ONU langou a
campanha “Década da A¢io” (ONU, 2020b), uma chamada realizada pelo
Secretario Geral da organizagdo para mobilizacdo de todos os setores da
sociedade nos niveis de atuagio global, local e pessoal, com vistas a ace-
lerar solugdes sustentiveis aos maiores desafios mundiais, tendo em
vista que “embora a crise esteja colocando em perigo o progresso em
direcdo aos ODS, também faz a sua realizagdo ainda mais urgente e ne-
cessdria” (tradu¢do nossa).®

Em face disso, o que pode contribuir para que o ODS 11 e a NAU
possam ter melhores chances de apresentarem, ao menos em parte,
concretizagdo até 2030, durante o atual cendario claramente excepcional

de pandemia e nos anos subsequentes? Uma perspectiva que parece

’No original: “Over 90 per cent of COVID-19 cases are occurring in urban areas.”

8 No original: "While the crisis is imperiling progress towards the SDGs, it also makes their achievement
all the more urgent and necessary.”
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interessante foi apresentada pelos préprios representantes globais dos
governos locais e regionais a8 ONU, durante as celebragdes, em 2020, dos
75 anos de existéncia da organizacgdo, junto ao langcamento da referida
campanha da “Década da A¢do”, por meio da entrega de um Relatério de
Visdo (Visioning Report) (FORGA-TAREFA GLOBAL DE GOVERNOS
LOCAIS E REGIONAIS; CGLU, 2020). Sobre esta perspectiva e sua poten-
cialidade como instrumento para o alcance dos ODS e da NAU versard a

secao seguinte.

2 COMMUNITY DRIVEN MULTILATERALISM: A VISAO DOS GOVERNOS
LOCAIS E REGIONAIS SOBRE O FUTURO DA GOVERNANCA GLOBAL COMO
PARTE DO PROCESSO DE CONCRETIZACAO DA AGENDA 2030 E DA NAU

Em janeiro de 2020, a ONU langou uma consulta global no marco
de seus 75 anos de existéncia, instituindo os trabalhos do Escritério para
a Comemoracio do aniversario da organizagdo. Esta consulta realizou-
se mediante pesquisas online e didlogos, formais e informais, com as
populagdes dos Estados membros e outras organizagdes, a fim de veri-
ficar as expectativas futuras quanto a cooperagio internacional e o
papel da ONU em sua realiza¢io, bem como para perquirir sobre priori-
dades para a recuperacio no cendrio pés-pandemia de COVID-19. (ONU,
2020c)

A consulta durou até setembro de 2020, quando, no dia 21 deste
més, durante a primeira parte da Reunio de Alto Nivel para Comemo-
racdo dos 75 anos da organizagio, realizada junto a septuagésima quinta
sessdo de sua Assembleia Geral (AG), langou-se o Relatério Final dela

decorrente, intitulado “O Futuro que queremos, as Na¢des Unidas que
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precisamos” (tradugdo nossa)® (ONU, 2020d). Nesta mesma data, apro-
vou-se a Resoluc¢io A/75/1, contendo a Declaragio sobre a Comemoracgio
do Aniversirio de 75 anos das Nagdes Unidas (ONU; ASSEMBLEIA
GERAL, 2020), reafirmando o compromisso de seus membros com o
multilateralismo.

No Relatério Final, constatou-se que, dentre os mais de 1 milhio de
respondentes das pesquisas individuais voluntarias e dentre os partici-
pantes dos mais de 1000 (mil) didlogos realizados em 82 paises com
grupos representantes de criangas, jovens, povos indigenas, organiza-
¢des ndo governamentais, institui¢des de ensino, cidades e autoridades
locais e empresas, mais de 87 % (oitenta e sete porcento) dos participan-
tes considera a cooperagio internacional vital para a abordagem dos
desafios atuais, tornando-se mais urgente pela pandemia, e que 74 %
enxerga a ONU como essencial para tanto (ONU, 2020d). Contudo, para
que a cooperagdo se torne mais efetiva, os respondentes, em sua maio-
ria, segundo o referido Relatério, apontaram a necessidade de a ONU se
tornar mais inclusiva quanto a diversidade de atores presentes no sé-
culo XXI, identificando a necessidade de maior inser¢io “...da sociedade
civil, mulheres, juventude, grupos vulneréveis, cidades e autoridades
locais, empresas, organiza¢des regionais e outras organizagdes inter-
nacionais” (grifos nossos) (ONU, 2020d). E, na Declaragio adotada pela
AG, os Estados membros da ONU assumiram o compromisso de impul-
sionar parcerias, para tornar a organizagdo mais inclusiva, envolvendo
todos os stakeholders relevantes, como organizac¢des regionais e locais,
nio governamentais, sociedade civil, setores privado e académico, entre

outros. (ONU; ASSEMBLEIA GERAL, 2020).

°No original: “The Future We Want, the United Nations we need”.
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Em face disso, no Anexo 1 do Relatério Final da consulta global pe-
los 75 anos da ONU, a organizagdo destaca a realizacio de didlogos
realizados em todas as regides do mundo envolvendo centenas de cida-
des, vilarejos e territdrios e seus cidadios, conduzidos pela Cidades e
Governos Locais Unidos (CGLU), membro ativo da For¢a-Tarefa Global
de Governos Locais e Regionais. Com isso, destaca que uma das questdes
levantadas pelos governos locais para o futuro global seria que a ONU
deveria trabalhar “..em dire¢io ao multilateralismo de préxima gera-
¢do, que retna todas os interessados e que se baseie em principios de
didlogo, descentralizacdo e subsidiariedade para assegurar que os dese-
jos e necessidades dos cidaddos estejam presentes em todos os
mecanismos de governanga.” (tradugéo nossa)* (ONU, 20204d).

Nesse sentido, a For¢a-Tarefa, liderada pela GCLU, apresentou a
ONU, durante este processo de consulta e didlogo globais, no marco das
celebragdes dos 75 anos da organizagdo, um Visioning Report (Relatério
de Visio), explorando mais esta no¢io de um “multilateralismo de pré-
xima gera¢do”, mencionado acima, o qual, em realidade, foi
denominado, pelos representantes dos governos locais e regionais, de
Community-Driven Multilateralism (Multilateralismo Comunitdrio ou
Multilateralismo voltado a Comunidade) (FORCA-TAREFA GLOBAL DE
GOVERNOS LOCAIS E REGIONAIS; CGLU, 2020). Diante disso, é preciso
compreender o que a representag¢do internacional de governos locais e
regionais propde com esta ideia e se tem viabilidade de auxiliar no al-
cance da Agenda 2030 e da NAU no cendrio de recupera¢io da pandemia

de COVID-19.

' No original: “Working towards Next Generation Multilateralism that brings together all stakeholders
and rests on the principles of dialogue, decentralisation and subsidiarity to ensure the wants and needs
of citizens are present within all governance mechanisms”.
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Na introducio, o documento inicia afirmando que o cenario pan-
démico sedimentou o papel essencial dos governos locais e regionais
para a manutencao dos servigos publicos basicos e para as respostas ra-
pidas aos desafios postos pela pandemia, chamando a atenc¢io para a
atuacdo do movimento internacional destes governos em facilitar uma
plataforma para que as vozes das suas comunidades sejam representa-
das. Com isso, apresenta o entendimento de que é necessdrio, para o
futuro, “um sistema multilateral em didlogo com a sociedade civil
...[...pois,] ...0o multilateralismo é sobre nossas comunidades” (tradugdo
nossa)”. (FORCA-TAREFA GLOBAL DE GOVERNOS LOCAIS E
REGIONAIS; CGLU, 2020). Assim, os governos locais e regionais infor-

mam que foi:

[P]or isso que respondemos ao chamado do Secretario-Geral da ONU, nesses
tempos em que nossas comunidades mais precisam de nds, para garantir
que as visdes dos lideres locais e regionais e das comunidades a que servem
moldem o sistema global, para concretizar uma préxima geragio de multi-
lateralismo, que integre democracia local no cerne de sociedades pacificas,
para que possa promover a igualdade e permanecer fiel aos principios de
descentralizagio, subsidiariedade, responsabilidade e desenvolvimento
sustentavel. (tradugdo nossa)? (FORGCA-TAREFA GLOBAL DE GOVERNOS
LOCAIS E REGIONAIS; CGLU, 2020).

Nesse passo, os governos locais e regionais demandam que o sis-

tema internacional se torne mais abrangente, reconhecendo cidades,

" No original: “A multilateral system in dialogue with civil society. [...] Multilaterlism is about our
communities.”

"2 No original: “This is why we are answering to the call of the UN Secretary General, in these times in
which our communities need us the most, to ensure that the visions of local and regional leaders and
the communities they serve shape the global system, to bring about a next generation of multilateralism
that integrates local democracy at the core of peaceful societies, so that it may foster equality and stay
true to the principles of decentralization, subsidiarity, accountability and sustainable development.”
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territérios e comunidades locais como atores centrais nos processos de-
cisérios internacionais. Ou seja, segundo o Relatério, imagina-se um

futuro em que:

[0] assento na mesa global para nosso eleitorado é garantido, assegurando
e permitindo uma ligagdo impactante e permanente entre nossas comuni-
dades e as instituigdes globais do mundo. Imaginamos uma mudanga de um
sistema internacionalmente dominado para outro que tenha cidades e ter-
ritérios no cerne, refletindo a nova era de abordagens e respostas aos
desafios globais geradas “de baixo para cima” e localmente apropriadas.
(tradugdo nossa)'® (FORCA-TAREFA GLOBAL DE GOVERNOS LOCAIS E
REGIONAIS; CGLU, 2020).

Em face disso, o Relatério de Visdo afirma que, para que se alcance
uma colaboragio verdadeiramente multilateral para o enfrentamento
dos riscos inerentes a sociedade global interconectada atual, é preciso
avangar em “mudangas estruturais no sistema multilateral” (tradugéo
nossa)" (FORCA-TAREFA GLOBAL DE GOVERNOS LOCAIS E REGIONALIS;
CGLU, 2020). Isso se justifica no sentido de que o atual sistema interna-
cional, ainda centrado na atuacio de Estados e Organizagdes
Internacionais, promove “..cooperagio internacional incompleta, ao
nio considerar integralmente todas as partes interessadas como igual-
mente necessarias para transformacio” (tradugdo nossa)®, colocando os

governos locais e regionais e outras partes interessadas que protegem e

" No original: We imagine a future in which the seat at the global table for our constituency is
guaranteed, securing and enabling an impactful and permanent link between our communities and the
world’s global institutions. We imagine a shift from an internationally dominated system to one that has
cities and territories at the core, reflecting the new era of bottom-up and locally appropriate approaches
and responses to global challenges.”

“No original: “..structural changes in the multilateral system...”.

' No original: “The current international system is that of incomplete international cooperation as it
does not fully consider all stakeholders as equally necessary for transformation.” (Grifos no original).
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legitimam o sistema multilateral como atores secundarios, numa abor-
dagem “de cima para baixo”. (FORGA-TAREFA GLOBAL DE GOVERNOS
LOCAIS E REGIONAIS; GCLU, 2020).

Essa mudanca estrutural atende ao que propdem, nesse sentido, a
Agenda 2030 e a NAU, as quais, juntamente do Acordo de Paris, a repre-
sentacdo internacional dos governos locais e regionais considera como
“um novo contrato social que precisa ser realizado” (tradu¢do nossa)'®
(FORCA-TAREFA GLOBAL DE GOVERNOS LOCAIS E REGIONAIS; GCLU,
2020). Em todos esses documentos, em especial na Agenda 2030 e no
texto da NAU, expressa-se a necessidade de atuagio coordenada da ONU
e seus Estados membros, em sua implementag¢io, com outros niveis de
governo, com a sociedade civil, setor privado e outras partes interessa-
das envolvidas nas questdes a serem enfrentadas globalmente.

Mas, a proposta trazida pela For¢a-Tarefa Global de Governos Lo-
cais e Regionais e pela CGLU, neste Relatdrio de Visio, vai além do que
estes documentos internacionais declaram, buscando a legitimag3o das
atividades empreendidas por diversos atores que nio sio reconhecidos,
no seio do sistema internacional, como membros de espagos institucio-
nais com poder decisério, inclusive, projetando esta alteracio
estrutural para além do mandato da Agenda 2030, visualizando sua
plena implementagdo para 2045, j4 num periodo pés-revisio dos ODS.
(FORGA-TAREFA GLOBAL DE GOVERNOS LOCAIS E REGIONAIS; GCLU,

2020). Nesse sentido, aponta o Relatério que:

Em 2045, um mundo descentralizado e um sistema multilateral com verda-
deiro didlogo local-regional-nacional e forte participa¢do da comunidade

no sistema de formulagio de politicas internacionais ira reforgar o impulso

'®No original: “..represent a new social contract that needs to be fulfilled...” (Grifos no original).
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para a conquista de futuros contratos sociais. E uma jornada coletiva ur-
gente a ser embarcada sem mais atraso, devemos partir para este destino
comum com a resolu¢do que estes grandes desafios exigem.

Em 2045, imaginamos um mundo onde o local e territoriais sio o primeiro,
central e pindculo de desenvolvimento de baixo para cima, onde governos
locais e regionais, comunidades e atores sio incluidos desde o comego, das
fases de origem, formulagio, desenho e implementagido quanto ao desen-
volvimento de politicas, e nossas sociedades. Autoridades locais e regionais
autoridades e comunidades empoderadas apropriar-se-io totalmente dos
processos de localizag3o.

E apenas pelo total envolvimento de governos locais e regionais nos proces-
sos de localizagdo que iremos entregar integralmente agendas globais,
refor¢ando a conexdo essencial entre ciéncia e estes governos como fortes
defensores para a¢des baseadas em evidéncias. (tradugdo nossa)"” (FORGA-

TAREFA GLOBAL DE GOVERNOS LOCAIS E REGIONAIS; CGLU, 2020).

Em func3o disso, a representacio internacional dos governos lo-
cais e regionais projeta que, no futuro préximo, por esta alteracio
estrutural, o sistema internacional serd construido a partir de “...siste-
mas de cidades, regides e comunidades baseados em solidariedade e nio
em competic3o...” (tradugdo nossa)'®, propondo, ent3o, o que se chamou

de Community-Driven Multilateralism, ou “multilateralismo voltado a

'”No original: “In 2045, a decentralized world and multilateral system with true local-regional-national
dialogue and strong community participation in the international policy making system will reinforce
the push towards the achievement of future social contracts. It is an urgent collective journey to be
embarked on without further delay, we must depart towards this common destination with the resolve
these grand challenges call for. In 2045, we imagine a world where the local and territorial are the first,
central and pinnacle of bottom-up development, where local and regional governments, communities
and actors are included from the outset, inception, formulation, design and implementation phases of
the development of policy and our societies. Empowered local and regional authorities and
communities will take full ownership of the localization processes. It is only through full involvement of
local and regional governments in the localization process that we will fully deliver on the global
agendas, reinforcing the essential connection between science and local and regional governments
as strong advocates for evidence-based actions.” (Grifos no original).

'8 No original: “The future of the international system in 2045 will be built on systems of cities, regions
and communities based on solidarity and not competition...". (Grifos no original).
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comunidade”. (FORCA-TAREFA GLOBAL DE GOVERNOS LOCAIS E
REGIONAIS; GCLU, 2020). Esta abordagem, porque direcionada a colocar
os cidad3os no centro da governanga global, funda-se sobre dois fatores,
considerados, pelos governos locais e regionais, como essenciais para
atingir o mote de “nio deixar ninguém para tris” da Agenda 2030, quais
sejam a inclusio e a confianga (FORGA-TAREFA GLOBAL DE GOVERNOS
LOCAIS E REGIONAIS; GCLU, 2020). Inclusdo, por representarem de
modo mais préximo as demandas dos variados grupos e individuos que
compdem os territdrios, e confianca em razio de que, sua maior proxi-
midade a cidadania, permite maior possibilidade de controle de suas
acOes por esta e visualizagdo mais concreta das possibilidades de res-
ponsabilizagio.

Nesse passo, a perspectiva do Community-Driven Multilateralism
exige que sejam elaborados e implementados no cendrio global meca-
nismos de co-cria¢io e parceria, que permitam descentralizacio de
competéncias, responsabilidades e recursos entre diferentes esferas go-
vernamentais e diversas partes da sociedade, tanto vertical como
horizontalmente, de acordo com os principios da governanga colabora-
tiva e subsidiariedade, resultando numa lideranca compartilhada
(FORGCA-TAREFA GLOBAL DE GOVERNOS LOCAIS E REGIONAIS; GCLU,
2020). A partir disso, demanda-se o reconhecimento da autonomia ins-
titucional dos governos locais e regionais, permitindo-lhes atuagio nos
processos decisdrios internacionais e acesso a recursos publicos e orga-
nizacdo das despesas publicas, com a criagio de um ambiente
institucional favoravel, com sistema de freios e contrapesos para moni-
torar os impactos do compartilhamento de poderes e recursos (FORCA-

TAREFA GLOBAL DE GOVERNOS LOCAIS E REGIONAIS; GCLU, 2020).
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Face a isso, pode-se afirmar que o pleito exposto pelo Visioning Re-
port busca alcancar aos governos subnacionais maior capacidade de
agéncia, para que possam agir de modo igualitirio e independente,
ainda que, preferentemente, de modo coordenado e complementar, aos
governos centrais dos Estados de que fazem parte. Quer-se legitimidade
para agir em conjunto e participar da tomada de decisdes globais nas
mesmas condi¢des que possuem os governos centrais estatais, em vez
de simplesmente seguir acatando ou se adaptando a ordens impostas.

Isto exigird, segundo o Relatdrio, uma arquitetura internacional
melhor articulada, fundada sobre um sistema multilateral em rede e in-
clusivo, que conecte todos os stakeholders, com vistas a promover
desenvolvimento “de baixo para cima”, alcancando questdes relativas
aos mais vulneraveis, no qual os governos centrais se engajem nesta vi-
sdo descentralizada e que se desenvolva, no seio da ONU, um mecanismo
global para abarcar a governanga multinivel colaborativa (FORGA-
TAREFA GLOBAL DE GOVERNOS LOCAIS E REGIONAIS; GCLU, 2020). Ou
seja, por meio desta proposta e perspectiva, exposta em seu Relatério de
Visdo, o movimento internacional de governos locais e regionais requer
“um assento de pleno direito permanente na mesa de tomada de deci-
sbes”, num sistema baseado na interdependéncia para resolucdo
apropriada dos desafios interconectados atuais (FORGCA-TAREFA
GLOBAL DE GOVERNOS LOCAIS E REGIONAIS; GCLU, 2020).

Assim, o Relatério encerra-se, afirmando que:

A governang¢a multinivel ndo é apenas benéfica, mas necessdria para garan-
tir que todas as comunidades sejam ouvidas e que ninguém e nenhum lugar
sejam deixados atrds. O futuro do multilateralismo deve ser aquele em que
organizagdes multilaterais olhem diretamente para os governos locais e re-

gionais em busca de orientagio apropriada sobre o que eles fazem de
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melhor: localizar os ODS e adapta-los para as realidades do mundo, as quais
sdo locais onde quer que se esteja no globo. A hora de agir é agora. E o mo-
mento de estabelecer um modelo de governanga baseado em tomada de
decisdes seguindo padrdes de colaboragio e nio de competi¢do. Mais do que
nunca, como a pandemia mostrou, os governos locais e regionais sio chave
para alcangar um paradigma de desenvolvimento sustentdvel: "pense glo-
balmente, aja localmente". Este é o momento de estabelecer um modelo de
governancga que permite a tomada de decisido com base em vdrios niveis co-
laboragao. O exemplo mais genuino é o da Agenda 2030. Afinal, os maiores
desafios globais definidos nos ODS devem ser implementado a niveis terri-
torial e local, em que os cidadios podem tomar parte disso. (tradugdo
nossa)’® (FORGA-TAREFA GLOBAL DE GOVERNOS LOCAIS E REGIONAIS;

GCLU, 2020).

Desse modo, 0 que os representantes internacionais dos governos
locais e regionais propdem para o futuro do multilateralismo, junto a
ONU, e para a consequente implementacio dos diversos documentos in-
ternacionais que compdem a agenda global de desenvolvimento
sustentdvel nio ¢ algo inteiramente novo, em termos conceituais, ino-
vando em radicalizar sua préatica. Isso porque a ideia de “governanga
multinivel” ji tem sido hd muito trabalhada dentro e fora dos meios
académicos (PIATTONI, 2009), porém tem sido pouco desenvolvida

(BACHE, BARTLE, FLINDERS, 2016), em especial em termos de alcangar

' No original: “Multilevel governance is not just beneficial but necessary to ensure that all
communities are heard and that no one and no place is left behind. The future of multilateralism should
be one in which multilateral organizations look directly at local and regional governments for
appropriate guidance on what they do best: localizing the SDGs and adapting them to the realities of
the world, which are local wherever one may be on the globe. The time for action is now. The moment
to establish a governance model based on making decisions following patterns of collaboration and not
competition. More than ever, as the pandemichas shown, local and regional governments are key to
achieving a paradigm of sustainable development: “think globally, act locally”. This is the moment to
establish a governance model that enables decision making based on multi-level collaboration. The
most genuine example is the 2030 Agenda. After all, the greatest global challenges defined in the SDGs
must be implemented at territorial and local level where citizens can be part of it.” (Grifos no original).
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arranjos institucionais e processos decisérios concretos e, principal-
mente, com efeitos mais visiveis para alterar o cotidiano social.

O que a perspectiva do “Multilateralismo voltado a Comunidade”
traz de diferente, contudo, é o tipo de reforma estrutural institucional
que propde. Desvela o fato de que os espagos institucionais meramente
consultivos® que a maior parte das organizagdes internacionais, inclu-
indo a ONU, adota para “ouvir a voz” dos governos subnacionais e de
outros atores econdmicos e sociais sdo insuficientes e ineficientes. De-
mandam reconhecimento e permanéncia como pares dos Estados e das
Organizagdes Internacionais para participacdo efetiva do inicio ao fim
dos processos de tomada de decisio globais.

Esta perspectiva sobre o futuro da governanga global aparenta co-
necta-la a governanca multinivel de acordo com os paridmetros
estabelecidos por Ziirn (2010), referente a autonomia do nivel global e
um sistema global em que haja interagdo de diferentes niveis. Ao propor
uma instrumentalizacdo efetiva da descentralizacdo de poderes, com-
peténcias, responsabilidades e acesso a recursos e defini¢do
or¢camentéria, a proposta do “Multilateralismo voltado a Comunidade”
possibilitaria que a tomada de decisdes pudesse comprometer a todos
os niveis, a partir da colaboracio e coordenacio entre as esferas local,
regional, nacional e global, o que tem o potencial de garantir autonomia
a cada nivel a partir da concreta interagio entre eles, pela divisio de

tarefas e auxilio e supervisdo mutuos.

2 Exemplos sao a propria Forca-Tarefa Global de Governos Locais e Regionais que é uma das autoras do
Relatério de Visao, bem como o Comité Consultivo de Autoridades Locais, no seio da ONU; o Comité de
Regides, no ambito da Unido Europeia; o Foro Consultivo de Municipios, Estados, Departamentos e
Provincias (FCCR) no MERCOSUL; entre outros espacos institucionais internacionais que apenas colocam
como consultores ou atores de segunda classe os governos nao centrais e atores privados e néo
governamentais.
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E, tendo em vista isso, o significado e impacto que uma eventual
adesdo global a esta proposta tem o potencial de trazer parece atender
ao que a préopria Agenda 2030 estabelece. Isso porque os ODS estabele-
cem diretrizes e metas interligadas, culminando no ODS 17, relativo a
parcerias e meios de implementagio, o qual se destina a “fortalecer os
meios de implementagio e revitalizar a parceria global para o desenvol-
vimento sustentdvel” (ONU, 2015). O ODS 17, nesse sentido, reconhece a
relevincia de parcerias e de governanga colaborativa (MACDONALD, et.
al., 2018). Isto é, entdo, crucial para o alcance de todos os ODS, mas, no
caso do ODS 11, que comporta em nivel local a necessidade de alcancar
todos os demais simultaneamente, bem como sua estreita relagio com
a NAU, pois as cidades e assentamentos humanos enfrentam questdes e
demandas complexas e interconectadas, as quais se relacionam a neces-
sidade de garantir vida digna a todos os seus habitantes.

Em face disso, para o enfrentamento destas questdes e demandas,
é preciso o envolvimento nio apenas dos governos locais e regionais,
mas, também, do setor privado local, organiza¢des nio governamentais,
e, em especial, dos cidadios, o que traz desafios estruturais para a im-
plementacio dos arranjos colaborativos necessarios ao encontro de
solugdes efetivas (MACDONALD, et. al., 2018). O desenho institucional,
com a definicdo de processos de tomada de decisdo, supervisio, siste-
mas de monitoramento e comunicacdo, mecanismos para o
engajamento entre os parceiros e a especificagdo de papéis entre estes,
é, assim, crucial para atingir os resultados almejados na busca por cida-
des e comunidades resilientes, inclusivas e sustentaveis. (MACDONALD,
et. al, 2018).

Diante disso, a perspectiva do Community-Driven Multilateralism, a

visdo apresentada a ONU pelos governos locais e regionais para o futuro
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da governanga global é o que de mais préximo, em termos de viabilidade
para concretizagdo, se aproxima do ideal de governanca multi-nivel, a
qual parece a alternativa mais apta para atender aos propdsitos inseridos
na Agenda 2030 e na NAU, visando a atender a uma visdo préxima ao di-
reito a cidade. Para concretizar, principalmente diante dos desafios
postos por um futuro incerto e nebuloso resultante do cenario pandémico
declarado em 2020, cidades e comunidades inclusivas, resilientes e sus-
tentaveis, que “ndo deixem ninguém para tras”, a liderancga precisa estar
com aqueles que estdo e representam quem habita estes locais, culmi-
nando num processo natural de expansio e coordenacido entre os diversos
espacos em que a vida em sociedades humanas acontece. Ent3o, a alter-
nativa do “Multilateralismo voltado 8 Comunidade” aparenta ter chances

de, num futuro préximo, promover as mudancgas imperativas para tanto.

CONSIDERACOES FINAIS

A pandemia global de COVID-19 colocou em xeque o funciona-
mento do sistema internacional multilateral e a capacidade de resposta
e adaptacgio das institui¢des internacionais e nacionais a enfrentarem
cendrios de mudancas rapidas e brutais no cotidiano das sociedades hu-
manas, em especial no que concerne a vida nas cidades e aglomerados
urbanos, locais nos quais a maior parte do contigio e mortes por esta
doenga aconteceram e estdo acontecendo. Questionou-se, com isso, a
proépria viabilidade de se atingir resultados na implementag3o da atual
agenda global de desenvolvimento sustentdvel, debatendo-se sobre a
sua adequagio e manutengio para um futuro pés-pandémico.

Em face disso, governos subnacionais assumiram oportuno prota-

gonismo neste cendrio, ao enfrentarem, com maior vigor, em busca de
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solu¢des concretas para as demandas decorrentes da necessidade de en-
frentamento da pandemia, as mazelas de um sistema mundial
estruturado em torno de Estados-nacdo e de Organizacdes Internacio-
nais, oferecendo respostas inventivas para lidar com a crise desde as
metrépoles globais aos mais reconditos rincdes do planeta. E, utilizando
a chance aberta pela ONU, em seu processo de andlise septuagendrio, a
representacdo internacional destes governos trouxe a organiza¢io uma
proposta para lhe permitir manter a relevincia no porvir, ao apresentar,
no marco das celebrac¢des do aniversario da organizag¢do, um Relatdrio de
Vis3o com a perspectiva do Community-Driven Multilateralism.

Nesse diapasio, o trabalho teve por finalidade investigar se esta pro-
posta poderia constituir instrumento vidvel para a realizagio da agenda
global de desenvolvimento sustentivel, com foco no ODS 11, e, conse-
quentemente, no seu coroldrio, a NAU, que contempla o direito a cidade
internacionalmente, no contexto atual e para um futuro préximo. Bus-
cou-se, por pesquisa bibliogrifica e documental, em abordagem
dedutivo-indutiva, verificar como os governos locais propuseram, medi-
ante esta estratégia, impactar o alcance da Agenda 2030 e da NAU.

Com isso, a primeira sec¢do do trabalho abordou a constitui¢io da
Agenda 2030, com énfase no ODS 11, e da NAU, junto a ONU, a fim de
estabelecer entendimento necessdario para, na segunda se¢do, examinar
a perspectiva do Community Driven Multilateralism e sua conex3o com o
processo destinado a atingir os ODS, desde o cendrio atual em dire¢io
ao futuro pés-pandémico.

Assim, percebeu-se a intima relacio entre os ODS, em especial o
ODS 11, com a NAU e o direito a cidade, e o papel relevante necessdario a
se reconhecer e atribuir aos governos subnacionais enquanto parceiros

da ONU e de seus Estados membros para a sua concretizacdo. Desse
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modo, foi possivel entender como o movimento internacional de gover-
nos subnacionais destacou-se suficientemente para ousar sugerir a
organiza¢do uma ampla reestruturacio institucional do sistema inter-
nacional multilateral.

Constatou-se, nesse viés, que a proposta do “Multilateralismo vol-
tado a Comunidade”, apresentada por este movimento, nio inova em
conceitos e categorias, mas traz, de modo ousado e corajoso, a alterna-
tiva de abertura real desse sistema a atores que nele ja vém atuando ha
bastante tempo e que, dado o impacto de suas ag¢des, que sdo sentidos
cotidianamente pelos cidad3os em toda parte, tém merecido reconheci-
mento da maior capacidade de agéncia que buscam no seio da
governanca global. Resta saber, por fim, se, depois dos traumas experi-
mentados em 2020, de 2021 a 2030, ou até a 2045, e mesmo para além
disso, terdo individuos e institui¢des aprendido suficientemente para
arriscarem-se a viver sob o paradigma da efetiva colaboracgio e solida-
riedade, em dire¢do ao projeto de uma sociedade urbana, voltada ao uso
e convivio nas cidades, proposto a partir do conceito de direito a cidade,
em vez de seguir insistindo na competicio e imposi¢cdo na tomada de

decisdes.
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INTRODUCTION

Amazon deforestation; China-US relations; Brexit: these were just
some of the news circulating internationally in mid-2020. Little was
said about the discovery of a new coronavirus in the last days of 2019 in
Wuhan Province, China - at least, this was not a recurrent topic in in-
ternational and media forums, especially Western ones. Furthermore,
with the passing of the weeks and the discovery of the possibility of
transmitting the virus between human beings, this theme was based on
international relations. More than that, this subject became the main
agenda of the year.

If in the first half of January 2020, Thailand was the first country

to receive a case “imported” from China; in the second fortnight, the
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SARS-CoV-2 virus had already reached Europe and the Americas. There
are very few reports from places that have not yet declared to have had
a single case.’ In fact, if on May 8, 2020, there were 3,579,967 confirmed
cases in the world and 259,474 deaths; as of July 15, 2021, confirmed
cases totaled 188,308,000 infected people and 4.057.486 deaths, disre-
garding the various reports of underreporting. And the numbers keep
growing; worse, people continue to die.

The lack of an effective treatment contributes to this situation. De-
spite this, it cannot be considered the only reason why numbers
continue to rise across the globe. Countries bear a central part of the
blame, as not only did they not know how to adopt efficient preventive
measures, but also turned to unilateralism as a form of (re)action (in
face of) (to) the pandemic. This individualism was evident in several be-
haviors carried out by a pair of nations, especially those located in the
Global North, such as the import ban and the diversion of masks, gloves
and even respirators that were destined for other countries, in a clear
affront to the principle of solidarity and cooperation that are at the base
of the international agenda, more specifically, the 2030 Agenda, trans-
lating into a real break, an act of discontinuity, with what was expected
of international relations for the second five-year period of XXI cen-
tury.

In view of this, the present text has as its initial objective to debate
the impact of Covid-19 on the role of the State today, so that, in the se-
quence, it is possible to discuss possible solutions for this scenario of

growing unilateralism, occasionally, regarding the role of subnational

3 Rosa (2020) states that, at the end of August 2020, there are ten countries that have not yet reported
cases of Covid-19: Palau, Federated States of Micronesia, Marshall Islands, Nauru, Kiribati, Solomon
Islands, Tuvalu, Samoa, Vanuatu and Tonga - all located in Oceania.
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entities to try to reverse this situation generated by Covid-19, consid-
ering whether this could be a legacy of the pandemic. The hypothesis
with which we work is that, in order to “not leave anyone behind” and
achieve the goals and objectives stipulated in the 2030 Agenda, it is nec-
essary for the government to be closer to the problems to be tackled and
that these do not remain. linked to political-partisan and ideological is-
sues, which the Federal Government does not seem to supply.
Therefore, as to methodological aspects, this research of an ap-
plied nature, in the field of Law and International Relations, will follow
a hypothetical-deductive approach. As for the objectives, these will be
verified through the descriptive and explanatory models. As for the
procedures related to the references, these will follow the documentary
and bibliographic techniques, adopting, for their selection, a qualitative

approach.

1 THE 2030 AGENDA IN THE MIDST OF A NEW DISCONTINUITY: THE
IMPACTS OF COVID-19 ON THE ROLE OF THE STATE IN TODAY'S
INTERNATIONAL RELATIONS

The international agenda for 2020 certainly did not encompass a
pandemic generated by a new virus, which, in six months, would infect
more than eight million people and cause the death of almost half a mil-
lion (WHO, 20202). The world's attention was not directed either to
Wuhan, the Chinese province where Covid-19 was first diagnosed, or to
state articulations with the World Health Organization, but to other di-
verse scenarios, such as the election for the presidency of the United
States, the effects of the British exit from the European Union, the (non)
smoothing of the trade dispute between the United States and China,

the (ab)use of cyber networks and computer services by individuals,
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companies and states, the deforestation of the Amazon and the inten-
sification of climate change, the situation in Venezuela, Burkina Faso,
Yemen, etc., the growing authoritarianism/nationalism in some states
such as Brazil and Hungary, to name some of the topics circulating in
international discussion forums at the turn of the year (WALT, 2019;
MALLEY, 2019; LEONARD; SHAPIRO, 2020; SERHAN, 2020).

However, as Phillips (2008) pointed out, “[p]redicting the future of
international relations is probably the best task left to clarify as most
of what makes up political and economic history consists of unexpected
discontinuities from established trends”. In this millennium alone,
there have been several situations of discontinuity: September 11, 2001,
the tsunami in Indonesia of 2004, the financial crisis of 2008, the Arab
spring that started in Tunisia in 2010 and the movement in favor of dig-
ital privacy in 2013 are some good examples. And, in fact, due to SARS-
CoV-2, we are facing another moment of discontinuity*, which will nec-
essarily impact the future actions of international society.

Furthermore, this does not mean ignoring the movements of the
past, but rather seeking a future in which it is possible to articulate the
previous yearnings with the new scenario, offering alternatives that fit
the new reality and, even so, promote the realization of some of the pre-
vious claims, such as the guarantee of human rights, the reduction of
social and national inequalities and sustainable development. It is in
this scope that this article presents itself, because, even though we are

facing a new moment, which demands new actions, we do not

4 Some say that "[t]he coronavirus pandemic will not usher in an entirely new global order, but it will
change things in three important ways. It will bring to the surface developments that had previously
gone largely unnoticed, [..]; It will act as an accelerant of existing geopolitical trends [...]; Finally, it is
likely to be a catalyst for changes that are presently difficult to predict, in both the developing and
developing world [...]". Cf. THE ECONOMIST, 2020.
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necessarily need to abruptly break with the then existing ambitions,
such as those prescribed in the 2030 Agenda, because the existing wills
there still subsist on the international scene.

The 2030 Agenda corresponds to an action plan aimed at States and
all other interested parties, public or private, who wish to promote eco-
nomic, social and environmental development in all mundane
locations, recognizing its essentiality for ensuring human dignity in its
various dimensions® (UNITED NATIONS, 2015a). Democratically®
adopted on September 25, 2015, replacing the Millennium Development
Goals (MDGs), the 2030 Agenda stipulates 17 goals - the Sustainable De-
velopment Goals (SDGs) - and 169 goals, which they seek, through
promotion and the collaborative adoption of measures, overcoming the
main difficulties that human beings face today, aiming to achieve a
world of true “prosperity, equity, freedom, dignity and peace” (UNITED
NATIONS, 2015b).

In view of this, the 2030 Agenda has become a true international
agenda, defining national and international public actions and policies
of the most diverse actors (CARVALHO, 2019), aimed at "concurrently
ensuring economic growth, social development and environmental sus-
tainability , a triad discussed and validated in the document 'the future
we want', the final product of Rio+20”, thus reflecting “[n]a significant

expansion in the international political consensus related to global

5 See this debate in SARLET (2007); and HABERMAS (2010).

5 Alves (2015, p. 592), explains that "unlike the MDGs, the definition of the goals, targets and indicators
of the SDGs occurred with broad and democratic participation of various institutions, civil society
organizations and specialists", even though it was not a smooth process, based on "the interests of the
various groups involved do not always go in the same direction". Maximo (2015, p. 17), inclusive,
classified this inclusive action of developing countries and various sectors of civil society in its
construction as a 'bottom-up' model.
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environmental issues, human rights and strengthening processes of
national governance” (JANNUZZI; CARLO, 2018, p. 18).

And, for this reason, cooperation between peoples is very present.
The global partnership ‘North-South, South-South and regional and in-
ternational triangular’ is explicitly present in SDG 17, but it is not only
in it that the establishment of a cooperation regime for world develop-
ment is observed (UNITED NATIONS, 2015a). Such demand is also
implicit in SDGs 1 and 2, when seeking to reduce poverty and hunger
everywhere; in SDGs 3, 4 and 8 when it seeks to ensure and promote the
well-being, education and employment of all; in SDGs 6 and 7 when
seeking to achieve universal access to safe drinking water and energy
for all; in SDGs 13, 14 and 15 when it seeks to conserve oceans and for-
ests, and combat climate change for the good of all (UNITED NATIONS,
2015a).

Thus, it is noted that, to achieve the various objectives set out
there, it is not only necessary for countries to have a common denomi-
nator, but also to be able to coordinate actions, thereby reducing costs
and accelerating their achievement through the sharing of responsibil-
ities (SOUZA, 2019, p. 12). Based on this, Agenda 21 distances itself from
a "vertical and paternalistic approach" among nations, preferring the
establishment of horizontal relationships (SOUZA, 2019, p. 9), allowing
less developed nations to have a voice in these actions, with equal op-
portunities. In fact, this is how the SDG 10 itself is developed, when it
weaves through the reduction of inequalities between countries, for ex-
ample (UNITED NATIONS, 2015a).

This agenda, however, is one of the biggest “targets” of Covid-19.
The economic recession (AFP, 2020a) that sets in as a result of the pan-

demic causes “a massive impact on the implementation of almost all the
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United Nation's Sustainable Development Goals (SDGs)” (VAN
BARNEVELD et al, 2020, p. 12), not only because of the costs involved in
the changes proposed by the Agenda 21 agenda, but especially because
of the setback caused by the pandemic in terms of the replacement of
cooperation by the resurgence of the unilateralism of States’, as has
been observed in other moments, such as the one that followed the New
York stock exchange crash in 1929, making a concrete threat to the lib-
eral order, sovereign since the end of the Cold War (NYE, 2020).

It so happens that this situation has a special impact on developing
and less developed countries in the Global South, which are more fragile
by the very geopolitical and socioeconomic position in which they find
themselves - and which Agenda 21 sought to reverse -, leaving them
again at the mercy of the States more central, to dialogue with Waller-
stein (1986). Many of these nations have had difficulty in carrying out
basic acts necessary for the very containment of the spread of the SARS-
CoV-2 virus across their borders, causing the violation of various rights
of their jurisdictions (VAN BARNEVELD et al, 2020, p. 13). Examples of
this are situations such as the race for medical and prevention equip-
ment and even the assurance of vaccine doses (even if they are still non-

existent).

7 It can even be said that state unilateralism would be a reflection of the growing individualism of civil
society itself: "The blind belief in individualism, in the invisible hand of the market, in economic
expansion and private capital proved partially flawed, as it remained for the States and international
organizations faced the crisis alone, while civil society, frightened, has done very little so far to
contribute to a change in the current scenario. The large financial conglomerates that announced their
billions in profits, now withdraw in silence or with little solidarity, ignoring the current state of exception,
claim their losses, refusing to bear responsibility for the society from whom they obtained the gains.
Fueled by a fallacious and inadequate discourse, between the economy and restrictive government
measures, losing lives and saving jobs, they pressure governments to relax the isolation measures”
(MENEZES, 2020).
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More specifically, in March 2020, shortly after the closing of the
borders to non-nationals, the United States, using the Defense Produc-
tion Law issued at the time of the Korean War (1950)% demanded the
purchase, priority and exceptionally, all the stock of type N95 and FFP2
masks of a US manufacturer, 3M, which would directly affect their ex-
ports to Latin America and other destinations, when demand was
higher than world stocks (CNN, 2020a; RIVEIRA, 2020). Not only that,
the Trump Government had also asked the manufacturer that gloves
were also directed to the country, in the same way as the respirators
produced by it (BBC, 2020a) - this last fact that had direct implications
for Brazil, whose orders were prohibited from boarding at Miami air-
port (BBC, 2020b).

In addition to these intercepts, called 'acts of modern piracy', there
are even reports of higher payments made by the United States for es-
sential medical items (such as gloves and masks, as well as respirators)
already purchased by others and that are third parties States awaiting
shipment (DW, 2020), which, even in the face of a breach of contract,
the company still acts in this way, given the higher profit it obtains
(BBC, 2020b; CNN, 2020b). In this case, coined as 'treasure search', more
than a clear lack of commitment and ethics on the part of the company
(BBC, 2020b), there is individualism on the part of those who hold the
power (monetary and political) to demand such conduct by the private

sector, to the detriment of other nations.

8 The aforementioned law allows, in its Title 1, for the Federal Government to demand companies "so
that they not only accept, but also prioritize contracts whose object is deemed necessary or appropriate
for the promotion of national defense", in line with the Memorandum on Allocating Certain Scarce or
Threatened Health and Medical Resources to Domestic Use, signed by Trump on April 3, 2020, which he
pointed out as essential in combating the coronavirus EPIs and respirators (HISSA; AGUIAR, 2020, p. 83-
84).
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This is without counting the very high investments that several
nations in the Global North are making in laboratories that are devel-
oping vaccines against Covid-19, which, based on these contracts, tend
to arrive first in these locations, to the detriment of other less privi-
leged regions. Consider the case of the United States, which, in July,
purchased all vaccines in production by Pfizer and BioNTech in 2020
(100 million doses) for the amount of US$ 1.95 billion (GAYER, 2020). It
is not the only vaccine: the country also secured a third of the first bil-
lion doses of a vaccine produced by AstraZeneca and the University of
Oxford, invested US$ 1.2 billion (FOLHA DE SAO PAULO, 2020); and an-
other US$ 1 billion in the Johnson & Johnson pharmaceutical project,
guaranteeing, if successful, at least 100 million doses (AFP, 2020b).

This unsupportive action is not carried out by the United States
alone. The United Kingdom has also reserved 340 million doses of the
Johnson & Johnson project, in addition to another 60 million doses of
the vaccine being produced by GSK and Sanofi, and another 100 million
doses of the vaccine being developed by AstraZeneca and Oxford Uni-
versity (MATTOS, 2020). This action is recurrent among other European
countries, such as Italy, Germany, France and the Netherlands, which
also ensured 400 million doses of the vaccine being developed by Astra-
Zeneca and the University of Oxford (REUTERS, 2020). Brazil also
acquired 100 million doses of the AstraZeneca project and the Univer-
sity of Oxford, investing R$ 1.3 billion (UOL, 2020) - very high figures for
a developing country with high public indebtedness and which would
not even supply the entire national population.

In this sense, it appears that while we are faced with the impact of
Covid-19 in the world, other situations become equally problematic,

which not only accentuate the strength of the disease itself, but also
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increase the differences between the nations, generating an aggrava-
tion of the socio-humanitarian crisis in the countries of the Global
South, or, at least, making it increasingly apparent, as in the Brazilian
case of great social inequality®, causing the various nations to move in
the opposite direction to that expected in 2015, in a real discontinuity.
Despite this, it is not possible to disregard other issues that this
same situation highlighted, such as the role of cities - and paradiplo-
macy - in combating Covid-19, especially when the State is unable to do
it alone®™. After all, since the onset of the pandemic, “the vulnerability
of States to protect human life and the contradictions of societies that
have placed at the center of economic growth on top of other consider-
ations related to human and sustainable development” has become
more evident”, giving rise to a “restructuring of power in the lo-
cal/global environment” (MILLAN; SANTANDER, 2020, p. 255-256).
And, certainly, there is no better opportunity than this 'disconti-
nuity' generated by the pandemic so that human rights and other
agendas contained in the 2030 Agenda can be improved, through the
SDG 11 itself, which emphasizes the role of cities - an entity subnational
- in global planning for the second five-year period of the 21st century.
In other words, perhaps the solution to the very “unsolidarity” and “un-
cooperation” raised by the pandemic is already identified in the Agenda

itself, in the role that subnational entities have to “not leave anyone

% On the subject, see how the pandemic accentuated social inequalities in Brazil in ANNONI; SQUEFF,
2020.

19 Sometimes, it does not appear to be just an incapacity, but a real lack of will and an example of lack
of solidarity, including, for others, who share the same nationality and the same domicile, as is the case
with the Brazilian (federal) government. which denied a Chinese offer of R$ 5 billion to finance the
purchase of a Chinese vaccine under development, which was, however, well received by other
countries in the region, such as Argentina, Colombia, Peru, Chile and Uruguay, in addition to the
Caribbean Barbados, Costa Rica, Cuba, Dominican Republic, Ecuador, Panama and Trinidad and Tobago
(CHADE, 2020).
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behind” and exactly achieve the stipulated targets (SDGs) for being
closer to the problems to be tackled and, even, being able to escape the
political ties that the central government can impose™. This is what will

be discussed in the following item.

2 THE LOCATION OF THE INTERNATIONAL AGENDA: THE CONSOLIDATION
OF SUBNATIONAL PARADIPLOMACY IN THE MIDST OF THE PANDEMIC

The Covid-19 pandemic certainly brought many challenges to in-
ternational society which are increasingly difficult for the State to
overcome. Not only because its structure is highly dependent on how
the current national and international (geo)politics are structured, but
also because it is not close to the citizen and the everyday problems that
he/she runs through on a daily basis. Therefore, assuming that “States
are losing their capacity to manage their public affairs” (MILLAN;
SANTANDER, 2020, p. 253), it is important to weave on the relevance of
other actors in this pandemic scenario, such as the cities themselves, to
seek once again the achievement of the goals and objectives set out in
the 2030 Agenda.

This, however, is not a current ambition. From the recognition of
the relevant role to be played by subnational and local governments in
the realization of the SDGs, the Global Task Force on Local and Regional

Governments for the Post-2015 Agenda®, together with the United

'! See note 9 above.

12 This Task Force was formed at the invitation of Mr. Kadir Topbas, Mayor of Istanbul, then President of
the United Cities and Local Governments Organization (UCLG/UCLG) and member of the High Level
Panel (PAL/HPL) of the United Nations Secretary General eminent people in the Post-105 Development
Agenda, and brought together leaders from local and regional governments and relevant global
organizations. Its creation aimed to give voice and projection to subnational governments at the
international and regional levels, especially given the need for their participation in decisions taken in
broader spaces (GOMES; SQUEFF, 2020, p. 94).
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Nations Development Program (UNDP) and UN-Habitat, started to en-
courage what is conventionally called the “localization” of the SDGs and,
due to its close connection with the SDG 11 (GLOBAL TASK FORCE OF
LOCAL AND REGIONAL GOVERNMENTS; UNDP; UN HABITAT, 2016).
This is because, as provided for in the international documents relating
to these, there is a prediction on the need for the objectives and goals
contained therein to be achieved not only in the global and national
spheres, but also, and mainly, in the subnational scenario, in the inser-
tion of its guidelines for the orientation, formulation and execution of
public policies in cities, where actions would be closer to the citizen
(UNITED NATIONS, 2016; UN HABITAT, s/d).

In this sense, the global sustainable development agenda has
brought a more direct way of coordinating the efforts of the United Na-
tions with actors other than its Member States, represented by its
central governments and diplomatic corps, strengthening ties with
representatives of other levels of government, encompassing, in the
figure of subnational or non-central governments, both at the regional
and local levels, in a process that was called the “localization” of the
SDGs.

In light of this, international associations representing subna-
tional entities, in frequent contact and with the support of various UN
bodies, prepared, in 2016, a document entitled “Roadmap for the Loca-
tion of Sustainable Development Goals - Implementation and
Monitoring at the Subnational Level ”, with a view to serving as a tool
to support local and regional governments for the implementation of
international sustainable development agendas at the local level, bring-
ing a set of practical tools to raise awareness and strengthen the role of

local governments in this task, supporting -them to take decisions that
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contribute to its realization (GLOBAL TASK FORCE OF LOCAL AND
REGIONAL GOVERNMENTS; UNDP; UN HABITAT, 2016). In this
Roadmap, this process of locating the SDGs is defined.

According to that document, “it is the process of taking into ac-
count subnational contexts in carrying out the 2030 Agenda, from the
establishment of objectives and goals to the determination of the means
of implementation, as well as the use of indicators to measure and mon-
itor progress”. Location refers to both how local and regional
governments can support the achievement of the SDGs through “bot-
tom-up” actions, and how the SDGs can provide a framework for a
local/regional development policy.

SDG 11, on sustainable cities and communities, is the central axis
of the localization process. Its inclusion in the 2030 Agenda is the result
of advocacy work for the urban community - particularly local and re-
gional government associations. This work is the result of the growing
international recognition of the importance of the subnational dimen-
sion of development. Linking SDG 11 to the urban dimensions of the
other 16 goals will be an essential part of locating the SDGs (GLOBAL
TASK FORCE OF LOCAL AND REGIONAL GOVERNMENTS, UNDP, UN
HABITAT, 2016).

In this sense, the location of global goals and commitments for
sustainable development demonstrates the perception, on the part of
international organizations involved in their preparation, of the need
to establish concrete spaces for articulation with subnational govern-
ments, making them essential actors in the search for achievement of
these goals and commitments. This is justified insofar as the implemen-
tation of the measures proposed by the 2030 Agenda and by the New

Global Urban Agenda (NAU), in view of the texts contained in these
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documents, depends on the achievement of goals directly linked to the
competences and responsibilities of subnational governments, espe-
cially with regard to the provision of basic services (GLOBAL TASK
FORCE OF LOCAL AND REGIONAL GOVERNMENTS, UNDP, UN
HABITAT, 2016; UNITED NATIONS, 2016; UN HABITAT, n.d.).

In light of this, former UN Secretary-General Ban-Ki Moon, who
held a mandate during the process of drafting these international doc-
uments, noted, in a statement to the High-Level Delegation of Mayors
and Regional Authorities, that “the fight for global sustainability will be
won or lost in cities” (UN SECRETARY GENERAL, 2018). In other words,
it was recognized that cities “are in an ideal position to transform the
broad and abstract 2030 Agenda into something concrete and efficient”
(GLOBAL TASK FORCE OF LOCAL AND REGIONAL GOVERNMENTS,
UNDP, UN HABITAT, 2016). Thus, it is necessary that local governments
be given a central role in achieving the international goals of sustaina-
ble development, since, according to the UCLG, an international
network of cities that actively participated in the Global Task Force dur-
ing the preparation of the 2030 Agenda and the NAU, “Local
governments should not be seen as mere implementers of the agenda.
Local governments are policy makers, catalysts for change and the level
of government best placed to link global goals with local communities”
(CGLU, n.d.).

From then on, the SDG localization process came to be led by the
articulation of international networks of cities, through their partici-
pation in the Task Force, changing the usual way of implementing “top-
down” international commitments, traditionally led by national gov-
ernments, imposing political and legal measures on other levels of

subnational government without their participation in the formulation
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and construction of strategies for the adoption of these actions, bring-
ing the cities to the fore in this process. In this context, diplomacy, then,
must adapt to new times, as the idea that international relations are
only carried out by and for national central governments has become
obsolete (TAVARES, 2013). As a result, the phenomenon called paradi-
plomacy (SOLDATOS, 1990) or post-diplomacy (ZABALA, 2000;
HOCKING, 2004) emerges and consolidates.

It is a process of action of subnational entities in international re-
lations, covering the international agendas, initiatives and activities of
local governments. That is, local interests and demands, of a political,
economic and cultural nature, are established globally, bringing them
greater legitimacy and the possibility of finding new partners at the in-
ternational level (FONSECA, 2015).

In this sense, subnational entities have promoted decentralized in-
ternational cooperation actions, consisting of substantial collaborative
relationships between subnational governments of different countries,
with a view to sustainable development, implying kinds of exchanges or
support carried out by these institutions and other local actors
(HAFTEK, 2003). These relationships take place through association
and/or collaboration, via formal or informal agreements, with national
and foreign subnational governments, with foreign and international
organizations (BARROS, 2010), even forming their own institutional
fabrics for action, through networks, such as United Cities and Local
Governments (CGLU), the World Association of Large Metropolises
(METROPOLIS), Local Governments for Sustainability (ICLEI), among
others.

According to Rodrigues and Mattioli (2017), networks of cities like

these are important because they manifest a kind of collective
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paradiplomacy, which has a great impact on policies on the environ-
ment, sustainable development and several other local and regional
issues (HAPPAERTS, VAN DEN BRANDE, BRUYNINCKX, 2011;
RODRIGUES, XAVIER, ROMAO, 2009). With this, the paradiplomacy of
cities through association in international networks has become a rel-
evant instrument for decentralized international cooperation, allowing
the horizontal transfer of public policies between local governments,
playing a central role due to its ability to record and disseminate expe-
riences and good practices that could be applied in similar local
contexts in other places and countries (RODRIGUES; MATTIOLI, 2017).

The cooperation between cities in their own international net-
works, and their interaction with national States, allows, in this vein,
innovations in urban management for the fulfillment of international
agreements, such as the SDGs, to recognize "a new diplomacy of cities",
capable of reviewing the power structures involved in urban develop-
ment on a global scale. Its insertion in the search for the realization of
the SDGs and the NAU promotes a review of world governance associ-
ated with these themes, bringing local and regional governments to the
scope of the UN - a space for nation-state diplomacy - (RESENDE,
KRAUSE, 2016; BALBIM, 2016).

These institutions have, therefore, joined efforts in order to em-
power the local governments of their member cities with a view to
localizing the SDGs. In this perspective, the performance of these city
networks has been a relevant strategy for the implementation of inter-
national sustainable development goals at the local level and has
inspired the international performance of other subnational govern-
ments, also at the regional level, through the formation of

differentiated arrangements for collective participation, and, with this,
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more forceful and strengthened, in facing global issues relevant to its
competences.

And the Covid-19 pandemic highlighted precisely this need for ac-
tion by subnational entities to provide for the population. According to

Zanella, Gomes and Moraes (2020):

[a]s the previous panorama itself indicated, and the pandemic scenario has
confirmed, an alternative for the direct recipients of the goals outlined by
the global sustainable development agenda to perceive them may lie in the
phenomenon of localization of decision-making and carrying out actions

aligned with the achievement of the SDGs.

An example of this is found in Brazil, through the actions of gov-
ernors and mayors for the purchase of respirators and other materials
and medicines, especially those located in the Northeast region - one of
the first regions in Brazil to suffer from problems related to the lack of
equipment to treat the population (MANFREDINI, 2020; LACERDA 2020)
and which concentrates the highest number of deaths in the country
(TAJRA; DEHO, 2020), in order to guarantee the right to health consti-
tutionally provided for as a concurrent competence among all entities
of the Brazilian federation (BRAZIL, 1988), competence is confirmed by
a recent decision of the Brazilian Supreme Court (BRASIL; STF, 2020),
and, therefore, in compliance with SDG n.3, referring to "ensure a
healthy life and promote well-being for all and all , at all ages” (UN,
2015).

Aware of the difficulties and the lack of willingness* on the part of

the Federal Government to coordinate actions for the purchase of this

'3 The Bolsonaro Government's speech in passing on the responsibility for the lack of equipment to
governors and mayors is recurrent, even if the Brazilian Federal Constitution itself, in its art. 23, establish
the sharing of responsibilities of the three entities of the federation and the Federal District in providing
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equipment or even the lack of granting incentives for its production at
the national level (DINO, 2020), the o Consércio Interestadual de Desen-
volvimento Sustentdvel do Nordeste™, also known as the 'Northeast
Consortium', chaired by the Governor of Bahia, Rui Costa (PT), for ex-
ample, in mid-April, acquired a lot of 600 units of respirators from a US
company. This fact, which already demonstrates the potential for coor-
dination of subnational entities to act more quickly in the reality
imposed by Covid-19 in their region, escaping from the political (and
party) ties of the Union, however, also presented a negative point, which
that is, the limitations imposed by the unilateralist pandemic interna-
tional situation, since it was this shipment that remained blocked at
Miami airport, due to the actions of the Trump Government (SEABRA;
NOGUEIRA, 2020).

Furthermore, once “inaugurated”, this management model was ex-
panded, with reports of 24 other subnational entities in the country

acting in a similar way and sometimes encountering the same

health care to the population. Cf. BBC, 2020c; ROVAI, 2020. Also, on the less constructive, and even
destructive, movements of the current Brazilian Federal Government in confronting the Covid-19 global
pandemic, see ZANELLA; GOMES; MORAES, 2020.

"It is the Interstate Sustainable Development Consortium of the Northeast - a legal entity established
by law, with the purpose of promoting the provision of services and public policies in the northeast
region of Brazil, composed of the nine federal state governments that make up this region (Maranhao,
Pernambuco, Bahia, Ceara, Sergipe, Alagoas, Paraiba, Rio Grande do Norte and Piaui). It is organized as
a mostly broad entity, focused on public policies, and one of its main objectives is to carry out collective
purchases, reducing the costs of operations, which makes it possible to raise external resources through
international cooperation. It is important to highlight, according to Junqueira, Aradjo and Silva (2020),
that undertakings such as public consortia and the international performance of federative entities are
not new to Brazil, but there are determinants, in the pandemic scenario, which are, at the same time,
international and domestic companies, which highlight the “Northeast Consortium”, fostering the
international action of subnational governments, such as the state governments involved in this
initiative. Among the determining factors for this, the authors highlight the “disruption of the central
government in environmental and climate matters, new guidelines for Brazilian foreign policy and
encouragement of international insertion by the governors”. About this, see JUNQUEIRA; ARAUJO; SILVA,
2020.
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difficulties®™. Despite this, there is an example in which the subnational
entity has even managed to free itself from the unilateralism revived by
Covid-19: the purchase of 107 respirators by the Government of Mara-
nh3o, using an alternative route, in order to prevent they were re-
acquired or even barred by other nations of the Global North (BRONZE,
2020).

This fact occurred in April, when, after having an order for 150 res-
pirators resold to Germany, the government resorted to an unusual
route, causing the new shipment to pass through Ethiopia, from where
it had departed on a charter flight to Sio Luis, the capital of State, thus
avoiding the passage of European or North American dry ports, and
showing the “parallel diplomacy” conducted by this subnational entity
with other nations of the Global South (CHARLEAUX, 2020), strongly af-
fected by the changes imposed by the pandemic, but whose cooperation
- south-south cooperation, which is guided by the principles “[d]soli-
darity, [d]the absence of conditionalities, [d]horizontal and [d]respect
for sovereignty” (MUNOZ, 2016) - seems to be an encouragement not
only for the population, which needs leaders closer to them, but also for
the Planet as a whole, which needs to reinvigorate itself in the face of
this current discontinuity.

So why not through paradiplomacy? As Waisbich (2020) alludes to:

[the] coronavirus crisis has accentuated this trend, given the numerous
public disagreements in managing the epidemic. The international rela-
tions of the states are an important part of this puzzle: in its commercial
aspect (such as the purchase of inputs and equipment), but also diplomatic

(which includes information sharing and even humanitarian aid), [...] [as]

5 A survey carried out by Velasco, Caesar and Reis (2020), until June, shows that less than half of the
respirators purchased by subnational entities were delivered.
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many governors, mayors and businessmen enjoy better relations with
China than those who occupy the Plateau today. Again, the case of the pur-
chase of respirators by the state of Maranhio is a powerful illustration of
this pattern of deepening south-south relations that may occur in parallel

(or by default) with the federal government.

Given this, the international action of subnational governments
gains greater visibility and more stimulus as a result of substantive
changes in the international and domestic orders, in the case of Brazil,
characterized by the questioning of institutionalized multilateralism in
the international scenario and the unpredictability of the pandemic
context. According to Junqueira, Aradjo and Silva (2020), with the un-
folding of the global pandemic, subnational governments, as in the
previously mentioned case of the 'Northeast Consortium', “think of
joint solutions to overcome obstacles, such as the purchase of medical
equipment, [...] and other aspects that the central government does not
manage effectively or does not have its own competence”. In this sense,
subnational governments have launched themselves to take the “initi-
ative of occupying spaces left open, both in domestic policy and in
[their] foreign policy” JUNQUEIRA; ARAUJO; SILVA, 2020).

Thus, we understand that subnational entities are able to situate
solidarity as the guiding principle of international relations, especially
in a pandemic and post-pandemic environment, which needs new ap-
proaches to avoid greater harm to the world population, as well as to
recover the aspirations, goals and objectives set out in the 2030 Agenda
and make them effective. This is justified insofar as, in view of what was
discussed in the previous section and given the facts discussed above,
unlike the traditional diplomacy of Nation States, the modes of cooper-

ation that have been promoted through acts of paradiplomacy by
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subnational governments guide less for alignments due to political-ide-
ological alignments or other interests to these associates, and more for
pragmatism, in the sense of reaching conditions to elaborate and im-
plement the public policies necessary to meet daily demands - as is the
case of the full promotion of health in the fight against the Covid-19
pandemic - in order to take part in the shared and coordinated respon-
sibility among all stakeholders, constant at the foundations of the 2030
Agenda, as it verbatim recognizes the need for collective collaboration
among all entities, national and subnational , public, private, and from
many other sectors, to achieve the development objectives and goals
sustainable development.

A pragmatism, thus, based on fraternity, on the assumption that
there is a shared planetary environment, whose ambitions (human
rights, reduction of inequalities, sustainable development, health for
all, etc.) can only be achieved with joint participation and of all involved,

so that “no one is left behind” (UNITED NATIONS, 2015a).

CONCLUSION

The international society was certainly not prepared to experience
a new pandemic. And if, in the mid-twentieth century, it was already
extremely difficult to circumvent the impacts of the Spanish Flu, now,
in an interdependent and highly connected context, it becomes even
more challenging to adopt measures aimed at containing the spread of
Covid-19 and, equally, way, its consequences. In this sense, due to its
impact, reach and support over the months, the SARS-CoV-2 pandemic
can only be classified as a situation of discontinuity. Even because, like

all other milestones of this type, it is imposing significant changes in
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the daily lives of society as a whole, altering the planning of actions and
goals that were being developed, in particular those contained in the
2030 Agenda.

Undoubtedly, the ideals of cooperation and sharing of actions to
achieve the goals prescribed there were largely affected by the pan-
demic, notably by the resurgence of unilateralism and exacerbated
individualism of people in Public Law and Private Law. Examples of
these actions were manifold: from revamping piracy through intercept-
ing and redirecting shipments with essential items, to conducting a real
hunt for masks, gloves, respirators - the treasure in pandemic times -
was carried out by several nations, without, moreover, an ethical ques-
tioning on the part of businessmen, making the inequalities between
nations and between people within different countries (by the way, a
situation that was sought to combat through the SDG 10) remained even
more salient. Not only that, the very assurance of health for everyone,
at all ages and in all places (consisting in the SDG 3) was also severely
impaired due to such conduct, causing once again those who hold mon-
etary and political power in macro (international relations) and micro
(State) level, obtain advantages, whether in access to masks, gloves and
respirators, or in the waiting list for a vaccine against SARS-CoV-2.

In this context, then, it was concluded that the pandemic (re)pre-
sented the State's weaknesses as coordinator of actions to combat it; in
addition, it was also realized that this same situation could increase the
role of subnational entities to overcome some of the difficulties im-
posed by this pandemic scenario and even highlight its relevance for
the resumption of the 2030 Agenda. SDG 11 already introduces cities as
an important space to seek to promote human rights, the reduction of

inequalities, sustainable development, etc., but also due to the
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proximity that exists between local governments and citizens, due to
their malleability in terms of fleeing from the political ties that the cen-
tral government can impose and through the adoption of solidarity as a
logic of action.

At least this is what was exemplified in this text when addressing
the practice of Brazilian governors who, attentive to the local needs im-
posed by the pandemic, acting together or individually, sought to
provide their citizens with the necessary equipment to fight Covid-19,
even in the face of so many adversities and discontinuities. What's
more, they managed to achieve these goals due to their own solidarity -
an idea that goes beyond mere reciprocity in trans-individual relation-
ships, being supported by the responsibility that some have towards
others, in a true “diffuse spirit”*, which glimpses the daily needs and
demands and it seeks to implement them in the best possible way
through the positive sum model, strengthening everyone involved (thus
dialoguing with SDG 17).

Based on this, it is imperative to emphasize that even in the “hos-
tile” international environment introduced by the pandemic, there is
still room for the use of solidarity, which, it is recorded, is in line with
the goals of the 2030 Agenda. for the decentralization of state activity,
the realization of which is not only urgent but also necessary in the
pandemic and post-pandemic scenario, notably when the state is par-
ticularly limited to pragmatically deal with new situations like those
that presented themselves in 2020 and that surprised the humanity.

Therefore, it can be concluded that paradiplomacy can be considered an

1% n this sense, the solidarity outlined here would advance towards what Santos and Aratjo (2020, p. 9)
understand as 'the legal principle of fraternity', denoting a real approximation between the terms.
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important legacy of the pandemic, which has the possibility of reinvig-
orating the international agenda stipulated for the second five-year

period of the 21st century.
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NOVAS TECNOLOGIAS E (IN)SEGURANCA URBANA:
DO ENCLAVE FORTIFICADO AO PANOPTICO DIGITAL

Luciano Vaz Ferreira 7
Carla Froener Ferreira 2

1 INTRODUCAO

A inseguranca frente ao risco de ser vitima de violéncia é um dos
elementos principais da sociedade contemporanea, especialmente a
brasileira. Basta circular em qualquer metrépole do pais para poder ob-
servar a existéncia de muros, grades, seguranca privada e sistema de
vigilancia. Uma parcela significativa da populac¢io (classes média e alta)
opta por uma alternativa ainda mais radical: além de manterem todos
os mecanismos citados, promovem a separacio fisica, na forma dos en-
claves fortificados. Referida segregacdo relaciona-se com as dindmicas
econdmicas e sociais, que dialogam com as percep¢des de medo e con-
solidacdo da sociedade do consumo, componentes caracteristicos das
sociedades pés-modernas.

Com o advento da quarta revolugido industrial, as novas tecnologias
trazem novas perspectivas promissoras para a segurang¢a urbana: ao
mesmo tempo em que refor¢am as barreiras do enclave, permitem a sua
abertura. A tecnologia também permite o surgimento das cidades inte-

ligentes, um novo modelo de organizagdo urbana. A introduc¢io dos
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mecanismos tecnolégicos no ambiente urbano pode representar, na re-
alidade, um acréscimo da sensagdo de inseguranca, bem como reforgar
as praticas excludentes que se encontram enraizadas socialmente.

O presente trabalho apresenta como problema de pesquisa inves-
tigar as consequéncias da implementagido das novas tecnologias no
contexto urbano contemporaneo, com foco especial na figura do enclave
fortificado. O artigo busca sucedineos para discutir as interagdes entre
direito, inseguranga, medo, segregacio e consumo nas cidades brasilei-
ras. No que tange aos aspectos metodolégicos, optou-se por uma revisio
bibliografica utilizando como fonte trabalhos na area das Ciéncias Soci-
ais, Filosofia e Direito. As teorias de base utilizadas advém das pesquisas
sociolégicas de Robert Castel, no que diz respeito a inseguranca social;
Zygmunt Bauman, sobre as relagdes entre segregagio, consumo e pés-
modernidade; e Teresa Pires do Rio Caldeira, referente aos enclaves for-
tificados.

Quanto a estrutura, escolheu-se dividir o artigo em duas partes. A
primeira versa sobre a seguranca e o fendmeno dos enclaves fortifica-
dos. Serdo tratados temas relacionados a inseguranca social, cultura do
medo, segregacgio € o direito a cidade. A segunda parte, por sua vez, re-
fere-se a introdugio das novas tecnolégicas e a possivel produgio de um
cenério distépico nas cidades contemporaneas. E reservado espaco para
discussio sobre os elementos que compde a quarta revolugio industrial,
o papel do consumo nas sociedades contemporaneas, o surgimento das
cidades inteligentes e a producdo de inseguranga frente a captura de

dados privados, mediante novas tecnologias no ambiente urbano.
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2 INSEGURANCGA E ENCLAVES FORTIFICADOS

Existe um paradoxo que permeia a sociedade ocidental contempo-
ranea: experimenta-se uma grande ampliacio dos mecanismos de
controle social e segurancga, a0 mesmo tempo em que a sensagio de in-
seguranca cresce exponencialmente. Tal afirmativa parece estranha ao
comparar as praticas sociais do Medievo e do mundo moderno (ou “pds-
moderno”), que revelam uma realidade muito mais assustadora que a
atual. Durante a Idade Média, na auséncia de um poder organizado e
centralizado, os servos viviam a mercé das guerras empreendidas pelos
nobres. As rela¢des de submissio demonstram um poder da elite medi-
eval sobre a vida e morte da plebe, como pode ser observado no suposto
“direito costumeiro” da jus primae noctis, que garantia o senhor feudal
de passar a noite com a noiva de seu servo logo apds o casamento. As
péssimas praticas de higiene e a medicina rudimentar permitiam o ra-
pido avanco de vérias doencas, como a peste bub6nica, que eliminou
uma grande parte da popula¢io no periodo. Enfermidades mentais, di-
ficuldades particulares em adaptacio social ou desavengas com o poder
constituido geravam facilmente acusagdes de heresia, que culminavam
na intervencao da Igreja Catdlica e o sofrimento de torturas terriveis.

De acordo com Castel (2008, p. 11), as sociedades contemporaneas
caracterizam-se por disporem de dois tipos de protec¢des estatais: pro-
tecdes civis, que garantem as liberdades fundamentais e a seguranca
dos bens e das pessoas no marco de um Estado de Direito (Rule of Law),
representado pela supremacia do Direito na resolu¢io dos conflitos
(TAMANAHA, 2012, p. 233); € as protecdes sociais, que impedem a degra-
dacio da situagio dos individuos, como a enfermidade, os acidentes, o

envelhecimento com empobrecimento, visto que as contingéncias da
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vida podem acarretar uma decadéncia social. Pela manutencio destas
protecdes, vive-se, pelo menos nos paises mais desenvolvidos, nas soci-
edades mais seguras que ji existiram (CASTEL, 2008, p. 11),
especialmente se comparado a outros periodos histéricos (como, por
exemplo, na Idade Média).

Apesar da existéncia dos supostos mecanismos de protecio, fatos
que garantiriam, em tese, um ambiente de harmonia social, os ntcleos
urbanos contemporaneos experimentam uma obsessio quase manifaca
por seguranca (BAUMAN, 2009, p. 13), visto que se encontram imersos
nas dinidmicas contraditérias do sistema capitalista. Nas sociedades
pré-modernas (como na Antiguidade Clissica e na Idade Média), a segu-
ranca do individuo era garantida a partir do seu pertencimento a uma
comunidade (protec¢do por proximidade). Na modernidade o individuo é
alcado a posic¢io de centralidade, independentemente de sua vinculag¢do
origindria a um grupo. O que passard a assegurar sua seguranca frente
intempéries da vida humana serd, na realidade, a sua propriedade, di-
reito assegurado pelo Estado.

Vive-se, contudo, em uma sociedade economicamente desigual, na
qual uma grande parte da populagio n3o tem acesso a propriedade, que
sdo jogadas a uma situagdo de completa inseguranca. As proteg¢des soci-
ais sdo criadas para corrigir as distor¢des originirias do sistema
capitalista e oferecer maior seguranca (como, por exemplo, o direito do
trabalho e previdéncia social). Com a proeminéncia internacional do ne-
oliberalismo e as politicas de austeridade, tal protegio restou
enfraquecida. Ausente o Estado, a responsabilidade pelo sucesso profis-
sional e econ6mico passa a ser exclusivamente individual, gerando
angustia de um futuro incerto em um ambiente onde prolifera o desem-

prego e condi¢des precarias de trabalho (CASTEL, 2008, p. 50).
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Tal sentimento individual é vivenciado também de maneira coletiva
como um ressentimento, uma “mistura de inveja e desprezo” “que joga
responsabilidade da desgraga em cima ou embaixo da escala social”
(CASTEL, 2008, p. 64). O resultado é uma sensacio de eterna inseguranca e
desagregacdo social, que busca no “outro” (ou grupo social diverso) a res-
ponsabilidade pelas frustragdes e fracassos da sociedade contemporanea.

O sentimento de inseguranca transborda para a estigmatizagdo da
pobreza e da imigragio. Nesta visdo delirante, existiria uma “classe peri-
gosa”, composta por uma massa de pessoas descartadas pela sérdida
maquina do progresso econémico. Integrando uma subclasse, os desem-
pregados e desocupados sdo vistos como “ineptos sociais”, devendo ser
segregados. Este é o mesmo destino dos imigrantes, considerados como
“inassimildveis” por manterem culturas “estranhas e arcaicas”. Existe uma
constante suspeita do “outro” e suas intengdes, desconectando-se de qual-
quer sentimento de alteridade ou solidariedade (BAUMAN, 2009, p. 24).

Em um mundo avesso a qualquer tipo de risco (BECK, 2013), proli-
fera-se uma espécie de “cultura do medo”, composta por “valores,
comportamentos e senso comum que, associados a questio da crimina-
lidade, reproduz a ideia hegemoénica de inseguranga” (PASTANA, 2005,
p. 183). O crime e os criminosos s3o associados a uma classe (ou etnia),
tipo de comportamentos e habitat definidos, excluindo-se qualquer
possibilidade de (re)inser¢io social, devendo o Estado limitar-se a apli-
car medidas de conten¢io, mantendo-se a “distdncia da comunidade
respeitosa das leis” (BAUMAN, 2009, p. 24). Os mecanismos de repressio
e violéncia policial sdo utilizados como forma de contencio social em
locais marcados pela desigualdade (AMARAL, 2010, p. 37-38).

Um Estado de seguranca total, aos moldes das expectativas ilusé-

rias das sociedades contemporaneas e capaz de enfrentar com rigor a
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criminalidade, implicaria na rendncia a uma série de liberdades consa-
gradas e a permissdo completa da intervencio estatal na vida privada.
A garantia do direito de propriedade teria a funcdo de substituir a in-
tervencio estatal, porém se trata de um recurso nio acessivel a todos.
Sendo assim, as politicas sociais cumpririam o papel de corrigir estas
desigualdades, oferecendo seguranca, mecanismos duramente atacados
frente aos avangos da agenda neoliberal (CASTEL, 2008). Tal frustragio
e vulnerabilidade podem estimular a manutenc¢io de “Estados de exce-
¢do permanentes” em que seria justificavel (inclusive do ponto de vista
juridico) todo tipo de autoritarismo e viola¢des da liberdade em nome
de supostas ameacas a seguranca e causadoras de medo, como crimina-
lidade e terrorismo (AGAMBEN, 2004).

0 processo de produg¢io de informagdes sobre seguranca (pela mi-
dia e mais recentemente pelas redes sociais) reproduz uma concepg¢io
dominante e estereotipada de violéncia (PASTANA, 2005, p. 189), nio re-
fletindo a realidade das pesquisas criminoldgicas. No caso brasileiro,
por exemplo, crimes violentos (homicidio, latrocinio) representam ape-
nas 40% do total dos delitos praticados pela populagdo carcerdria (IPEA,
2018, p. 43). Contudo, os crimes desta natureza s3o frequentemente ob-
jeto de cobertura mididtica, em uma propor¢io muito maior a sua
ocorréncia na vida real.

A cultura do medo cria espagos nas paisagens urbanas onde se per-
cebe uma “crescente sensagio de afastamento em relagio as localidades
e as pessoas fisicamente vizinhas, mas social e economicamente distan-
tes” (BAUMAN, 2009, p. 25). Cria-se, de um lado, espagos urbanos
privilegiados e habitados por cidadios de “primeira classe”, de outro,
zonas capazes de abrigar todos aqueles que nio possuem acesso a estes

locais. A elite nio estd preocupada com os acontecimentos da cidade,
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seu Unico interesse é serem deixados em paz, livres para dedicarem seu
tempo aos préprios entretenimentos e confortos da vida cotidiana
(BAUMAN, 2009, p. 27).

No Brasil, é possivel identificar processos econdmicos que forma-
ram uma divisdo nos nicleos urbanos, compostos centros urbanos com
infraestrutura (bairros de classe média e alta) e a periferia (bairros po-
bres), em regides afastadas e esquecidas pelo poder ptblico. O aumento
da desigualdade social e da criminalidade ao longo das décadas sio fa-
tores que tornaram as cidades brasileiras repletas de mecanismos de
defesa, em casas, prédios, parques, pragas, complexos de escritérios, es-
colas, entre outros (CALDEIRA, 1999, p. 158).

As cidades contemporineas estio sendo edificadas em uma verda-
deira “arquitetura do medo” (PASTANA, 2005, p. 184). Neste cenério, é
possivel identificar muros cada vez mais altos, cercas rodeando as resi-
déncias, sofisticados sistemas de seguranc¢a e alarme, crescimento
visivel de empresas privadas de vigilancia, elevacio de armas de fogo
em circulagdo e éxodo de zonas e regides com alto indice de criminali-
dade. Individuos e instituicdes adaptam seus comportamentos para
conviverem com o medo e a insegurancga, na tensdo e expectativa de se-
rem vitimas de ofensas criminais.

De acordo com Teresa Caldeira (1999, p. 155), o processo de frag-
mentagio da cidade gerou os enclaves fortificados, “espagos
privatizados, fechados e monitorados para residéncia, consumo, lazer
ou trabalho”, habitados de maneira socialmente homogénea e que pos-
suem como justificativa para a sua criacdo o medo da violéncia. Sua
origem estd nas edge cities (cidades de contorno) criadas nos EUA na dé-
cada de 50, em espacgos de urbanizac¢io afastados e abertos as classes

abastadas, mantidos gragas ao desenvolvimento de vias automotivas
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expressas. Este modelo foi replicado em varios paises do mundo, inclu-
sive no Brasil. Caracterizam-se por serem propriedades privadas de uso
coletivo; sdo fisicamente isolados, por muros, espacos vazios ou recur-
sos arquitet6nicos; sdo voltados para dentro, e nio para a rua; sio
controlados por guardas armados e sistemas de seguranca privados que
garantem regras de admissio e exclusio (CALDEIRA, 1999, p. 159).

Os condominios fechados prometem um mundo a parte, uma vida
de total calma e seguranca separado do resto da cidade, habitada por
“pobres, marginais e sem tetos”. O oferecimento de seguranca total é o
principal atrativo destes locais, que incluem grades ou muros ao redor
do condominio, portaria 24 horas, guardas armados patrulhando ruas
internas (CALDEIRA, 1999, p. 160). Os sistemas de seguranga nio apenas
fornecem protec¢io do crime, mas criam espacgos segregados nos quais o
controle do “outro” e a exclusio dos “indesejaveis” sdo exercidas rigo-
rosamente.

Os enclaves buscam a total autonomia do mundo externo, por meio
da manutencio de uma série de equipamentos de uso coletivo dentro de
seus muros (CALDEIRA, 1999, p. 162). Os grandes enclaves contemplam
nucleos residenciais e empresariais, incluindo estruturas de natureza
comercial (shoppings, supermercados, bancos), educacional (escolas, fa-
culdades), cultural (teatros, cinemas) e 6rgdos publicos (policia e poder
judicidrio) (PASTANA, 2005, p. 187).

Muitos moradores dos enclaves fortificados passam praticamente
a vida toda nestas “pseudocidades padronizadas”, excluindo-se por
completo da intera¢do com outras comunidades e perdendo a sua iden-
tidade cidada (PASTANA, 2005, p. 187). E possivel identificar uma grande
demanda por trabalhadores pobres nos enclaves, que incluem servigos

gerais, domésticos e de seguranca. Existe uma relagio ambigua de
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dependéncia e desconfianca entre os moradores do enclave a classe po-
bre, pois a0 mesmo tempo em que se esfor¢cam para separarem-se
fisicamente, necessitam trazer para o seu convivio aqueles que temem
(CALDEIRA, 1999, p. 161).

Entende-se que a “segregacio urbana contemporinea é comple-
mentar a questdo da seguran¢a” (CALDEIRA, 1999, p. 174). O medo do
crime é utilizado como justificativa para a segregac¢io e formagio dos
enclaves fortificados. Tal processo de segregacio, contudo, ndo é capaz
de acabar com a sensagdo de insegurancga. A separagio conduz a forma-
¢do de grupos sociais estranhos entre si e irreconcilidveis, o que gera
ainda mais desconfianga e temor, produzindo-se um circulo vicioso.

Os enclaves fortificados sio representagdes das contradi¢des entre
a cidade ideal e a cidade real. Na primeira, o espaco e o tempo sio abstra-
¢oes, existindo apenas no pensamento dos planejadores estatais e do
capital, passando a ser manipulados por eles. J4 a cidade real é dindmica,
desordenada e repleta de desigualdades espaciais e socioecondmicas
(RODRIGUES, 2007). Os problemas reais sio considerados como desvios
do modelo ideal, solucioniveis com planejamento e novas tecnologias.
Contudo, essas novas articula¢des nio sio capazes de reproduzir o que foi
idealizado, apenas causando alterag¢des no meio urbano e possivelmente
refor¢cando as desigualdades. A forma como o espago urbano esta desen-
volvido é ligada as necessidades particulares de uma pequena elite
politica e econémica que detém o poder de moldar a cidade de acordo com
os seus interesses (SANCHES; SOBREIRA; ARAUJO JUNIOR, 2017, p. 15),
tornando-a um espaco de exclusio e exploragio (LEFEBVRE, 2001, p. 63).

E a partir destas contradicdes que emergem os discursos defen-
dendo um direito a cidade. Trata-se de um direito a vida urbana, a

centralidade renovada, aos locais de encontro e de troca, aos ritmos de
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vida e empregos do tempo que permitem o uso pleno e inteiro dos locais
da cidade (LEFEBVRE, 2001, p. 39). Em sentido similar, Rodrigues (2007)
vé o direito a cidade como um bem coletivo, com acesso universal aos
bens e servico, constituindo-se uma revolta contra a mercantiliza¢io da
terra, da moradia e da cidade, bem como da privatizacio dos equipa-
mentos publicos. Neste contexto, a vida da cidade, assegurada por este
direito, baseia-se nos encontros e confrontos das diferencas, conheci-
mentos e reconhecimentos reciprocos dos modos de viver (LEFEBVRE,
2001, p. 21). Em outras palavras, a cidade deve direcionar-se a diversi-
dade e coexisténcia dos diferentes, justamente o contririo do que
propde o modelo do enclave fortificado (SANCHES; SOBREIRA; ARAUJO
JUNIOR, 2017, p. 13).

3 NOVAS TECNOLOGIAS E DISTOPIA NAS CIDADES CONTEMPORANEAS

A humanidade tem experimentado ao longo de sua trajetéria uma
série de revolucdes tecnoldgicas, que ocorrem quando novas tecnologias
e novas formas de perceber o mundo desencadeiam uma alteragdo pro-
funda nas estruturas sociais e nos sistemas econdmicos (SCHWAB, 2019,
p. 15). Tecnologia pode ser entendida como a aplicagio de um trabalho
para gerar um produto ou servigo, buscando resultados novos ou resul-
tados conhecidos com menos recursos (GIFFORD, 2007, p. 571).

A primeira grande mudanca foi a revolugdo agricola, que melhorou
a producio de alimentos, conduzindo a assentamentos humanos cada
vez maiores e, posteriormente, a criacio de nicleos urbanos. A primeira
revolugdo industrial ocorreu com a invengio da miquina a vapor, dando
inicio a produgdo mecinica. A segunda, refere-se a criagio da eletrici-

dade e da linha de montagem, permitindo a producdo em massa. A
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terceira revoluc¢io industrial teria sido impulsionada como desenvolvi-
mento da computagio pessoal e da internet. Por fim, haveria uma
quarta revolugdo em curso, caracterizada por uma internet mais ubiqua
e moével, sensores menores e mais baratos, inteligéncia artificial e avan-
¢os na engenharia genética, permitindo uma fusio dos dominios fisicos,
digitais e biolégicos (SCHWAB, 2019, p. 16).

As recentes configura¢des da comunicagio virtual criam novas in-
teragdes sociais no ambiente urbano, diferenciando inclusive das
primeiras experiéncias com a internet em varios aspectos. Observa-se
uma ampliagio significativa das formas do uso da internet, que deixa de
ser utilizada no ambiente de desktop para estar presente em dispositivos
de comunicagio méveis (como celular) ou qualquer objeto (a chamada
internet das coisas). (SCHAWAB, 2019, p. 19). Junto com esse desenvol-
vimento, expande-se o e-commerce, ampliando-se a oferta de bens e
servicos na internet. As formas de comunica¢io nio se limitam aos as-
pectos comerciais, englobando também intimeras facilidades acessiveis
ao toque do smartphone e o desenvolvimento de redes sociais, em que
qualquer pessoa pode produzir contetddo e interagir com outros usua-
rios.

Outra inovagio importante é o que tem sido conhecido como Big
Data. A “hiperconectividade” da sociedade contemporinea produz um
volume imenso de dados fornecidos pelo usudrio ou capturados pela
rede. Até um tempo atras era impossivel analisar com precisio estas in-
formacdes, porém com os avangos da inteligéncia artificial, é viavel
descobrir fatores como localizagdo, faixa etdria e gostos pessoais dos
usudrios, tornando possivel fornecer uma experiéncia “customizada” do
usudrio de tecnologia (MAYER-SCHONBERGER; CUKIER, 2013). A tecno-

logia do Big Data permite acompanhar comportamentos humanos em
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tempo real e de maneira massificada e agregada, propondo solugdes
para os problemas (REMEDIO, 2017, p. 682).

A “revolugio 4.0” estd inserida no contexto das dindmicas econé-
mico-sociais contemporaneas, que giram em torno do consumo. Vive-
se, hoje, a chamada sociedade do consumo, identificada como a produ-
¢do e o consumo massificado, muitas vezes além das necessidades
humanas, como forma de impulsionar a economia capitalista
(LIPOVETSKY, 2009, p. 182). Associa-se o consumo ao prazer e felicidade,
baseando-se no binémio “desconhecimento e curiosidade”. O que im-
porta é a deterioragdo do produto, para que possam ser substituidos por
novos, agucando o consumidor para “novas experiéncias”. A sociedade
do consumo causa a “objetificacio” das relagdes, visto que os homens
passam a ser rodeados por objetos (BAUDRILLARD, 2011, p. 13; 39-40).

O consumo é visto como uma “diferencia¢io social”, em que os ri-
cos demonstram sua posicio adquirindo produtos (muitas vezes
supérfluos), enquanto os pobres almejam este estilo de vida (FRIESE,
2000, p. 10-12). A compulsio pelo consumo nada mais é que uma tenta-
tiva de compensar as graves deficiéncias da mobilidade social na
sociedade contemporanea. Os mais pobres ao emularem o estilo de vida
dos mais ricos por meio do consumo, tentam capturar, de maneira efé-
mera, a felicidade, ao mesmo tempo em que lhe é negada qualquer
possibilidade de uma ascensio social duradora, baseada na efetiva re-
ducio das desigualdades econémicas (BAUDRILLARD, 2011, p. 71).

As inovagdes e os produtos tecnolégicos comercializados podem
ser facilmente classificados como objetos de consumo, inseridos neste
ciclo de “descoberta, deterioracdo e descarte”. A cada novo langamento
tecnolégico (por um exemplo, um novo smartphone), formam-se filas in-

terminaveis nas diversas lojas, com consumidores dvidos para serem os
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primeiros a adquiri-los. A objetificagio também se faz presente de ma-
neira contundente, com uma miriade de dispositivos conectados online
e disponiveis aos consumidores.

Um aspecto marcante do consumo na “revoluc¢io 4.0” é o ofereci-
mento recorrente de servigos gratuitos aos usudrios por grandes
conglomerados da internet. Contas de e-mail e demais mecanismos de
comunicagdo virtual, acesso a redes sociais, editores de texto, mapas
completos sio disponibilizados gratuitamente. A verdade é que estas
empresas utilizam os dados alimentados voluntariamente por seus cli-
entes de maneira lucrativa, vendendo-os para parceiros capazes de
explorarem economicamente (GOODMAN, 2015, p. 53). A privacidade pa-
rece ser um bem nio muito valorado na contemporaneidade, pois o uso
macigo da internet, uma rede internacional de acesso publico, permite
a captura de informagdes pessoais por diversos atores.

Tecnologia, consumo, seguranca e segrega¢do relacionam-se for-
temente nos nucleos urbanos contemporineos. No Brasil, desde a
década de 60, existe um aumento gradativo de consumo de produtos de
seguranca (ZANETIC, 2010, p. 54). Atualmente, os gastos privados com
seguranga correspondem a cerca de 90 bilhdes de reais anuais, corres-
pondente a 10% do PIB brasileiro (KOURY, 2011, p. 472) e quase 2% da
renda familiar (ZANETIC, 2010, p. 57). Tais gastos nio envolvem so-
mente a contratagio de servigos privados e instala¢ido de grades, mas a
utilizac¢io de dispositivos e sistemas de seguranga de natureza tecnolé-
gica, como alarmes, cimeras e, mais recentemente, dispositivos
biométricos, como impressdes digitais, padrdes de voz, iris e disposi¢io
da face, entre outros.

Um aspecto importante que merece ser dito é que as inovagdes tec-

noldgicas (incluindo na 4rea da seguranca urbana) nio sio neutras, pois
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cumprem fungdes politicas especificas (PALMERINI, 2013, p. 13). Sendo
assim, nio devem ser encaradas como uma marcha silenciosa em direcdo
ao progresso continuo, transmutando-se em um futuro distépico, po-
dendo acentuar a sensa¢do de inseguranca, o medo, a segregacio e as
desigualdades sociais. A tecnologia fornece uma espécie de “tranquili-
zante ético” na vida contemporanea, livrando atores de questdes morais
e transferindo a sua responsabilidade para artefatos técnicos. Os dilemas
éticos passam a ser minimizados e desumanizados (BAUMAN, 2008).

A tecnologia atua como um agente para reforgar a segregacgio e a
dinidmica dos enclaves fortificados. Os muros dos enclaves criam a se-
paracdo fisica com o resto da cidade, contudo, é por meio das
tecnologias de comunicagdo que esta separagio se mantém duradoura.
Por meio do e-commerce, os moradores dos enclaves tém acesso a bens
e servicos, sem precisar sair de suas fortificacdes (PASTANA, 2005, p.
184-185). A tecnologia também causa um efeito disruptivo da sociedade,
visto que os “cidadios de primeira classe” passam a ficar cada vez mais
afastados dos acontecimentos da cidade, pois grande parte de suas in-
teragdes ocorre no mundo virtual e em canais de comunicagio globais,
nio deixando espago para as relagdes mundanas de vizinhanca
(BAUMAN, 2009, p. 27). Enquanto objeto de consumo, a tecnologia é cara,
o que significa que uma grande parcela da populacdo continuara a mar-
gem destas inovagdes, ao mesmo tempo em que, estimulados pelo
mercado, desejam o seu acesso. Os abismos sociais continuam mantidos,
ao mesmo tempo em que as classes mais pobres sio contidas pelo con-
sumo e pela promessa de acesso ao “nirvana tecnolégico”.

Algumas situagdes cotidianas demonstram como a tecnologia cor-
robora com esse processo excludente. A prolifera¢io de brinquedos

tecnoldgicos conectados online tornou obsoletos os parques e pragas
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frequentados democraticamente por familias de diferentes classes so-
ciais. O uso de aplicativos de locomo¢io urbana, fundamentados no
baixo custo e precarizagdo das relagdes de trabalho, tem superado o pa-
pel social do transporte coletivo. Até mesmo o transporte individual
revela uma nova configurag3o: se antes os carros circulavam com os vi-
dros abertos, permitindo uma interagio entre motoristas e pedestres
nos semdforos, com agdes de caridade e compras do comércio informal,
o que se vé hoje sdo apenas vidros escuros e fechados, impassiveis frente
a realidade circundante.

Uma nova onda que liga a urbanizagio e tecnologia diz respeito ao
conceito de “cidades inteligentes”. Conceitualmente, as smart cities sdo
cidades que utilizam a tecnologia em seu processo de planejamento,
possuem ampla participacdo da sociedade civil nas tomadas de decisoes,
fazem coleta e o uso eficiente de uma enorme quantidade de dados, for-
mando uma camada de inteligéncia acessivel aos governantes e a
prépria populacio (REMEDIO, 2017, p. 681). A ideia é utilizar ampla-
mente a tecnologia para geracdo e captagio de fluxo de dados, para
posterior processamento e andlise, com objetivo de pensar em melho-
rias nas condic¢des de vida dos municipes, nas areas sociais, econdmicas
e ecolégicas do ambiente urbano (REMEDIO, 2017, p. 682).

O discurso da evolugdo tecnolégica constante nas cidades inteli-
gentes é sedutor, porém ilusdrio, principalmente no contexto brasileiro.
Enquanto as smart cities pressupdem municipes conectados para usu-
fruirem seus beneficios, o Brasil possui uma das maiores populagdes do
mundo sem qualquer acesso a internet (cerca de 70,5 milhdes de habi-
tantes) (THE ECONOMIST, 2017, p. 08). Na prética, o exercicio do direito
a cidade n3o ocorrerd de forma igualitdria nas smart cities, visto que as

periferias dos grandes centros continuardo desconectadas e
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marginalizadas. A disponibilidade de wi-fi piblico e gratuito, estrutura
considerada como bésica nas cidades do futuro, costuma ser mantida
apenas em ambientes frequentados pela elite econémica, como aero-
portos e restaurantes. J4 existem relatos, por exemplo, de aplicativos de
transportes que nio possuem cobertura em lugares periféricos, consi-
derados como supostamente inseguros (REMEDIO, 2017, p. 684).

Os principais modelos de smart cities (como a cidade de Masdar nos
Emirados Arabes Unidos e Singapura) s3o locais cujos custos de vida im-
postos sdo simplesmente proibitivos para uma grande parcela da
populagio, tanto pela especulagio imobilidria quanto pelo precgo dos ser-
vigos tecnoldgicos fornecidos. A pobreza e a miséria costumam ser
empurradas para além das fronteiras destas cidades, em nome de uma
assepsia econémica e social. Neste contexto, as cidades inteligentes sdo
“cidades idealizadas” (RODRIGUES, 2007), na realidade uma expans3o na-
tural do modelo dos enclaves fortificados, em uma variante tecnoldgica.

Outro aspecto que necessita de maior discussio diz respeito ao uso
de dados e privacidade no ambiente urbano contemporaneo. Para fun-
cionarem, os enclaves tecnoldgicos e as cidades inteligentes necessitam
da captura de milhares de dados pessoais com objetivo de oferecer uma
experiéncia customizada e aperfeicoar seus servigos. Essas informa-
¢oes, alimentadas diretamente pelos usudrios com o uso de aplicativos
corriqueiros ou extraidas sem a devida autorizac¢io, representam um
banco de dados proficuo, que pode ser utilizado por empresas, governos
ou até mesmo organizac¢des criminosas. A completa vigildncia das vidas
humanas, possivel gragas a tecnologia, pode representar experiéncias
inovadoras ou promover uma sensagio de prote¢io, contudo é também
um mecanismo vulneravel para graves violagdes de privacidade, segre-

gacdo econdmica e social, perseguigdes politicas e inseguranca.
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A utilizacdo da tecnologia contemporinea para vigiar possiveis
ameacas de segurancga encontra poucas resisténcias no imagindario po-
pular. Imagine-se a possibilidade de monitorar, em tempo real, todas as
atividades digitais de um possivel criminoso, que incluem os sites que
ele acessa, bem como as palavras chaves inseridas nos buscadores, as
mensagens que ele troca, seu contato com possiveis vitimas, seu circulo
de amizades nas redes sociais e os locais que ele visita (gragas ao uso de
aplicativos de transporte e geolocalizagio). CAmeras de video sio capa-
zes de acompanhar este individuo, por meio de reconhecimento facial,
e registrar todos os seus passos.

A questdo nio se esgota com os aspectos securitarios. A verdade é
que, com o Big Data e a inteligéncia artificial, todos os cidad3os online po-
dem ser monitorados e todas as informacgdes destes fluxos podem ser
acessadas. Parece magico quando as péaginas de internet sabem exata-
mente o que estd sendo procurado, oferecendo bens e servicos baseados
nas preferéncias do usudrio / consumidor. Nio hj, entretanto, garantias
de que os agentes privados ou publicos nio irdo usar os dados para fins
espurios.

Informacdes privadas podem ser utilizadas como base para empre-
sas estabelecerem uma escala de risco e cobrarem mais pelos servigos,
como, por exemplo, em casos de planos de satide ou acesso ao crédito. Um
site norte-americano responsavel por manter um férum de discussio e
troca de informacdes entre pacientes de doencgas raras foi descoberto
vendendo estas informagdes para terceiros (GOODMAN, p. 52).

Outra possibilidade real diz respeito ao monitoramento de opinides
politicas por governos com o objetivo de perseguir seus opositores. A obra
literdria de ficgdo intitulada “1984”, escrita por George Orwell em 1948

(2009) retrata um futuro distépico em que todos os cidaddos sio
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monitorados constantemente por meio de cAmeras e microfones, repri-
mindo duramente qualquer comportamento considerado como
subversivo. O acesso a dados privados representa uma poderosa arma
para repressio e violagio de direitos fundamentais que faria inveja a fic-
¢do orwelliana, especialmente na mio de governos que exploram a
paranoia social criando “inimigos de Estado”, com objetivo de manter po-
deres absolutos e cumprir a prépria agenda (AGAMBEN, 2004). Um caso
recente envolveu a atuagio da empresa Yahoo, que foi processada em tri-
bunais norte-americanos por supostamente ter fornecido informacoes e
mensagens privadas de dissidentes ao governo chinés, resultando em pri-
sdes. O processo terminou em um acordo milionario (HARRIS, 2008, p. 10).

Mais recentemente, o governo da China anunciou que pretende
langar um programa de pontuagdo para avaliar o comportamento dos
cidadios, classificando-os de acordo com informagdes contidas em ban-
cos de dados. Uma grande parte destas informagdes pessoais seria
extraida da rede, como histérico de navegagdo na internet, itens de
compras online e riscos de inadimplemento. O acesso a certos servigos
publicos e determinados beneficios seria feito de acordo com esta clas-
sificagio (GOMES, 2017, p. 52-53).

Até mesmo o uso da tecnologia como forma de incrementar a se-
guranga pode ser discutido, na medida em que novos avangos
tecnoldgicos sdo criados. Proteger-se por meio da biometria parece ser
reconfortante, mas e se fosse possivel copiar tais informagdes de ma-
neira fidedigna? Por exemplo, uma autoriza¢do indevida dada por
verificagio biométrica ou até mesmo a sua inser¢io em uma cena de
crime: pouca gente questionaria a sua veracidade, o que torna assusta-
dor (THE ATLANTIC, 2019). Na era da “pés-verdade”, uma nova

tecnologia é capaz inclusive de editar um video gravado para inserir a
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face de alguém em um corpo de outra pessoa de maneira extremamente
realista (deepfake) o que abre margem para qualquer tipo de fraude
(FORTUNE, 2019).

Os exemplos acima servem para ilustrar as transformagdes que a
tecnologia impde as dindmicas da (in)seguranca urbana, gerando um pro-
cesso de erosdo das protecdes estatais (civil e social), na linha do
pensamento de Castel (2008). A formagio dos enclaves fortificados repre-
sentou uma separagio fisica de uma elite, uma abdicag¢io da liberdade em
nome de uma suposta seguranga, promovendo a disrupgio social. Com os
avangos da tecnologia, os enclaves (e as cidades inteligentes) ganham me-
canismos que permitem refor¢ar os seus muros e criar abismos,
eliminando os tltimos resquicios de dependéncia e o contato com o
mundo exterior (e todas as desigualdades inerentes a ele). Uma grande
parte da vida destes moradores pode ser realizada virtualmente; gragas a
inteligéncia artificial, a seguran¢a pode ser completamente automati-
zada; a educagio pode ser a distincia; as compras sio feitas online. Frente
a este abismo entre classes, o préprio investimento em protecdes sociais
(CASTEL, 2008), considerado como um elemento de pacificagio social,
perde ainda mais seu espaco, sendo substituido pelo estimulo ao con-
sumo, enquanto forma de entorpecer as massas.

A tecnologia introduz um novo processo de abdica¢io da privaci-
dade. Os moradores dos enclaves ao mesmo tempo em que se encerram
em seus muros e impdem restri¢des as suas liberdades de locomogio,
expdem os seus dados privados na internet, sem qualquer restricgio.
Sendo assim, a sensag¢do de seguranga que motivou o isolamento espa-
cial é completamente iluséria, visto que a tecnologia transforma o
enclave fortificado em “panéptico digital”. O pandptico foi um modelo

de encarceramento popular no século XIX, consistindo em uma
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arquitetura prisional em que os carcereiros conseguiam ver completa-
mente todas as atividades das celas, sem serem vistos (FOUCALT, 1999).

Uma vez erodidas as protegdes sociais, parte-se para a diminuic¢do
das protegdes civis (CASTEL, 2008), haja vista que o Estado contempo-
raneo certamente enfrentard problemas em garantir as liberdades
fundamentais e seguranga de bens e pessoas frente as novas tecnolo-
gias. A exposicdo da vida privada traz uma nova vulnerabilidade pouco
conhecida a ser explorada por diferentes agentes (ptblicos e privados)
o0 que amplia a sensac¢do de insegurancga. E ainda que parte da populagio
permaneca a margem deste processo, € inegavel que as pressdes exerci-
das pelo mercado para que o estilo de vida dos enclaves seja considerado
como modelo faz com que as classes mais pobres almejem o consumo de
certos produtos tecnoldgicos, transformando-os também em alvos.

0 papel do sistema juridico nesta dindmica é realmente desafiador,
pois terd que lidar com temas relacionados a tecnologia, seguranga e
urbanizagio, que exigem do direito uma resiliéncia incomum para esta
construcio social. Ndo se pode esquecer que o direito, por ser fruto de
um processo legislativo e de mudanga da cultura judicial local, adapta-
se lentamente as transformacdes da sociedade (OST, 2000), o que pode
gerar uma frustra¢io natural. Estudos envolvendo direito, tecnologia e
sociedade existem desde a década de 90 (PALMERINI, 2013, p. 11), porém
costumam abordar apenas aspectos econémicos do problema, tratando
de temas ligados a propriedade intelectual e inovagio (FINK; MASKUS,
2005). H4 pouca preocupagio juridica com os impactos negativos das
novas tecnologias (JASANOFF, 1997, p. 01).

Frente as praticas de segregacdo social, faz-se necessario retomar
as discussdes sobre um direito a cidade que promova a inclusio e per-

mita o uso pleno dos locais. Frente as novas cidades tecnolégicas, o
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amplo acesso a tecnologia e conectividade, especialmente com valores
reduzidos para populagio carente, parece ser um passo basico para ga-
rantir a inclusdo. J4 hd quem defenda a existéncia de um “direito
humano a internet” (SZOSZKIEWICZ, 2018). Tal fato, contudo, nio pode
servir como pretexto somente para ampliar as dinimicas de insegu-
ranca originadas a partir do uso indevido das informagdes pessoais
retiradas da internet. Neste contexto, um aspecto central para as cida-
des do futuro serd manter uma regulag3o juridica que disponha sobre a
captura e armazenamento dos dados privados. A Unido Europeia foi pi-
oneira neste aspecto, dispondo sobre o assunto pela primeira vez em
1995. Atualmente, possui o Regulamento Geral de Protecio de Dados,
publicado em 2016, que veda o uso destas informacées de maneira dis-
criminatéria ou abusiva.

O Brasil recentemente ganhou sua prépria legislagio sobre o tema,
conhecida como Lei Geral de Protegio de Dados (Lei n° 13.709/2018), ins-
pirada no modelo europeu, situagio que representa um alento e novas
perspectivas para o futuro (MULHOLLAND, 2018). O diploma legislativo
versa sobre operagdes realizadas com dados pessoais, incluindo coleta,
utilizag¢do, processamento, armazenamento e eliminag¢io. Dados consi-
derados como sensiveis, como origem racial ou étnica, convic¢io
religiosa, opinido politica, satide, vida sexual, dado genético, dado bio-
meétrico ou filiagio a organizac¢io (sindicatos e organizagdes de cariter
filoséfico, religioso ou politico) s6 podem ser submetidos a tratamento
mediante consentimento especifico do titular. Os agentes de trata-
mento de dados sio obrigados a adotar medidas de seguranga para
proteger os dados pessoais de acessos ndo autorizados, sob pena de res-
ponsabilidade administrativa, civel e criminal. A lei entrard em vigor no

Brasil em 2020.
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CONSIDERACOES FINAIS

As principais conquistas do Estado moderno sio a manutencio das
protecdes civis, que garantem as liberdades fundamentais e a seguranca
de bens e pessoas, € as protegdes sociais, que impedem a degradagio da
situacdo dos individuos. No entanto, os nticleos urbanos contempora-
neos, incluindo as cidades brasileiras, amargam uma eterna sensagdo de
inseguranga, visto que estes mecanismos s3o incapazes de superar as
contradi¢cdes do sistema capitalista, baseado na desigualdade econé-
mico-social.

A responsabilidade pelo fracasso é sempre atribuida a figura do
“outro” (ou grupo social diverso), desconectando-se de qualquer senso
de alteridade ou solidariedade. Estigmatiza-se a pobreza e criam-se os
“ineptos sociais”, associados a comportamentos desviantes e locais de-
finidos, incapazes de serem assimilados. Neste contexto, criam-se
espacos urbanos privilegiados, dotados de infraestrutura, mantidos se-
parados fisicamente da periferia, esquecida pelo poder publico. As
cidades passam a ser edificadas com base em uma arquitetura do medo,
mantendo-se uma série de mecanismos de seguranga, inclusive tecno-
légicos para garantir a segregacgao.

O processo de fragmentacdo urbana gera os enclaves fortificados,
espagos privatizados, fechados e monitorados, habitados pela elite. Pro-
metem um ambiente seguro, dotado de infraestrutura independente e
longe de perturbagdes indesejiveis de outras classes. Com isso, perde-
se qualquer senso de comunidade. A existéncia dos enclaves contraria a
prépria nogio de direito a cidade, que vé o ambiente urbano como um
bem coletivo, que promove a inclusio e a diversidade, bem como o

acesso universal aos seus bens e servigos.
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A quarta revolucio tecnoldgica traz novas perspectivas para as di-
namicas urbanas de seguranca e segrega¢do. Tecnologias como o
smartphone, a internet das coisas, a inteligéncia artificial e o Big Data
introduzem novas formas de interacdo interpessoais, porém também
servem como mecanismos de controle social. A hiperconectividade pro-
duz um volume enorme de dados pessoais, podendo ser utilizados das
mais variadas formas, o que impulsiona um estado de alerta.

A sociedade do consumo impde ciclos de aquisi¢io e descarte, com
a necessidade de cria¢do continua de novos produtos. Aqui, incluem-se
dispositivos tecnolégicos de seguranga, cada vez mais empregados no
ambiente urbano. A tecnologia desumaniza as questdes morais, trans-
ferindo sua responsabilidade para artefatos técnicos. Nos enclaves
fortificados, permitindo o amplo acesso a bens e servigos por meio de
comunicagdes virtuais, a tecnologia reforga os muros e a desagregac¢io
social, afastando ainda mais os cidaddos privilegiados das relacgdes
mundanas da vizinhancga. Os abismos sociais sio mantidos, enquanto as
classes mais pobres s3o contidas pelo consumo e pela promessa de um
dia acessarem o paraiso tecnoldgico dos enclaves.

As cidades inteligentes é um novo conceito de cidade idealizada,
com um elemento tecnolégico marcante. Em um pais t3o desigual como
o0 Brasil, fica claro que o direito a cidade nio serd exercido de forma
igualitdria nestas zonas urbanas, mantendo as periferias desconectadas
e marginalizadas, em nome da assepsia econdémica e social. E a continu-
acdo do modelo dos enclaves fortificados.

Nos avancos tecnolégicos dos enclaves e das cidades inteligentes,
a privacidade parece ter pouco valor, visto a ampla utilizacio de dados
pessoais com objetivo de aperfeicoamento de seus servigos. Tais infor-

macdes representam um banco de dados que pode ser utilizado para
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finalidades espurias, por governos, empresas ou organizag¢des crimino-
sas. A mesma tecnologia que oferece um servigo ou bem customizado
para o usudrio, pode resultar em vigilancia indevida, graves violagdes
de privacidade, perseguicdes politicas e inseguranga, como alguns dos
casos relatados.

A cidade pés-moderna da completa vigilincia é mais parecida com
uma distopia orwelliana que um paraiso tecnolégico de harmonia e coe-
sdo social. As zonas urbanas estdo tornando-se panépticos digitais.
Observa-se uma completa erosio das protecdes civis e sociais, aponta-
das por Castel. A segregacdo fisica destréi qualquer senso de
solidariedade, de modo que a protegio social voltada para os mais po-
bres é vista apenas como um gasto a ser suprimido em tempos de
alteridade. Frente a abdicagdo da privacidade, as protegdes civis dificil-
mente serdo alcangadas, ja que uma parcela significativa da populagio
ficard a mercé de ter sua vida privada explorada por agentes ptblicos e
privados, ampliando-se a sensag¢io de inseguranca.

E desafiador para o direito enfrentar estes temas, especialmente
no que tange a sua dessincronia com as inovagdes tecnolégicas. Os tra-
balhos que tratam sobre o tema geralmente se concentram em
abordagens liberais, complacentes com a tecnologia, sem levar em con-
sideracdo seus impactos negativos na sociedade. Neste ponto, é
necessario reafirmar o direito a cidade, frente a segregacdo proporcio-
nada pela cidade tecnoldgica. Um aspecto central para a urbanizag¢io do
futuro sera a consolidagdo de uma regulacgio juridica dispondo sobre a
captura e armazenamento de dados privados, visto as possibilidades re-

ais de violagdes de privacidade.
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TRAFICO DE PESSOAS E VULNERABILIDADE
MIGRATORIA NO CONTEXTO TERRITORIAL GLOBAL
EM MEIO AO CENARIO DE PANDEMIA

Gustavo de Lima Pereira 7
William Magnus Barth 2

INTRODUCAO

O presente artigo visa realizar uma investiga¢io envolvendo a vio-
lagdo de direitos humanos a partir de uma triangulacio entre trafico
humano, migra¢des forcadas e o agravamento que assola o ji contur-
bado contexto territorial global, agravado pelos alarmantes niveis de
precarizagdo da vida gerados pela pandemia do covid-19. Mesmo que a
sociedade internacional ji tenha desenvolvido diversas vacinas, as va-
riantes do virus, atuais e potenciais; bem como seus efeitos econémicos,
politicos e culturais ainda fardo parte do itinerdrio mundial por um
longo periodo. Diante disso, o presente estudo também pretende pro-
blematizar as circunstincias envoltas na mercancia humana, assim
como discutir a debilidade de aplicabilidade de diversas regulacdes e
acordos internacionais sobre o tema, especialmente no que diz respeito

ao horizonte de vulnerabilidade existencial dos migrantes for¢ados.
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Por ora, sucintamente, incumbe referir que o migrante for¢ado é
um ser humano que, por motivos que superam a sua capacidade decisé-
ria, bem como a de modificar as implica¢des praticas que o seu contexto
existencial lhe impde, é obrigado a sair de seu pais de origem, em vir-
tude da ameaga sempre iminente de violacdo de seus direitos, ou para,
simplesmente, manter sua sobrevivéncia. Situagio muito diferente da
que ocorre com as chamadas migragdes voluntarias, ponto que retoma-
remos com maior precisdo ao longo deste texto.

Nesse passo, a estratégia argumentativa deste artigo tem como
ponto de partida uma breve andlise histdrica envolvendo a criagio das
grandes cidades desde os primérdios da civilizagdo ocidental, que con-
tou com a mercancia humana, na forma de escravidio, para o seu
desenvolvimento, passando, a seguir, a discorrer sobre a incursio do
trafico de pessoas como um problema de relevincia juridica na norma-
tiva internacional. Diante disso, concentraremos esforcos para analisar
a situacdo dos migrantes for¢ados como um dos principais reféns do
contrabando de individuos para, por fim, analisarmos o quanto o cené-
rio pandémico tem agravado ainda mais a situagdo. Nosso problema de
pesquisa, além de expor a discussio, visa questionar até que ponto a
normativa internacional e as legisla¢des internas conseguem imprimir
instrumentos satisfatérios capazes que impulsionar obsticulos concre-
tos as violacdes de direitos humanos que se debrucam sobre a pratica
do contrabando migratério e a mercantilizacdo da dignidade humana.

No cendrio pandémico, que mesmo amenizado pelo desenvolvi-
mento de diversas vacinas, seguird por muito tempo impactando o
planeta, em intimeros elementos, em especial na elevagio dos graus de
precarizacio da vida, conforme ja referido de antemio. Por ébvio, o

novo coronavirus funcionou como um catalisador da vulnerabilizac3o,
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enfraquecendo nio sé os individuos, mas, também contribuindo com a
ma fiscalizag3o estatal e provocando o desamparo legal, agora usando a
questdo sanitdria como “justificativa” para o descaso e a indiferenca em

relacdo ao tema.

1 O INDIVIDUO COMO “MERCADORIA” E O TRAFICO DE PESSOAS COMO
CRIME CONTRA A HUMANIDADE

S3o diversos os elementos e fatores que impulsionam a pratica do
trafico de pessoas, sendo necessario um estudo cuidadoso para esmiu-
carmos os aspectos gerais que envolve tal pritica para desenvolvermos
uma compreensio ampla sobre o fenémeno, por 6bvio, sem a pretensio
de esgoté-lo. Talvez o de maior envergadura, e que subjaz todos os de-
mais, guarde relagio com a coisificagdo do ser humano, ao perceber-se
despido de seus direitos humanos mais elementares, e vendo-se tam-
bém obrigado a conviver com circunstincias e localidades que lhe
deflagram como “sujeito mercantilizivel”.

O tréfico de seres humanos ndo é um fenémeno nada novo. Ele co-
munica-se diretamente com as antigas praticas da escravidio, pois o elo
entre os dois ainda é permanece sendo a vulnerabilidade existencial vi-
venciada por diversos individuos. Diante disso, desenvolveremos uma
breve articulagio histérica envolvendo a relagdo entre o trifico de pes-

soas e a escravidio.

1.1 O TRAFICO DE ESCRAVOS E A MERCANTILIZAGCAO DA VIDA HUMANA NA
CONSTRUGAO DAS GRANDES CIDADES DO MUNDO OCIDENTAL CLASSICO

O contexto escravocrata, da maneira como o conhecemos, é origi-

nado e apresentado ao mundo ocidental na construgio das grandes
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cidades da antiguidade, como o esplendoroso Egito, a majestosa Grécia
e a imperial Roma. Trés lugares completamente distintos em suas par-
ticularidades, mas unidos pela escraviddo advinda da m3o de obra que
recebera para viabilizar suas empreitadas. A escravidio foi determi-
nante para formar os pilares dos grandes centros urbanos antigos, onde
objetificagdo do ser humano comeca a ganhar contorno. Para melhor
exemplificar esse processo da antiguidade, destacamos a famosa per-
cepgio de Aristdteles, demarcada a época em sua consagrada obra “A
politica”:

A coisa possuida estd para o possuidor assim como a parte esta para
o todo; ora, a parte nio é somente distinta do todo, ela lhe pertence; o
mesmo ocorre com a coisa possuida em relagio ao possuidor. O senhor
nio é senio o proprietario de seu escravo, mas nio lhe pertence; o es-
cravo, pelo contrario, nio somente é destinado ao uso do senhor, como
também dele é parte. Isto basta para dar uma ideia da escravidio e para
fazer conhecer esta condi¢do. 0 homem que, por natureza, nio pertence
a si mesmo, mas a um outro, é escravo por natureza: é uma posse e um
instrumento para agir separadamente e sob as ordens de seu senhor®.

E notéria a ocorréncia da supressio do individuo. Mas, é claro, que
nio podemos exigir o discernimento maior que temos hoje em dia sobre
o tema dos pensadores do mundo antigo. Entretanto, podemos observar
que o exercicio de dominio de um ser humano sobre outro permanece
em nosso convivio cotidiano. Em termos histéricos, a mercancia hu-
mana em vista do lucro é remontada desde a escravidio do periodo
classico, sendo o espectro vivido atualmente, de algum modo, uma mo-

dernizacio de seus preceitos. Em que pese reconhecamos a

* ARISTOTELES. A Politica. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1998, 1252a, p. 14.
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diferenciacdo das épocas, percebemos que a objetificacio lucrativa de
um individuo sobre o outro acompanhou a humanidade e se acomodou
aos contextos sociais, politicos, econémicos e tecnolégicos do mundo
contemporaneo.

Corroborando com essa andlise, trazemos o excerto de Boaventura,

Concei¢io e Madalena:

0 trafico de pessoas através da escravatura que cruzou o Atlantico insere-
se, pois, na histéria, conforme o trata Paul Gilroy em The Black Atlantic
(1992), como um fluxo econdmico e migratdrio constitutivo da moderni-
dade. Hoje, a proeminéncia do tréfico de pessoas mostra-nos que a aboli¢do
da escravatura nos diversos paises ndo veio por fim ao flagelo do tréfico
humano, nem ao lugar que este ocupa nas rotas econémicas e migratérias

da modernidade®.

Podemos afirmar que o desenvolvimento da escravidio antiga sus-
tentou a permanéncia e algou o surgimento de grandes cidades e
governos, para que se perdurassem por longos periodos, originando gi-
gantescas circulagdes econdmicas e estruturais para os classicos
centros urbanos em ascensio®. Ndo somente encorparam-se, mas, in-
clusive, viabilizaram a manutenc¢io do poder de inimeras metrépoles
hegemonicas até os dias de hoje.

Desse plano apresentado, afirmamos que a hegemonia de muitos
centros urbanos permanece valendo-se da vulnerabilidade humana,

onde o nivel intenso de articulagio de organiza¢des criminosas

* SANTOS, Boaventura de Sousa; GOMES, Conceicao; DAURTE, Madalena. Tréfico sexual de mulheres:
Representacoes sobre ilegalidade e vitimacdo. Coimbra: Revista Critica de Ciéncias Sociais, 2008, p.
71. Disponivel em: https://journals.openedition.org/rccs/1447. Acesso em: 26 abr. 2021.

° ARY, Thalita Carneiro. O tréfico de pessoas em trés dimensoées: evolucao, globalizagao e a rota Brasil-
Europa. 2009. 158 f., il. Dissertagdo (Mestrado em Relacdes Internacionais) - Universidade de Brasilia,
Brasilia, 2009. Disponivel em: https://repositorio.unb.br/handle/10482/435. Acesso em: 20 abr. 2021.
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transnacionais complexas contribui para tal espectro. Logo, o modelo
atual nada mais é do que uma atualiza¢io das enfermidades enraizada
na origem histérica do mundo ocidental. Permanecem intactos os ins-
trumentos de locupletagio, ameaca e violéncia diante da vida humana,
apenas modernizando-se os meios de aporte econémico, rotas e espé-
cies de exploracio e tudo mais que possa ensejar o trafico de pessoas.
Diante disso, percebemos que a perspectiva de Aristédteles, referida
acima, ainda permeia o contexto atual, em que pese, por ébvio, ndo se
articule da mesma forma. Talvez ndo tenhamos algum registro histérico
confidvel de que tenha existido uma época na histéria da humanidade
onde nenhum ser humano tenha sido propriedade de outrem. Hoje pode
soar um equivoco ou um exagero fazermos esse paralelismo histérico,
no entanto, o que antes podiamos tranquilamente associar como “es-
cravidio”, hoje estamos diante de pilhas de eufemismos. N3o é demasiado
arriscado incorrermos em erro ao categorizarmos que nio existiu, ao
longo da histéria mundial, algum periodo onde nenhum ser humano te-
nha tido sua liberdade e existéncia desvencilhadas das exiges e das
rédeas de outro ser humano. Nio é necessario recairmos exatamente
sobre o conceito de “propriedade” para averiguarmos a existéncia de
uma relagio apropriativa e expropriatéria da vida e da liberdade hu-
mana a mercé de interesses comerciais de individuos, paises ou
empresas. No ponto a seguir, discorreremos brevemente sobre como se
articula o trafico humano em diversas territérios da sociedade global.
No contexto histérico brasileiro, cabe aqui uma pequena, porém
oportuna, digressio. O pafs comegou a imergir na cultura do trafico hu-
mano através de seus colonizadores, na empreitada das grandes
navegagcdes, transportando da Africa para o Brasil Col6nia, mio de obra

escrava. A intensificagdo primitiva do trabalho se deu com grandes
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aportes agricolas que incidiam demanda de trabalhadores. Sustentados
pelos instrumentos do engano, ameaga e violéncia, pessoas inocentes
foram engolidas pelo sistema escravagista. A desconexdo com sua ori-
gem para o forgoso e impositivo trabalho. Das plantagdes de café até os
canaviais, o suor negro fora derramado em solo brasileiro.

Ainda, com a finalidade de ventilar o assunto com a atualidade, re-
centemente fora langado na indtstria cinematogrifica o filme “7
Prisioneiros”®. A temdtica do enredo aborda com pontualidade o es-
quema da traficincia de jovens na cidade de Sdo Paulo - Brasil, trazendo
em cena todos os mecanismos de exploragio e coerc¢io.

Ficou evidente a trajetéria da manutencio e subsisténcia da cidade
de Sio Paulo em alianca com a pratica criminosa. No mesmo sentido, o
desenrolar da estrutura da mercancia humana, como a falsa proposta, o
engodo, a ameaga, a retencdo de documentos oficiais, o suborno as au-
toridades e a coagdo familiar.

Todavia, o que mais nos salta aos olhos, é a intera¢io dos 6rgios de
autoridade que se intersecionam com as redes criminosas. Presente,
também, a incidéncia de individuos da 4rea politica para que proporci-
onasse uma malha no intercimbio criminoso nos mais diversos
segmentos e sua continuidade.

A partir desse entendimento e anélise do submundo das cidades,
compreendemos que por baixo do setor econémico residem individuos
coagidos e invisiveis aos olhos da cidadania, funcionando como engre-
nagens que proporcionam a estabilidade de municipios, estados

federativos, e da prépria nagio Brasileira.

5 0S SETE PRISIONEIROS. Direcio: Alexandre Moratto. Producdo de Ramin Bahrani; Fernando Meirelles.
Brasil: Netflix, 2021. (90 min.).
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Apoés essa breve articulagdo histérica, contextualizando a relagio
entre a escravidio, classica e moderna, com o trafico humano, passare-
mos a expor os elementos que envolvem a vulnerabilidade humana nas

circunstancias da pessoa traficada.

1.2 OS TRES NIiVEIS DE VULNERABILIDADE HUMANA QUE ENVOLVEM O
TRAFICO DE PESSOAS

Considerado como um dos crimes mais crescentes na atualidade,
ocorrendo de forma clandestina e silenciosa, o trifico de pessoas tam-
bém se mostra como um dos mais afrontadores da dignidade humana.
Suas consequéncias sdo irreversiveis e dispendem de grandes esforcos
da comunidade internacional e dos organismos internos de cada pais
para combaté-lo.

Parece nio pegar nenhum leitor de surpresa a afirmacio de que o
trafico de pessoas se mostre como um dos crimes de maior rentabili-
dade, ultrapassando até o trafico internacional de drogas e, ainda, sendo
noticiado dentro de uma escala de remuneracio em ascensio. Isso se
esclarece pelo fato de o individuo, transfigurado em produto, poder ser
reaproveitado diversas vezes, produzindo lucro em diferentes momen-
tos e de diversas maneiras’. Ademais, isso constréi a dimensio da
profundidade, no quesito da quantidade de individuos vitimados por
essa pratica. A Organizagdo Internacional do Trabalho relata que 2,5 mi-

lhdes de pessoas ao redor do globo ja foram vitimadas como traficadas®.

7 JUSTO, Marcelo. As cinco atividades do crime organizado que rendem mais dinheiro no mundo. BBC
NEWS, 2016. Disponivel em: https://www.bbc.com/portuguese/noticias/2016/04/160331_atividades_
crime_organizado_fn. Acesso em: 26 abr. 2021.

& MIRANDA, Adriana Andrade et al. Cidadania, direitos humanos e trafico de pessoas - Manual para
promotoras legais populares, OIT, 2009, p. 11. Disponivel em: https://justica.sp.gov.br/wp-
content/uploads/2017/07/cidadania_direitos_humanos_3721.pdf. Acesso em: 02 abr. 2021.
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E necessario referirmos que, na imensa maioria dos casos, as cir-
cunstincias que envolvem a fragilidade humana da pessoa traficada sio
antecedentes e exteriores ao efetivo momento em que incide o crime?,
ja que a vulnerabilidade humana pode se revelar de muitas formas.
Nesse sentido, destacamos o entendimento de Birol e Barbosa, que sub-
dividem os niveis de vulnerabilidade humana em pessoal, situacional e

circunstancial:

Vulnerabilidade pessoal é aquela relacionada as caracteristicas individuais
de determinada pessoa, podendo ser, por exemplo, o préprio sexo, a identi-
dade de género, a orientacdo sexual, a idade, a etnia, ou uma deficiéncia
mental ou fisica, dentre outros. A vulnerabilidade situacional é adquirida,
estd relacionada as pessoas e a0 momento pelo qual estejam passando. Pode
exemplo, estar relacionada ao fato da pessoa estar indocumentada em pais
estrangeiro, estar socialmente ou linguisticamente isolada. E a vulnerabili-
dade circunstancial diz respeito a uma particularidade, por exemplo, a
situacdo econdmica, o desemprego, a pobreza, a dependéncia de substancias

entorpecentes ou do 4lcool™. (Grifo nosso).

Discorrem-se, entdo, espécies de vulnerabilidade que podem pro-
vocar o processo de fragilizagdo do ser humano. Na mesma dimensio

referida acima, aponta Thais de Camargo Rodrigues:

0 denominado trafico de seres humanos, a despeito de constituir verda-
deiro vilipéndio dignidade humana, é um fenémeno real e se apresenta de
forma multidisciplinar e complexa. Suas causas s3o diversas, nio hd um

modelo padrido de aliciamento, nem um tipo especifico de modus operandi.

9 BIROL, Alline Pedra Jorge; BARBOSA, Joana Bezerra Cavalcanti. A triade ocasional: vulnerabilidade,
migracéo e trafico de pessoas. Cadernos tematicos sobre trafico de pessoas: migracdo e trafico de
pessoas. Brasilia, v. 2, p. 70-91, jan./dez. 2014.

19 BIROL, Alline Pedra Jorge; BARBOSA, Joana Bezerra Cavalcanti. A triade ocasional: vulnerabilidade,
migragéo e trafico de pessoas. Cadernos tematicos sobre trafico de pessoas: migracdo e trafico de
pessoas. Brasilia, v. 2, p. 70-91, jan./dez. 2014.
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Além disso, existem graus diferentes de exploragio, que oferecem desde

uma relativa liberdade a vitima até sua completa escravizagdo®.

Dessa forma, as vulnerabilidades representam o ponto de partida
que torna seres humanos como alvos potenciais para serem traficados.
Aquele que se incorrer em um ou mais dos fatores acima descritos es-
tard mais suscetivel a acdo dos coiotes”, no contexto da migracio
forgada, ponto do qual nos deteremos de forma mais acurada em mo-

mento oportuno ao longo deste escrito.

2 INSTRUMENTOS JURIDICOS INTERNACIONAIS SOBRE O TRAFICO DE
PESSOAS

No ambito do Sistema Global de Protec¢io dos Direitos Humanos, a
Organizacdo das Nagdes Unidas estabelece que todo e qualquer ser hu-
mano, indiscriminadamente, detém direitos inerentes a si, e que os
Estados-membros da Organizacio, por for¢a do Principio da Coopera-
¢do Internacional, estabelecido como um dos principios e propdsitos da
Organizagdo, nio devem medir esforgos para assegura-los.

O trafico humano agride, de forma mais evidenciada, o direito hu-
mano previsto no artigo 3° da Declaragcdo Universal dos Direitos
Humanos, que aponta que “todo o individuo tem direito a vida, a liber-
dade e a seguranga pessoal’”. A vida, violagdo maior, inseparavel de
qualquer ser humano, estd associada a dignidade da pessoa humana,

seja ela em qualquer modelo de fundamentacgio filoséfica, e sendo ela o

" RODRIGUES, Thais de Camargo. Trafico Internacional de Pessoas para Exploracio Sexual. 1 ed.
Sao Paulo: Saraiva, 2013, p. 1.

12 Individuos encarregados de viabilizar entrada, por métodos ilegais e de maneira clandestina, de
migrantes, através de vultuosos pagamentos.

“ONU. Declaragao universal dos direitos humanos. Disponivel em: https://www.unicef.org/brazil/pt/
resources_10133.htm. Acesso em: 22 abr. de 2021.
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elemento que serve como balizador para uma vida em condic¢des exis-
tenciais minimas.

A normativa internacional estabeleceu o trafico de pessoas como
uma modalidade de “crime contra a humanidade”. Entende-se por “cri-
mes contra a humanidade” violagdes graves de direitos humanos,
realizadas em quadros de ataques generalizados ou sistemdticos contra
a populacgio civil. No Estatuto de Roma, tratado internacional que dis-
corre sobre a estrutura do Tribunal Penal Internacional, bem como os
crimes de sua jurisdi¢do, em seu artigo 7°, é onde encontramos, de
forma mais precisa, a mercancia humana como um crime de lesa huma-
nidade. O Estatuto dispde que o triafico humano, em especial o de
mulheres e criancas, deve ser entendido como um desmembramento da

~ "

defini¢do juridica da "escraviddo”, em face ao exercicio de poderes que
se refletem como um “direito de propriedade” sobre uma pessoa. Vere-
mos, a seguir, o desenvolvimento dos principais diplomas legais

internacionais sobre o tema.

2.1 ALIANGA GLOBAL CONTRA O TRAFICO DE MULHERES E CONVENGCAO
CONTRA O CRIME ORGANIZADO TRANSNACIONAL RELATIVO A
PREVENCAO, REPRESSAO E PUNICAO DO TRAFICO DE PESSOAS
(PROTOCOLO DE PALERMO)

A Declaragio Universal dos Direitos Humanos oferece um norte
geral para o enfrentamento juridico do tema, mas é necessirio desta-
carmos como se desenvolveram os instrumentos juridicos
internacionais especificamente sobre o trafico de pessoas. A circuns-
tincia embriondria sobre o tema incide, de forma mais emblemaética,
sobre o trafico envolvendo pessoas do sexo feminino. Cabe referirmos,

inclusive, que o conceito de “trafico de pessoas” teve origem a partir da
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mercancia ligada a tal género, originando a discussio do tema no pano-
rama juridico.

De acordo com a Alianga Global Contra Trdfico de Mulheres:

0 termo “trafico” foi utilizado primeiramente para fazer referéncia a ‘troca
de escravos brancos’, mulheres, em torno de 1900. O tréfico e a migracédo
voluntaria de mulheres brancas, da Europa para os Paises Arabes e Orien-
tais, como concubinas ou prostitutas, teve uma preocupagdo por parte dos

homens, mulheres da classe média e governos da Europa*.

No mesmo passo do nascimento das protegdes, percebeu-se o
avango na regulacio internacional sobre o trifico de pessoas, abarcando
intimeras formas de incidéncia do tipo penal, bem como de responsabi-
lizagGes penais aos traficantes, mesmo que saibamos que tais diplomas
nido tém se mostrado ainda suficientes para a prevengio ou repressio
do crime de forma desejavel.

A mais influente e reverenciada convengio internacional sobre o
tema ficou conhecida como “Protocolo de Palermo”, cujo teor normativo
se consolidou em 2000, tendo o tratado entrado em vigor somente no
ano de 2003. E é a ele que destinaremos ateng¢3o nas linhas a seguir.

0 Protocolo surge como uma resposta da comunidade internacio-
nal com a finalidade de implementar maiores niveis de instrumentos de
protecio dos direitos humanos, criando mecanismos de a¢io de com-
bate e repressido do crime em tela em todos os territdrios, e também
legitimando ferramentas politicas e governamentais para responsabili-
zacbes em esfera penal. Cabe transcrever o significado de “trafico de

R

pessoas” trazido pelo referido Protocolo em seu artigo 3°, alinea “a”:

'“ PEARSON, Elaine. Direitos humanos e trafico de pessoas: Um manual. 1. ed. Rio de Janeiro: Alianca
Global Contra o Trafico de Mulheres, 2006, p. 24.
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Por “tréfico de pessoas” entende-se o recrutamento, o transporte, a trans-
feréncia, o alojamento ou o acolhimento de pessoas, recorrendo a ameaga
ou ao uso da forga ou a outras formas de coag3o, ao rapto, a fraude, ao en-
gano, ao abuso de autoridade ou de situagio de vulnerabilidade ou a entrega
ou aceitagdo de pagamentos ou beneficios para obter o consentimento de
uma pessoa que tem autoridade sobre outra, para fins de exploragdo. A ex-
ploragio devera incluir, pelo menos, a exploragio da prostitui¢io de outrem
ou outras formas de exploragio sexual, o trabalho ou servigos for¢ados, a
escravatura ou praticas similares a escravatura, a servidao ou a extracio de

6rgdos.”

O Protocolo de Palermo estabeleceu trés etapas para o entendi-
mento da ocorréncia do trifico humano, sendo elas: a) A¢io; b) Meio; e
c) Finalidade. Para Bazzano, o ato ou a¢3o consiste no “recrutamento,
transporte, transferéncia, abrigo e recebimento de pessoas”;'® o meio ou
a forma, sdo os instrumentos utilizados para ocorrer, como o uso da vi-
oléncia; e a finalidade ou objetivo, se relacionaria as modalidades de
exploracio, que ja fora abordado.

Outro ponto que merece especial destaque na andlise do contetido
do Protocolo de Palermo diz respeito ao consentimento da vitima."” O re-
ferido tratado internacional estabelece que mesmo que exista o aceite

por parte do traficado, esse elemento nio descaracteriza a incidéncia do

15 BRASIL. Decreto n° 5.017, de 12 de marco de 2004. Promulga o Protocolo Adicional a Convencao
das Nagdes Unidas contra o Crime Organizado Transnacional Relativo a Prevencgéo, Repressdo e Punicéao
do Trafico de Pessoas, em Especial Mulheres e Criangas. Disponivel em: http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/_at02004-2006/2004/decreto/d5017.htm. Acesso em: 14 de abr. de 2021.

19BAZZANO, Ariana. Género, crime e preconceito: um panorama histérico das normativas internacionais
de combate ao crime do tréfico de pessoas. Intersecgdes, Rio de Janeiro, v. 15, n. 2, 2013, p. 434.
Disponivel —em: https://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/intersecoes/article/view/9513/7365.
Acesso em: 25 abr. 2021.

7 b) O consentimento dado pela vitima de trafico de pessoas tendo em vista qualquer tipo de
exploracdo descrito na alinea a) do presente Artigo serd considerado irrelevante se tiver sido utilizado
qualquer um dos meios referidos na alinea a);
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crime, uma vez que esse fator corresponde a finalidade do ato. Isso
trouxe um englobamento extensivo para o maior ntimero de vitimas a
serem protegidas.

Para Francisco Eduardo F. de Andrade, o silenciamento do Proto-
colo de Palermo é atinente a algumas modalidades de operagao,
causando pretexto para o desenvolvimento criminoso, como o “tréfico
para servicos domésticos, noivas por correspondéncia e mesmo em re-
lacdo as condi¢des andlogas a de escravos na inddstria téxtil e na
agricultura®™.

Igualmente, a doutrina tem chegado ao entendimento que o Pro-
tocolo n3o se impulsionou como uma ferramenta que venha possibilitar
a promocio efetiva de direitos humanos, todavia, apenas, tem em si a
finalidade de funcionar para os estados nacionais como uma legitima-
¢do de “combate ao crime organizado”. O seu norte nio serd de um
amparo, mas de uma “repressio”, carecendo de uma reformula¢io em
seu teor”.

Tudo isso ratifica atrofias normativas e politicas de cada localidade
sobre o tema, deixando evidentes omissdes regulamentarias ou de abar-
camento de novos elementos que dinamizam a prética do crime. Dessa

forma, acabou deixando-se em desaten¢io o maior desenvolvimento de

'8 ANDRADE, Francisco Eduardo Falconi de. Trafico internacional de pessoas e prostituicao: paradoxos
entre o protocolo de palermo e o cédigo penal brasileiro no tocante ao consentimento. Revista da
Defensoria Publica da Unido. Brasilia, DF, n. 9, pp. 1-504, jan/dez. 2016, p. 411. Disponivel em:
https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&g=8&esrc=s&source=web&cd=&ved=2ahUKEwiUh6GaqYvxAh
Xqr5UCHe_pBhEQFjALegQIEhAD&url=https%3A%2F%2Frevistadadpu.dpu.def.brde2Farticle%2Fdownlo
ad%2F90%2F74%2F123&usg=A0vVaw0zdalmGeHBd3iPS6wBGGkc. Acesso em: 30 mai. 2021,

1> ANDRADE, Francisco Eduardo Falconi de. Trafico internacional de pessoas e prostituicio: paradoxos
entre o protocolo de palermo e o cédigo penal brasileiro no tocante ao consentimento. Revista da
Defensoria Publica da Unido. Brasilia, DF, n. 9, pp. 1-504, jan/dez. 2016, p. 415. Disponivel em:
https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&g=8&esrc=s&source=web&cd=&ved=2ahUKEwiUh6GaqYvxAh
Xqr5UCHe_pBhEQFjALegQIEhAD&url=https%3A%2F%2Frevistadadpu.dpu.def.brde2Farticle%2Fdownlo
ad%2F90%2F74%2F123&usg=A0vVaw0zdalmGeHBd3iPS6wBGGkc. Acesso em: 30 mai. 2021.


https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&ved=2ahUKEwiUh6GaqYvxAhXqr5UCHe_pBhEQFjALegQIEhAD&url=https%3A%2F%2Frevistadadpu.dpu.def.br%2Farticle%2Fdownload%2F90%2F74%2F123&usg=AOvVaw0zdalmGeHBd3iPS6wBGGkc
https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&ved=2ahUKEwiUh6GaqYvxAhXqr5UCHe_pBhEQFjALegQIEhAD&url=https%3A%2F%2Frevistadadpu.dpu.def.br%2Farticle%2Fdownload%2F90%2F74%2F123&usg=AOvVaw0zdalmGeHBd3iPS6wBGGkc
https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&ved=2ahUKEwiUh6GaqYvxAhXqr5UCHe_pBhEQFjALegQIEhAD&url=https%3A%2F%2Frevistadadpu.dpu.def.br%2Farticle%2Fdownload%2F90%2F74%2F123&usg=AOvVaw0zdalmGeHBd3iPS6wBGGkc
https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&ved=2ahUKEwiUh6GaqYvxAhXqr5UCHe_pBhEQFjALegQIEhAD&url=https%3A%2F%2Frevistadadpu.dpu.def.br%2Farticle%2Fdownload%2F90%2F74%2F123&usg=AOvVaw0zdalmGeHBd3iPS6wBGGkc
https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&ved=2ahUKEwiUh6GaqYvxAhXqr5UCHe_pBhEQFjALegQIEhAD&url=https%3A%2F%2Frevistadadpu.dpu.def.br%2Farticle%2Fdownload%2F90%2F74%2F123&usg=AOvVaw0zdalmGeHBd3iPS6wBGGkc
https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&ved=2ahUKEwiUh6GaqYvxAhXqr5UCHe_pBhEQFjALegQIEhAD&url=https%3A%2F%2Frevistadadpu.dpu.def.br%2Farticle%2Fdownload%2F90%2F74%2F123&usg=AOvVaw0zdalmGeHBd3iPS6wBGGkc
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ferramentas necessarias que deveriam estar disponiveis para forneci-
mento de ajuda as vitimas.

Ao perceber isso, mister levantar-se questionamentos se os firma-
mentos internacionais tém se mostrado eficazes no periodo atual, pois
seu déficit de enforcement pode acabar fortalecendo as redes criminosas
mundiais, que se valem da vulnerabilidade pessoal ou circunstancial da-

queles que se encontram circunscritos no contexto migratério forgado.

3 MIGRACOES FORCADAS E TRAFICO HUMANO NO PANORAMA
INTERNACIONAL ATUAL

Conforme viemos conduzindo a discussio até aqui, percebemos
que o trafico de pessoas detém intima relacdo com os fluxos migratdrios
de pessoas em situagdo de vulnerabilidade. Os deslocamentos migrat6-
rios, sabemos, sempre estiveram presentes desde a origem da histéria
da humanidade, motivados por diversos fatores.

Para a Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT), migrar cor-
responde ao ato de mover-se para outro territério por motivos
distintos, consistindo-se em um direito préprio de todo ser humano®.
Isso estd também amparado pela Declaragio Universal dos Direitos Hu-
manos que, em seu artigo 13°, expressa se tratar “o direito de migrar
como um direito humano”?.

0 “direito de migrar como um direito humano” nio faz distingio

sobre os motivos que envolvem o fendmeno migratério de cada

20 MIRANDA, Adriana Andrade et al. Cidadania, direitos humanos e trafico de pessoas - Manual para
promotoras legais populares, OIT, 2009, p. 11. Disponivel em: https://justica.sp.gov.br/wp-
content/uploads/2017/07/cidadania_direitos_humanos_3721.pdf. Acesso em: 02 abr. 2021.

2! PEREIRA, Gustavo de Lima. Direitos humanos e hospitalidade. A protecao internacional para
apatridas e refugiados. Sdo Paulo: Atlas, 2014.
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individuo. Mas é claro que as debilidades na consagracio de tal direito

repercutem de forma mais estridente no caso dos migrantes forgados.

3.1 DIFERENCIANDO “MIGRACOES FORCADAS” E “MIGRACOES
VOLUNTARIAS”

Podemos subdividir o deslocamento humano em duas modalida-
des: a migragio voluntiria e a migragio forgada, que estdo unidas pelo
mesmo condio - o deslocamento -, porém separadas pelas causas que
ensejam sua motivagdo®. A migra¢do voluntaria incorre por situagdes
que se mostraram favoraveis para o seguimento da vida do estrangeiro.
Ou seja, em circunstincias onde o migrante deteve condi¢des de esco-
lher, podendo, via de regra, retornar ao seu pais de origem quando bem
lhe convir. Ja a migragdo forgada seria aquela onde o estrangeiro nio
pode permanecer em seu territério, em vista de debilidades que podem
ameacar a manutencio de sua vida em condigdes existenciais minimas,
ou que até ameagam sua prépria sobrevivéncia. Em apertada sintese, po-
demos referir que o migrante voluntdrio é aquele que, em larga medida, pdde
decidir sair do pais em que residia, enquanto o migrante forcado é aquele

que, em nenhuma medida, pdde ficar®.

22 Nessa direcao assevera a Alianca Global Contra o Tréafico de Mulheres: “A migracio ocorre quando
uma pessoa se move de um pais para outro. Pode ser por meios legais ou ilegais e pode ser voluntéria
(com o consentimento da pessoa que migra) ou forcada (sem seu consentimento)”. PEARSON, Elaine.
Direitos humanos e trafico de pessoas: Um manual. 1. ed. Rio de Janeiro: Alianga Global Contra o

Trafico de Mulheres, 2006, p. 32.

2 E valido reforcar que a migragéo forcada se trata de um conceito macro, abrangendo espécies dentro
dela, sendo diferida na multicausalidade do deslocamento A titulo de informacao, através de uma
reunido doutrindria, teremos dentro do tema globalizante: a) os migrantes econdmicos; b) os deslocados
ambientais; ¢) os apatridas; d) os asilados politicos; e e) as pessoas em situacdo de refugio. Nao
entraremos na diferenciacdo esmiucada dos diversos tipos de migracoes na modalidade for¢cada acima
referidos em face a falta de espaco no presente estudo, algo que tornaria a discussao desfocada dos
pontos centrais por ca pretendidos. Para maiores elementos sobre sobre isso, conferir: PEREIRA, Gustavo
de Lima. Direitos Humanos e Migracbes Forcadas: Introducao ao Direito Migratério e ao Direito dos
Refugiados no Brasil e no Mundo. Porto Alegre: EDIPUCRS, 2019.
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Segundo a Organizag¢do Internacional do Trabalho, sdo diversos os

elementos que:

[Plodem estimular que as pessoas mudem de seu lugar de origem, tais como
pobreza, violéncia, perseguicio, guerras, secas e a falta de oportunidades
e tentem construir a vida em um outro local que apresente um cendrio mais
favorével no que se refere a expectativas de emprego, seguranga ou mesmo

a proximidade de familiares.? (Grifo nosso).

0 enfoque primordial que pretendemos desenvolver nesse ensaio
diz respeito ao trafico de pessoas no contexto das migracdes forcadas.
A doutrina traz o desdobramento de trés operacgdes do tema, sendo a
migracdo no sentido puro, o contrabando de migrantes e o trafico hu-
mano - esse Gltimo, o norte do presente trabalho.

A seguir passaremos a analisar de forma mais detida a rela¢io do
trafico humano com o contrabando de migrantes. O contrabando de mi-
grantes afeta quase todos os paises do mundo, segundo a UNODC (United
Nations Office on Drugs and Crime)*. Ele mina a integridade dos paises e

comunidades e custa milhares de vidas a cada ano.

3.2 0 TRAFICO HUMANO ALIMENTADO PELA MIGRACAO FORCADA E PELOS
DISCURSOS XENOFOBICOS DE “SOBERANIA ESTATAL”

A atuacdo de grupos terroristas, catastrofes ambientais e a crise
econdmica global sdo os principais fatores que intensificaram a crimi-

nalizacdo dos movimentos migratdrios e o fechamento de fronteiras,

2 MIRANDA, Adriana Andrade et al. Cidadania, direitos humanos e trafico de pessoas - Manual para
promotoras legais populares, OIT, 2009, p. 11. Disponivel em: https://justica.sp.gov.br/wp-
content/uploads/2017/07/cidadania_direitos_humanos_3721.pdf. Acesso em: 02 abr. 2021.

BDisponivel em: https://www.unodc.org/lpo-brazil/pt/trafico-de-pessoas/index.html. Acesso em
dezembro de 2021.
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acentuando a busca por entradas alternativas, interseccionando as or-
ganizagdes criminosas na sua facilitago. Isso antes mesmo do contexto
pandémico, do qual iremos nos deter em breve.

0 Protocolo Adicional a Convenc¢io das Nag¢des Unidas contra o
Crime Organizado Transnacional, relativo ao Combate ao Tréifico de Mi-
grantes por Via Terrestre, Maritima e Aérea define, em seu artigo 3°, o
tréfico de imigrantes como sendo a promocao, com o objetivo de obter,
direta ou indiretamente, beneficios financeiros ou materiais pelo in-
gresso considerado irregular de uma pessoa no territério de um Estado.
Diante disso, o contrabando de migrantes também pode ser considerado
um meio de migragio realizado de forma ilegal, onde a relagdo entre o
migrante e o considerado contrabandista de migrantes se restringem a
facilitagdo da travessia ilegal de fronteiras. A partir dai, os vinculos que
os une se dissolvem e o migrante passa a ter que buscar sozinho sua
sobrevivéncia no pais de destino®®.

Porém, os discursos emergidos do populismo politico anti-migra-
torio, esculpidos pelo argumento da “soberania estatal”, denotam as
fragilidades da concretizagio da protecdo dos migrantes em situagdo de
mercancia humana. Cabe referirmos que é extremamente valorado o di-
reito de cada pafs exercer a autorregulario em seus assuntos
domésticos, mas a questdo que aqui levantamos é: essa legitimidade
pode servir como obsticulo ao direito humano de migrar, detendo os
Estados livre discricionariedade para definir quem s3o os estrangeiros

bem-vindos em seu territério e quais ocupam lugar de pleno descarte?

% SALES, Lilia Maia de Moares; ALENCAR, Emanuela Cardoso Onofre de. Tréfico de seres humanos,
migracéo, contrabando de migrantes, turismo sexual e prostituicao - algumas diferenciacoes. Revista
Novos Estudos Juridicos - NEJ - UNIVALE. Vol. 13 - n. 1 - p. 29-42, jan-jun 2008.
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A soberania estatal é uma das caracteristicas essenciais que ilus-
tram o desenvolvimento da ideia de “Estado”, no Ambito das relagdes
internacionais, desde os primérdios da modernidade. Apds o éxito das
revolugdes liberais do século XVIII, a ideia de “soberania” ganhou um
novo contorno. Passou-se a perceber a soberania a partir do reconheci-
mento dos interesses dos individuos que integram conjunto
populacional de determinado pafs, legitimando o poder estatal a partir
da concepgio de “povo soberano”.

No século XX, a soberania estatal restou-se reafirmada, porém sus-
cetivel a algumas limitagdes estabelecidas pelo préprio fortalecimento
do direito internacional. A Carta das Nag¢des Unidas, documento que
funda a ONU e estabelece seus principios e a organizagio de seus érgios,
consagra, de prontidio, a igualdade soberana entre os Estados, escul-
pindo também o principio da “nio-intervenc¢io”, reafirmando a
autonomia dos paises em relagdo até mesmo as ingeréncias da prépria
Organizagdo. Porém, determina que os paises que violarem seus princi-
pios e propdsitos estardo sujeitos a medidas coercitivas (pacificas ou
através do uso legitimo da forga)®.

Hoje em dia, ainda diante do argumento da soberania estatal, ve-
mos que tal instrumento se consubstancia, em muito, no
desenvolvimento de mecanismos para a dificultagdo do ato de migrar.

No entanto, mesmo munidas de diversas tecnologias, percebemos que

" Em seu artigo 2, nos itens 1 e 7, a Carta da ONU estipula que “a Organizacao e seus membros, para a
realizacdo dos propositos (..) agirdo de acordo com os seguintes Principios: 1. A Organizacdo é baseada
no principio daigualdade soberana de todos os seus membros. 7. Nenhum dispositivo da presente Carta
autorizard as Nagoes Unidas a intervirem em assuntos que dependam essencialmente da jurisdi¢cdo de
qualquer Estado ou obrigard os membros a submeterem tais assuntos a uma solugao, nos termos da
presente Carta; este principio, porém, néo prejudicara a aplicagdo das medidas coercitivas constantes
do Capitulo VII". (ONU BRASIL).
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os paises ndo conseguem evitar os fluxos migratérios. Pelo contrario.
Acabam robustecendo a clientela dos traficantes de pessoas.

Nio podemos dizer que a utilizacdo da soberania estatal como su-
porte politico-retérico para o recrudescimento de fronteiras foi
impulsionado somente com o contexto da pandemia, onde soavam mais
legitimos os discursos de exclusio sob o pretexto da preocupacdo sani-
taria. No entanto, o panorama politico mundial tem se transformado,
notadamente, em discursos que reivindicam a autoprote¢do nacional
absoluta e o descaso com o principio da cooperagio internacional entre
as nacdes. O recrudescimento das fronteiras, impulsionados pelos dis-
cursos xendfobos, cultivam o espirito de inimigo no outro, ao ponto de
deliberar um processo de olhar criminoso para a mobilidade urbana, a
qual é sentenciada ndo sé como ameaga, mas sim como um perigo imi-
nente e permanente’.

0 governo de Donald Trump verbalizou isso veementemente, me-
diante o argumento falacioso do aumento da criminalidade, ensejando
o fortalecendo de politicas repressivas®. As medidas restritivas impos-
tas por Donald Trump nos Estados Unidos aos migrantes - em especial
aos nacionais de paises por ele demonizados de forma generalizante -

esbocam o termémetro politico disseminado para muitos paises, os

8 PEREIRA, Gustavo de Lima. Direitos Humanos e Migracdes Forcadas: Introducio ao Direito Migratério
e ao Direito dos Refugiados no Brasil e no Mundo. Porto Alegre: EDIPUCRS, 2019.

A exemplo disso, e ja citado nesta pesquisa, os hondurenhos que tém de percorrer longas jornadas
até a América, passando por inimeros sinistros e riscos, incidindo, principalmente, entre mulheres e
criangas. Um terceiro momento que surge, é quando os imigrantes encontram-se em qualquer das duas
perspectivas seguintes: a) chegada ao local e tentativa de entrada no pafs; e b) acesso ao territério, mas
ainda nao atingiram o destino final - regido desejada. De uma anélise sucinta sobre elas, saltam aos
olhos o que recentemente fora apontado pela imprensa nacional, o caso de mexicanos em dire¢do aos
Estados Unidos. Relatos dos proprios grupos descreveram que apds a travessia para o Estado do Texas,
grupos de criminosos acabam sequestrando as pessoas e, ainda, podendo pedir resgate. Até o presente
momento, a eleicdo de Joe Biden ndo modificou, de forma significativa, o drama dos migrantes for¢ados
que visam ingressar nos Estados Unidos da América em busca de melhores condi¢oes de sobrevida.
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quais replicam a mesma concepg¢io®. Cabe referirmos que o trumpismo
ndo morreu com a ndo reeleicdo de Donald Trump em 2020. Ele segue e se-
guird vivo ainda no paradigma politico global por muito tempo.

Mesmo diante de uma série de diplomas interacionais de protec¢io
aos migrantes, a falta de aplicagdo das normas pelos paises signatarios
e, ainda, o siléncio normativo interno no tocante ao tema, vem se mos-
trando como obsticulos primordiais no enfrentamento da crise
humanitaria que assola milhares e milhares de pessoas. Muitos gover-
nos preconizam que o reconhecimento de mais direitos atrairiam ainda
mais migrantes, logo, a caréncia legislativa é dedutiva. Esse entendi-
mento fortalece a aversdo dos paises os estrangeiros de determinadas
nacionalidades, naturalizando discursos xen6fobos sob o argumento de
que o aumento dos fluxos migratérios conduziria diametralmente ao

aumento dos indices de criminalidade:

A partir dos anos 1980 os refugiados e imigrantes, em especial os indocu-
mentados, foram al¢ados a condi¢io de ameaga a soberania nacional — e
hoje, também, de responsaveis pela crise econdmica. E interessante notar
como o discurso da ameacga a soberania nacional e da necessidade de con-

trolar melhor as fronteiras se aproxima daquele relativo & entrada de

drogas e armas no territério nacional®.

% A narrativa sobre o tema levantada pelo governo Trump influenciou inimeros paises, inclusive o Brasil.
A regulamentacdo da Lei de Migragdo pode ser vista como uma espécie de "Trump sem muro", como
afirmou a internacionalista Deisy Ventura. A perspectiva trompista foi reivindicada como um exemplo a
ser seguido por diversos politicos e instancias estatais do governo brasileiro (tais como a Policia Federal)
ao tempo da promulgacdo da Nova Lei de Migracao, ocorrida em novembro de 2017.

31 BRASIL. Secretaria Nacional de Justica. Trafico de pessoas: uma abordagem para os direitos humanos.
1. ed. Brasilia: Ministério da Justica, 2013, p. 375. Disponivel em: https://www.justica.gov.br/sua-
protecao/trafico-de
pessoas/publicacoes/anexos/cartilha_traficodepessoas_uma_abordadem_direitos_humanos.pdf.
Acesso em: 10 mai. 2021.
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Esses elementos autoritirios reposicionam o embate que envolve o
“principio da soberania estatal” contra o direito humano de migrar. E
cristalino que os governos locais de municipios, estados e paises res-
guardaram-se sob o mesmo principio, enrijecendo fronteiras,
concebendo os migrantes como representantes indiscutiveis do agrava-
mento dos problemas internos na condugio da pandemia. No entanto, o
cendrio de pandemia global, obviamente, ndo interrompeu a necessi-
dade de migrar de muitos individuos. A vulnerabilidade destes apenas

se intensificou, enaltecendo a sua invisibilidade juridico-estatal-social.
4 0 AGRAVAMENTO DO TRAFICO DE MIGRANTES NO CENARIO PANDEMICO

Declarada a pandemia do novo coranavirus em 2020, instalou-se
uma crise sanitria, econdmica e politica, agregando-se a migracional,
que ja ocupava a pauta da agenda internacional. Em meio a isso, acarre-
tou-se, também, uma decadéncia mundial em politicas internacionais
de prote¢ido dos direitos humanos, bem como uma desaceleragido no
combate ao trifico de pessoas, enaltecendo a invisibilidade da situacgio,
uma vez que a midia global parou de se ocupar da temética migratdria
em grande medida.

0 mau uso do principio da soberania, em nome do fechamento dos
acessos as cidades e suas ferramentas migratdrias, conforme disposto
acima, tem-se permeado, deixando os migrantes a mercé dos grupos
criminosos que se valem do trafico humano. Esse impedimento bloqueia
a entrada por vias formais ao territério, agravando a crise migratdria,

que vem de tempos, ainda maior. Bem afirmam Eveline Vieira e Roberto
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Rodolfo, pois hd um “aumento da concentragio de migrantes nos postos
de controle, entdo fechados ou com o acesso restrito” **

Uma publicacio pelo Escritério das Nagdes Unidas sobre Drogas e
Crime (UNODC)*, constata que a pandemia global vigente agravou a si-
tuacdo da mercancia humana. Assim como, expds a riscos maiores as
vitimas, incidindo a viola¢3o de direitos humanos, considerando o foco
dos governos mundiais no combate a pandemia, e a destinagdo de esfor-
¢os totais e recursos para isso.

Assim, para os imigrantes que ja conseguiram se inserir nas terri-
torialidades almejadas, em grande parte refugiados, j4 se mostram
privados de assisténcias governamentais por imposi¢do de medidas sa-
nitdrias. Fragilizou-se o fornecimento de mantimentos e diminuiu o
acolhimento em albergues e servigos de alimentagdo gratuita. Ocorre no
mesmo espectro, o desamparo para concessdo e manutengio de vistos
de permanéncia. Mesmo que existam paises efetuando a renovagio au-
tomdtica, existem, também, aqueles que nio estdo*.

Consequentemente, afirmam estudiosos, que isso tudo representa uma

32 BRIGIDO, Eveline Vieira; UEBEL, Roberto Rodolfo Georg. Efeitos da pandemia da covid-19 nas
migragcdes internacionais para o Mercosul e a Unido Européia: aspectos normativos e cendrios politicos.
Boletom de Economia e Pdlitica Internacional - BEPI, n. 27, pp. 37-53, mai/ago. 2020, p. 45. Disponivel
em: http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/10334/1/bepi_27_efeitos.pdf. Acesso em: 29 mai.
2021. Acesso em: 29 mai. 2021.

3 COVID-19: Medidas podem provocar aumento do contrabando de migrantes e do trafico de pessoas
no mundo, aponta relatério do UNODC. UNODC, 2020. Disponivel em: https://www.unodc.org/lpo-
brazil/pt/frontpage/2020/05/relatorio-do-unodc-conclui-que-as-medidas-para-a-covid-19-sao-
capazes-de-conduzir-ao-aumento-do-contrabando-de-migrantes-e-do-trafico-de-pessoas-a-longo-
prazo.html. Acesso em: 17 abr. de 2021.

* COVID-19: Medidas podem provocar aumento do contrabando de migrantes e do trafico de pessoas
no mundo, aponta relatério do UNODC. UNODC, 2020, s.p. Disponivel em: https://www.unodc.org/Ipo-
brazil/pt/frontpage/2020/05/relatorio-do-unodc-conclui-que-as-medidas-para-a-covid-19-sao-
capazes-de-conduzir-ao-aumento-do-contrabando-de-migrantes-e-do-trafico-de-pessoas-a-longo-
prazo.html. Acesso em: 17 abr. de 2021.
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restricio ou até “cessacido de direitos adquiridos com muita luta ao
longo dos tempos”*.

Destaca o Escritério das Nagdes Unidas sobre Drogas e Crime
(UNODC) que “durante a pandemia, desenvolveram-se obstaculos adici-
onais ao acesso a servicos, assisténcia e apoio, devido a regras sobre o
confinamento em casa e o fechamento de ONGs e escritérios do go-
verno”.

0 mesmo documento ainda constata a reduc¢io da assisténcia judi-
cidria em diversos paises, o que acaba provocando lentidio em diversos
procedimentos fundamentais para a promog¢do da dignidade dos mi-
grantes®. Ainda, a ONU trouxe um estudo apontando que
aproximadamente 04 milhdes de solicitantes de refigio podem perma-
necer no limbo juridico devido as paralisagdes dos servicos no momento
mais tenso da pandemia®.

Ainda cabe referir que, sendo a questio laboral um dos temas mais
trazidos a tona no contexto pandémico, ela ndo escapou do panorama
migratério, jA que dreas que absorvam primariamente imigrantes fo-
ram paralisadas, provocando interrupg¢do na obtencio de recursos para

manutencdo da sobrevivéncia. Para muitos, fez surgir a necessidade de

% BRIGIDO, Eveline Vieira; UEBEL, Roberto Rodolfo Georg. Efeitos da pandemia da covid-19 nas
migragdes internacionais para o Mercosul e a Unido Européia: aspectos normativos e cendrios politicos.
Boletom de Economia e Politica Internacional - BEPI, n. 27, pp. 37-53, mai/ago. 2020, p. 08. Disponivel
em: http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/10334/1/bepi_27_efeitos.pdf. Acesso em: 29 mai.
2021. Acesso em: 29 mai. 2021.

¢ COVID-19: Medidas podem provocar aumento do contrabando de migrantes e do trafico de pessoas
no mundo, aponta relatério do UNODC. UNODC, 2020. Disponivel em: https://www.unodc.org/Ipo-
brazil/pt/frontpage/2020/05/relatorio-do-unodc-conclui-que-as-medidas-para-a-covid-19-sao-
capazes-de-conduzir-ao-aumento-do-contrabando-de-migrantes-e-do-trafico-de-pessoas-a-longo-
prazo.html. Acesso em: 17 abr. de 2021.

3 SIMAS, Fernanda. Restricoes nas fronteiras para deter a pandemia deixam milhdes de imigrantes em
limbo juridico. Estadao, 2020. Disponivel em: https://internacional.estadao.com.br/noticias/geral,
restricoes-nas-fronteiras-para-conter-pandemia-deixa-milhoes-de-imigrantes-em-limbo-juridico,70003
354771. Acesso em: 30 mai. 2021.


http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/10334/1/bepi_27_efeitos.pdf
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https://internacional.estadao.com.br/noticias/geral,restricoes-nas-fronteiras-para-conter-pandemia-deixa-milhoes-de-imigrantes-em-limbo-juridico,70003354771
https://internacional.estadao.com.br/noticias/geral,restricoes-nas-fronteiras-para-conter-pandemia-deixa-milhoes-de-imigrantes-em-limbo-juridico,70003354771
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envolvimento com empréstimos informais a juros abusivos - agiotas - e
consequentemente, a inadimpléncia que faz a oportunidade da servidio
por divida®.

Em um aspecto secundario, a prépria interrupc¢io dos diversos sis-
temas financeiros a populagdo tornou-se um agravante, principalmente
no que diz respeito as remessas financeiras entre migrantes e familia-
res, gerando ainda uma situagio de maior vulnerabilidade®.

Por fim, a focalizagdo estrutural de recursos e a atengio estatal ex-
clusiva no combate a pandemia, pode ser uma deformidade de gestdo
nesse periodo. O olhar desequilibrado para a funcionalidade do sistema
de satde e privagdes protagonizadas pelos governos locais, em detri-
mento de outros aspectos sociais, provoca a existéncia de brechas para
infiltragdo de criminosos. Desde todo o amparo social, como j4 posto,
até a lentiddo no cuidado ostensivo, nos processos investigativos e con-
denatdrios das organizagdes mercantis. Todos esses fatores refor¢am a
suscetibilidade dos migrantes forcados as mios de traficantes que se
aproveitam do descaso estatal programado e que acabem por alargar a

rentabilidade da traficAncia humana.

* COVID-19: Medidas podem provocar aumento do contrabando de migrantes e do trafico de pessoas
no mundo, aponta relatério do UNODC. UNODC, 2020, s.p. Disponivel em: https://www.unodc.org/Ipo-
brazil/pt/frontpage/2020/05/relatorio-do-unodc-conclui-que-as-medidas-para-a-covid-19-sao-capazes
-de-conduzir-ao-aumento-do-contrabando-de-migrantes-e-do-trafico-de-pessoas-a-longo-prazo.html.
Acesso em: 17 abr. de 2021.

¥ BRIGIDO, Eveline Vieira; UEBEL, Roberto Rodolfo Georg. Efeitos da pandemia da covid-19 nas
migracoes internacionais para o Mercosul e a Unido Européia: aspectos normativos e cendrios politicos.
Boletim de Economia e Pdlitica Internacional - BEPI, n. 27, pp. 37-53, mai/ago. 2020, p. 43. Disponivel
em: http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/10334/1/bepi_27_efeitos.pdf. Acesso em: 29 mai.
2021. Acesso em: 29 mai. 2021.
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CONSIDERACOES FINAIS

Indubitivel que o fechamento completo de servigos ou fronteiras
nio interrompem os movimentos, apenas fazem a viabilidade dele ser
buscada por meios alternativos. Ademais, o impacto de todos os motivos
postos no artigo, torna impedida a efetivacdo de garantias consagradas.

Por isso, a necessidade de um equilibrio decisério por parte dos go-
vernantes, a fim de garantir a integridade nacional com suporte a
soberania, mas, também, a seguranca no cumprimento do direito de mi-
grar e do cuidado a protecdo da dignidade da pessoa humana.

Trazendo, assim, a responsabiliza¢io da comunidade internacional
no agir frente aos impactos citados. Para que desde os paises origini-
rios, os transitérios e os receptores estejam em cooperagio na
construgdo de ferramentas apliciveis pelos drgios competentes. Isso
vem de encontro ao “dever de acolher”, onde os governos devem empe-
nhar-se em trazer os acessos a todos os meios que fazem a manutencio
da dignidade da pessoa humana.

A pandemia tornou invisivel a demanda dos migrantes for¢ados
nio no sentido de alguém talvez acreditar que ela, além de seguir com
as mesmas debilidades de outrora, também nio esteja circunscrita ao
cendrio pandémico. A diferenca é que, no cendrio global atual, a atuagéo
estatal e midiatica ndo destina mais muita atenc¢do para esta tematica,
comprimindo ainda mais as medidas sociais a ela destinadas e servindo
como uma espécie de viseira naturalizada aos que ji se recusavam a ver.

A temdtica das migragdes for¢adas, em todas as suas varidveis,
ocupava o centro do palco no debate sobre garantia e violagdes de direi-
tos humanos em sede global. Nio hd quem n3o reconhecesse que a

migracdo econdmica, ambiental ou envolvendo situagdes de refigio se
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impunha diante da sociedade global. Mesmo aqueles que fingiam nio
saber, os telejornais, insistiam em trazer essas informacées, mesmo que
esses depois, em face ao grau reluzente de seus preconceitos e xenofo-
bias - explicitas ou veladas -, transformassem-nas em desinformagdes.
Disseminassem o 6dio e o desejo de recrudescimento de fronteiras pe-
rante os seres humanos que, além de buscarem o seu direito humano de
migrar, muitas vezes também lutavam pelo préprio sobreviver.

As atuagdes estatais globais em torno da tematica migratdria sé se
mostram como presentes via aproveitamento populista para recrudes-
cer fronteiras e criminalizar ainda mais as migra¢des indesejadas.
Porém agora valendo-se do verniz da “saide global”, da “soberania es-
tatal” e dos “nacionalismos”, ou seja, legitimados pela ideia de “boa
gestdo” em tempos de pandemia. Diante disso, o combate ao trafico de
migrantes se torna um dos desafios ainda mais urgentes do que antes.
Tendo em mente os pilares essenciais e 0s compromissos internacionais
e internos para a promog¢ao e prote¢do dos direitos humanos, as quais
sejam a prevencio através da conscientiza¢io por campanhas, além da
intervenc3o estatal no combate ostensivo, assim como o fortalecimento
das normas, ao passo da efetiva aplicacdo das existentes. Por conse-
guinte, a reparacdo das vitimas atingidas pela exploragio diversa. Para
que se chegue, finalmente, a consideracido que todos sdo iguais e nio

merecem padecer por exploragdes variadas.
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rial e revisora em publica¢des nacionais. Tem formacio na 4rea de Direito e experiéncia
no ensino superior com énfase em Direito do Estado e Direitos Sociais, atuando princi-
palmente nos seguintes temas: 1) direitos humanos-fundamentais sociais e Seguridade
Social, 2) atividade estatal e municipalismo, 3) participagio social, democracia e inclusio

social.

FLAVIO DE LEAO BASTOS PEREIRA - Professor de Direitos Humanos e de Direito Cons-
titucional da Universidade Presbiteriana Mackenzie. Pés-Doutorando pela
Mediterranea International Centre for Human Rights Research, Universita "Mediterra-
nea" di Reggio Calabria, Italia, com bolsa integral. Doutor e Mestre em Direito Politico
e Econdmico pela Universidade Presbiteriana Mackenzie. Especialista em Direitos Fun-
damentais pela Universidade de Coimbra ("Instituto Ius Gentium Conimbrigae"/IGC) e
IBCCRIM. Especialista em Genocidios e Direitos Humanos pelo International Institute
For Genocide and Human Rights Studies/Zoryan Institute, Toronto, Canada (2014)

Membro do rol de especialistas da Academia Internacional dos Principios de Nuremberg
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(Alemanha). Professor convidado pela Faculdade de Servigo Social da Technische Ho-
chschule Niirnberg Georg Simon Ohm (Universidade Tecnolégica de Nuremberg,
Alemanha), 2020/2021. Pesquisador Grupo de Pesquisa Sistema de Justi¢ca e Estado de
Excegio (PUC/SP — CNPgq). Membro do Nicleo da Memoéria da Comissio de Direitos Hu-
manos da OAB/SP. Membro do Nicleo da Preservagdo da Memdria Politica de Sio Paulo.
Membro do GT Interinstitucional para conversio do DOI-CODI/SP em Memorial as Vi-
timas. Membro da Comiss3o da Verdade do Municipio de Osasco (2014). Autor das obras
“Genocidio Indigena no Brasil: O Desenvolvimentismo Entre 1964 e 1985” (Ed. Jurug,
2018) e “Compliance, Direitos Humanos, Diversidade e Ambiental”, em coautoria com

Rodrigo Rodrigues Bordalo (Ed. Thomson Reuters/Revista dos Tribunais, 2021).

GUSTAVO DE LIMA PEREIRA - Doutor em Filosofia e Doutorando em Ciéncias Crimi-
nais pela Pontificia Universidade Catélica do Rio Grande do Sul. Especialista em Ciéncias
Penais pela Pontificia Universidade Catélica do Rio Grande do sul. Mestre em Direito
Piblico pela Unisinos. Professor de Direito Internacional, Direitos Humanos e Filosofia
do Direito da PUC/RS. Coordenador do Projeto de Extensdo SADHIR - Servigo de Asses-

soria em Direitos Humanos para Imigrantes e Refugiados da PUC/RS.

JOAO A. FRANCISCO - Doutor em Direito pela Universitat de Valéncia (Espanha). Profes-
sor de Direito Internacional Publico, de Direito Internacional dos Direitos Humanos,
Pesquisador no Centro de Direitos Humanos e Cidadania, Faculdade de Direito da Uni-

versidade Catélica de Angola.

JOSELI FIORIN GOMES - Doutora em Direito pela Universidade Federal do Rio Grande
do Sul (UFRGS) (2015). Mestre em Direito Publico pela Universidade do Vale do Rio dos
Sinos (2006). Especialista pelo Curso de Especializagdo O Novo Direito Internacional:
Direito Internacional Ptblico e Privado e Direito da Integra¢do da Universidade Federal
do Rio Grande do Sul (UFRGS) (2009). Graduada em Direito pelo Centro Universitirio
Franciscano (2004). Atualmente, é docente permanente do Programa de Pds-graduagio
em Relagdes Internacionais (PPGRI) da Universidade Federal de Santa Maria (UFSM), co-
lider do Grupo de Estudos em Institui¢cdes e Processos Decisdrios nas Relagdes Interna-
cionais, pesquisadora do Grupo de Estudos de Direito e Consumo Sustentdvel (GEDCS) e
do Grupo de Estudos Asia-Pacifico (GEAP), estes todos na mesma instituicio, bem como

do Grupo de Estudos do Sul Global, junto a Universidade Federal do ABC (UFABC), e do
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Grupo de Estudos e Pesquisa em Direito Internacional, na linha de pesquisa Direito In-
ternacional Critico, junto a Universidade Federal de Uberlandia (UFU), entre outros
grupos de pesquisa registrados no Diretério de Grupos de Pesquisa do CNPQ junto a
outras instituicdes de ensino superior brasileiras. Tem experiéncia em ensino, pesquisa
e extensdo na drea de Relagdes Internacionais e Direito, com énfase nos seguintes te-
mas: Paradiplomacia, Integragio Regional, Direito Internacional (Publico e Privado),

Direito Comparado, Direito Municipal, Direito/Rela¢des Internacionais e Cinema.

KELVIN RODRIGUES MAGGI - Graduando do curso de Direito da Universidade Federal
do Rio Grande do Sul (UFRGS).

LUCIANO VAZ FERREIRA - Doutor em Estudos Estratégicos Internacionais (UFRGS),
com periodo de pesquisa na American University (Washington, D.C., EUA). Realizou P6s-
Doutorado na Universidade da Forga Aérea (UNIFA). Desde 2015, é Professor Adjunto na
Universidade Federal do Rio Grande (FURG). Possui extensa experiéncia docente em en-
sino superior (graduagio e pés-graduagio) e gestdo académica (coordenagdo de curso
superior e membro de nucleo docente estruturante). Atuou como Analista de Politicas
Publicas na Secretaria da Justica e dos Direitos Humanos (2010-2015) e Técnico Superior
na Secretaria de Seguranga Publica (2009-2010) do Governo do Estado do Rio Grande do
Sul. Participou como Coordenador e Pesquisador em projetos nacionais e internacionais
financiados pela Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento
(UNCTAD), pela Fundagio Konrad Adenauer e pelo Ministério da Defesa do Brasil. Inte-

resses de pesquisa: Direito Internacional, Direito Comparado e Relagdes Internacionais.

MARCELO SGARBOSSA - Graduagio em Direito pela Pontificia Universidade Catélica
do Rio Grande do Sul (2003), especializa¢io em Direitos Humanos (CESUSC/IPEJUR) e
Mestre em Anélise de Politicas Publicas pela Universidade de Turim (2005). Doutor em
Direito pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS). Professor de Direito
Constitucional na Faculdade Meridional - Imed - de Passo Fundo - RS (2006) e na Facul-
dade de Desenvolvimento do Rio Grande do Sul - Fadergs - Porto Alegre - RS (2011-2012).
Atuou como Assessor de Desembargador no Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande
do Sul e exerceu o Cargo de Coordenador Executivo do Instituto de Acesso a Justiga
(2006/2007) e de Coordenador Geral de Democratizagio do Acesso a Justiga da Secretaria

de Reforma do Judicidrio/Ministério da Justiga (2009/20010). Assumiu em fevereiro de
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2011 o cargo de Corregedor Geral da Superintendéncia dos Servigos Penitencidrio (Su-
sepe) do Rio Grande do Sul. Foi um dos fundadores do Diretor do Laboratério de Politicas

Publicas e Sociais - LAPPUS (2005) exercendo atualmente o cargo de Diretor.

MAREN GUIMARAES TABORDA - Doutora e Mestre em Sociedade e Estado em Pers-
pectiva de Integragdo pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul - UFRGS.
Especialista em Gest3o Tributdria pela UCLM - Universidad Castilla La Mancha. Foi Pro-
fessora Titular de Histéria do Direito, de Direito Constitucional e de Direito
Administrativo da Fundagio Escola Superior do Ministério Publico do Rio Grande do Sul
(FMP-RS, Graduagio e Programa de Mestrado), Professora de Direito Constitucional na
Escola Superior de Direito Municipal (ESDM). Procuradora do Municipio de Porto Alegre
(inativa). Lider do Grupo de Pesquisa “Transparéncia, direito fundamental de acesso e
participagdo na gestdo da coisa ptiblica”, da FMP-RS. Linha Tutelas a efetiva¢do de Di-

reitos Transindividuais. Orcid: https://orcid.org/0000-0002-2947-7983.

MARTIN MAGNUS PETIZ - Mestrando em Filosofia e Teoria Geral do Direito na Uni-

versidade de S3o Paulo (USP) a partir de 2022/1. Bacharel em Direito pela (UFRGS).

TATIANA CARDOSO SQUEFF - Professora permanente do Programa de Pds-graduagao
em Direito e professora Adjunta de Direito Internacional da Universidade Federal de
Uberlandia - UFU. Expert brasileira nomeada pelo Ministério da Justica/SENACON para
atuar junto a Conferéncia de Direito Internacional Privado da Haia - HCCH, no Projeto
Turista/ODR". Estagidria de P6s-Doutorado em Direitos e Garantias Fundamentais na
Faculdade de Direito de Vitéria. Doutora em Direito Internacional pela Universidade
Federal do Rio Grande do Sul - UFRGS, com periodo sanduiche junto a University of
Ottawa. Mestre em Direito pela Universidade do Vale do Rio dos Sinos - UNISINOS, esta
com bolsa CAPES e periodo sanduiche junto a University of Toronto, com bolsa DFAIT.
Especialista em Lingua Inglesa pela Unilasalle, em Direito Internacional pela UFRGS -
PPGD e em Relagdes Internacionais Contemporaneas pela UFRGS - PPGEEL. Membro as-
sociada da ASADIP, ILA-Brasil e ABRI. E pesquisadora do NETI/USP. Possui
aperfeigoamento em Direito Internacional Ptblico (Hague Academy - 2013, 2017 € 2019
- esta com bolsa da Academia) e Privado (Hague Acadmey - 2021 - com fomento FAU),
Direito Norte-Americano (Fordham University), Direito Humanitério (Harvard Univer-

sity), institui¢des econdmicas internacionais (New York University) e Refugiados (York
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University). Pesquisadora nas areas de Direito Internacional Pablico e Privado, Direitos

Humanos, Sustentabilidade, Teoria Critica e Consumo Internacional.

WAGNER FELONIUK - Professor Adjunto de Direito Constitucional no Curso de Rela-
¢des Internacionais (2019) e Professor Permanente no Programa de P6s-Graduagio em
Histéria da Universidade Federal do Rio Grande (FURG). Doutorado (2013-2016), mes-
trado (2012-2013), especializagdo (2011) e gradua¢io (2006-2010) em Direito na
Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS). Pés-doutorado na Mediterranea
International Centre for Human Rights Research, Universita degli Studi Mediterranea
di Reggio Calabria/Itdlia (2021). Coordenador do Projeto de Pesquisa: Observatério do
Sistema Judicidrio Brasileiro. Pesquisador dos projetos CAPES: A formagio de ordens
normativas no plano internacional, Ntcleo de Estudos em Politicas Publicas e Opinido.
Organizador dos Ciclos de Palestras das Relagdes Internacionais/FURG, Direito/UFRGS,
PPGH/FURG e Histoéria e Direito/ANPUH, do Congresso Direito e Cultura (2014-2021).
Organizou e palestrou em eventos na Argentina, Bolivia, Chile, Colombia, Espanha,
Franga, Itdlia, Inglaterra, Uruguai. Editor da Revista do Instituto Histérico e Geogréfico
do Rio Grande do Sul e da Revista Brasileira de Histéria & Ciéncias Sociais, ex-Editor da
Cadernos de Pds-Graduagio do Direito/UFRGS e Revista da Faculdade de Direito da
UFRGS. Membro da Associagdo Nacional de Histdria, Conselho Nacional de Pesquisa e
Pés-Graduagdo em Direito, Associagdo Brasileira de Editores Cientificos, Instituto His-
térico e Geografico do Rio Grande do Sul e do ST Histéria e Direito da ANPUH/RS. Areas

de Pesquisa: Direito Constitucional, Histéria do Direito.

WILLIAM MAGNUS BARTH - Bacharelando de Direito (9° semestre) na Pontificia Uni-
versidade Catélica do Rio Grande do Sul. Assessor na Organiza¢do Ndo Governamental
Centro de Acolhimento Casa Esperancga e Miss3o Reftigio (CACEMAR). Coordenador do

Projeto de Expedi¢des Humanitarias “Let’s Go to Africa”.
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