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ROL DE CATEGORIAS

Cidade: no Brasil, € um nucleo urbano qualificado por um conjunto de sistemas
politico-administrativo, econémico ndo agricola, familiar e simbdlico como sede do
governo municipal, qualquer que seja sua populagdo. A caracteristica marcante da
cidade no Brasil consiste no fato de ser um nucleo urbano, sede do governo

municipal'.

Cidade Sustentavel: é aquela que atende aos objetivos sociais, ambientais,
politicos e culturais, bem como aos objetivos econdmicos e fisicos de seus
moradores, proporcionando-lhes uma sensacdo de bem-estar e bem-viver,
assegurando a eles, ainda, dentro dos seus limites espaciais, o pleno exercicio dos

direitos e garantias constitucionais.

Controle jurisdicional: trata-se de uma das modalidades de controle externo da
Administracdo Publica e ocorre mediante provocacéo pelo titular do direito lesado ou
ameacado, dedutivel mediante qualquer via acionaria, cujo objeto consiste no exame
da validade e da eficacia do ato tido como inidéneo ou inquinado de inconstitucional
ou ilegal, a ensejar a decisdo provida de forca preclusiva, isto €, somente o

julgamento final pelo Poder Judiciario resolve o conflito em definitivo?.

Corrupcéo: significa transacdo ou troca entre quem corrompe e quem se deixa
corromper; uma promessa de recompensa em troca de um comportamento que
favoreca os interesses do corruptor; € uma forma particular de exercer influéncia

ilicita, ilegal e ilegitima; € um modo de influenciar as decisdes publicas®.

Corrupcéo Politica: pressupde a ética publica e perpassa pelo descumprimento de
um dever profissional com forte conotagéo civica. E definida como o mau uso e o

abuso de poder, tanto de origem publica quanto privada, com fins partidarios ou
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pessoais, através da violacdo de normas legais”.

Corrupcdo Urbanistica: € a pratica de atos de improbidade administrativa e

corrupcdo no ambito da administracédo publica municipal.

Desenvolvimento Sustentavel: € aquele que se deixa atingir pelas cores éticas
(ambientais, sociais e econdémicas), de acordo com as linhas mestras da CRFB/88, e
atenda as necessidades do presente, sem comprometer as futuras geracdes. Exige
uma compatibilizacdo da atividade econémica com o aumento das potencialidades
do homem e do meio natural, sem exauri-las; apoiadas por normas de incentivo a
pesquisa cientifica de protecdo dos recursos naturais e de garantia da qualidade

ambiental.

Estado Democréatico Socioambiental de Direito: deve ser considerado um Estado
regulador da atividade econdmica, capaz de dirigi-la e de ajusta-la aos valores e
principios constitucionais, objetivando o desenvolvimento humano e social de forma

ambientalmente sustentavel®.

Improbidade Administrativa: significa servir-se da funcéo publica para angariar ou
distribuir, em proveito pessoal ou para outrem, vantagem ilegal ou imoral, de
qualguer natureza, e por qualquer modo, com violacdo aos principios e regras
presidentes das atividades na Administracdo Publica, menosprezando os valores
confiados & sua guarda®.

Moralidade Administrativa: Principio da Administracdo Publica que imp8e aos seus
agentes, entdo, o dever de atuar em conformidade com principios éticos, de modo
que viola-los configura ilicitude que sujeita a conduta viciada a invalidacdo e a
aplicacao de sancbes ao agente transgressor. Compreendem-se em seu ambito os
principios de lealdade e boa-fé, impondo a Administragédo o dever de “proceder em
relagdo aos administrados com sinceridade e lhaneza”, sendo-lhe vedado “o

comportamento astucioso, eivado de malicia, produzido de maneira a confundir,
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dificultar ou minimizar o exercicio de direitos por parte dos cidad&dos”’.

Municipio: € uma pessoa juridica de direito publico interno, ente federativo brasileiro
de acordo com o art. 1° da CRFB/88, constituido como uma entidade estatal
segundo o art. 18 da CRFB/88, dotado de capacidade postulatéria e de autonomia
administrativa, financeira, politica e legislativa dentro de suas atribuicbes de
competéncia estabelecidas pela Constituicdo Federal e Estadual. O seu governo é
constituido de dois poderes, o Executivo (Prefeitura) e o Legislativo (Camara dos
Vereadores), cada qual possuindo prerrogativas especificas e indelegaveis (art. 1°,
29 e 31 da CRFB/88). Sua area abrange uma extensao territorial determinada, que
contém a cidade (sede deste) e a zona rural®.

Probidade Administrativa: consiste na proibicdo de atos inequivocadamente
desonestos ou desleais para com o Poder Publico, praticados por agentes publicos

ou terceiros que incorrem nas tipificacdes e san¢des previstas na Lei n. 8.429/1992°.

Sustentabilidade: principio constitucional que determina, com eficacia direta e
imediata, a responsabilidade do Estado e da sociedade pela concretizacédo solidaria
do desenvolvimento material e imaterial, socialmente inclusivo, duravel e equanime,
ambientalmente limpo, inovador, ético e eficiente, no intuito de assegurar,
preferencialmente de modo preventivo e precavido, no presente e no futuro, o direito

ao bem-estar®.

Urbano: tem origem no Latim urbanus que significa “pertence a cidade”. Urbano é
tudo aquilo que esta relacionado com a vida na cidade e com os individuos que nela

habitam, por oposic&o a rural, que é relativo ao campo e ao interior™*,

! MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 32. ed. Sao Paulo:

Malheiros, 2014. p. 123.

PEREIRA, Layon Nicolas Dias. Diferenciacdo entre municipio e cidade. Disponivel em:

<https://layon.jusbrasil.com.br/artigos/248945548/diferenciacao-entre-municipio-e-cidade>. Acesso

em: 16 nov. 2018.

°® FREITAS, Juarez. O principio constitucional da moralidade e o novo controle das relagdes de
administracdo. In: Interesse publico: revista bimestral de Direito Publico. Porto Alegre, v. 10, n.
51, set/out. 2008. p. 24.

9 EREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 41.

! URBANO. Significados.com.br. Disponivel em: <https://www.significados.com.br/urbano/>. Acesso
em: 16 nov. 2018.

8


https://layon.jusbrasil.com.br/artigos/248945548/diferenciacao-entre-municipio-e-cidade
https://www.significados.com.br/urbano/

SUMARIO

RESUMO 14
ABSTRACT 15
INTRODUCAO 16

1 SUSTENTABILIDADE, ESTADO SOCIOAMBIENTAL DE DIREITO E CIDADE
SUSTENTAVEL 21

CIDADES 36
1.4 CIDADE SUSTENTAVEL: CONCEITO__ 45
1.5 O STATUS CONSTITUCIONAL DE DIREITO FUNDAMENTAL DE CIDADE
SUSTENTAVEL NO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO 56
2 IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA E CORRUPCAO 65
2.1 O PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DA MORALIDADE ADMINISTRATIVA 65
2.2 BREVE HISTORICO DA CORRUPCAO NO MUNDO E NO BRASIL 73
2.3 CORRUPCAO: UM CONCEITO ABERTO 87
2.4 DEMOCRACIA PARTICIPATIVA COMO INSTRUMENTO DE COMBATE A
CORRUPCAO 91
2.5 MECANISMOS LEGAIS DE COMBATE A CORRUPCAO NO MUNDO E NO
BRASIL 101
3 CORRUPCAO URBANISTICA 113
31 A CORRUPGAO NA CIDADE E O DEVER DE ATUAGAO DA
ADMINISTRACAO PUBLICA 113

3.2 0 CONTROLE DAADMINISTRACAO PUBLICA 127
3.3 O CONTROLE DO PODER JUDICIARIO EM CASOS DE CORRUPCAO NO
AMBITO DAS CIDADES 136

34 O JULGAMENTO DE CASOS ENVOLVENDO IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA NO CONTEXTO URBANO PELO PODER JUDICIARIO 145

3.5 CORRUPCAO URBANISTICA: PRINCIPAL OBICE NA CONSECUCAO DO
DIREITO FUNDAMENTAL A CIDADE SUSTENTAVEL 156



CONSIDERACOES FINAIS

REFERENCIAS DAS FONTES CITADAS



ABSTRACT

This dissertation is part of the line of research Environmental Law, Transnationality
and Sustainability of the Academic Master's Course in Legal Science linked to the
Strictu Sensu Postgraduate Program in Legal Science of the University of Vale do
Itajai - UNIVALI. The general scientific objective is to investigate the correlation
between the principle of administrative morality and the achievement of the
fundamental right to a sustainable city, and to determine the extent to which political
corruption in the urban context is hindering the realization of this right in the 21st
century, known as the century of cities. It should be stressed that the fundamental
right to a sustainable city is ensured through transparent, honest and efficient
municipal management, fundamental values that should guide administrative activity.
In addition, popular participation in the democratic governance of the city, as an
instrument for valuing the principle of administrative morality and combating urban
corruption, is essential for the realization of this right. There is also evidence of the
importance of international and national anti-corruption instruments in urban areas. It
is also pointed out that historically, political corruption has negatively influenced the
sustainable development of cities, as a practice rooted in the most diverse spheres of
power and society itself, which has gradually awakened to the harmful consequences
of this pernicious practice that violates the fundamental rights of the individual.
Through a report of judicial cases, it is shown how the control of the Public
Administration by the Judiciary Power has been combating urbanistic corruption in
the courts of the country, with emphasis on the Court of Justce of the State of Santa
Catarina, and determining which sectors of the Administration need to undergo
supervision and constant actions aimed at combating corruptive practices. Cities are
places where people live out the fundamental rights guaranteed by the constitution,
but it is often seen that corruption, prevents individuals from having access to the
existential minimum. The deductive method used in the Investigation phase; the
Cartesian method in the Data Processing phase, and the hypothetical-deductive
method in the Research Report.

Keywords: Urban Corruption. Administrative Morality. Sustainability. Sustainable
City. Jurisdictional Control.
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RESUMO

A presente Dissertacdo estd inserida na linha de pesquisa Direito Ambiental,
Transnacionalidade e Sustentabilidade do Curso de Mestrado Académico em
Ciéncia Juridica vinculado ao Programa de PoOs-Graduacdo Strictu Sensu em
Ciéncia Juridica da Universidade do Vale do Itajai — UNIVALI. O objetivo cientifico
geral € investigar a correlacdo entre o principio da moralidade administrativa e a
consecucdo do direito fundamental a cidade sustentavel e em que medida a
corrupcdo politica no contexto urbano é um obstaculo para que a concretizacao
deste direito se torne uma realidade cada vez mais presente em pleno século XXI,
conhecido como o século das cidades. Destaca-se que o direito fundamental a
cidade sustentavel é assegurado por meio de uma gestdo municipal transparente,
proba e eficiente, valores fundamentais que devem nortear a atividade
administrativa. Além disso, a participacdo popular na governanca democrética da
cidade, como instrumento de valorizacdo do principio da moralidade administrativa e
de combate a corrupcdo urbanistica, € essencial para a realizacdo deste direito.
Evidencia-se, ainda, a importancia dos instrumentos internacionais e nacionais de
combate a corrupgdo no meio urbano. Aponta-se, ademais, como historicamente a
corrupcdo politica vem influenciando de forma negativa o desenvolvimento
sustentavel das cidades, tratando-se de pratica arraigada nas mais diversas esferas
do Poder e da propria sociedade que, aos poucos, vem despertando para as
consequéncias nefastas desta pratica perniciosa, Vvioladora dos direitos
fundamentais do individuo. Por meio do relato de casos judicializados, denota-se
como o controle da Administracdo Publica pelo Poder Judiciario vem combatendo a
corrupcdo urbanistica nos tribunais patrios, com énfase a Corte de Justica
catarinense, e quais os setores da Administracdo que devem sofrer fiscalizagao e
acOes constantes voltadas ao combate das praticas corruptivas. Constituindo-se as
cidades nos locais em que as pessoas vivenciam os direitos fundamentais
garantidos constitucionalmente, atestar-se-a que a corrupc¢éo, nao raro, impede 0s
individuos de ter acesso ao minimo existencial. O Método utilizado na fase de
Investigagdo foi o dedutivo; na fase de Tratamento dos Dados, o cartesiano, e, no
Relatorio da Pesquisa, empregou-se o0 método hipotético-dedutivo.

Palavras-chave: Corrupcéao Urbanistica. Moralidade Administrativa.
Sustentabilidade. Cidade Sustentavel. Controle Jurisdicional.



INTRODUCAO

O obijetivo institucional da presente Dissertacdo de Mestrado € a obtencéo
do titulo de Mestre em Ciéncia Juridica pelo Curso de Mestrado Académico em
Ciéncia Juridica — CMCJ vinculado ao Programa de Pds-Graduacdo Strictu Sensu
em Ciéncia Juridica — CPCJ — da Universidade do Vale do Itajai — UNIVALI.

O seu objetivo cientifico geral € investigar a correlacdo entre o principio
da moralidade administrativa e a realizacdo do direito fundamental a cidade
sustentavel e em que medida a corrupcdo politica no contexto urbano é um
obstaculo para que a concretizacdo deste direito se torne uma realidade cada vez

mais presente em pleno século XXI, conhecido como o século das cidades.

O tema é atual e relevante, pois diariamente se avolumam os escandalos
de corrupcdo no pais, apontando que praticas corruptas estdo cada vez mais
arraigadas no sistema de politica e os efeitos deletérios deste fenbmeno endémico

sao sentidos por toda a sociedade.

Colossais somas de dinheiro publico sdo desviadas para atender,
sobretudo, a interesses particulares, ao passo que a populacdo padece com a
prestacdo deficitaria dos servicos estatais e a implementacéo de politicas publicas
voltadas a qualidade de vida, bem-estar, meio ambiente, desenvolvimento social,

econdmico e cultural, especialmente nas cidades.

A maioria das cidades brasileiras é o retrato do atraso econémico, social e
de desenvolvimento humano, além de seus habitantes estarem submetidos a toda

sorte de mazelas, afastando-se do ideal almejado pelo principio da sustentabilidade.

Nessa linha de pensamento, foram estabelecidos os seguintes objetivos
cientificos especificos: a) investigar se a pratica reiterada de atos de improbidade
administrativa pelos gestores publicos municipais e pelos particulares, que possuem
algum vinculo com a Administracdo Publica, configura-se no principal Obice para a
realizacdo do direito fundamental a cidade sustentavel; b) demonstrar que o direito
fundamental a cidade sustentavel é assegurado por meio de uma gestdo municipal

transparente, proba e eficiente; c) esclarecer a sociedade civil sobre a importancia
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da participacdo popular na governanca democratica da cidade, essencial para a
realizacdo do direito fundamental a cidade sustentavel; d) demonstrar a importancia
dos instrumentos internacionais e nacionais de combate a corrup¢cdo no meio
urbano, em prol da garantia do direito fundamental a cidade sustentavel; e) apontar
como historicamente a corrupc¢ao politica vem influenciando de forma negativa o
desenvolvimento sustentavel das cidades; f) demonstrar, por meio de relato de
casos judicializados, como o controle da Administracdo Publica pelo Poder Judiciario
vem combatendo a corrup¢do urbanistica nos tribunais patrios, com énfase a Corte
de Justica catarinense, e quais os setores da Administragdo que devem sofrer

fiscalizacdo e acBes constantes voltadas ao combate das praticas corruptivas.

A persecucdo dos objetivos especificos definidos, formularam-se os
seguintes problemas: a) em que medida a corrup¢do no meio urbano € um obstaculo
para que o direito fundamental a cidade sustentavel se torne uma realidade? b) os
instrumentos de combate a corrupcao disponiveis, na atualidade, sédo eficientes? c)
a corrupcdo no meio urbano é pratica que remonta aos tempos antigos ou é
novidade da época atual? d) quais sdo os setores da Administracdo Publica mais
propensos a pratica de corrupcao? e) como o Poder Judiciario julga os casos

envolvendo a prética de improbidade administrativa no ambito das cidades?

Em resposta, para a presente pesquisa foram levantadas as seguintes
hipbteses: a) a pratica reiterada de atos de improbidade administrativa pelos
administradores publicos e pelos particulares afigura-se como o principal 6bice para
o alcance do direito fundamental a cidade sustentavel; b) a participagdo popular na
governanca democratica da cidade € essencial para a consecucdo do direito
fundamental a cidade sustentavel; d) os instrumentos internacionais e nacionais de
combate a corrupgdo no meio urbano sdo imprescindiveis a garantia do direito
fundamental & cidade sustentavel; e) a corrupcdo politica vem, historicamente,
influenciando de forma negativa o desenvolvimento sustentavel das cidades; f) o
controle judicial da Administracdo Publica pelo Poder Judiciario € imprescindivel

para o combate repressivo a corrupc¢ao urbanistica.

Como variaveis que podem influenciar na pesquisa, estabeleceram-se

eventuais alteragdes legislativas que possam inviabilizar o controle da Administracao
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Pulblica, especialmente pelo Poder Judiciario, frustrando o combate a corrup¢éo; e, o
desinteresse cientifico sobre o tema, visto ser esta pratica assunto corriqueiro na

imprensa.

Os resultados do trabalho de exame das hipéteses seréo expostos na

presente dissertacdo, de forma sintetizada, em trés capitulos, como segue.

Inaugura-se, o Capitulo 1, trazendo a sustentabilidade como um novo
paradigma tanto para o Direito como para o Estado e a sociedade em geral,
tratando-se de um novo cédigo de conduta que se desvela para garantir a presente
e as futuras geracBes um meio ambiente ecologicamente equilibrado. Mostra-se que
0 conceito de sustentabilidade surgiu no ambito internacional como um novo valor a

ser incorporado e refletiu sobre a legislacéo brasileira.

Passo seguinte busca-se evidenciar, de forma breve, a evolugcdo do
Estado de Direito ao Estado Democratico Socioambiental de Direito. Para tanto,
aponta-se ser imprescindivel que o projeto de Estado incorpore a sustentabilidade
em todas as esferas do desenvolvimento, ndo s6 no plano econdmico, mas também

no ambito social, cultural, ambiental e de desenvolvimento humano.

A partir de entdo, direciona-se o foco da pesquisa a cidade sustentavel
como um direito fundamental constitucional de tutela transindividual. Inicialmente,
descreve-se 0 processo histérico de formacdo das cidades. Depois, ambiciona-se
demonstrar que o conceito de cidade sustentavel tem suas origens, igualmente, no
direito internacional para, em seguida, fundar alicerces no ordenamento juridico
brasileiro. Revela-se que o tema ganha relevancia na atualidade, tendo em vista que

mais de 54% da populagdo mundial mora nos centros urbanos.

O Capitulo 2, por sua vez, inicia-se com a apresentacdo do principio
constitucional da moralidade administrativa, o qual, dada a sua importancia no
desenvolvimento das atividades inerentes a Administracdo Publica, ao lado dos
principios da legalidade, impessoalidade, publicidade e eficiéncia, forma o plexo

fundamental a boa administracgao.

Por meio de um levantamento histérico da corrup¢cdo no mundo e no
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Brasil, busca-se demonstrar que esta pratica perniciosa acompanha a histéria da
humanidade desde os seus tempos mais remotos e, na historia brasileira, ao menos,
desde a época do Brasil-Colbnia, passando pelo periodo do regime militar, até os

dias atuais, de forma endémica.

Em seguida, traz-se o conceito de corrupc¢éao, cujo significado etimologico
esta atrelado ao sentido de decomposicéo, deterioracdo, putrefacdo, devassidao,
prevaricacdo e depravacdo. Neste topico, considerando que corrupcdo, em regra,
trata-se, na maioria das legislacbes mundiais, de crime, 0 empenho sera conceitua-

la transcendendo a seara penal.

Almeja-se, ademais, destacar que ela constitui-se pauta constante nas
organizacdes mundiais, como a ONU, a OCDE, a OEA, e em organizacdes nao
governamentais como é o0 caso da Transparéncia Internacional, com o
estabelecimento de tratados, acordos internacionais, recomendacdes e programas
diversos voltados ao combate de tal fenbmeno, obrigando os paises signatarios a
implementarem em seus sistemas legais e juridicos acdes voltadas a identificar e

combater a corrupcao nos mais diversos setores.

Ainda no Capitulo 2, ressalta-se a relacdo existente entre corrupgéo e
democracia, no entanto, voltada a indicar a democracia participativa como

instrumento imprescindivel na luta contra a corrupcgao.

O Capitulo 3, enfim, dedica-se a delinear a corrupg¢ao urbanistica como o
principal Obice a realizagdo do direito fundamental & cidade sustentavel e como
ocorre a atuagcdo do Poder Judiciario no julgamento de casos envolvendo a pratica
de improbidade administrativa no contexto urbano. Por isso, em um primeiro
momento, aborda-se a corrupcao na cidade e o dever de atuacdo da Administracao
Publica voltada ao seu combate. Apuram-se 0s principais modos de manifestacéo da
corrupcdo urbanistica. Identificam-se 0s setores mais propensos a corrupcao.

Assinalam-se, ainda, os principais fatores que favorecem a corrupgéo urbanistica.

Seguindo em frente, abarcam-se as formas de controle da Administracéo
Plblica em geral, para, entdo, se concentrar no controle exercido pelo Poder

Judiciario em casos de corrup¢do no ambito das cidades. Relacionam-se, outrossim,
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os diversos instrumentos juridicos postos a disposicdo para o exercicio de controle
da Administracdo Publica, por meio da prestacdo da tutela jurisdicional. Nesse
contexto, relatam-se alguns julgamentos de casos pelo Poder Judiciario envolvendo
improbidade administrativa no contexto urbano, com o objetivo de demonstrar a
influéncia negativa com a pratica de atos improbos (de corrup¢éo) na consecucao do

direito fundamental a cidade sustentavel.

Por derradeiro, ocupa-se, apos toda a pesquisa cientifica empreendida,
em confirmar que a corrup¢cdo no meio urbano, aliada a ma-gestdo publica, € o

principal 6bice na realizag&do do direito fundamental a cidade sustentavel.

O presente Relatério de Pesquisa se encerra com as Conclusfes, nas
quais serao apresentados aspectos destacados da criatividade e da originalidade na
investigagdo e no relato, e das fundamentadas contribuicbes que traz a comunidade
cientifica e juridica quanto ao Tema, seguidos de estimulagdo a continuidade dos
estudos e das reflexdes sobre a corrupcao urbanistica como 6bice preponderante a
promocdo do direito fundamental a cidade sustentavel e a atuacdo do Poder

Judiciario no controle da Administragdo nos casos de improbidade administrativa.

O Método utilizado na fase de Investigacdo foi o dedutivo; na fase de
Tratamento dos Dados, o cartesiano, e, no Relatério da Pesquisa empregou-se o

método hipotético-dedutivo.

Nesta Dissertacdo as categorias principais estdo grafadas com a letra
inicial em mailscula e 0s seus conceitos operacionais sao apresentados em

glossario inicial.



CAPITULO 1

SUSTENTABILIDADE, ESTADO SOCIOAMBIENTAL DE DIREITO E
CIDADE SUSTENTAVEL"

1.1 SUSTENTABILIDADE E DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

A sustentabilidade representa um novo paradigma tanto para o Direito
como para o Estado e para a sociedade em geral, € um novo cédigo de conduta que
se desvela para garantir a presente e as futuras geracdes um meio ambiente
ecologicamente equilibrado diante da escassez de recursos naturais que se anuncia,
causada pele atividade econbmica agressiva e por uma sociedade avida por
consumo. Deve ser empreendida uma verdadeira revolucao cultural tendente a uma
mudanca de habitos profunda diante da finitude dos recursos naturais, pois ja ndo é

mais possivel extrair do planeta além do que sua capacidade permite.

O conceito de sustentabilidade comecou a surgir no ambito internacional,
como um novo valor a ser incorporado, inicialmente com a Declaracdo Universal dos
Direitos Humanos em 19483, adotada pela Organizacdo das Naces Unidas. Em
1972, por sua vez, a Declaracdo de Estocolmo' trouxe uma nocdo de
sustentabilidade ambiental ao salientar a importancia de ser protegida a vida digna e
de bem-estar, devendo ser resguardados 0s recursos naturais para as presentes e
futuras geracbes. No mesmo ano, o Clube de Roma publicou um estudo intitulado
“Os limites do crescimento”, destacando que o desenvolvimento econdmico seguia

de encontro a sustentabilidade ecoldgica; e o Programa das Nac¢des Unidas para o

2 Os subtitulos 1.1 e 1.4 é uma reproducdo do artigo cientifico Corrupcdo: um Obice real a

concretizac@o do direito fundamental & cidade sustentavel no Estado Socioambiental de Direito,
escrito por esta mestranda e por Agnéia Corréa Socoloski, como trabalho final da disciplina de
Governanca e Sustentabilidade, ministrada pela Professora Doutora Denise Schmitt Siqueira
Garcia.

13 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, adotada
em 10 de dezembro de 1948. Nagbes Unidas, 2018. Disponivel em:
<http://unesdoc.unesco.org/images/0013/001394/139423por.pdf>. Acesso em: 21 out. 2018.

1 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Declaracdo de Estocolmo sobre o ambiente humano
- 1972. Nacbes Unidas, 2018. Disponivel em:
<http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/Meio-Ambiente/declaracao-de-estocolmo-sobre-o-
ambiente-humano.html>. Acesso em: 21 out. 2018.


http://unesdoc.unesco.org/images/0013/001394/139423por.pdf
http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/Meio-Ambiente/declaracao-de-estocolmo-sobre-o-ambiente-humano.html
http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/Meio-Ambiente/declaracao-de-estocolmo-sobre-o-ambiente-humano.html
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Meio Ambiente foi criado em Nairébi, no Quénia®®. Em 1987, houve um avanco na
definicdo do desenvolvimento sustentavel com a publicacdo do Relatério Bruntland*®
denominado “Nosso Futuro Comum”, que o concebeu “como aquele que atende as
geracdes presentes sem comprometer a possibilidade de as futuras atenderem as
suas proprias necessidades”. Em 1992, merece destaque o Principio 4 da
Declaracdo do Rio de Janeiro que estabeleceu que para ser alcancado o
desenvolvimento sustentavel, a protecdo ao meio ambiente devera constituir-se
como parte integrante do processo de desenvolvimento e ndo podera ser
considerada de forma isolada. A Carta da Terra'® advém de uma proposta
apresentada durante a Rio-92, mas que somente foi ratificada no ano de 2000, e
apresentou uma Vvisdo sistémica sobre a paz, seguranca social e justica ecoldgica,
direitos humanos e democracia’®. Nela consignou-se que a sustentabilidade esta
alicercada em trés pilares, quais sejam, ambiental, social e econdmico, 0s quais
também encontram expressdo na Declaracdo do Rio de 1992 e na Declaracao de

Joanesburgo de 2002%° 2,

De igual sorte, a Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Desenvolvimento
Sustentavel de 2012 (Rio+20)? encampou tal concepcao, reafirmando os principios

da Rio/92 e renovando “o compromisso em favor de um futuro sustentavel do ponto

> ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Programa das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente.
NacbBes Unidas, 2018. Disponivel em: <https://nacoesunidas.org/agencia/onumeioambiente/>.
Acesso em: 21 out. 2018.

'® INSTITUTO BRASILEIRO DE SUSTENTABILIDADE. Relatério Brundtland “Nosso Futuro

Comum” — definicdo e principios. Disponivel em: <https://bit.ly/2Rp6jxd>. Acesso em: 21 out.

2018.

Principio 4. Para alcancar o desenvolvimento sustentavel, a protecado ambiental constituira parte

integrante do processo de desenvolvimento e ndo pode ser considerada isoladamente deste.

(PARANA (Estado). Secretaria do Meio Ambiente e Recursos Hidricos. Declara¢&o do Rio sobre

Meio Ambiente e Desenvolvimento. Disponivel em:

<http://www.meioambiente.pr.gov.br/arquivos/File/agenda21/Declaracaoc_Rio_Meio_Ambiente_De

senvolvimento.pdf>. Acesso em: 21 out. 2018).

' BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. A Carta da Terra. Disponivel em:

<http://www.mma.gov.br/estruturas/agenda21/ arquivos/carta_terra.pdf>. Acesso em: 21 out.

2018.

MOREIRA, Rafael Martins Costa. Direito Administrativo e Sustentabilidade: o novo controle

judicial da administracdo publica. Belo Horizonte: Forum, 2017 [e-book]. posi¢céo 925.

20 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Cimeira de Joanesburgo 2002. Disponivel em:
<https://www.unric.org/html/portuguese/joanesburgo/CIMEIRA_-_16.pdf>. Acesso em: 21 out.
2018.

* MOREIRA, Rafael Martins Costa. Direito administrativo e sustentabilidade. posicdo 945-955.

22 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente (MMA). Relatério Rio+20: o modelo brasileiro. Disponivel
em: <http://www.mma.gov.br/images/noticias_arquivos/pdf/dezembro_2012/relatorio-
rio20_atual.pdf>. Acesso em: 21 out. 2018.

17
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https://nacoesunidas.org/agencia/onumeioambiente/
http://www.meioambiente.pr.gov.br/arquivos/File/agenda21/Declaracao_Rio_Meio_Ambiente_Desenvolvimento.pdf
http://www.meioambiente.pr.gov.br/arquivos/File/agenda21/Declaracao_Rio_Meio_Ambiente_Desenvolvimento.pdf
http://www.mma.gov.br/estruturas/agenda21/_arquivos/carta_terra.pdf
https://www.unric.org/html/portuguese/joanesburgo/CIMEIRA_-_16.pdf

23

de vista econdmico, social e ambiental” para o planeta e para as presentes e futuras
geracdes. Formulou-se, ainda, na Rio+20, os Objetivos do Desenvolvimento do
Milénio?®. Seguiu-se, em 2015, a aprovacdo dos Objetivos do Desenvolvimento
Sustentavel que constam no documento Transformando Nosso Mundo: A Agenda

1**. Buscou-se com isso, obter avancos nas

2030 para o Desenvolvimento Sustentave
metas anteriores ndo alcancadas; os objetivos, ainda, sdo integrados e indivisiveis,
além de mesclar de forma equilibrada as trés dimensdes, antes referidas, da

sustentabilidade?.

No se pode deixar de mencionar, o Acordo de Paris?® sobre mudanca de
clima de 2015, formalizado na 212 Conferéncia das Partes da Convencao-Quadro
das NacbGes Unidas sobre Mudanca do Clima (COP21), o qual aponta uma
preocupacdo com as mudangas climaticas que representam um risco potencial e
irreversivel a humanidade e ao planeta. Ndo ha exatamente metas definidas, estas

sdo estabelecidas voluntariamente pelos préprios membros?’.

A sustentabilidade tem, pois, relacédo direta com a justica. Ambas refletem
puramente a necessidade humana de sustentar as condi¢cbes de vida de que ela
precisa. Por outro lado, sdo complexas, pois ndo podem ser definidas sem que haja

uma reflexdo sobre valores e principios®.

Assevera Moreira®® que esses documentos internacionais representam a
preocupagao de longo prazo e a solidariedade intergeracional “como componentes
inseparaveis do desenvolvimento socioecondmico das nagbes, bem como a
compreensao de que o valor meio ambiente ndo pode ser dissociado da vida das

pessoas’.

» BRASIL. ODM Brasil. Os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio. Disponivel em:
<http://www.odmbrasil.gov.br/os-objetivos-de-desenvolvimento-do-milenio>. Acesso em: 21 out.
2018.

** ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS NO BRASIL. Agenda 2030. Disponivel em:
<https://nacoesunidas.org/pos2015/agenda2030/>. Acesso em: 21 out. 2018.

> MOREIRA, Rafael Martins Costa. Direito administrativo e sustentabilidade. posicdo 955.

% BRASIL. Ministério do Meio Ambiente (MMA). Acordo de Paris. Disponivel em:
<http://www.mma.gov.br/clima/convencao-das-nacoes-unidas/acordo-de-paris.html>. Acesso em:
21 out. 2018.

*’ MOREIRA, Rafael Martins Costa. Direito administrativo e sustentabilidade. posicdo 975.

8 BOSSELMANN, Klaus. O principio da sustentabilidade: transformando direito e governanca.
Traducdo Phillip Gil Franca. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2015. p. 25.

* MOREIRA, Rafael Martins Costa. Direito administrativo e sustentabilidade. posicdo 925.


http://www.odmbrasil.gov.br/os-objetivos-de-desenvolvimento-do-milenio
https://nacoesunidas.org/pos2015/agenda2030/
http://www.mma.gov.br/clima/convencao-das-nacoes-unidas/acordo-de-paris.html
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Disso decorre que “a preocupagao com o futuro encampa o principio da
justica intergeracional, ao reconhecer que todas as geragdes humanas’,
inegavelmente, “possuem igual posi¢gdo normativa em relagdo ao sistema natural, e
as geracOes presentes tém o dever de proteger o ambiente para os ainda nao

nascidos™°,

Nos tempos atuais vive-se um “novo movimento verde”, ou seja, uma
“explosao de criatividade na sociedade, negécios e tecnologia, no sentido de busca
de uma economia de baixo carbono” cuja sustentabilidade pode ser idealizada tanto
em nivel nacional como internacional (pode-se dizer: planetaria) e, quando ela é
entendida como um “principio juridico”, “confirma todo o sistema legal, nao apenas

as leis ambientais ou a esfera doméstica.

Sobre as consequéncias decorrentes do préprio principio da
sustentabilidade, Bosselmann®* explica que ao desenvolvimento sustentavel é
conferido em determinado sentido e dire¢cdo, ndo existindo opc¢éo de liberdade de
escolha entre a direcdo a ser tomada, visto que o objetivo politico deve ser voltado

ao uso dos recursos naturais de maneira sustentavel.

O caréter pluridimensional do principio da sustentabilidade abrange os
aspectos social, ético, juridico-politico, econébmico e ambiental, todos entrelacados e,

desde que, ndo haja desvio do seu ntcleo ecolégico®.

Para a protecdo ao meio ambiente, a legislacdo ambiental brasileira
aborda o desenvolvimento sustentavel como um principio constitucional (arts. 170 e
225, caput, da CRFB/88)**.

Da legislagéo infraconstitucional também se extrai o carater normativo da

% MOREIRA, Rafael Martins Costa. Direito administrativo e sustentabilidade. posicdo 945.

¥ BOSSELMANN, Klaus. O principio da sustentabilidade: transformando direito e governanca. p.
20.

% BOSSELMANN, Klaus. O principio da sustentabilidade: transformando direito e governanca. p.
58.

* MOREIRA, Rafael Martins Costa. Direito administrativo e sustentabilidade. posicéo 1001.

% BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 5 fev.
2017.
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sustentabilidade, como por exemplo: no art. 4°, | e 1V, da Lei n. 6.938/81%, que trata
da Politica Nacional de Meio Ambiente; art. 2°, II, da Lei n. 9.433/97% (Lei da Politica
Nacional de Recursos Hidricos); art. 6° da Lei n. 11.428/2006%" (Lei da Mata
Atlantica; art. 3° da Lei n. 12.187/2009% (Lei da Politica Nacional sobre Mudanca do

35

Art. 2°. A Politica Nacional do Meio Ambiente tem por objetivo a preservacdo, melhoria e
recuperacdo da qualidade ambiental propicia a vida, visando assegurar, no Pais, condicbes ao
desenvolvimento socioecondmico, aos interesses da seguranca nacional e a protecdo da
dignidade da vida humana, atendidos os seguintes principios: [...] Art. 4° - A Politica Nacional do
Meio Ambiente visarad: | - & compatibilizagdo do desenvolvimento econdmico-social com a
preservacéo da qualidade do meio ambiente e do equilibrio ecoldgico; [...] (BRASIL. Lei n. 6.938
de 31 de agosto de 1981. Dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, seus fins e
mecanismos de formulagdo e aplicacdo, e d& outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L6938.htm> Acesso em: 21 out. 2018).

% Art. 2°. S50 objetivos da Politica Nacional de Recursos Hidricos: | - assegurar a atual e as futuras

geragbdes a necessaria disponibilidade de agua, em padrbes de qualidade adequados aos
respectivos usos; Il - a utilizacéo racional e integrada dos recursos hidricos, incluindo o transporte
aquaviario, com vistas ao desenvolvimento sustentavel; Ill - a prevencdo e a defesa contra
eventos hidroldgicos criticos de origem natural ou decorrentes do uso inadequado dos recursos
naturais; IV - incentivar e promover a captacdo, a preservacdo e o aproveitamento de aguas
pluviais (BRASIL. Lei n. 9.433, de 08 de janeiro de 1997. Institui a Politica Nacional de Recursos
Hidricos, cria o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, regulamenta o inciso
XIX do art. 21 da Constituicdo Federal, e altera o art. 1° da Lei n° 8.001, de 13 de margo de 1990,
gue modificou a Lei n° 7.990, de 28 de dezembro de 1989. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9433.htm>. Acesso em: 21 out. 2018).

S Art. 6°. A protecéo e a utilizacdo do Bioma Mata Atlantica tém por objetivo geral o desenvolvimento

38

sustentavel e, por objetivos especificos, a salvaguarda da biodiversidade, da saide humana, dos
valores paisagisticos, estéticos e turisticos, do regime hidrico e da estabilidade social (BRASIL.
Lei n. 11.428, de 22 de dezembro de 2006. DispBe sobre a utilizacdo e protecdo da vegetacao
natva do Bioma Mata Atlantica, e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2006/lei/111428.htm>. Acesso em: 21 out.
2018).

Art. 3°. A PNMC e as acbes dela decorrentes, executadas sob a responsabilidade dos entes
politicos e dos 6rgdos da administragdo publica, observardo os principios da precaucdo, da
prevencdo, da participacdo cidadd, do desenvolvimento sustentavel e o das responsabilidades
comuns, porém diferenciadas, este Ultimo no ambito internacional, e, quanto as medidas a serem
adotadas na sua execuc¢do, sera considerado o seguinte: | - todos tém o dever de atuar, em
beneficio das presentes e futuras geragfes, para a redugdo dos impactos decorrentes das
interferéncias antrépicas sobre o sistema climatico; Il - serdo tomadas medidas para prever, evitar
ou minimizar as causas identificadas da mudanca climatica com origem antropica no territorio
nacional, sobre as quais haja razoavel consenso por parte dos meios cientificos e técnicos
ocupados no estudo dos fenémenos envolvidos; Il - as medidas tomadas devem levar em
consideracdo os diferentes contextos socioecondmicos de sua aplicacdo, distribuir os énus e
encargos decorrentes entre os setores econdmicos e as populacdes e comunidades interessadas
de modo equitativo e equilibrado e sopesar as responsabilidades individuais quanto a origem das
fontes emissoras e dos efeitos ocasionados sobre o clima; IV - o desenvolvimento sustentavel é a
condicdo para enfrentar as alteracdes climaticas e conciliar o atendimento as necessidades
comuns e particulares das populacdes e comunidades que vivem no territério nacional; V - as
acOes de ambito nacional para o enfrentamento das alterag8es climaticas, atuais, presentes e
futuras, devem considerar e integrar as acdes promovidas no &mbito estadual e municipal por
entidades publicas e privadas; VI — (VETADO) (BRASIL. Lei n. 12.187, de 29 de dezembro de
2009. Institui a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima - PNMC e da outras providéncias.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2009/1ei/112187.htm>. Acesso
em: 21 out. 2018).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L6938.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9433.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2006/lei/l11428.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2009/Msg/VEP-1123-09.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2009/lei/l12187.htm
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Clima); art. 6°, Ill, IV, e V da lei n. 12.305/2010*° (Lei da Politica Nacional de

Residuos Sdélidos); art. 1°, paragrafo Unico, da Lei n. 12.651/201

2% (Novo Cédigo

Florestal); art. 3° da Lei n. 8.666/93* (Lei das Licitacdes, alterada pela Lei n.

% Art. 6°. S0 principios da Politica Nacional de Residuos Sélidos: [...] lll - a visdo sistémica, na

40

gestdo dos residuos solidos, que considere as variaveis ambiental, social, cultural, econdmica,
tecnoldgica e de saude publica; IV - o desenvolvimento sustentavel; V - a ecoeficiéncia, mediante
a compatibilizacdo entre o fornecimento, a precos competitivos, de bens e servigos qualificados
que satisfagam as necessidades humanas e tragam qualidade de vida e a reducdo do impacto
ambiental e do consumo de recursos naturais a um nivel, no minimo, equivalente a capacidade de
sustentacdo estimada do planeta [...] (BRASIL. Lei n. 12.305, de 2 de agosto de 2010. Institui a
Politica Nacional de Residuos Solidos; altera a Lei no 9.605, de 12 de fevereiro de 1998; e da
outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-
2010/2010/1€i/112305.htm>. Acesso em: 21 out. 2018).

Art. 1°. A. Esta Lei estabelece normas gerais sobre a protecdo da vegetacdo, areas de
Preservagdo Permanente e as areas de Reserva Legal; a exploracao florestal, o suprimento de
matéria-prima florestal, o controle da origem dos produtos florestais e o controle e prevenc¢éo dos
incéndios florestais, e prevé instrumentos econdmicos e financeiros para o alcance de seus
objetivos. (Incluido pela Lei n°® 12.727, de 2012). Paragrafo Unico. Tendo como objetivo o
desenvolvimento sustentavel, esta Lei atenderd aos seguintes principios: (Incluido pela Lei n°
12.727, de 2012). | - afirmac¢éo do compromisso soberano do Brasil com a preservacdo das suas
florestas e demais formas de vegetacdo nativa, bem como da biodiversidade, do solo, dos
recursos hidricos e da integridade do sistema climatico, para o bem estar das geracdes presentes
e futuras; (Incluido pela Lei n°® 12.727, de 2012). Il - reafirmacdo da importancia da funcéo
estratégica da atividade agropecuéria e do papel das florestas e demais formas de vegetagéo
nativa na sustentabilidade, no crescimento econémico, na melhoria da qualidade de vida da
populagédo brasileira e na presenca do Pais nos mercados nacional e internacional de alimentos e
bioenergia; (Incluido pela Lei n° 12.727, de 2012). Ill - acdo governamental de prote¢do e uso
sustentavel de florestas, consagrando o compromisso do Pais com a compatibilizacdo e
harmonizacdo entre o uso produtivo da terra e a preservacdo da agua, do solo e da
vegetacao; (Incluido pela Lei n° 12.727, de 2012). IV - responsabilidade comum da Uniéo,
Estados, Distrito Federal e Municipios, em colaboragcdo com a sociedade civil, na criagdo de
politicas para a preservacao e restauracdo da vegetacdo nativa e de suas fungdes ecoldgicas e
sociais nas areas urbanas e rurais; (Incluido pela Lei n® 12.727, de 2012). V - fomento & pesquisa
cientifica e tecnolégica na busca da inovacdo para 0 uso sustentavel do solo e da &gua, a
recuperacdo e a preservacdo das florestas e demais formas de vegetacao nativa; (Incluido pela
Lei n® 12.727, de 2012). VI - criacdo e mobilizacdo de incentivos econdmicos para fomentar a
preservacdo e a recuperacdo da vegetacdo nativa e para promover o desenvolvimento de
atividades produtivas sustentaveis (BRASIL. Lei n. 12.651, de 25 de margo de 2012. Dispbe
sobre a protecdo da vegetagdo nativa; altera as Leis nos 6.938, de 31 de agosto de 1981, 9.393,
de 19 de dezembro de 1996, e 11.428, de 22 de dezembro de 2006; revoga as Leis nos 4.771, de
15 de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de abril de 1989, e a Medida Provisoria no 2.166-67, de
24 de agosto de 2001; e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/lei/I12651.htm>. Acesso em: 21 out.
2018).

“L Art. 3°. A licitacdo destina-se a garantir a observancia do principio constitucional da isonomia, a

selecdo da proposta mais vantajosa para a administracdo e a promocdo do desenvolvimento
nacional sustentavel e sera processada e julgada em estrita conformidade com os principios
basicos da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da
probidade administrativa, da vinculagéo ao instrumento convocatdrio, do julgamento objetivo e dos
que lhes sdo correlatos (BRASIL. Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37,
XXl, da Constituicao Federal, institui normas parea licitacdes e contratos da Administragdo Publica
e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm>. Acesso em: 11 out. 2018).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/lei/l12305.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/lei/l12305.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/lei/L12727.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/lei/L12727.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/lei/L12727.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/lei/L12727.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/lei/L12727.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/lei/L12727.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/lei/L12727.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/lei/L12727.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/lei/L12727.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/lei/l12651.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l8666cons.htm
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12.349/2010) e art. 1°, § 1°, Il e art. 4°, Ill, da lei n. 12.462/2011* (Lei do Regime

Diferenciado de Contratacfes Publicas).

Objetivou o constituinte destacar a dignidade da pessoa humana como

valor fundamental de toda a ordem constitucional e instituir

[...] uma sociedade baseada ndo apenas no capitalismo liberal ou no
crescimento quantitativo da economia, como igualmente na justica
social e ambiental, de modo a permitir um desenvolvimento
sécioecondmico e ambiental qualitativo, impregnado de valores
humanos que superam o utilitarismo materialista e a concepcéo de
bem-estar como mera acumulacéo de capital®.

A sustentabilidade ndo pode ser tratada como um principio protelavel,
porquanto mostra-se ele inconciliavel com o reiterado descumprimento da funcéo

socioambiental de bens e servicos, trata-se ela de “diretriz vinculante, que enseja

eficacia direta e imediata do direito ao futuro™*.

Freitas* assim conceitua o principio da sustentabilidade:

Principio constitucional que determina, com eficacia direta e
imediata, a responsabilidade do Estado e da sociedade pela
concretizacdo solidaria do desenvolvimento material e imaterial,
socialmente inclusivo, duravel e equanime, ambientalmente limpo,
inovador, ético e eficiente, no intuito de assegurar, preferencialmente
de modo preventivo e precavido, no presente e no futuro, o direito ao
bem-estar.

“2 Art. 1°. [...] 8 1° O RDC tem por objetivos: [...] Il - promover a troca de experiéncias e tecnologias
em busca da melhor relagdo entre custos e beneficios para o setor publico [...].Art. 4° Nas
licitagBes e contratos de que trata esta Lei serdo observadas as seguintes diretrizes: [...] lll - busca
da maior vantagem para a administracdo publica, considerando custos e beneficios, diretos e
indiretos, de natureza econdmica, social ou ambiental, inclusive os relativos a manutengdo, ao
desfazimento de bens e residuos, ao indice de depreciacdo econdmica e a outros fatores de igual
relevancia [...] (BRASIL. Lei n. 12.462. de 4 de agosto de 2011. Institui o0 Regime Diferenciado de
Contratacdes Publicas - RDC; altera a Lei no 10.683, de 28 de maio de 2003, que dispde sobre a
organizagdo da Presidéncia da Republica e dos Ministérios, a legislacdo da Agéncia Nacional de
Aviacdo Civil (Anac) e a legislacdo da Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuaria
(Infraero); cria a Secretaria de Aviagdo Civil, cargos de Ministro de Estado, cargos em comissao e
cargos de Controlador de Trafego Aéreo; autoriza a contratacdo de controladores de trafego aéreo
temporérios; altera as Leis nos 11.182, de 27 de setembro de 2005, 5.862, de 12 de dezembro de
1972, 8.399, de 7 de janeiro de 1992, 11.526, de 4 de outubro de 2007, 11.458, de 19 de mar¢o de
2007, e 12.350, de 20 de dezembro de 2010, e a Medida Proviséria no 2.185-35, de 24 de agosto
de 2001; e revoga dispositivos da Lei no 9.649, de 27 de maio de 1998. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ Ato2011-2014/2011/Lei/L12462.htm>. Acesso em: 21 out.
2018).

> MOREIRA, Rafael Martins Costa. Direito administrativo e sustentabilidade. posicdo 1012.

** MOREIRA, Rafael Martins Costa. Direito administrativo e sustentabilidade. posicdo 1029.

> FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. p. 41.
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A Declaracdo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento de 1992,
por sua vez, apresenta um rol de 27 principios ligados a protecdo ambiental e dentre
eles cabe destacar o principio n. 4, qual seja: “para alcangar o desenvolvimento
sustentivel, a protecdo ambiental constituira parte integrante do processo de

desenvolvimento e ndo pode ser considerada isoladamente deste”.

Sendo assim, o desenvolvimento sustentavel pode ser considerado um
metaprincipio que influencia outras regras e principios juridicos, exercendo “‘uma
espécie de normatividade intersticial, empurrando e puxando as fronteiras das
verdadeiras normas primarias, quando eles ameacam sobrepor-se ou entrar em
conflito entre si”*®. Assim, a ideia de metaprincipio torna-se atrativa, pois simboliza

uma “ponte entre a imprecisao politica e a eficacia legal”.

Nesse prisma, como outros pilares da sociedade contemporanea - justica,
igualdade e liberdade -, o principio da sustentabilidade pode ser classificado como
amplo e fundamental, com status de metaprincipio, do qual o desenvolvimento

sustentavel representa seu viés econdémico.

Bosselmann®’ completa afirmando: “[..] o desenvolvimento sustentavel
deve ser entendido como aplicacdo do principio da sustentabilidade, e ndo o

contrario”.

Os principios fundamentais, assim como o principio da sustentabilidade,
“[...] ndo podem, por si s6, ser definidos em termos precisos, mas sdo absolutamente
indispensaveis como orientadores ideais para o desenho de politicas publicas”.
Portanto, cabe ao Estado, proteger o meio ambiente e executar, “[...] por intermédio
de seus agentes, que atuam sob o regime juridico de direito publico, a atividade

concreta e imediata voltada & consecugdo dos interesses da sociedade”®.

Nessa perspectiva, o Estado Socioambiental de Direito deve ser

considerado como “um Estado regulador da atividade econdmica, capaz de dirigi-la

“° FENSTERSEIFER, Tiago. Direitos fundamentais e protecéo do ambiente: a dimens&o ecoldgica
da dignidade humana no marco juridico constitucional do estado democratico de direito. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2008. p. 73.

*" BOSSELMANN, Klaus. O principio da sustentabilidade: transformando direito e governanca. p.
27

8 GRANZIERA, Maria Luiza. Direito Ambiental. 4. ed., rev. e atual. Sdo Paulo, Atlas, 2015. p. 401.



29

e de ajusta-la aos valores e principios constitucionais, objetivando o
desenvolvimento humano e social de forma ambientalmente sustentavel®.

Assim, “toda pratica econdmica desajustada aos valores ambientais e
sociais no seu processo produtivo estard agindo de forma contraria aos ditames

constitucionais™®°,

Sobre a questdo da qualidade de vida em compatibilidade com o

processo econdmico, Derani assim se manifesta:

A aceitacdo de que qualidade de vida corresponde tanto a um
objetivo do processo econbémico como a uma preocupacgdo da
politica ambiental afasta a visdo parcial de que as normas de
protecdo do meio ambiente seriam servas da obstrucéo de processos
econdmicos e tecnoldgicos. A partir deste enfoque, tais normas
buscam uma compatibilidade desses processos com as novas e
sempre crescentes exigéncias do meio ambiente®.

Nesse diapasdo, o0 principio constitucional do desenvolvimento
sustentavel, com alicerce nos ideais de solidariedade, impulsiona-se para além do
direito individual e coletivo de viver e de desenvolver-se em um ambiente
ecologicamente equilibrado, ou seja, traz o pensamento de “responsabilidade e
dever das geragcdes humanas presentes em preservar e garantir condicbes
ambientais favoraveis para o desenvolvimento adequado da vida das futuras
geracbes”?.

Por fim, ndo se pode olvidar da dificuldade para incorporar a
sustentabilidade na cultura das pessoas, das empresas e governos, porgue esta
exige uma preocupacao a longo prazo, ao passo que ha uma preferéncia excessiva
pelo presente, intimamente relacionado com o imediatismo, a ditadura do

hiperconsumismo e da produtividade a qualquer custo®>.

* FENSTERSEIFER, Tiago. Direitos fundamentais e prote¢cdo do ambiente: a dimensé&o ecoldgica
da dignidade humana no marco juridico constitucional do estado democratico de direito. p. 101.

*® FENSTERSEIFER, Tiago. Direitos fundamentais e protecédo do ambiente: a dimensao ecolégica
da dignidade humana no marco juridico constitucional do estado democratico de direito. p. 103.

°1 DERANI, Cristiane. Direito ambiental econémico. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p. 60.

°2 FENSTERSEIFER, Tiago. Direitos fundamentais e protecédo do ambiente: a dimensao ecoldgica
da dignidade humana no marco juridico constitucional do estado democratico de direito. p. 99.

°® MOREIRA, Rafael Martins Costa. Direito administrativo e sustentabilidade. posicéo 1088.
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1.2 DO ESTADO DE DIREITO AO ESTADO SOCIOAMBIENTAL DE DIREITO

E importante salientar que a primeira no¢éo do Estado de Direito surge da
oposicao histérica e secular durante a Idade Moderna, entre a liberdade do individuo
e o0 absolutismo do monarca, mas o Estado de Direito, propriamente dito, nasce na
segunda metade do século XIX, na Alemanha, como Rechtstaat, ou seja, um Estado
em gque ha hierarquia das regras juridicas com o fim de enquadrar e de limitar o

poder do governo pela lei.
Bobbio traz a definicdo de Estado de Direito:

Por Estado de direito entende-se geralmente um Estado em que os
poderes publicos sdo regulados por normas gerais (as leis
fundamentais ou constitucionais) e devem ser exercidos no ambito
das leis que os regulam, salvo o direito do cidadao de recorrer a um
juiz independente para fazer com que seja reconhecido e refutado o
abuso ou excesso de poder. [...] Por outro lado quando se fala de
Estado de direito no ambito da doutrina liberal do Estado, deve-se
acrescentar a definicdo tradicional uma determinacdo ulterior: a
constitucionalizacdo dos direitos naturais, ou seja a transformacéo
desses direitos em direitos juridicamente protegidos. Na doutrina
liberal, Estado de direito significa ndo s6 subordinacéo dos poderes
publicos de qualquer grau as leis do pais, limite que é puramente
formal, mas também subordinagdo das leis ao limite material do
reconhecimento de alguns direitos fundamentais considerados
constitucionalmente, e portanto em linha de principios inviolaveis™.

Assim, o Direito assume um papel de referéncia estavel e traz a ideia de
Estado de Direito como pura legalidade.

Ja no século XX, a doutrina francesa agrega novas perspectivas sobre a
ideia de Estado de Direito para além da legalidade estatal. “Ou seja: ndo € apenas a
forma juridica que caracteriza o Estado, mas, e, sobretudo, a ela agregam-se

contetidos™”.

O Estado de Direito ndo é apenas um simples dispositivo técnico de

limitacdo do poder resultante da edicdo de normas juridicas, e sim um conjunto de

> BOBBIO, Norberto. Liberalismo e democracia. Traducio de Marco Aurélio Nogueira. Sdo Paulo:
Brasiliense, 2000. p. 18-19.

* STRECK, Lénio Luiz; MORAIS, José Luis Bolzan. Ciéncia politica e teoria do estado. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2014. p. 87.
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direitos fundamentais préprio, Streck e Morais® ainda acrescentam, que também é
“[...] uma concepgao de fundo acerca das liberdades publicas, da democracia e do

papel do Estado, o que constitui o fundamento subjacente da ordem juridica”.

Na concepcdo de Grau®’, o “Estado, entdo, ja ndo intervém na ordem
social exclusivamente como produtor do direito e provedor da seguranca. Passa a
desenvolver novas formas de atuacdo” na “busca de mais sociedade, menos
Estado”, o que supde a substituicdo da regulagdo estatal por uma regulacéo social®®.

Assim, desde a sua formulagéo, o Estado de Direito vem passando por
um processo evolutivo, continuo e dialético, ora se apresentando como liberal, ora
como social, ora como democratico, até chegar na evolucdo do que se entende ser a
sua forma mais adequada a tutela da dignidade da pessoa humana, na qual se
agregam e se somam direitos, para atender aos novos desafios existenciais
contemporaneos, decorrentes da degradacdo dos recursos naturais, ou seja, O

Estado Socioambiental de Direito.

Uma das formas mais adequadas para colher os principios e valores de

um Estado de Direito € o Estado Socioambiental de Direito, ou seja, um “Estado

»59

constitucional de Direito democratico e social ambientalmente sustentado™, o qual,

para ser qualificado como tal, tem as seguintes obrigacdes, segundo Canotilho

citado por Fensterseifer®:

a) a obrigacdo do Estado, em cooperacdo com outros Estados e
cidaddaos ou grupos da sociedade civil, de promover politicas
publicas (econémicas, educativas, de ordenamento) pautadas pelas
exigéncias da sustentabilidade ecoldgica; e b) o dever de adocao de
comportamentos publicos e privados amigos do ambiente de forma a
dar expresséao concreta a assunc¢do da responsabilidade dos poderes
publicos perante as geracdes futuras.

Desse modo, pode-se afirmar que o modelo do Estado Socioambiental

*® STRECK, Lénio Luiz; MORAIS, José Luiz Bolzan. Ciéncia politica e teoria do estado. p. 88.

" GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008.
p. 26.

°® GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. p. 131.

*® FENSTERSEIFER, Tiago. Direitos fundamentais e protecdo do ambiente: a dimensao ecoldgica
da dignidade humana no marco juridico constitucional do estado democratico de direito. p. 99.

® FENSTERSEIFER, Tiago. Direitos fundamentais e protecédo do ambiente: a dimensao ecoldgica
da dignidade humana no marco juridico constitucional do estado democratico de direito. p. 99.
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difere do Estado Liberal, especialmente porque ele ndo esta limitado a assegurar a
manutencdo da ordem juridica, ao contrario, esta focado na solucéo dos problemas
ambientais e na promocdo de politicas publicas pautadas nas exigéncias da

sustentabilidade ecolégica®.

Nesse contexto, é imprescindivel que o projeto de Estado incorpore a
sustentabilidade em todas as esferas do desenvolvimento, ndo sé no plano
econdmico, mas também no ambito social, cultural, ambiental e de desenvolvimento
humano, assim como este metaprincipio (sustentabilidade) deve se espraiar por toda
a seara administrativa, politica e juridica, a fim de que todas as acdes estatais sejam
realmente voltadas a consecucdo de uma sociedade mais justa, livre e solidaria,
tendente a “erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades
sociais” (art. 3°, incisos Il e lll, da CRFB/1988).

A partir dai, a sustentabilidade adquire um valor de status constitucional,
em que o Estado Socioambiental direciona a atividade econémica para a ideia de
desenvolvimento sustentavel, e ndo apenas para o crescimento econémico como fim

em si, conforme preconiza Freitas®*:

[...] a sustentabilidade surge, por assim dizer, como qualificacédo
constitucional insuprimivel do desenvolvimento, sob o influxo do art.
225. Ou seja, consoante a Carta, o desenvolvimento que importa é
aquele que se constitui mutuamente com a sustentabilidade,
condicionado por ela. Qualquer outro sera inconstitucional.

Fensterseifer assevera que para a projecédo de um Estado Socioambiental
de Direito, especialmente considerando a realidade brasileira, &€ essencial que se
tenha em conta “a existéncia tanto de uma dimensdo social quanto de uma
dimensao ecoldgica como integrantes do ndcleo essencial do principio da dignidade

da pessoa humana™®

. Isso porque, explica o autor “somente um projeto juridico-
politico que contemple conjuntamente tais objetivos constitucionais atingira um

quadro compativel com a condicdo existencial humana tutelada na nossa Lei

. FENSTERSEIFER, Tiago. Direitos fundamentais e protecédo do ambiente: a dimensao ecolégica
da dignidade humana no marco juridico constitucional do estado democratico de direito. p. 99.

®2 EREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. p. 48.

® FENSTERSEIFER, Tiago. Direitos fundamentais e protecédo do ambiente: a dimensao ecoldgica
da dignidade humana no marco juridico constitucional do estado democratico de direito. p. 95.
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Fundamental”®.

Sobre essa visdo de desenvolvimento econdémico com a protecdo de
recursos naturais presente no conceito de desenvolvimento sustentavel, Derani
explica que a sua logica pode ser assim entendida: "o crescimento econdmico
precisa ser avaliado criticamente com relacdo aos critérios gerais ligados ao bem-
estar, uma vez que nao se pode deixar de observar especialmente os efeitos

ambientais do crescimento como medida para o aumento do bem-estar"®”.

Aliada a essa linha de pensamento de que o crescimento deve estar
ligado ao aumento do bem-estar das pessoas e, consequentemente, observar o
principio da solidariedade, os principios do desenvolvimento ambiental e socialmen-
te sustentavel devem, assim, orientar e direcionar as condutas publicas e privadas

nas atividades econdmicas.

Assim, a tutela compartiihada publico-privada também ¢é uma das
caracteristicas importantes a ser destacada no Estado Socioambiental de Direito,
qgue visa a promocdo da tutela ambiental ndo s6 pelo Estado, mas também em
parceria com a sociedade, por ser dever de todos e ndo apenas estatal, conforme
preconiza a Constituicdo Federal vigente, tudo isso com o fim de busca da cidade

sustentavel para a atual e futuras geracgoes.

Contudo, é inegavel que o Estado contemporaneo ainda nédo obteve éxito
na realizacdo dos direitos fundamentais sociais, “remanescendo a maior parte da
populacdo mundial (0 que se apresenta de forma ainda mais acentuada na realidade
brasileira e dos paises em desenvolvimento de um modo geral) até os dias atuais

desprovida do acesso aos seus direitos sociais basicos”®®.

E notorio que a Constituicdo brasileira deixou a cargo do Estado e da
sociedade a protecdo do meio ambiente, revelando, assim, consoante Fensterseifer,

“a ideia de solidariedade”, que nada mais representa sendo a dimensdo democratica

® FENSTERSEIFER, Tiago. Direitos fundamentais e protecédo do ambiente: a dimensao ecolégica
da dignidade humana no marco juridico constitucional do estado democratico de direito. p. 95.

® DERANI, Cristiane. Direito ambiental econémico. p.113.

® FENSTERSEIFER, Tiago. Direitos fundamentais e protecdo do ambiente: a dimensao ecoldgica
da dignidade humana no marco juridico constitucional do estado democratico de direito. p. 94-95.
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da defesa do ambiente, compreendida como sendo uma “tutela compartilhada

publico-privada do bem ambiental™’.

Para a consecucao desse novo Estado, portanto, importa aduzir que a
“‘indissociavel dimensao juridico-politica da sustentabilidade exige boa governanca e
respeito ao direito fundamental a boa administracdo, com todas as implicacdes em

termos de transparéncia e de eficiéncia subordinada a eficacia”®®.

A ideia de justica ambiental esta intimamente ligada ao conceito de
Estado Socioambiental de Direito e “toma como fundamento a protecdo das minorias
(que, por vezes, tomam a forma de maiorias, como no caso brasileiro) expostas de

forma desigual & degradagdo ambiental”®®.

Nessa esteira, proibem-se praticas discriminatorias, fundadas em
questdes ambientais, em decisdes, praticas administrativas ou atividade material
“referente a tutela do ambiente ou a transformacdo do territério que onere
injustamente individuos, grupos ou comunidade pertencentes a minorias

populacionais em virtude de raca, situacdo econdmica ou localizacdo geografica”’°.

Certos grupos sociais encontram-se em situa¢cdes mais vulneraveis a
sofrer os efeitos deletérios da degradacdo ambiental, em razdo do baixo poder
aguisitivo que, na grande maioria das vezes, 0s levam a se concentrar nas areas
insalubres do ambiente urbano, sendo obrigados a conviver préximos a lixdes,
recursos hidricos contaminados e areas industriais poluidas, sendo esta uma triste

realidade das grandes cidades brasileiras’.

Toda essa problematica social e ambiental reclama uma atuagdo mais
efetiva do Estado, o qual tem o dever constitucional de protecdo do meio ambiente,

segundo o disposto no art. 225 da Constituicdo Federal, a ser realizada por todas as

" FENSTERSEIFER, Tiago. Direitos fundamentais e prote¢cdo do ambiente: a dimensé&o ecoldgica
da dignidade humana no marco juridico constitucional do estado democratico de direito. p. 110.

® FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. p. 193.

® FENSTERSEIFER, Tiago. Direitos fundamentais e protecédo do ambiente: a dimensao ecolégica
da dignidade humana no marco juridico constitucional do estado democratico de direito. p. 104.

" FENSTERSEIFER, Tiago. Direitos fundamentais e protecédo do ambiente: a dimensao ecoldgica
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esferas administrativas, bem como no ambito dos trés Poderes instituidos.

Nesse passo, a informacdo socioambiental € imprescindivel, na medida
em que é capaz de provocar o cidaddo a uma mudanca de comportamento atinente
as questbes que afetam o seu ambiente, dando a ele o poder de adotar uma nova
posicdo tendente a combater as atitudes humanas nocivas ao meio ambiente

ecologicamente equilibrado’.

Veja-se, entdo, que a “participacdo popular presente para a tutela
ambiental é conduta cidad&”, pautada no direito a informacéo, constituindo-se em

|n73

um “mecanismo de atuacao direta na protecdo ambiental”’”, €, pois, “o instrumento

habil para transformar a vida da populacéo e a preservacdo ambiental’’*.

No plano do Direito Internacional, a partir do principio 10 da Declaracao
do Rio 92 originou-se a Convencgao de Aarhus, de 25 de junho de 1998, realizada na
Dinamarca, a qual reconhece a importancia do acesso e participacdo do publico na
governanca ambiental. Sustenta-se a Convencdo, em trés pilares: acesso a
informacao, a participagdo no processo decisério e o acesso a justica’. Com isso,
busca-se efetivar-se a participacdo ativa das pessoas na tutela dos direitos
ambientais, inerentes que séo estes ao direito a vida, por meio da audiéncia publica.
Em que pese restringir-se a paises europeus, essa Convengao “tornou-se um marco
da Cidadania Ambiental, influenciando a producédo legislativa nos demais paises de

forma a garantir tais direitos ambientais e sua plena realizacdo”®.

" MIRANDA, Davidson Alessandro de. Participacdo popular por meio de audiéncias publicas:

efetividade da democracia participativa no licenciamento ambiental. In: Revista Internacional de

Direito Ambiental. Ano V, n. 13, janeiro/abril. Caxias do Sul: Plenum, 2016. p. 60.
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efetividade da democracia participativa no licenciamento ambiental. p. 62.
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A Agenda 21”’, documento originado da Conferéncia das Nacées Unidas
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, para a resolucédo dos conflitos ambientais,
destaca a importancia dos principios da participacdo e da informa¢édo na tomada de
decisoes. Veja-se:

Os paises devem fortalecer os organismos consultivos existentes ou
estabelecer outros novos de informacao publica sobre meio ambiente
e desenvolvimento e coordenar as atividades com as Nac¢des Unidas,
as organizagbes ndo governamentais e os meios de difusdo mais
importantes. Devem também estimular a participacdo do publico nos
debates sobre politicas e avaliagbes ambientais. Além disso, 0s
Governos devem facilitar e apoiar a formacdo de redes nacionais e
locais de informac&o por meio dos sistemas ja existentes’®.

Extrai-se, pois, do trecho destacado, que o objetivo constitucional de
realizacdo da democracia participativa, por meio da efetiva participacdo popular, é
de transparéncia da atuacdo da Administracdo Publica’, em assuntos

especialmente relacionados ao meio ambiente, dentre eles o urbano.

1.3 CIDADE SUSTENTAVEL: HISTORICO SOBRE A FORMACAO DAS CIDADES

“A histéria esta escrita no tracado e arquitetura das cidades” e os motivos

que lhe deram origem foram de naturezas diversas®.

As cidades nasceram da associacdo de diversas tribos, que assim se
sucedeu: varias familias formaram a fratria, por conseguinte a tribo, e da alianca
entre diversas tribos, nasceu a cidade, “sdo, portanto, sociedades perfeitamente

analogas nascidas umas das outras por uma série de confederacdes”, segundo

®  BRASIL. Ministério do Meio Ambiente (MMA). Agenda 21. Disponivel em:
<http://www.mma.gov.br/responsabilidade-socioambiental/agenda-21/agenda-21-global>. Acesso
em: 07 mar. 2018.

" FIGUEIREDO, Lucia Valle. FIGUEIREDO, Lucia Valle. Instrumentos da administracdo consensual —
a audiéncia publica e sua finalidade. In: Interesse Publico. Porto Alegre: Nota dez. Ano 5, n. 18,
marco-abril de 2003. p. 24.

8 CIAM - IV Congresso Internacional de Arquitetura Moderna. Carta de Atenas de novembro de
1933. Disponivel em:
<http://portal.iphan.gov.br/uploads/ckfinder/arquivos/Carta%20de%20Atenas%201933.pdf>.
Acesso em: 25 maio 2018.
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explica Coulanges®, e compartilhavam “a mesma lingua, os mesmos mitos, as
mesmas normas e os mesmos valores”. Contudo, nos tempos remotos cidade e urbe
ndo eram palavras sinbnimas: a “cidade era associagdo religiosa e politica das
familias e das tribos; a urbe, o lugar de reunido, o domicilio e, sobretudo, o santuario

dessa sociedade™?.

Mumford aponta que os registros historicos da cidade fisica ocorreram a
partir das ultimas fases do periodo neolitico com a juncdo de componentes do
periodo paleolitico®®. Isso pode ter ocorrido a partir da Revolucdo Cognitiva, quando
o homo sapiens adquiriu a habilidade de se comunicar e de viver em grupos com

mais de cento e cinquenta individuos®*.

Mas foi quando nossos ancestrais, que por quase toda a historia da
humanidade viveram como cacadores-coletores, desenvolveram a habilidade do
plantio e do pastoreio, iniciando-se, assim, a Revolugdo Agricola, deixaram para tras
a vida nébmade, para se fixarem em determinadas regifes, dando azo para as
grandes aglomeracfes que, por conseguinte, se transformaram em cidades e até em

impérios.

Harari conta que a partir da Revolucdo Agricola os homens passaram a
viver em assentamentos permanentes e com uma oferta maior de alimentos houve
uma explosdo populacional que ensejou o desenvolvimento de estruturas sociais
maiores, entretanto, ainda “levou milhares de anos para que se construissem tais

estruturas politicas grandes e eficazes”®>.

Benévolo® destaca que a chamada “revolugdo urbana” comegou num
vasto territério, em forma de meia-lua, entre os desertos da Africa e da Arabia e os

montes que os encerram ao norte, do Mediterraneo ao Golfo Pérsico. A geografia

8 COULANGES, Fustel de. A cidade antiga: estudo sobre o culto, o direito e as instituicBes da
Grécia e de Roma. 11. ed. Lisboa: Classica, 2014. p. 151-152 e 159.

% PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupcéo urbanistica: da auséncia de diferenciacédo entre direito
e politica no Brasil. Belo Horizonte: Forum, 2018. p. 146.

¥ MUMFORD, Lewis. A cidade na histéria. Trad. Neil R. da Silva. S&o Paulo: Martins Fontes, 1998.
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# HARARI, Yuval Noah. Sapiens: uma breve histéria da humanidade. Trad. Janaina Marcoantonio.
Porto Alegre: L&PM, 2015. p. 44.
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local permitia o desenvolvimento da agricultura diversificada, a melhor circulacdo de

informacdes e a troca de mercadorias entre as populacdes préximas.

“‘Comeca, assim, a espiral da nova economia: 0 aumento da produgao
agricola, a concentracdo do excedente nas cidades e ainda 0 aumento de populagéo

e de produtos garantido pelo dominio técnico e militar da cidade sobre o campo™®’.

Na Mesopotamia, as cidades eram do tipo aberta, especialmente em
época de auséncia de tensdo, sem quaisquer meios artificiais ou naturais de defesa.
Constituiam um modelo mais aberto e poroso, “com um lugar mais amplo para a

aldeia e com um modo de vida mais pacifico e presumivelmente mais cooperativo”.®

As cidades muradas, muito provavelmente, afirma Mumford®®, surgiram no
Egito, antes da centralizacdo dinastica do poder, mais como um meio de defesa
contra a invasao de estrangeiros do que um meio de coergédo local, mas que,
posteriormente serviu para manifestacdo de sua imponéncia e poder aos seus

moradores.

As cidades, como cisto, se desenvolveram em torno dos templos

|s190

religiosos, por ser a religido “uma poderosa for¢ca de controle social”™”, perto dos

quais foram se estabelecendo também os demais centros do poder da época.

Coulanges®, explica que, na Antiguidade, por exigéncia da religido, cada
cidade deveria ser independente uma da outra. Elas tinham a proépria lei e o proprio
direito, assim como a Justica era propria de cada uma delas. Tinham calendario
préprio, as proprias festas, a propria moeda e até os casamentos entre moradores
de cidades distintas era considerado ilegitimo. Entendia-se ser isso uma forma de

protecdo a unidade da cidade. E assim por diante,

Na cidade antiga, a religido dera origem ao Estado e o Estado
mantinha a religido, apoiando-se mutuamente. A cidade havia sido
fundada como uma religido e constituida como uma Igreja,

8 BENEVOLO, Leonardo. Histéria da cidade. p. 26.

% MUMFORD, Lewis. A cidade na histéria. p. 100.
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%% COULANGES, Fustel de. A cidade antiga: estudo sobre o culto, o direito e as instituicdes da
Grécia e de Roma. p. 249-250.
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decorrendo dai sua forca, onipoténcia e dominio absoluto sobre seus
membros. A liberdade individual ndo existia, pois, nhuma sociedade
fundada nestas bases, as pessoas estavam submetidas em tudo as
cidades. O homem néo considerava que existissem direitos em face
da cidade®.

Por sua vez, na Grécia antiga, as cidades eram grandes centros de
discusséo politica e de desenvolvimento humano, filoséfico, artistico e militar, no
entanto, 0os gregos nutriam um certo desprezo aqueles que se dedicavam ao
comércio e as demais atividades econbmicas, as quais, mesmo assim, se
desenvolveram ao longo dos séculos. Para eles, valia mais a expropriacdo de bens
e a obtencédo de vantagens econdmicas do que propriamente a atividade mercantil,

sem que isso significasse necessariamente uma violacao a moral.

No entanto, o desenvolvimento das atividades econémicas ndo impediu o
avanco da politica nas cidades gregas, nas quais havia um grande esforco de aplicar
a democracia ao governo em larga escala, de “devolver a complexa organizagao da
cidade o sentido de responsabilidade e participacao direta do cidad&o que existia no

governo da aldeia”®.

Como pode se observar, com o crescimento das cidades, as limitacdes a
democracia direta como sistema de governo comecaram a se revelar, porquanto ela
exige maior intimidade entre os concidadaos e, em grandes numeros, a democracia
é inoperante, “exceto no sentido limitado de um referendo popular’. Mumford®
atribui o provavel fracasso politico das cidades gregas a incapacidade de passar de
uma democracia direta para um sistema representativo de governo, dando azo a
tirania. Devido a inoperancia governamental, o império grego fracassou em diversos

vieses da vida publica e econdmica até ser subjugado pelo império romano.

No império romano, as cidades se depararam com uma explosdo
populacional e com o desenvolvimento da vida urbana e de todos os problemas a
ela inerentes, especialmente, o de saneamento. Embora neste periodo, grandes

obras publicas tenham sido implementadas, as quais até hoje sobrevivem, como o

%2 PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupc¢do urbanistica: da auséncia de diferenciacdo entre direito
e politica no Brasil. p. 146.

% MUMFORD, Lewis. A cidade na histéria. p. 173.

* MUMFORD, Lewis. A cidade na histéria. p. 174.
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agueduto de Roma e alguns de seus anfiteatros, os dejetos praticamente nao
recebiam nenhum tipo de tratamento e eram largados muitas vezes nos logradouros
publicos. As residéncias mais pobres eram cubiculos abafados e empoleirados,
formando pequenos edificios, o que faciltava comumente a propagacdo de
incéndios. Toda essa insalubridade, por l6gico, facilitava o aparecimento de doencas

endémicas.

O modo de vida romano, explica Mumford®, foi o verdadeiro responsavel
pelo declinio do império, visto que a “insalubridade” se espraiou por diversos setores
da cidade, inclusive na economia e no governo. Para 0 autor, as maiores
contribuicbes urbanas de Roma foram a arena e o0 banho publico, uma
contaminando-a e a outra purificando-a, mas ambas se deterioraram pelo modo de

vida degradante da elite da época e de parte da populacéo®.

Veio, entdo, a época das cidades medievais, que se desenvolveram até o
século XVI, quando se formou um novo padrdo de existéncia, que operou uma
verdadeira revolucdo na formacédo das cidades, tudo gracas a nova economia em
crescimento com base no capitalismo mercantil. Nessa época, as cidades
aumentaram a populacdo e a superficie, contudo esse processo se desenvolveu em
torno de um poder centralizado, o do rei, formando-se, a partir dai, o Estado como
poder soberano e fonte do poder econémico. Em contraste com o regime medieval,
esclarece Prestes®’, no Estado Moderno, “o poder e a populagdo ndo mais se

achavam dispersos e descentralizados”.

A evolucdo do Estado Moderno e o crescimento do capitalismo foram
decisivos para a mudanca urbana que se operou a partir de entdo, como ilustra

Prestes:

O reflexo dessa nova ordem econdmica nas cidades foi significativo.
A terra escapou a detencao feudal e, com isso, passou a ter enorme
valor econdémico. Foi 0 momento em que a terra deixou de ser um
bem para se transformar em um produto. E que era usado sem
regras estatais [...] Com a demolicdo da muralha militar, os controles

% MUMFORD, Lewis. A cidade na histéria. p. 257.
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sociais sob a infinita expansdo e dispersdo da cidade
desapareceram. A aceleragdo dos transportes, as empresas, a
principio privada, depois publicas, aumentaram as possibilidades de
rodizio e acelerou o ritmo de toda a transformacdo urbana. A
especulacdo comercial, a desintegracdo e a desorganizacdo fisica
prosseguiram de mdaos dadas. No prOprio momento em que as
cidades estavam se multiplicando em numero e aumentando em
tamanho, por toda a civilizagdo ocidental, a natureza e a finalidade
da cidade tinham sido completamente esquecidas. Inicia-se, assim,
concomitantemente o processo de degradacao das cidades®®.

Nesse processo continuo de evolucdo, surge a cidade industrial,
destacada pelo saneamento e higiene publica. Foi nesse periodo historico que
emerge uma preocupacdo com a beleza e a estética das cidades, que culminou com
0 advento da Carta de Atenas de 1933, marco do urbanismo. Os “resultados
urbanisticos refletiam as ideias da época: modernismo, cientificidade,
monumentalidade, embelezamento, inovagdes tecnoldgicas”®®. Relata Prestes'® que
com a difusdo do aco, com a invencédo do dinamo, da lampada elétrica, do elevador,
do motor movido a petréleo tornou-se possivel construir edificios mais altos e houve
a partir desse momento o surgimento de novas instalagbes urbanas, como a
abertura de novas vias destinadas ao transito de carros. Esse novo panorama das
cidades, num curto espaco de tempo, passou a gerar insuficiéncia dos espacos
publicos, caracteristica inerente a cidade poés-liberal. Assinala a autora que é desta

época 0s primeiros apontamentos da corrup¢ao urbanistica, como hoje é conhecida.

Sobre o desenvolvimento das cidades nesse periodo, destaca-se da
Carta de Atenas de 1933

O emprego da maquina subverteu as condicées de trabalho. Rompeu
um equilibrio milenar, aplicando um golpe fatal no artesanato,
esvaziando o campo, entupindo as cidades e, ao desprezar
harmonias seculares, perturbando as relagbes naturais que existiam
entre a casa e os locais de trabalho. Um ritmo furioso associado a
uma precariedade desencorajante desorganiza as condicdes de vida,
opondo-se ao ajuste das necessidades fundamentais. As moradias
abrigam mal as familias, corrompem sua vida intima, e o

% PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupcéo urbanistica: da auséncia de diferenciacao entre direito
e politica no Brasil. p. 148-149.
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desconhecimento das necessidades vitais, tanto fisicas quanto
morais, traz seus frutos envenenados: doenca, decadéncia, revolta.
O mal é universal, expresso nas cidades, por um congestionamento
gue as encurrala na desordem e, no campo, pelo abandono de
numerosas terras.

‘Fruto da revolugdo industrial e das inovagbes tecnoldgicas,
paulatinamente a procura pelas cidades aumentou, gerando o fendmeno conhecido
como éxodo rural”*?, Muito dessa populacéo se instalou na periferia das cidades de

forma irregular reproduzindo, nesses locais, as mazelas de outrora.

A Carta de Atenas de 1933 registra que o nucleo das cidades antigas, o
qual era cercado por muralhas militares, era cheio de constru¢ées comprimidas e
privadas de espaco, no entanto, transposta a muralha, o acesso aos espacos verdes

era imediato, garantindo uma certa qualidade de vida.

Ao longo dos séculos, foram sendo acrescentados anéis urbanos,
substituindo a vegetacdo pela pedra e destruindo as superficies

verdes, pulmdes da cidade. Nessas condi¢des, as altas densidades

significam o mal-estar e a doenca em estado permanente'®,

No decorrer dos séculos XIX e XX, em plena era industrial, as cidades
foram caracterizadas pelo crescimento desordenado dos subdrbios, ceifando a
possibilidade da urbe se desenvolver de forma ordenada e de acordo com regras de
zoneamento previamente estabelecidas. Os suburbios, termo utilizado pela Carta de
Atenas de 1933 para indicar o local onde se instalou a populacdo operéria,
destinada a suportar todo o tipo de miséria e submetida a uma cultura de revolta, é
considerado um grave erro urbanistico que se espraiou pelo mundo, porém suas
graves consequéncias sao sentidas nas Américas, onde ha grandes concentracdes
de favelas!®™. Com certeza, a favelizacdo das cidades continua sendo um dos
grandes males dos ultimos dois séculos e um desafio a sustentabilidade que se

pretende atingir.

No Brasil, contudo, o processo de formacgéo das cidades se distingue dos

paises europeus e orientais. Em razdo da colonizacdo, ainda no inicio do século

192 pRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupc¢éo urbanistica: da auséncia de diferenciacdo entre direito

e politica no Brasil. p. 151.
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XIX, grande parte das cidades eram pequenos povoados que, em alguns casos,
serviam como centros de abastecimento de regifes do pais. Somente no final do

IlOS

século XIX as cidades brasileiras comecaram a perder seu aspecto colonial™>, e foi

na década de 1920, que as aten¢Bes comegaram a se voltar para o urbanismo:

No século XX, inicio da década de 20, € que iniciaram os debates
sobre a introducdo do urbanismo, com a elaboragéo do Plano Diretor
do Rio de Janeiro na onda higienista, e que resultaram numa série de
obras na gestao Pereira Passos. Nas décadas de 30 e 40 surgiu uma
nova tendéncia que reproduziu o que ocorrera na Europa no século
anterior: o embelezamento, a monumentalidade e o controle sobre o
uso do espaco orientando a intervengdo. Surgiram os Planos
Diretores do Rio de Janeiro e, posteriormente, de Curitiba e Porto
Alegre. Em 1935, no auge do Modernismo no Brasil, ocorreram a

Semana do Urbanismo no Brasil e a instalag&o do escritdrio de plano

de urbanismo em Salvador'®,

Os periodos seguintes, conta Prestes'”’, tiveram caracteristicas
desenvolvimentistas inerentes a modernidade. Entre 1940 e 1980 a populagédo
brasileira comeca a migrar do campo para a cidade em busca de novas
oportunidades. Concomitante a esse contexto do urbanismo moderno, pulularam
pelo pais legislagGes voltadas a ordenacdo e ao desenvolvimento das cidades, mas
foi 0 advento da Lei n. 6.766/1979 que representou um marco no direito urbanistico
brasileiro, que culminou, mais tarde, com a introducédo da Politica Urbana por meio
da Constituicdo Federal de 1988 e, em seguida, com a publicacdo do Estatuto da
Cidade (Lei n. 10.257/2001%%®), incutindo no ordenamento juridico brasileiro a ideia

de um direito a cidade, o que sera melhor explorado adiante.

Em que pese toda a atividade legislativa, a preocupacao em regulamentar
0 ordenamento urbano, isso nado foi o suficiente para evitar toda a ordem de mazelas
gue atingem as cidades brasileiras que, na sua grande maioria, cresceram de forma

desordenada, com a implementacdo de politicas publicas ineficientes, as quais

1% pRESTES, Valésca Buzelato. Corrupcdo urbanistica: da auséncia de diferenciagao entre direito

e politica no Brasil. p. 152-153.
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facilitaram ainda mais a exclusdo e a segregacdo social. Nesse contexto, explica

Prestes:

A falta de financiamento publico para habitacao popular, entre outros
aspectos, gerou a enorme irregularidade urbana hoje existente em
nosso pais. Tem-se, atualmente, um enorme passivo ambiental nas
cidades brasileiras decorrente da falta de habitagdo popular
adequada a baixa renda, implicando ocupacao de areas inadequadas
a moradia (areas de risco), na utilizacdo das areas ambientalmente
sensiveis e cuja legislagdo ambiental ndo permite utiliza(;éolog.

Exatamente nos 1970 houve a institucionalizacdo do planejamento
urbano, por meio das Leis Organicas Municipais que, na época, eram elaboradas
pelos Estados. E desse periodo os PDDI (Planos Diretores de Desenvolvimento
Integrado), em que houve incentivo para a vinda da populacéo para a cidade sem,
contudo, haver um investimento em politicas urbanas e agrarias, cuja ineficiéncia
desencadeou maior intensificacdo das favelas, corticos e loteamentos clandestinos.
Tratavam-se, portanto, de planejamentos tecnocraticos, sem correlacdo com a
realidade existente.® Assim como hoje, “as normas urbanisticas tém por

caracteristica historica estarem sujeitas as decisdes casuisticas”.

Conclui Prestes™! que “com o desenvolvimento da legislacdo, inicia-se a

identificagdo da corrupgao urbanistica, na forma que hoje a conhecemos”:

Isso porgue a terra passa a ter valor econémico significativo. O que
pode e 0 que ndo pode ser construido agregam valor a esta mesma
terra. Além disso, é desse periodo o sistema de comando e controle
gue domina as politicas publicas, estabelecendo padrdes a serem
cumpridos. A antitese desse padrdo — que sdo necessarios — é 0 nao
cumprimento destes. E, na complexidade das formas de buscar o
ndo cumprimento destes, desenvolve-se o amplo espectro da
corrupcgdo urbanistica.

[...] Ainda ha uma ideia de que as limitagbes urbanisticas e a
determinagdo de funcdo social da propriedade, como exige a
Constituicdo, “atrapalha” a propriedade e afeta o desenvolvimento,
como se fossem contrapostas.

19 pPRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupg¢éo urbanistica: da auséncia de diferenciacdo entre direito

e politica no Brasil. p. 156.
PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupc¢édo urbanistica: da auséncia de diferenciacédo entre direito
e politica no Brasil. p. 156.
PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupc¢édo urbanistica: da auséncia de diferenciacédo entre direito
e politica no Brasil. p. 157.
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112" afirmando que, no Brasil, “o urbanismo ainda se

Complementa
encontra muito proximo do sistema de politica, sujeito as maiorias do momento e
sem planejamento a longo prazo”, critica, ainda, que as leis, em sua grande maioria,
nao exigem estudos técnicos “como requisito prévio ao envio ao Legislativo”, e,

finaliza dizendo que:

No &ambito das aprovacbes urbanisticas estd obsoleto. Nao
desenvolveu estratégias de estabilizacdo do sistema, nao utiliza
ferramentas tecnolégicas compativeis com o estagio de evolucdo da
sociedade, na maior parte das cidades é feito por funcionarios mal
remunerados, que ndo sao estaveis (cargos comissionados), ndo
tendo a funcdo exigida de continuidade do servico publico, esta
sujeito a uma quantidade de legislacbes que muitas vezes
apresentam incongruéncias entre si. Disso resulta uma
representacdo fragmentada, morosa, impessoal que favorece a
corrupgao. Assim como as descrigdes da Italia, do periodo fascista,
ou dos diagnésticos da Unido Europeia, este cenario favorece,
estimula, incentiva e facilita os processos corruptivos.

Dessume-se do processo histérico de formacéo das cidades que, desde a
era industrial, a auséncia de preocupagdo com o urbanismo inclusivo, a falta de
planejamento de ocupacdo do solo, de mobilidade urbana, de implementacdo de
instrumentos e de politicas publicas facilmente acessiveis pela populagcdo, a
densidade demografica, na maioria das vezes, foram uma constante e sdo 0s
principais responsaveis pelas mazelas inerentes a vida urbana, especialmente, pela
exclusado social de milhares de citadinos que vivem a margem exercicio do direito a

cidade sustentavel.

1.4 CIDADE SUSTENTAVEL: CONCEITO

Ressalta-se, nas palavras de Gomes'*®, que as cidades se constituem na
principal causa da degradagdo do ambiente natural, ao mesmo tempo em que Sao
espacos destinados ao desenvolvimento econémico, cultural e humano, e é no seu

ambito que os problemas ambientais devem ser resolvidos, como pode se observar:

112 pRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupg¢éo urbanistica: da auséncia de diferenciacdo entre direito

e politica no Brasil. p. 156.

GOMES, Rita Catarina de Sa Pinto Pereira. Cidades sustentaveis: o contexto europeu. Lisboa,
2009. p. 12. Disponivel em: <https://cetesb.sp.gov.br/proclima/wp-
content/uploads/sites/36/2014/04/rita_gomes.pdf>. Acesso em: 22 out. 2018.
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A criacdo das cidades assenta no consumo de recursos,
nomeadamente na desflorestacdo, alteracdo de usos do solo e da
paisagem. Baseia-se na utilizacdo de combustiveis fésseis, gera
residuos, trafego, poluicdo do ar e sonora, entre outros efeitos e
impactes que ultrapassam os limites administrativos das cidades que
0S geram com consequéncias directas na qualidade de vida e na
saude dos seus habitantes. Por outro lado, as cidades sdo centros de
inovacdo, de criatividade, de cultura, de progresso social, de
tecnologia, de investimento econémico e de capital humano e
gquando apresentam densidades e planeamento adequado,
demonstram até ser o modo mais eficiente de vida. Assim, se a
maioria dos problemas ambientais que a sociedade actual enfrenta
tém origem nas éareas urbanas, sdo estas que conjugam O0s
compromissos e capacidade de inovagao para os resolver.

E inegavel que o tema “cidade sustentavel virou pauta relevante na
sociedade”!*, constituindo-se a cidade a grande questdo do século XX,
especialmente em termos de sustentabilidade, nominando-se essa era pés-industrial
de Planeta Urbano™®, dada a grande densidade demogréfica cada vez mais
concentrada nos grandes centros urbanos e o esvaziamento da area rural. Em 2050,

75% da populacéo viverdo nas cidades, enquanto apenas 25%, no campo™*°.

N&o se pode duvidar que o conceito de cidade sustentavel, num mundo
altamente urbanizado, visto que, segundo o relatério da ONU “Perspectivas da
Urbanizagcdo Mundial”’, do ano de 2014, apontava que mais de cinquenta e quatro
por cento da populacdo mundial ja vivia em areas urbanas!’ e que em 2050, como
visto, a populacdo urbana ultrapassara os 70%, representa um elemento de grande

importancia.

Para Gomes'®, além das cidades serem locais de aglomeracdo

populacional, nas quais o cidadao estabelece relacdes de varios tipos, notadamente,

Y4 | EITE, Carlos; AWAD, Juliana di Cesare Marques. Cidades sustentaveis, cidades inteligentes:

desenvolvimento sustentavel num planeta urbano. Sdo Paulo: Bookman, 2012. p. XI.

LEITE, Carlos; AWAD, Juliana di Cesare Marques. Cidades sustentaveis, cidades inteligentes:
desenvolvimento sustentdvel num planeta urbano. p. 4.

Dados retirados da obra: LEITE, Carlos; AWAD, Juliana di Cesare Marques. Cidades
sustentaveis, cidades inteligentes: desenvolvimento sustentavel num planeta urbano. p. 28.
7 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Relatério da ONU mostra populacdo mundial cada
vez mais urbanizada, mais de metade vive em zonas urbanizadas ao que se podem juntar
2,5 mil milh&es em 2050. Nacgoes Unidas, 2018. Disponivel:
<http://www.unric.org/pt/actualidade/31537-relatorio-da-onu-mostra-populacao-mundial-cada-vez-
mais-urbanizada-mais-de-metade-vive-em-zonas-urbanizadas-ao-que-se-podem-juntar-25-mil-
milhoes-em-2050>. Acesso em: 4 fev. 2017.
GOMES, Rita Catarina de Sa Pinto Pereira. Cidades sustentaveis: o contexto europeu. p. 15.
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sociais, culturais e comerciais, que vao sedimentando-se ao longo dos séculos e
através das quais se cria a estrutura, identidade e significado da sua imagem, ela

tem quatro tipos de dimensdes a serem consideradas:

Uma dimensdo econdmica, sendo a cidade sede de actividades
econdmicas com a funcado de produzir bens e fornecer servicos; Uma
dimensao politica e estrutura social, sendo os centros urbanos locais
onde se articulam camadas e classes sociais e se organizam
interesses colectivos; Uma dimensao cultural, sendo a cidade centro
de oferta cultural e conflto entre varias culturas e sub-culturas,
podendo gerar sinteses ou segregacdo e exclusdao; Uma dimensao
ecoldgica, relacédo entre a cidade como sistema artificial e 0 ambiente
natural e bioldgico.

Tercek e Adams destacam que “as correntes de conservagédo vém

negligenciando as cidades ha muito tempo”**®

, uma vez gue 0S movimentos
ambientalistas costumam manter o foco em regides selvagens e ndo se dao conta
que é preciso também voltar a atengdo aos centros urbanos, mormente porque “os

seres humanos s3o, pela primeira vez na histéria, uma espécie urbana”%,

Com efeito, o crescimento urbano ndo pode ser considerado apenas uma
tendéncia, sendo uma realidade desafiadora dado que a “transformacédo e a

»121 trazem consigo inimeros

construgcao dos contextos urbanos contemporaneos
problemas socioambientais como “formacgédo de favelas, degradagbes ambientais
significativas, crescimento horizontal das cidades sem o minimo de estrutura,
aglomeracao urbana em locais insalubres, disseminacdo de doencas epidémicas e

endémicas, dificuldade na mobilidade urbana, entre outros”'?2.

Nesse prisma, para ser sustentavel a gestdo da cidade deve considerar

quatro pilares basicos, que sdao: responsabilidade ambiental, equidade social,

9 TERCEK, Mark R.; ADAMS, Jonathan S. Capital natural: como as empresas e a sociedade

podem prosperar ao investir no meio ambiente. Sdo Paulo: Alaude, 2014. p. 172.

20 TERCEK, Mark R.; ADAMS, Jonathan S. Capital natural: como as empresas e a sociedade
podem prosperar ao investir no meio ambiente. p. 172.

2L NAVES, Bruno Torquato de Oliveira; FERNANDES, Fabiola Ramos. Indicadores de
sustentabilidade e qualidade de vida urbana. In SOUZA, Maria Claudia da Silva Antunes de;
REZENDE, Elcio Nacur. Sustentabilidade e meio ambiente: efetividades e desafios. Belo
Horizonte: D’Placido, 2017. p. 170.

122 NAVES, Bruno Torquato de Oliveira; FERNANDES, Fabiola Ramos. Indicadores de
sustentabilidade e qualidade de vida urbana. p. 170.
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economia sustentavel e vitalidade cultural*®.

Isso porque, “num mundo que Vvé suas aglomeragdes urbanas

n124

aumentarem exponencialmente em tamanho e numero” <", nota-se uma crescente

série de problemas “ligados, de modo direto e indireto a auséncia de mecanismos,
em nivel local, para assegurar aos cidadaos o reconhecimento e o exercicio de seus

direitos; um defeito que pode ser vencido pela adocdo do conceito da cidade

sustentavel”*?,

No contexto apresentado, por certo que a “opcdo pelos parametros

advindos da cidade compacta tem sido consenso internacional”*?®:

[..] modelo de desenvolvimento urbano que otimiza o uso das
infraestruturas urbanas e promove maior sustentabilidade — eficiéncia
energética, melhor uso das aguas e reducao da poluicdo, promogéo
de relativamente altas densidades de modo qualificado, com

adequado e planejado uso misto do solo, misturando as funcdes

urbanas (habitac&o, comércio e servigos)™’.

N&o se pode deixar de mencionar que um dos dezessete objetivos do
desenvolvimento sustentavel apresentado pela Organizacdo das Nacbes Unidas,
notadamente o décimo primeiro, € a concretizagdo de comunidades e cidades
sustentaveis e, para que tal seja atingido, os demais dezesseis objetivos também
devem ser alcancados ou, a0 menos, comecar a serem implementados pelas
autoridades locais, juntamente com a comunidade, uma vez que todos estao ligados

umbilicalmente®?,

123 BEZERRA, Juliana. Cidades Sustentaveis. Disponivel em
<https://www.todamateria.com.br/cidade-sustentavel/>. Acesso em: 31 jan. 2017.

* SILVA, José Antdnio Tietzmann e. As perspectivas das cidades sustentaveis: entre a teoria e a

pratica. In: Revista de Direito Ambiental. S&do Paulo, n. 43, ano 11, julho/setembro de 2006, p.

134.

SILVA, José Antonio Tietzmann e. As perspectivas das cidades sustentaveis: entre a teoria e a

pratica. p. 135.

LEITE, Carlos; AWAD, Juliana di Cesare Marques. Cidades sustentaveis, cidades inteligentes:

desenvolvimento sustentavel num planeta urbano. p. 135.

LEITE, Carlos; AWAD, Juliana di Cesare Marques. Cidades sustentaveis, cidades inteligentes:

desenvolvimento sustentavel num planeta urbano. p. 135-36.

Os 17 objetivos de desenvolvimento sustentavel apresentados pela ONU sdo: “1. Erradicar a

pobreza; 2. Erradicar a fome; 3. Saude de qualidade; 4. Educagéo de qualidade; 5. Igualdade de

género; 6. Agua potavel e saneamento; 7. Energias renovaveis e acessiveis; 8. Trabalho digno e

crescimento econdmico; 9. Industria, inovagédo e infraestruturas; 10. Reduzir as desigualdades; 11.

Cidades e comunidades sustentaveis; 12. Produgdo e consumo sustentaveis; 13. Agdo climatica;

12
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O conceito de cidade sustentavel “traz consigo elementos ligados ao bem-
estar do cidaddo e da sociedade e, por conseguinte, fundamenta-se em assegurar

"129  Esses

certos direitos, essenciais a cada um dos membros dessa sociedade
direitos, fundamentais ou ndo, compreendem o direito & moradia, o direito a terra
(urbana ou rural), o direito ao meio ambiente natural preservado e o direito aos

servicos publicos essenciais™.

Silva®!, na perspectiva apresentada, afirma que o conceito de cidade

sustentavel deve ser analisado sob duas visdes, uma intra e outra extra muros:

O conceito representa, assim, em uma Vvisdo intra muros, uma real
conjugacao da democracia, tanto nos processos de participacdo do publico para que
se chegue a solucdes dos problemas urbanos, como no quadro de uma
democratizacdo das cidades, através de mecanismos de controle de acesso ao
patriménio imobilidrio, de instalacdo de equipamentos urbanos, de acesso aos

servicos publicos, entre outros.

Numa visdo extra muros, também deve ser revisto o papel das
cidades em contraponto ao meio natural, tanto em nivel de seu
estabelecimento como no que diz respeito ao consumo de recursos
naturais e disposicao de dejetos. A realidade atual ndo podera ser
modificada sendo a partir de um conceito como o da cidade
sustentavel, que propde uma adaptacao do meio urbano a realidade
natural no que diz respeito ao fornecimento de recursos e a

assimilacdo de rejeitos por essa ultima*®,

Deve-se garantir aos habitantes das cidades condi¢cdes dignas de
moradia, de emprego e de acesso aos servi¢cos publicos de transporte, uma gestédo

racional do solo, protecdo dos meios naturais e paisagisticos, garantia de seguranca

14. Proteger a vida marinha; 15. Proteger a vida terrestre; 16. Paz, justica e instituicdes eficazes;
17. Parcerias para a implementagdo dos objetivos”. (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS.
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel. Disponivel em
<http://www.unric.org/pt/images/stories/2015/PDF/Sustainable_Development_Goals POSTER_PT
.Jjpeg>. Acesso: 4 fev. 2017).

SILVA, José Antonio Tietzmann e. As perspectivas das cidades sustentaveis: entre a teoria e a
pratica. p. 135.

130 SILVA, José Antonio Tietzmann e. As perspectivas das cidades sustentaveis: entre a teoria e a
pratica. p. 135.

SILVA, José Antdnio Tietzmann e. As perspectivas das cidades sustentaveis: entre a teoria e a
pratica. p. 137.

SILVA, José Antdnio Tietzmann e. As perspectivas das cidades sustentaveis: entre a teoria e a
pratica. p. 137.
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e salubridade publicas e, enfim, a promocdo de um equilibrio entre as populacdes

que residem nas zonas urbanas e rurais™*.

Enfim, citadinos devem ter assegurado o direito a qualidade de vida e, por
consequéncia, ao bem-estar, cujo conceito, de carater multidisciplinar, engloba o
plexo de desenvolvimento sustentavel que compreende “fatores objetivos, tais como

alimentacdo, moradia, acesso a saude, emprego, saneamento basico, educacao,

transporte, lazer, seguranca publica”™>*.

Leite e Awad trouxeram como conceito de cidade sustentavel aquele que
“reconhece que a cidade precisa atender aos objetivos sociais, ambientais, politicos
e culturais, bem como aos objetivos econémicos e fisicos de seus cidadaos”. Trata-
se de “um organismo dinamico tdo complexo quanto a propria sociedade e

suficientemente agil para reagir com rapidez as suas mudancgas”:

A cidade sustentavel deve operar segundo um modelo de
desenvolvimento urbano que procure balancear, de forma eficiente,
0S recursos necessarios ao seu funcionamento, seja nos insumos de
entrada (terra urbana e recursos naturais, agua, energia, alimento,
etc.), seja nas fontes de saida (residuos, esgotos, polui¢do, etc.). Ou
seja, todos os recursos devem ser utilizados de forma mais eficiente
possivel para alcancar os objetivos da sociedade urbana. O
suprimento, o manuseio eficiente, 0 manejo de forma sustentavel e a
distribuicdo igualitaria para toda a populacéo urbana dos recursos de
consumo basicos na cidade séo parte das necessidades basicas da
populacdo urbana e itens de enorme relevancia na construcao de
novos paradigmas de desenvolvimento sustentavel, incluindo
desafios prementes, como o0 aumento da permeabilidade nas

cidades™®.

Mas isso ndo é suficiente, para construir uma cidade sustentavel
efetivamente é necessario ampliar os horizontes, ndo o0s restringir apenas as
guestdes ambientais, deve-se enfrentar diretamente os problemas advindos das
guestdes sociais, econdmicas e politicas. Para tanto, € imprescindivel a participacéao
ampla da populacdo na tomada de decisbes e na fiscalizacdo da atuacéo estatal e

do proprio poder local.

133 SILVA, José Antonio Tietzmann e. As perspectivas das cidades sustentaveis: entre a teoria e a

pratica. p. 151.
13 'NAVES, Bruno Torquato de Oliveira; FERNANDES, Fabiola Ramos. Indicadores de
sustentabilidade e qualidade de vida urbana. p. 183.
LEITE, Carlos; AWAD, Juliana di Cesare Marques. Cidades sustentaveis, cidades inteligentes:
desenvolvimento sustentavel num planeta urbano. p. 135.
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Desponta as administracfes publicas municipais o desafio de promover,
nos espacos urbanos, o desenvolvimento humano, o qual pressupde investimentos
em politicas publicas e planejamento. A resolu¢do de inUmeros problemas inerentes
ao crescimento desordenado das cidades passa necessariamente por uma gestao

planejada, concatenada com a questao social e econdmica, eficiente e ética.
fni~ 136 .
Casimiro~" destaca que:

[...] A previsdo para qualquer possibilidade de melhora das condi¢des
da vida humana estéd centrada nas mudangas necessarias a serem
feitas na gestdo do territério das cidades, envolvendo eficiéncia e
ética nas acdes publicas e privadas, tendo em vista a projecao de
gue 2,5 mil milhées de pessoas estejam vivendo em areas urbanas
até 2050.

A questdo social e econbmica é uma questao urbana, em que as
cidades sao locais para habitacdo, trabalho, circulacdo e lazer, sendo
centros de negocios, producdo e reproducdo do capital,
caracterizadas por condicbes de vida precarias que comprimem
recursos naturais e econémicos de toda ordem, exaurindo e poluindo
a agua, o ar, o solo, promovendo um modelo de urbanizagéo
custoso, que precisa ser modificado para que se promova
desenvolvimento humano inclusivo.

A consecucdo do direito a cidade sustentavel, do qual o Estado é
garantidor, é tarefa complexa e desafiadora ndo s6 para os municipios brasileiros,
mas para maioria dos paises latino-americanos, haja vista que ha um fosso de
desigualdade na estrutura socio-territorial a ser enfrentada, conforme explica

Casimiro*®’:

[...] Um dos mecanismos de exclusdo urbana mais direta, em paises
latino-americanos, ainda é a violéncia para a consolidagdo do poder
politico e prote¢cdo do bem-estar das elites por meio do controle da
distribuicdo de terras, bens, recursos e manutencdo das ideologias
gue favorecem determinado conjunto de valores particulares.

Alguns obstaculos ao desenvolvimento humano, para todos e todas,
estdo profundamente enraizados nas relacfes sociais, econémicas e
politicas presentes nos conflitos urbanos pelo uso da terra para fins
de moradia, por meio da violéncia ostensiva e discriminatéria
embasada em leis do mesmo matiz. Os desequilibrios na
participagdo politica e na distribuicdo desigual de oportunidades

1% CASIMIRO, Ligia Maria Silva Melo de. Etica e eficiéncia para a promogéo do desenvolvimento

humano no territério da cidade. In: LIBORIO, Daniela; Guimarées, Edgar; GABARDO, Emerson
(coordenadores). Eficiéncia e ética no direito administrativo. Curitiba: Ithala, 2017. p. 87.
CASIMIRO, Ligia Maria Silva Melo de. Etica e eficiéncia para a promocao do desenvolvimento
humano no territdrio da cidade. p. 91.
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ainda nao foram superados, exigindo dos governantes o
compromisso social com a justica, equidade e sustentabilidade,
fundamentais para as tomadas de decisfes individuais e coletivas.

No caso do Brasil, em especial, salienta-se que:

[...] o desenvolvimento humano no territério das cidades carece de
planejamento e planificacdo para acdes que intentem a promoc¢ao do
direito a cidade, langcando luz sobre a influéncia mudtua que um
exerce no outro, em um contexto de relacdes socioeconémicas,
historicamente desequilibradas. Marcado por imposi¢cdes do poder
econdmico diante do poder politico, as quais interferem fortemente
nas tomadas de decisGes, a auséncia de politicas publicas
equacionadoras da desigualdade, acumulagdo imobiliaria para fins
de especulagdo, intervengdes urbanas mercadologicas, despejos
forcados sem direcionamento da populacdo expurgada sao
caracteristicas da relagdo sociedade-mercado-territério que refletem
fortemente na expansdo urbana brasileira, cercada de

s

assentamentos que guardam os motivos pelos quais é preciso

repensar a urbanizacdo em todo o mundo®®,

Os fatores de qualidade de vida, como questdo central, portanto, devem
guiar as politicas de planejamento e gestdo das cidades, “cujo fim pretendido é a

sustentabilidade”**°.

E imprescindivel ressaltar que o destinatario dos investimentos urbanos
realizados pelo poder politico e econémico € o ser humano. Sob tal perspectiva, as
cidades devem ser vistas como um lécus de bem-estar humano e, por isso, devem
ser adequadamente planejadas, reestruturadas e administradas, equilibrando-se “as

necessidades humanas de acordo com os recursos existentes”4°,

A grande maioria dos centros urbanos enfrenta inUmeros problemas graves
com a ocupacgdo populacional demasiada e desordenada de seu territorio, sem
planejamento, cuja populagdo é vitima de poluicdo sonora, visual, atmosférica, da
contaminagao hidrica, do solo, de catastrofes ambientais, da falta de infraestrutura
urbana condizente com uma vida minimamente digna, como saneamento basico,

agua potavel, luz, esgoto, rede de transporte publico eficiente, saide de qualidade,

13 CASIMIRO, Ligia Maria Silva Melo de. Etica e eficiéncia para a promocao do desenvolvimento

humano no territério da cidade. p. 92.
1% NAVES, Bruno Torquato de Oliveira; FERNANDES, Fabiola Ramos. Indicadores de
sustentabilidade e qualidade de vida urbana, p. 183.
CASIMIRO, Ligia Maria Silva Melo de. Etica e eficiéncia para a promocéo do desenvolvimento
humano no territério da cidade. p. 92.
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educacdo, geracdo de empregos e renda, areas verdes, parques, zoneamento
urbano etc.

Diga-se que a construcdo de uma efetiva cidade sustentavel deve ser uma
preocupacdo constante dos municipios, caso pretendam garantir aos municipes,
hoje, e para as geracdes futuras, condi¢cdes dignas de sobrevivéncia no meio
urbano.

Para tanto, € preciso que haja uma planificacdo urbana construida no ambito
das competéncias publicas, as quais ndo podem ignorar principios constitucionais e
infraconstitucionais. Desse modo,

[...] eficiéncia, eficacia, distribuicdo e reducdo de custos, promocao
de igualdade e equidade social passam a ser elementos
fundamentais na elaboracdo de politicas publicas urbanas para o

desenvolvimento humano, ao lado de a¢gbes que promovam cidades

mais competitivas com ambiéncia para negécios e investimentos*.

Nesse contexto, uma cidade plenamente sustentavel, em que pese a
visdo utdpica, é aquela na qual ndo existem problemas, é uma cidade gerenciada
pelo Poder Publico, mas que conta com uma sociedade engajada e patrticipativa,
além de um setor privado atento aos interesses coletivos. Em suma, € uma cidade
gue solucionou os problemas que outrora a consumiam, evitando que se repitam

num futuro préximo™?,

O conceito de cidade sustentavel comecou a surgir juntamente com o
conceito de direito ambiental nos anos 1970, “momento em que o ser humano teve

consciéncia da nocividade de suas acdes para 0 meio natural e, como

»143

consequéncia, para si mesmo” ", bem como “percebeu com clareza que a

sociedade humana era excessivamente consumista de recursos naturais e que ela
contribuia significativamente para a degradacéo da qualidade de vida, sobretudo no

meio urbano™*,

11 CASIMIRO, Ligia Maria Silva Melo de. Etica e eficiéncia para a promoc¢&o do desenvolvimento

humano no territério da cidade. p. 94.

SILVA, José Antdnio Tietzmann e. As perspectivas das cidades sustentaveis: entre a teoria e a
pratica. p. 137-138.

SILVA, José Antdnio Tietzmann e. As perspectivas das cidades sustentaveis: entre a teoria e a
pratica. p. 159.

SILVA, José Antdnio Tietzmann e. As perspectivas das cidades sustentaveis: entre a teoria e a
pratica. p. 138.
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Contudo, foram nos anos 90 que o conceito de cidade sustentavel como
um sistema surgiu. Nessa década, realizaram-se diversos programas e eventos
relativos, num primeiro momento, ao conceito de desenvolvimento sustentavel “aos
estabelecimentos humanos e, em seguida, a construcdo e a concretizacdo do

»145

conceito de uma cidade sustentavel’~™, especialmente no continente europeu.

Dentre estes programas e eventos, Silva cita 0s mais importantes: criacao
da Rede ICLEI (Conselho Internacional para as Iniciativas Ambientais Locais)
(1990), o Programa Unesco/MOST**® (1994), a Campanha das Cidades Europeias

Sustentaveis*’

(1994, Aalborg, Dinamarca) e as conferéncias que se seguiram
(1996, Lisboa, Portugal; 2000, Hannover, Alemanha'*®), a Conferéncia sobre as
Agendas 21 Locais Mediterraneas (1995, Roma), a Conferéncia da Agenda Habitat
(1998, Genebra), a Conferéncia Euro-Mediterranea das Cidades Sustentaveis,
organizada pela FMCU (1999, Sevilha, Espanha’*

Unidas Habitat Il e Habitat Il + 5%° (1996, Istambul e 2001, Nova lorque), a

) ou as Conferéncias das Nacbes

Declaracdo das Cidades e Outros Estabelecimentos Humanos para o Novo
Milénio'®* (AG das Nacdes Unidas, 2001)*2.

Na atualidade, merecem destaque, também, a Conferéncia das Nacbes

|153

Unidas sobre Habitacdo e o Desenvolvimento Urbano — Habitat 1117°°, realizada em

145 SILVA, José Antonio Tietzmann e. As perspectivas das cidades sustentaveis: entre a teoria e a

pratica. p. 139-140.

1® ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS PARA A EDUCAGCAO, A CIENCIA E A CULTURA.
About the MOST Programme. Nacgobes Unidas, 2018. Disponivel em:
<http://www.unesco.org/new/en/social-and-human-sciences/themes/most-programme/about-
most/>. Acesso em: 21 out. 2018.

T CONFERENCIA EUROPEIA SOBRE CIDADES SUSTENTAVEIS. Carta de Aalborg. Disponivel

em: <http://www.oikosambiente.com/ficheiros/agenda21/Carta%20de%20Aalborg.pdf>. Acesso

em: 21 out. 2018.

GOMES, Rita Catarina de S& Pinto Pereira. Cidades sustentveis: o contexto europeu. p. 30.

GOMES, Rita Catarina de S& Pinto Pereira. Cidades sustentaveis: o contexto europeu. p. 30.

%9 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Istambul+5: Sessdo Extraordinaria da Assembleia
Geral das NacBes Unidas para uma Andlise e Avaliacdo Gerais da Execuc¢do do Programa do
Habitat, Nova lorque, 6-8 de Junho de 2001. Nacbes Unidas, 2018. Disponivel em:
<http://www.un.org/ga/lstanbul+5/Brochure_Portugees.pdf>. Acesso em: 22 out. 2018.

1 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Conferéncia das Nagdes Unidas sobre a Habitagéo e o

Desenvolvimento Urbano - Habitat Ill. Relatério de Cabo Verde. Nagdes Unidas. 2016. Disponivel

em: <http://habitat3.org/wp-content/uploads/National-Report-Africa-Cabo-Verde-Portuguese.pdf>.

Acesso em: 22 out. 2018.

SILVA, José Antdnio Tietzmann e. As perspectivas das cidades sustentaveis: entre a teoria e a

pratica. p. 139.

%% ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Habitat Ill. The New Urban Agenda. Nacdes Unidas,
2018. Disponivel em: < http://habitat3.org/the-new-urban-agenda>. Acesso em: 22 out. 2018.
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Cabo Verde, no ano de 2016, e a Nova Agenda Urbana®*, oriunda da Conferéncia
das Nacdes Unidas sobre Habitacdo e Desenvolvimento Urbano Sustentavel,

realizada em Quito, Equador, de 17 a 20 de outubro de 2016.

Para a consecuc¢do da sustentabilidade, no seu territério, muitas cidades
europeias aderiram formalmente a Agenda 21, a Carta de Aalborg e a Campanha
Cidades Sustentaveis e estdo, com o apoio do ICLElI e das Nacdes Unidas,
empreendendo esforcos para a implementacdo dos seguintes compromissos:
governanca; gestéo local para a sustentabilidade; bens comuns naturais; consumo
responsavel e op¢bes de estilos de vida; planejamento e desenho urbano; melhor
mobilidade, menos trafego; acdo local para a saude; economia local para a saude;
economia local dindmica e sustentavel; equidade e justica social; do local para o

global.

Decorre que o conceito de cidade sustentavel nasceu mesmo no direito
internacional para, depois, espraiar-se pelo direito interno de diversos paises,
inclusive, no brasileiro, pois € “em nivel local que as agdes concretas em relagao a
organizacdo urbana tém lugar’*®®. Trata-se de um conceito aberto que vem sendo

construido ao longo do tempo.

O Brasil, por meio do Ministério do Meio Ambiente desenvolveu a Agenda
21 Brasileira, a qual se apresenta como um instrumento de planejamento
participativo para o desenvolvimento sustentavel e tem como eixo central a
sustentabilidade. Compatibiliza a conservagdo ambiental, a justica social e o
crescimento econémico. Constituiu-se a partir de uma vasta consulta a populacéo
brasileira e das da Agenda 21 global. A partir de 2003, com a criagdo da Comisséo
de Politica de Desenvolvimento Sustentavel (CPDS), a Agenda 21 Brasileira foi
elevada a condicdo de Programa do Plano Plurianual (PPA 2004-2007). Como
programa, ela adquiriu mais forga politica e institucional, passando a ser instrumento

fundamental para a constru¢cdo do Brasil Sustentavel, estando coadunada com as

" ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Habitat Ill. Nueva Agenda Urbana. Nagdes Unidas,
2018. Disponivel em: <http://habitat3.org/wp-content/uploads/NUA-Spanish.pdf>. Acesso em: 22
out. 2018.

SILVA, José Antdnio Tietzmann e. As perspectivas das cidades sustentaveis: entre a teoria e a
pratica. p. 144.
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diretrizes da politica ambiental do governo, transversalidade, desenvolvimento
sustentavel, fortalecimento do Sisnama e participacdo social e adotando referenciais

importantes como a Carta da Terra.

A Agenda 21 Brasileira definiu os seguintes objetivos a serem atingidos:
producdo e consumo sustentaveis contra a cultura do desperdicio; ecoeficiéncia e
responsabilidade social das empresas; retomada do planejamento estratégico,
infraestrutura e integracdo regional; energia renovavel e a biomassa; informacéo e
conhecimento para o desenvolvimento sustentavel; educacdo permanente para o
trabalho e a vida; promover a salde e evitar a doenca, democratizando o SUS;
inclusdo social e distribuicdo de renda; universalizar o saneamento ambiental
protegendo o ambiente e a saude; gestdo do espaco urbano e a autoridade
metropolitana; desenvolvimento sustentavel do Brasil rural; promocédo da agricultura
sustentavel; promover a Agenda 21 Local e o desenvolvimento integrado e
sustentavel; implantar o transporte de massa e a mobilidade sustentavel; preservar a
guantidade e melhorar a qualidade da agua nas bacias hidrogréaficas; politica
florestal, controle do desmatamento e corredores de biodiversidade;
descentralizacdo e o pacto federativo: parcerias, consoércios e o poder local;
modernizacdo do Estado: gestdo ambiental e instrumentos econémicos; relacdes
internacionais e governanca global para o desenvolvimento sustentavel; cultura
civica e novas identidades na sociedade da comunicacdo; pedagogia da

sustentabilidade: ética e solidariedade™®.

Nesse contexto, € que o conceito de cidade sustentavel, no Brasil,
comecgou a tomar corpo, especialmente, a partir da entrada em vigor da Lei n.
10.257%7, de 10 de julho de 2001, conhecida como Estatuto das Cidades, o qual
veio a regulamentar os artigos 182 e 183 da CRFB/88, que tratam da politica

urbana.

% BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Agenda 21 Brasileira. Disponivel em:
<http://www.mma.gov.br/responsabilidade-socioambiental/agenda-21/agenda-21-brasileira.html>.
Acesso em: 22 out. 2018.

5" BRASIL. Lei n. 10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicao
Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras providéncias.
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Por isso, a partir de agora passar-se-a a explorar o conceito de cidade
sustentavel no ordenamento juridico brasileiro, bem como seu status de direito

fundamental.

1.5 O STATUS CONSTITUCIONAL DE DIREITO FUNDAMENTAL DE CIDADE
SUSTENTAVEL NO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

O conceito de cidade sustentavel, no Brasil, comecou a tomar corpo a
partir da Constituicdo Federal de 1988, com a instituicdo da Politica de
Desenvolvimento Urbano, por meio dos arts. 182 e 183, que, mais tarde, vieram a
ser regulamentados pela Lei n. 10.257*°%, de 10 de julho de 2001, conhecida como

Estatuto das Cidades.

Porém, pode-se afirmar que desde a época da Constituicdo Imperial de
1824 ha uma regulamentacdo urbana voltada a ordenacdo, ao saneamento, ao
embelezamento e a mobilidade das cidades. A Lei n. 10/1828 atribuiu aos

vereadores poderes para dispor sobre, conforme elenca Prestes™®:

(a) tratar de bens e obras do Municipio; (b) governo econémico e
policial da terra; (c) repor o antigo estado das serviddes e caminhos
publicos, ndo permitindo que os proprietarios de prédios usurpassem,
tapassem, estreitassem ou mudassem a seu arbitrio estradas, (d)
posturas e natureza urbanistica, a seguir destacada: alinhamento,
limpeza, iluminacdo e despachamento das ruas, cais e pracas;
conservacao e reparos de muralhas e quaisquer outras construcdes
em beneficio comum dos habitantes, ou para decoro e ornamento
das povoacgOes; cemitérios; esgotamento de pantanos; estagnagéo
de A&guas infectas; asseio dos currais e matadouros publicos,
curtumes, depdsitos de imundices, e tudo que disser respeito a
salubridade da atmosfera; edificios ruinosos, escavacdes e
precipicios nas vizinhangas das povoacdes; vozerias nas ruas em
horas de siléncio, injurias e obscenidades contra a moral publica;
construcdes, reparo e conservacdo das estradas, caminhos;
plantacdbes de arvores para a preservacdo de seus limites a
comodidade dos viajantes e das que forem Uteis para a sustentacdo
dos homens e dos animais.

18 BRASIL. Lei n. 10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicao
Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras providéncias.

PRESTES, Valésca Buzelato. Corrupcéo urbanistica: da auséncia de diferenciacdo entre direito
e politica no Brasil. p. 154.
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A partir de 1826 foram editadas leis de desapropriacdo por utilidade
publica para a execucdo de obras de comodidade geral e decoracao publica; em
1836, para a abertura de vias, pragas, decoracbes, aquedutos, canais, pontes e
logradouros publicos; em 1855, para construcao de estradas de ferro; em 1945, foi
permitida a desapropriacdo, com a edicdo de nova lei, para a fundacdo de

povoacdes™®.

No que toca ao parcelamento do solo, o primeiro diploma legal a tratar do
assunto foi o Decreto-Lei n. 58, de 10/12/1937, que regulava em especial as
transacBes imobiliarias. Depois, veio a Lei n. 4.380/64, que criou o Banco Nacional
de Habitacdo (BNH), com o objetivo de implantar uma politica urbana no pais, a qual
resultou fracassada. Em 1967, adveio o Decreto-Lei n. 271 que dispds sobre o
loteamento urbano, permitindo aos municipios apontarem algumas exigéncias de
acordo com a realidade local, e prevendo a hipétese de recusa na aprovacao. Até
que, em 1979, sobreveio a Lei n. 6.766, dispondo sobre o parcelamento do solo

urbano e este passou a exercer uma funcao publica subsidiaria,

houve uma articulacé@o entre a lei urbanistica e os registros publicos,
regrou contratos, normas de salubridade para ocupagéo dos espagos

urbanos, obrigou a realizagdo da infraestrutura no imovel, introduziu

dispositivos penais, visando a coibicdo de irregularidade™®”.

O advento da Lei n. 6.938/81, por sua vez, que institui a Politica Nacional
do Meio Ambiente, buscou “orientar os focos em problemas especificos relacionados
as questdes individuais de propriedade, ocupacdo do solo, utilizacdo dos recursos

minerais, apropriagao das florestas, entre outros'%2.

Com a publicacdo da Lei n. 10.257/2001 as atencbes se voltaram, no
direito brasileiro, ao conceito de cidade sustentavel, especialmente porque o
paragrafo unico do artigo 1° dispde que o Estatuto da Cidade “estabelece normas de

ordem publica e interesse social que regulam o uso da propriedade urbana em prol

10 pRESTES, Valésca Buzelato. Corrupcdo urbanistica: da auséncia de diferenciagao entre direito

e politica no Brasil. p. 154.

PRESTES, Valésca Buzelato. Corrupcéo urbanistica: da auséncia de diferenciacdo entre direito

e politica no Brasil. p. 155-156.

12 POMPEU, Gina Vidal Marcilio; FREITAS, Ana Carla Pinheiro. Politicas publicas municipais de
protecdo ao meio ambiente diante do federalismo brasileiro. In: SOUZA, Maria Claudia da Silva
Antunes de; REZENDE, Elcio Nacur. Sustentabilidade e meio ambiente: efetividades e desafios.
Belo Horizonte: D’Placido, 2017. p. 147.
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do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidadaos, bem como do equilibrio

ambiental”*®,

Advém citada Lei do novo prisma estabelecido no art. 182 da Constituicdo
Federal, no que toca a politica urbana, cujo objetivo, conforme diretrizes gerais,
consiste em ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e

garantir o bem-estar de seus habitantes.

Alinhado a ordem constitucional, cabe consignar que o artigo 2° |, do
Estatuto da Cidade impde diretrizes gerais para se alcancar o objetivo da politica
urbana, sendo a primeira delas, sen&o a principal,

a garantia do direito as cidades sustentaveis, entendido como o
direito a terra urbana, a moradia, a0 saneamento ambiental, a
infraestrutura urbana, ao transporte e aos servigcos publicos, ao
trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras gerat;éesl64.

Para Reisdorfer, a

positivacdo do direito a cidade sustentavel consagra um conjunto de
necessidades humanas relacionadas a estruturacdo do meio
ambiente urbano. Segundo disp6e o art. 2°, |, da Lei 10.257/2001, o
direito a cidade é ‘entendido como o direito a terra urbana, a moradia,
ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e
aos servicos publicos, ao trabalho e o lazer, para as presentes e
futuras geragdes’. Trata-se, como se vé, de um plexo de posicdes
juridicas que, em medidas variaveis, relacionam-se com o bem-estar

dos habitantes da cidade™®.

O Estatuto da Cidade, ao regulamentar os artigos 182 e 183 da

Constituicdo Federal, conforme ressalta Silva, “assegura um direito as cidades

163 BRASIL. Lei n. 10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicdo
Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras providéncias.

164 Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da
cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais: | — garantia do direito a
cidades sustentaveis, entendido como o direito & terra urbana, & moradia, ao saneamento
ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer,
para as presentes e futuras geracdes [...] (BRASIL. Lei n. 10.257, de 10 de julho de 2001.
Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal, estabelece diretrizes gerais da politica
urbana e da outras providéncias).

REISDORFER, Guilherme F. Dias. Definicdo e concretizagdo do direito a cidade: entre direitos e
deveres fundamentais. In: Revista de Direito Administrativo Contemporéneo. Sao Paulo, v. 19,
ano 3, julho/agosto de 2015. p. 181.
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1166

sustentaveis””, sendo pertinente, entdo, questionar se “estariamos ou ndo diante

de um novo direito fundamental”.'®’Acredita-se que sim, especialmente pelo que
dispbe o art. 225 da Carta Fundamental, ao determinar que todos tém direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado para assegurar a qualidade de vida,
considerando que a cidade esta compreendida no conceito de meio ambiente

artificial, parece logico que o direito a cidade sustentavel tem “carater de direito

fundamental”*%8,

Acerca da definicho de meio ambiente artificial, ensinam Pompeu e

Freitas:

[..] o meio ambiente artificial € o construido ou alterado pelo ser
humano, sendo constituido pelos edificios urbanos, que sdo os
espacos publicos fechados, e pelos equipamentos comunitarios, que
s&0 0s espagos publicos abertos, como as ruas, as pragas e as areas
verdes [...] embora esteja mais diretamente relacionado ao conceito
de cidade, o meio ambiente artificial abarca também a zona rural,
visto que nele os espacos naturais cedem lugar ou se integram as
edificacdes urbanas artificiais®®.

Silva, a respeito do status constitucional da cidade sustentavel, explica

mais:

[...] se o direito as cidades sustentaveis € composto pelo “direito a
terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura
urbana, ao transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer,
para as presentes e futuras geracoes, esse direito é composto de
essencialmente por varios dos direitos enumerados no Titulo Il da
Constituicdo de 1988, que trata justamente dos direitos e garantias
fundamentais no ordenamento juridico brasileiro*”.

Pode-se, portanto, se falar num “programa constitucional urbanistico”"*, o

qual esta consagrado em trés vetores, segundo Reisdorfer, planejamento urbano,

1%8 SILVA, José Antdnio Tietzmann e. As perspectivas das cidades sustentaveis: entre a teoria e a

pratica. p. 147.
®" SILVA, José Antonio Tietzmann e. As perspectivas das cidades sustentaveis: entre a teoria e a
pratica. p. 147.
%8 SILVA, José Antonio Tietzmann e. As perspectivas das cidades sustentaveis: entre a teoria e a
pratica. p. 149.
%9 POMPEU, Gina Vidal Marcilio; FREITAS, Ana Carla Pinheiro. Politicas pUblicas municipais de
protecdo ao meio ambiente diante do federalismo brasileiro. p. 149.
SILVA, José Antdnio Tietzmann e. As perspectivas das cidades sustentaveis: entre a teoria e a
pratica. p. 150.
REISDORFER, Guilherme F. Dias. Definicdo e concretizacdo do direito a cidade: entre direitos
e deveres fundamentais. p. 179.
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gestdo democrética e solidarismo. De acordo com os dois primeiros vetores, atribui-
se ao Poder Publico o dever de desenvolver e conceber politica urbana concatenada
e processada em instancias democréticas, tendo o objetivo de promover o bem-estar
da populacao urbana. Conforme o terceiro vetor, prevé-se que a realizacdo do bem-
estar passa pela disciplina da atuacdo dos proprios habitantes e usuarios do meio
urbano, sobre as quais incidem deveres destinados a assegurar a compatibilidade
das iniciativas privadas com as diretrizes de desenvolvimento urbano que venham a

ser consagradas®’%.
E completa, citando Thiago Marrara:

a realizagdo da funcao social da cidade envolve a concretizagdo de
direitos fundamentais, civis e sociais e baliza-se pelos principios

fundadores glo Estado Brasileiro (arts. 1° e 3° da Constituicdo da
17

Republica) ™.

Extrai-se do artigo 225 do Texto Fundamental que, em face da relevancia
do bem ambiental, a que todos tém direito, a Constituicio Federal determinou de
forma impositiva tanto ao Poder Publico como a coletividade ndo s6 o dever de
defender os bens ambientais como também de preserva-los, e isto inclui as cidades,

compreendidas no conceito de meio ambiente artificial.

Nessa esteira, 0 meio ambiente equilibrado compreendendo-se, no
conceito, o meio ambiente artificial (cidades), trata-se de bem coletivo

|174

constitucional™™", pertencente a toda a sociedade.

Assim, na discussao de um macro bem ambiental, estardo presentes trés
sujeitos: o individuo com o0s seus interesses de proprietario e cidadao; o Estado com
seus deveres, prerrogativa e poder de imperium; e a coletividade soberana com seu
viés extrapatrimonial, toda gama de interesses mediatos e imediatos que se

conciliam na complexidade processual*’.

"2 REISDORFER, Guilherme F. Dias. Definicdo e concretizacao do direito a cidade: entre direitos

e deveres fundamentais. p. 179.

REISDORFER, Guilherme F. Dias. Defini¢cdo e concretizagdo do direito a cidade: entre direitos
e deveres fundamentais. p. 180.

1" PILATI, José Isaac. PILATI, José Isaac. Audiéncia pUblica na justica do trabalho. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2015. p. 25.

PILATI, José Isaac. Audiéncia publica na justica do trabalho. p. 26.
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O art. 225 da Constituicdo Federal de 1988 deixa claro, ainda, a
orientacdo de que o povo, enquanto destinatario do direito ambiental, compreendido
como as pessoas humanas apontadas em face de sua cidadania, abarcadas que
sao pela sua soberania no plano da Constituicdo, tem a possibilidade real e efetiva
de requerer a tutela jurisdicional (acesso ao Poder Judiciario) visando a apreciacao
de toda e qualquer ameaca aos bens ambientais, desde que efetivamente informado

de seus direitos constitucionais.

O povo, a partir do novo marco constitucional, portanto, desde que
informados dos seus direitos no que se refere a defesa do meio ambiente
ecologicamente equilibrado, incluindo-se as cidades, poderd, individualmente (art.
50, LXXIIl, da CRFB/88'®) ou mesmo por meio dos legitimados ativos (art. 129 da
CRFB/88'""), ter acesso ao Poder Judiciario, visando & apreciacdo de toda e
qualquer lesdo ou ameaca ao direito ambiental.

Conclui-se, assim, que 0 meio ambiente jA ndo é mero caso de policia
entre infrator e Estado, possui um titular coletivo, que é a sociedade, dele sé
podendo dispor coletivamente, ou seja, com a participacdo da sociedade e das
autoridades estatais, mediante o devido processo legal de exercicio, como audiéncia
publica, plebiscito, plano diretor participativo, consulta publica. Tudo isso ocorre na
chamada dimensdo de soberania partilhada, a qual transforma as funcdes
tradicionais de Poderes e autoridades do sistema representativo, ja que a
participacdo € um ato de disposicdo em nivel de condominio extrapatrimonial. Se

antes, contudo, o proprietario atuava erga omnes com as limitacdes da lei e sob a

78 Art. 50, LXXII - qualquer cidaddo é parte legitima para propor acdo popular que vise a anular ato
lesivo ao patriménio publico ou de entidade de que o Estado participe, a moralidade administrativa,
ao meio ambiente e ao patrimdnio histérico e cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé,
isento de custas judiciais e do 6nus da sucumbéncia (BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo
da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 5 fev.
2017).

Y7 Art. 129, § 1°. CRFB/88. A legitimagdo do Ministério Publico para as agfes civis previstas neste
artigo nao impede a de terceiros, nas mesmas hipéteses, segundo o disposto nesta Constituicao e
na lei (BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.
Disponivel em:  <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>.
Acesso em: 5 fev. 2017).
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vigilancia do direito publico, agora ele convive com propriedades coletivas e seus
marcos interativos de funcado social'’®.

O direito a uma cidade sustentavel deve “surgir de uma gestdo do meio
ambiente urbano, onde as decisdes sdao amplamente descentralizadas, levando em
consideracdo que o0s aspectos econémicos das cidades devem visar ao bem-estar

social de seus habitantes™"®.

A presenca, portanto, da comunidade na discussdo das politicas publicas
garante a transparéncia no processo de tomada de decisdo, pois € um dos poucos
meios provados que previnem a corrupgao®, além de conferir ao cidadéo, meios de

fiscalizacdo da gestéo publica.

A despeito de todo o sistema constitucional de protecéo, a consecucao de
uma cidade sustentavel, em que pese tenha status de direito fundamental, esbarra
em diversos entraves no Brasil dado o nivel elevado de desigualdade social
existente no pais, a ma-gestdo publica, sem contar a tendéncia a malversacédo dos

recursos publicos empreendida por agentes publicos e governantes.

1

Essa realidade, na concepcdo de Nalini*®!, ostenta 0o que se chama de

quadro melancolico, visto que

os direitos fundamentais ndo sao uma realidade para a maioria dos
brasileiros, sobretudo para os moradores das metrépoles, ja que as
grandes cidades tem crescido mal, ou seja, sem desenvolvimento
social (crescimento quantitativo, sem desenvolvimento qualitativo).

Pondera o citado autor que esses “novos tempos, a propdsito, revelam a
emergéncia dos direitos sociais, que, diferentemente dos direitos civis e politicos,

exigem uma ativa participagdo do poder publico”'®?. Essa participacdo néo se trata
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Lo PILATI, José Isaac. Audiéncia publica na justica do trabalho. p. 38-39.

DIAS, Mauricio Leal. Fundamentos do direito urbanistico: o direito a cidade sustentavel. Férum de
Direito Urbano e Ambiental (FDUA). Belo Horizonte, n. 22, ano 4, julho/agosto de 2005, p. 2616.
DAL BOSCO, Maria Goretti. Audiéncia publica como direito de participacdo. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais. Revista dos Tribunais. Ano 92, vol. 809, mar¢o/2003. p. 733.

NALINI, José Renato. Direitos que a cidade esqueceu. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2011.
p. 16-17.

JACOBSEN, Gilson. Sociedade de risco, pobreza e desenvolvimento urbano: para além de
cidades sustentaveis. In: Brand&o, Paulo de Tarso; ESPIRITO SANTO, Davi do (Coord.); SOUZA,
Maria Claudia Silva Antunes de; JACOBSEN, Gilson (Org.). Direito, desenvolvimento urbano e
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de direitos de troca, “mas sim de direitos de distribuigdo, destinados aos grupos, aos
setores e a coletividade, fundamentados na superacédo da desigualdade real, a exigir

politicas especificas™®.

No entanto, as cidades sdo constantemente negligenciadas pela propria
Administracdo Publica que pouco empreende esfor¢cos na solucdo de problemas de
cunho ambiental, estrutural, social, patrimonial e econémico, protelando para um
futuro incerto o enfrentamento de questdes primordiais a realizacdo da cidade

sustentavel.

Sobre o enfrentamento de problemas deste jaez, com vistas a melhoria de

qualidade de vida urbana, Silva, citando Bonna de Villa, ressalta:

[...] Para que o ordenamento territorial, em particular contribua para a
melhoria da qualidade de vida urbana, é essencial a convergéncia de
programas em diferentes campos — obras vidrias, saneamento
béasico, servigos de transportes, educacao e tributagcéo, entre outros.
Para alcancar os objetivos de politicas de desenvolvimento urbano é
preciso se apoiar num tripé coerente, formado por: instrumentos de
inducdo, como investimentos em infraestrutura e servigos, incentivos
e desincentivos financeiros, compensagfes, etc.; instrumentos de
persuasdo, como educagdo continuada e 0s projetos-piloto com um
efeito de demonstracao; instrumentos de coacéo, isto &, proibicdes e

sancbes™.

Os desafios para a concretizacao do direito a uma cidade sustentavel sao
inlmeros, muito embora o ordenamento juridico atual, como visto, tenha
disponibilizado ao Administrador diversos instrumentos, nenhum deles sera eficiente
se 0 gestor publico nédo tiver acima de tudo uma conduta ética, responsavel, focada

em prol da comunidade.

Por isso, os proximos capitulos se debrucardo sobre os efeitos deletérios da
corrupcéao e da corrupgao urbanistica, constituindo-se estas, especialmente a ultima,

no principal ébice a realizagdo do direito fundamental a cidade sustentavel.

meio ambiente. Itajai: Univali, 2016. Disponivel em <http://www.univali.br/ppcj/ebook>. Acesso: 4
fev. 2017, p. 48-49.

JACOBSEN, Gilson. Sociedade de risco, pobreza e desenvolvimento urbano: para além de
cidades sustentaveis. p. 48-49.

SILVA, José Antdnio Tietzmann e. As perspectivas das cidades sustentaveis: entre a teoria e a
pratica. p. 137-138

183

184


http://www.univali.br/ppcj/ebook

CAPITULO 2

IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA E CORRUPCAO

2.1 O PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DA MORALIDADE ADMINISTRATIVA

A Constituicdo Federal de 1988 dedicou um capitulo a Administracédo
Plblica e consagrou um regime juridico constitucional-administrativo fulcrado nos
seguintes principios constitucionais expressos no caput do art. 37*%: legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, este dltimo inserido pela
Emenda Constitucional n. 19/1998.

Trata-se da constitucionalizacdo do Direito Administrativo, pois estabelece
principios constitucionais que devem ser, prima facie, respeitados pela
Administragdo Publica, “o que significa dizer que a lei deixa de ser o fundamento
maior da atuacdo administrativa, para se tornar apenas um daqueles principios

instituidos pela Constituicao™%.

O XXXII Congresso Brasileiro de Direito Administrativo, realizado pelo
Instituto Brasileiro de Direito Administrativo (IBDA), na cidade de Florian6polis/SC,
nos dias 17, 18 e 19 de setembro de 2018, erigiu o0 respeito a pessoa humana e as
instituicbes, o dever de transparéncia, probidade e eficiéncia como valores

fundamentais a nortear a atividade administrativa®’.

Para fins do presente trabalho sera conferido enfoque ao principio da

moralidade administrativa e ao dever de probidade a servir de norte ao gestor e aos

'8 Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados,

do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, o seguinte [...] (BRASIL. Constituicdo (1988).
Constituicao da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 5 fev.
2017).

FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Mecanismos de prevencédo e combate a corrupgao: as leis
anticorrupgdo e os codigos de ética no Ambito dos municipios brasileiros. In: LIBORIO, Daniela;
GUIMARAES, Edgar; GABARDO, Emerson. (Org.). Eficiéncia e ética no direito administrativo.
1. ed. Curitiba: ithala, 2017. p. 118.

7 INSTITUTO BRASILEIRO DE DIREITO ADMINISTRATIVO (IBDA). Carta de Florianépolis.

Disponivel em: <http://ibda.com.br/noticia/carta-de-florianopolis>. Acesso em: 23 set. 2018.
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servidores publicos, bem como ao particular na sua relacdo com a Administracédo

Publica.

Ndo obstante, o individuo que exerce a funcdo administrativa e o
particular devem agir pautados na ética. Esta, por sua vez, como espécie do género
virtude, significa o estudo do agir humano, da conduta humana relacionada ao

188 «

préprio fim do homem como individuo, no dizer de Bacellar Filho consiste na

nossa capacidade de agir bem” e devidamente.

Ferrari‘®®

elucida que a Constituicdo Federal de 1988 reconhece a
importancia moral como valor ético-social da familia, conforme se depreende dos
arts. 5°, V e X, 221, IV, do Texto Fundamental, e da sociedade ao eleger o
principio da moralidade administrativa como de observancia obrigatéria pelos
agentes publicos, o qual ndo esta restrito a distinguir o bem e o mal, mas

especialmente deve estar voltado a atender ao bem comum.

A Republica Federativa do Brasil € composta pela Unido Federal, 27

Estados e, atualmente, 5.570%°*

municipios, de modo que € insito a cada um dos
entes federados o exercicio ético da funcdo administrativa por parte de seus
agentes. Para tanto, o Estado impd&e regras de conduta por meio de leis federais,
estaduais e municipais voltadas a efetividade e a concretude das sancdes aplicaveis
as atitudes comportamentais reprovaveis. Sem que haja essas regras, “incrementa-

se a ideia de impunidade, fomenta-se o comportamento agressivo ao principio

%8 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Prefacio. Eficiéncia e ética no direito administrativo.

Coordenadores Daniela Libério, Edgar Guimardes e Emerson Gabardo. Curitiba: ithala, 2017. p.
% FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Mecanismos de prevenc&o e combate & corrupgéo: as
leis anticorrupcao e os codigos de ética no ambito dos municipios brasileiros. p. 118.

19 Art. 5°. Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: [...] V — é assegurado o direito de
resposta, proporcional ao agravo, além da indenizacdo por dano material, moral ou a imagem [...]
X — sao inviolaveis a intimidade, a vida privada, a honra e a imagem das pessoas, assegurado o
direito a indenizacao pelo dano material ou moral decorrente de sua violagdo. Art. 221. A producdo

e a programacéo das emissoras de radio e televiséo atenderdo aos seguintes principios: [...] IV —
respeito aos valores éticos e sociais da pessoa e da familia (BRASIL. Constituicdo (1988).
Constituicao da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 5 fev.
2017).

91 BRASIL. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE. Disponivel em:

<https://cidades.ibge.gov.br/brasil/panorama> Acesso em: 7 out. 2018.
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constitucional da moralidade e seus desdobramentos”%.

Nessa perspectiva, o principio da moralidade administrativa impde aos
seus agentes, entdo, o dever de atuar em conformidade com principios éticos e
viola-los configura ilicitude que sujeita a conduta viciada a invalidacéo e a aplicacédo
de sancdes ao agente transgressor. Compreendem-se em seu ambito os principios
de lealdade e boa-fé, impondo a Administracdo o dever de “proceder em relagéo aos
administrados com sinceridade e lhaneza”, sendo-lhe vedado “o comportamento
astucioso, eivado de malicia, produzido de maneira a confundir, dificultar ou

minimizar o exercicio de direitos por parte dos cidaddos™'%*.

A licitude dos atos dos agentes publicos ha de ser extraida da conjuncéo
das regras e dos principios explicitos e implicitos insertos na Constituicdo Federal de
1988 e na legislacdo infraconstitucional, conferindo-lhes autoridade, ou seja, todas
as normas formalmente encampadas pela Constituicdo Cidada tém igual forca e

hierarquia, sendo cogente sua observancia pelos agentes publicos™®*.

Dada a importancia do principio da moralidade como um elemento vital
para a afericdo da probidade, ele ndo € o Unico a informa-la; o sdo, como visto,
todos os demais principios constitucionais implicitos e explicitos voltados a

concepcao da boa gestdo administrativa.

Acerca da relacdo existente entre probidade e a boa gestdo

administrativa, ensinam Garcia e Alves!®:

[...] Em outras palavras, a boa gestdo exige tanto a satisfagdo do
interesse publico como observancia de todo o balizamento juridico
regulador da atividade que tende a efetiva-lo. O amalgama que une
meios e fins entrelagando-os e alcangando uma unidade de sentido,
€ justamente a probidade administrativa. A improbidade aponta ndo
s6 para uma desconsideragdo dos fins, como, também para uma
situacdo de ruptura entre meios e fins.

O bem agir dos agentes publicos, portanto, deve estar em conformidade

192
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BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Prefacio. Eficiéncia e ética no direito administrativo. p. 11.
MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. p. 123.

GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade administrativa. 8. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2014. p. 102.

1% GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade administrativa. p. 104.
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com o0 denominado principio da juridicidade. Para Garcia e Alves, a
constitucionalizacdo dos principios terminou por normatizar inUmeros valores de
cunho ético-juridico, razdo pela qual a concepcdo de legalidade passou a ser
compreendida como juridicidade, isto €, “a atuagdo do Estado deve estar em
harmonia com o direito, afastando a nocdo de legalidade estrita — com contornos

superpostos & regra —, passando a compreender regras e principios”*°.

Disso decorre que os principios da legalidade e da moralidade sao
vetores béasicos da probidade administrativa, por isso, “afigura-se evidente que tais
principios estdo abrangidos por uma epigrafe mais ampla, sob o qual se encontram
aglutinados todos os principios regentes da atividade estatal, papel que é
desempenhado pelo principio da juridicidade™’.

Nessa esteira, o art. 37, caput, da Constituicdo Federal de 1988
estabelece os principios que devem necessariamente ser observados pelos agentes
publicos de qualquer dos Poderes da Unido, cujo descumprimento inegavelmente
importard em infracdo aos deveres do cargo, “sendo indicio de consubstanciacao de
ato de improbidade”*®®. Almeja, com isso, a Constituicdo Cidada “viabilizar processo

de governanca publica proba, no tocante a meios e fins moralmente aceitaveis™*.

Di Pietro®® ao se referir ao principio em sua obra Direito Administrativo,
assinala que sempre que em matéria administrativa se verificar que o
comportamento da Administracdo e do administrado nas suas relacdes juridicas,
embora em consonancia com a lei, “ofende a moral, os bons costumes, as regras de
boa administracdo, os principios de justica e de equidade, a ideia comum de

honestidade, estara havendo ofensa ao principio da moralidade administrativa”.

Tem-se, portanto, que “a moralidade direciona e limita a atividade
administrativa”, assim, ndo podem os atos dos agentes publicos por em risco os

valores que decorram dos direitos fundamentais dos administrados, sob pena de

1% GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade administrativa. p. 106.

Y GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade administrativa. p. 107.

% GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade administrativa. p. 108.

199 FREITAS, Juarez. O principio constitucional da moralidade e o novo controle das relacdes
de administracéo. p. 18.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 31. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018.
p. 104-105.
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subjugar a dignidade da pessoa humana. Nesse contexto, a moralidade
administrativa além de restringir o arbitrio e, a0 mesmo tempo, preservar a
manutengao dos valores essenciais a uma sociedade justa e solidaria, “confere aos
administrados o direito subjetivo de exigir do Estado uma eficiéncia maxima dos atos

administrativos”, direcionando a atividade estatal ao bem comum?®.

Para o aperfeicoamento constante da atividade estatal, o controle sobre
0s atos administrativos deve ser rigido e intenso, adequando-se paulatinamente a
atuacdo dos agentes publicos aos valores inerentes ao Estado Democratico de
Direito, atualmente concebido também como um Estado Socioambiental de Direito,
no qual o bem comum representa o pilar fundamental®®?.
A moralidade administrativa, pois, pressupbe a boa-fé como regra de

conduta e referencial objetivo de observacdo compulséria da atividade estatal®®>.

Embora parecam, moralidade e probidade administrativa n&o sao
vocabulos sindénimos, justamente porque moral pode ser entendida como um
“‘conjunto de valores comuns entre os membros da coletividade em determinada
época”, ou como um conglomerado de valores que informam o atuar de um

individuo, definindo os seus deveres para consigo e sua propria consciéncia sobre o

bem e o mal*®,

Probidade, por sua vez, € caracteristica ou particularidade do que é

probo; retiddo ou integridade de carater; honestidade e honradez?®; lealdade e

206

virtude Ja, a improbidade é a qualidade do improbo; “do homem que nao

procede bem, por ndo ser honesto, que age indignamente, por néo ter carater, que

ndo atua com decéncia, por ser amoral™®’,

Trata-se a probidade de principio juridicamente autbnomo ao da

2L GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade administrativa. p. 139.

202 GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade administrativa. p. 140.

293 GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade administrativa. p. 141.

%% GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade administrativa. p. 129.

2% PROBIDADE. In: Dicio: Dicionario Online de Portugués. Disponivel em:
<https://www.dicio.com.br/probidade/>. Acesso em: 16 out. 2018.

GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade administrativa. p. 140.

GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade administrativa. p. 180.
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moralidade administrativa. Consiste, pois, na proibicdo de atos inequivocadamente

desonestos ou desleais para com o Poder Publico, praticados por agentes publicos

ou terceiros, que incorrem nas tipificacdes e sancées previstas na Lei n. 8.429/92%%,

Wallace Paiva Martins Junior®® conceitua improbidade administrativa:

Improbidade administrativa, em linhas gerais, significa servir-se da
funcdo publica para angariar ou distribuir, em proveito pessoal ou
para outrem, vantagem ilegal ou imoral, de qualquer natureza, e por
gualguer modo, com violagéo aos principios e regras presidentes das
atividades na Administracdo Publica, menosprezando os valores do
cargo e relevancia dos bens, direitos, interesses e valores confiados
a sua guarda, inclusive por omissdo, com oOu sem prejuizo
patrimonial. A partir desse comportamento, desejado ou fruto de
incuria, desprezo, falta de precaucdo ou cuidado, revelam-se a
nulidade do ato por infringéncia aos principios e regras, explicitos ou
implicitos, de boa administragéo e o desvio ético do agente publico e
do beneficiario ou participe, demonstrando a inabilitagdo moral do
primeiro para o exercicio de funcéo publica.

Como se observa do cotidiano politico brasileiro, “a degeneracdo moral da

acao publica ndo se reduz a um problema de pessoas ou de comportamentos ético-

politicos”1°

, mas atinge também a estrutura institucional da administracdo publica,
potencializada pela auséncia de cumprimento das regras de combate a improbidade
administrativa ja existentes. A Constituicdo Federal de 1988 fortaleceu a atuacao dos
orgaos de controle, especialmente o Ministério Publico, elevando-o a categoria de
instituicdo constitucional autbnoma, munido de prerrogativas institucionais, dentre as

211
9

previstas no art. 129, a de promover o inquérito civil e a acao civil publica visando

% FREITAS, Juarez. O principio constitucional da moralidade e o novo controle das relacdes

de administracéo. p. 24.

299 MARTINS JUNIOR. Wallace Paiva. Probidade administrativa. Sdo Paulo: Saraiva, 2001. p. 113.

19 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Prefécio. Eficiéncia e ética no direito administrativo. p. 12.

2L Art. 129. Séo funcdes institucionais do Ministério Plblico: | — promover, privativamente, a acao
penal publica, na forma da lei; Il — zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servigos
de relevancia publica aos direitos assegurados nesta Constituicdo, promovendo as medidas
necessdria a sua garantia; Ill — promover o inquérito civil e a acdo civil piblica, para a protecao do
patriménio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos; IV —
promover a acdo de inconstitucionalidade ou representacéo para fins de intervencdo da Unido e
dos Estados, nos casos previstos nesta Constituicdo; V — defender judicialmente os direitos e
interesses das populac¢des indigenas; VI — expedir notificagdes nos procedimentos administrativos
de sua competéncia, requisitando informacdes e documentos para instrui-los, na forma da lei
complementar respectiva; VIl — exercer o controle externo da atividade policial, na forma da lei
complementar mencionada no artigo anterior; VIII — requisitar diligéncias investigatorias e a
instauracdo de inquérito policial, indicando os fundamentos juridicos de suas manifestagfes
processuais; IX - exercer outras fungBes que lhe forem conferidas, desde que compativeis com
sua finalidade, sendo-lhe vedada a representacéo judicial e a consultoria juridica de entidades
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a protecao do patrimdnio publico, do meio ambiente e de outros interesses difusos e

coletivos.

O préprio Texto Constitucional no art. 37, 8§ 4°, prevé pesadas sanc¢les
aqueles que agirem em desacordo com a probidade administrativa, tais como a
suspensao dos direitos politicos, a perda da fungéo publica, a indisponibilidade dos

bens e o ressarcimento ao erario.

Adiante, nessa linha sancionatéria do agente publico, o art. 85, V, da
Constituicdo Federal de 1988 prevé como crime de responsabilidade do Presidente

da Republica, os atos que atentem contra “a probidade na administracdo”**?.

~

A protecdo a moralidade administrativa encontra escopo constitucional
também no art. 5°, LXXIII?**, que prevé que qualquer cidaddo é parte legitima para
propor acdo popular que vise anular, entre outros, ato lesivo a moralidade

administrativa®*®.

Apoés o advento da Constituicdo Federal de 1988, seguiu-se a edicao de
diversas leis voltadas ao controle das atividades improbas e a punicdo dos agentes
improbos e de particulares envolvidos na préatica de atos de improbidade: a Lei n.
8.429/92 (Lei de Improbidade Administrativa); a Lei n. 9.784/99 (Lei de Processo
Administrativo); Lei n. 8.666/93 (Lei de Licitac6es e Contratos Administrativos); Lei n.
8.078/90 (Cddigo de Defesa do Consumidor); a Lei Complementar n. 101/2000 (Lei
de Responsabilidade Fiscal); a Lei Complementar n. 135/2010 (Lei da Ficha Limpa);
a Lein. 12.846/2013 (Lei Anticorrupgao).

Oportuno ainda registrar que o Titulo XI do Cédigo Penal (arts. 312-327)

publicas [...] (BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.

Vade Mecum Saraiva. 26. ed. atual. e ampl. S8o Paulo: Saraiva Educacao, 2018. p. 40)

FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Mecanismos de prevencédo e combate a corrupgéao: as

leis anticorrupcédo e os cédigos de ética no ambito dos municipios brasileiros. p. 118.

23 Art. 5°. [...] LXXIII — qualquer cidadao é parte legitima para propor acdo popular que vise a anular
ato lesivo ao patrimdnio publico ou de entidade de que o Estado participe, a moralidade
administrativa, ao meio ambiente e ao patriménio histérico e cultural, ficando o autor, salvo
comprovada ma-fé, isento de custas judiciais e do 6nus da sucumbéncia (BRASIL. Constituicdo

212

(1988). Constituicdo da Republica Federativa do  Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 5 fev.
2017).

4 FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Mecanismos de prevenc&o e combate & corrupgéo: as

leis anticorrupcao e os codigos de ética no ambito dos municipios brasileiros. p. 118.
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criminaliza condutas ilicitas praticadas contra a Administracdo Publica por
funcionarios publicos e particulares, as quais “violam a ética e a moralidade” e por

isso também “caracterizam uma improbidade”**°.

No ambito civil, a Lei n. 8.429/1992 dispde sobre as sancdes aplicaveis
aos agentes publicos nos casos de enriquecimento ilicito, prejuizo ao erario e atos
gue atentam contra os principios da Administracdo (arts. 9°, 10 e 11) no exercicio de
mandato, cargo, emprego ou funcdo na administracdo publica direta, indireta ou
fundacional de qualquer dos Poderes da Unido, do Distrito Federal, dos Municipios e
de Territérios.

Por agente publico, entenda-se todo aquele que exerce, ainda que
transitoriamente ou sem remuneracdo, por eleicdo, nomeacdo, designacao,
contratacdo ou qualquer outra forma de investidura ou vinculo, mandado, cargo,
emprego ou funcdo na Administracao Publica (art. 2°). Pune-se também aquele que,
mesmo nao sendo agente publico, induza ou concorra para a pratica do ato de

improbidade ou dele se beneficie sob qualquer forma direita ou indireta (art. 3°).

O art. 4° da Lei de Improbidade Administrativa impde aos agentes
publicos de qualquer nivel ou hierarquia o dever de velar pela estrita observancia
dos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade no trato dos

assuntos que Ihe sao afetos.

Registra-se, por oportuno, que a acado de improbidade administrativa
cuida-se de acado constitucional, singular e independente das esferas penal e

administrativa.

Contudo, importante destacar que a efetividade de tais normas esta
diretamente relacionada a “certeza da sancao diante do comportamento reprovavel”,
ou seja,

a ordem juridica s6 se afirma quando h& o pleno cumprimento das

normas em geral, cujo conteddo para a Administracdo Publica é
sagrado. A inobservancia das regras, mormente as de cunho ético-

1> FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Mecanismos de prevenc&o e combate & corrupgéo: as

leis anticorrupcao e os codigos de ética no ambito dos municipios brasileiros. p. 119.
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moral, acarreta  corrupcao, arbitrariedade e  truculéncia
procedimental®®.

Registra-se, por fim, que a improbidade administrativa € o género da qual
a corrupcdo é espécie. Os conceitos sao distintos, assim como o € o de crimes
contra a Administracado Publica. A corrupgdo, assunto do proximo subtitulo, por sua
vez, grosso modo, consiste em “influenciar a conduta de alguém por meio de
vantagem ou recompensa, com vistas a obter desse sujeito, dada prestacéo

indevida, de interesse do préprio corruptor ou de terceiro”?"’.

2.2 BREVE HISTORICO DA CORRUPCAO NO MUNDO E NO BRASIL

‘A corrupgdo acompanha a histéria da humanidade desde os seus
1218

primordios

Ha registros de sua ocorréncia desde o antigo Império Romano,
identificados na legislacdo correlata ao periodo republicano. A Lex Calpurnia de
repetundis, de 149 a. C., e a Lex Aciliarepetundarum de 123 a. C. “previram a
instauracao de um juizo para restituicdo das somas ilicitamente extorquidas, dirigida
aos governadores da provincia. Seguiu-se a Lex lulia Repetundarum de 59 a.c.
(Digesto, 48,11) “previu a aplicagdo de sangbes a todos os magistrados que, no
exercicio de suas fungdes tinham lucrado ilicitamente dinheiro”. Indica Prestes®*®
gue foi nessa legislacdo que se inspiraram as leis dos paises europeus e 0s codigos

penais modernos para a repressao a corrupgao.

Encontram-se registros de atos corruptivos, inclusive, na Biblia, como na
passagem em que S&o Paulo foi capturado pelos judeus e por ser um cidadao
romano foi deixado com o procurador romano da Judéia, Felice, para que o
processassem. Felice o interrogou duas vezes, jaA que o interrogatorio era uma

tentativa para que Sao Paulo Ihe oferecesse dinheiro em troca da liberdade,

1 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Prefacio. Eficiéncia e ética no direito administrativo. p. 13.

#7 cUSTODIO FILHO, Ubirajara. Comentérios a Lei 12.846/2013: lei anticorrupcdo. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2014. p. 11.

PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupc¢édo urbanistica: da auséncia de diferenciacao entre direito
e politica no Brasil. p. 26.

PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupc¢édo urbanistica: da auséncia de diferenciacédo entre direito
e politica no Brasil. p. 26.
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contudo, o aprisionado assim nao o fez, permanecendo, entdo, no carcere (Atos dos
Apostolos, 24, 22-27). “Situagdes analogas se repetem ao longo dos séculos até os

nossos dias”?%°,

A histéria de ascensdo e queda do Império Romano deixa claro que a
corrupcdo era uma constante na vida dos romanos, ndo sé na politica, mas nos
costumes da elite da sociedade da época. Na politica, sempre foi um meio de

conquista de poder.

Tem-se que a “progressiva e acentuada corrupgéo da classe dirigente de

Roma e de suas provincias’®* foi a causa prevalente da queda do Império Romano.

Na Igreja do século IV era comum a pratica de cessao de graca divina
mediante 0 pagamento de indulgéncia, bem como a pratica de simonia®®?. O IV
Concilio Ecuménico, em 451, condenou expressamente essas vendas eclisiasticas,
e Carlos Magno, no ano de 790, igualmente condenou aqueles que aceitassem
ofertas como estas. Citando Brioschi, Prestes destaca que a Reforma Protestante,

séculos depois, foi uma resposta a decadéncia da Igreja, tida como corrupta.

O nascimento do Estado Moderno, entre 1500 e 1600, firma o governo
absolutista, caracterizado pela centralizacdo do poder politico e militar, bem como
pelo poder ilimitado do monarca. E nessa época que a corrupGdo politica atinge seu
apice na Franca e que se verifica o enriquecimento pessoal dos banqueiros privados

e dos responsaveis pelas financas do rei.

Em 1600 e 1700, tem-se como as principais formas de corrupcao,
segundo Brioschi citado por Prestes®?, o financiamento clandestino dos partidos, a

pratica das recomendacdes, o nepotismo, usura, decadéncia, lascivia e ilicitudes de

20 pRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupcdo urbanistica: da auséncia de diferenciacdo entre direito

e politica no Brasil. p. 27.

PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupcédo urbanistica: da auséncia de diferenciagéo entre direito
e politica no Brasil. p. 29.

% Simonia provém do latim eclisiastico simonia, -ae, do latim Simon, -onis, Simao (Mago),
antropénimo (personagem biblica. Consiste na venda de favores divinos, cargos eclesiasticos,
prosperidade material, bens espirituais, coisas sagradas, objetos ungidos, etc. em troca de
dinheiro. (SIMONIA. In. Priberam dicionario. Disponivel em:
<https://dicionario.priberam.org/simonia>. Acesso em 15 jan. 2019).

PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupc¢édo urbanistica: da auséncia de diferenciacédo entre direito
e politica no Brasil. p. 31.
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varias naturezas.

Nos anos 1800, época do imperialismo, a rebelido dos anarquistas
nasceu de uma revolta moral contra as injusticas do mundo, especialmente para
contestar a corrupcao da sociedade e o fingimento da democracia representativa.
Pretendia-se “uma sociedade liberta de todo o predominio politico autoritario, uma
sociedade na qual o homem pudesse se afirmar exclusivamente pela liberdade do
proprio arbitrio”?®*. Para os anarquistas ndo ha qualquer justificativa moral capaz de

impor a propria vontade ou a vontade do Estado e curvar-se a de outros.

A segunda metade do século XIX é caracterizada pelo auge do
colonialismo ocidental, pela expanséo territorial e pela intensa exploracéo
econdmica dos paises da América, Africa e Asia. Em nome da superioridade civil
europeia em relacdo a cultura dos povos colonizados, é que as civilizacdes
indigenas das Américas foram dizimadas, seus costumes, habitos e estrutura social
foram completamente corrompidos. Para Abraham Lincoln, na politica, ndo se podia
deixar de utilizar todos os meios necessarios a finalidade pretendida. Na Itélia da
época, os tentaculos da corrupcao sobressaiam nas administragdes publicas e da
justica, era o governo dos notaveis liberais, que favoreciam os amigos e oprimiam o

adversario.

J4, o século XX é marcado por escandalos de corrup¢cdo no mundo
inteiro, especialmente a partir da Segunda Guerra Mundial. “As grandes ditaduras,
ao mesmo tempo em que promoveram uma ‘ordem de honestidade’, desenvolveram

a corrupgao como uma arte de governo”?.

Os Estados Unidos também ndo passaram imune na época. Na década
de 1930, a criminalidade comandada por Al Cappone era encoberta pelos 6rgaos da
administragéo publica e pelo sistema judiciario. Anos mais tarde, na década de 1970
remonta o conhecido escandalo de corrupcdo Watergate, que gerou a rendncia do

Presidente Richard Nixon.

224 PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupcao urbanistica: da auséncia de diferenciacdo entre direito

e politica no Brasil. p. 32.
PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupc¢édo urbanistica: da auséncia de diferenciacédo entre direito
e politica no Brasil. p. 34.
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A Inglaterra limita as despesas eleitorais desde 1882 com o advento do

Corrupt Pratices Act.

Ainda, no final dos anos 1930, Edwin H. Sutherland denominou de “crimes
do colarinho branco” os delitos cometidos por pessoas de elevada condigao social
em situacdo de abuso de oficio. Do estudo empreendido pelo socidlogo politico,
essas infracbes compreendem procedimentos de fraudes financeiras, contra as
relacGes de trabalho, casos de corrupcao, violacdo da lei antitruste e outros ilicitos
administrativos, civis e penais conexos a atividade produtiva de certas empresas de

grande porte.

Os anos de 1950 foram caracterizados pela difusdo da corrupcéo e pela

enorme degradac&o urbanistica, segundo Prestes®%.

Em 1968, conhecido como “o ano que ndo terminou”®?’

, época da
contracultura, foi caracterizado pelos inUmeros protestos politicos que criticavam
fortemente a corrupcdo da classe dirigente americana. Havia, na época, 0
entendimento de que a corrupcdo era um modo de movimentar a maquina
burocratica e que havia um efeito positivo nisso, sobretudo nos paises que estavam

sob a influéncia dos Estados Unidos?®%,

Depois, no final dos anos 1970, veio a crise do petroleo deflagrada pela
falta de pagamento do imposto de hidrocarboneto, caracterizando ato de corrupcéo
econbmica e financeira e que teve inUmeras vitimas, dentre elas o Estado, os

cidadaos, os acionistas, os credores, 0S concorrentes etc.

Na Itdlia, emergiam os casos de corrupgdo envolvendo a méfia com os
partidos politicos e a administracdo publica, que, mais tarde, foram objetos de

investigacao pela Operacao Maos Limpas.

Conclui-se das descricdes expostas, que a corrupcdo acompanha a

2 PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupcao urbanistica: da auséncia de diferenciacéo entre direito

e politica no Brasil. p. 35.
22" Trata-se de uma remissdo & obra de VENTURA, Zuenir. 1968 o ano que n&do terminou: a
aventura de uma geracgéo. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1988.
PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupc¢édo urbanistica: da auséncia de diferenciacédo entre direito
e politica no Brasil. p. 36.
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histéria da humanidade, corroendo a base da sociedade e a formacédo dos governos,
por estar encalacrada no poder politico, na administracdo publica e no sistema
eleitoral. A partir do historico da corrupgdo, especialmente nos paises europeus, foi
possivel fazer as diferenciacfes necessarias das condutas ilicitas e, com isso, criar
mecanismos de combate a esta pratica perniciosa, como a penalizacédo do corruptor

e do corrompido.

Para compreender 0 quanto a corrupcdo esta entranhada nos costumes e
na cultura da sociedade brasileira, a ponto de ser considerada endémica, € preciso
fazer uma imersdo na histéria do pais a partir do periodo colonial, no século XVI,
direcionando o foco aos arranjos institucionais complexos estabelecidos entre

Portugal e suas Colbnias.

Em um primeiro momento, é preciso ter claro que o objetivo principal dos
colonizadores no pais era eminentemente explorar as riqguezas naturais, enriquecer
0 maximo possivel num curto espaco de tempo e retornar a Portugal. Nado se
almejava construir uma nacdo, mas apenas explorar as riquezas da Colbnia e

sustentar a Coroa Portuguesa e sua Corte.

Nesse desiderato, “a funcdo do Brasil era fornecer fundos para a
monarquia, aristocracia e para os projetos expansionistas portugueses”. Assim,
multiplicaram-se “os casos de corrupg¢ao, pois as pessoas aqui chegavam avidas por
riqueza, atraidas pela fama de abundancia do pais’®*°. Além disso, Portugal
deportava todo tipo de gente, como degradados, incorrigiveis, falidos, gente sem

gualquer tipo de valor ou moral.

O Estado monarquico portugués era centralizador e esse modo de

organizacao se refletiu no Brasil-Colbnia, inclusive nos seus arranjos complexos e

230

confusos. Costa“™ reportando-se a Luciano Raposo Figueira, descreve:

A confuséo de leis a morosidade e os caprichos da maquina legal e a
justaposicdo de funcdes administrativas, suas remuneracdes

29 PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupcao urbanistica: da auséncia de diferenciacéo entre direito

e politica no Brasil. p. 40.
COSTA, Helena Regina Lobo da. Corrupc¢do na historia do Brasil: reflexdes sobre suas origens
no periodo colonial. Temas de Anticorrupgao e Compliance, Rio de Janeiro: Elsevier, 2013. p. 4
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desniveladas, a acumulagdo de cargos pelos mesmos oficiais e as
recorrentes contradicdes no teor dos codigos legais aparentam
desordem, mas séao flagrantes das condi¢cbes de organizacao tipicas
do Estado moderno em fase de centralizacdo. Inexistia entdo um
sistema juridico ordenado e organogramas que obedecessem a
distribuicdo racional de fung8es, méritos, diviséo calculada de tarefas
e carreiras pontuadas pelo mérito. Tampouco se firmara, ao tempo da
colonizacgao do Brasil, a dicotomia entre publico e privado.

Laurentino Gomes, autor da trilogia sobre a histéria do Brasil 1808, 1822

"231 salienta

e 1889, em entrevista intitulada “Breve histéria da corrupgdo no Brasil
gue esse Estado fortemente centralizador, controlador, extremamente burocratico,
com excesso de regulamentos e leis, herdado de Portugal, além de dificultar o
funcionamento do pais, é propicio a corrupcdo, porque justamente criam-se

dificuldades para, depois, vender facilidades.

Os oficios publicos do Brasil-Coldnia igualmente eram grandes fontes de
corrupcdo. A maior parte dos cargos publicos acabava sendo ocupado por
portugueses natos, haja vista que a maioria macica dos brasileiros ndo possuia
formacao universitaria e, assim, conhecimento técnico para o exercicio da funcao.
Com isso, 0 agente publico vinha ao Brasil para permanecer aqui 0 menor tempo
possivel e enriquecer o maximo que conseguisse. Essa imagem negativa, do
funcionalismo publico corruptivel até os dias atuais ndo mais se apagou. Esses
cargos eram vendidos pela Metrépole em troca de favores e conchavos®?. N&o
obstante o recebimento direto de vantagens, as relacdes pessoais influenciavam
sobremaneira a tomada de decisdes pelos agentes publicos, servindo estas como

moeda de troca.

Era comum, ainda, no periodo colonial, que magistrados recebessem, de
forma corrigueira, vantagens econdmicas em troca de decisdes judiciais; a pratica
concomitante do comércio também era comum, tendo, inclusive, casos de juizes que

praticavam a mercancia no préprio gabinete®,

»1  GOMES, Laurentino. Breve histéria da corrupcdo no Brasil. Disponivel em:

<https://www.youtube.com/watch?v=2WbzHRb4n24>. Acesso em: 18 jul. 2018.

COSTA, Helena Regina Lobo da. Corrupc¢do na historia do Brasil: reflexdes sobre suas origens

no periodo colonial. p. 10.

2% Conforme narra Evaldo Cabral de Mello: Pouco tempo decorrido de sua chegada a terra, a raiz da
guerra dos mascates e das devassas a que deu lugar, o ouvidor Jodo Marque Bacalhau ja
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Portanto, os casos mais corrigueiros de corrupcdo no periodo colonial
eram de funcionarios publicos, conforme destaca Biason®**, encarregados de
fiscalizar o contrabando e outras transgressdes contra a Coroa portuguesa e, ao
invés de cumprirem suas fungbes, acabavam praticando o comércio ilegal de

produtos brasileiros como pau-brasil, especiarias, tabaco, ouro e diamante.

Nesse periodo, o contrabando era pratica comum. Foi justamente do
contrabando de pedras preciosas, diamantes e ouro, cujas transacfes legais eram
altamente taxadas pela Coroa, que nasceu a expressdo “Santo do Pau Oco’,
porquanto os contrabandistas se utilizavam das imagens sacras, que eram ocas por
dentro, para armazenar esses minérios, a fim de que fossem transportados de um

local para o outro, sem que fossem taxados®*.

Outro nicho em que as praticas corruptivas estavam disseminadas era na
grande utilizagcdo da méo-de-obra escrava na producdo de cana-de-aglcar e no
intenso trafico negreiro. O Brasil, no periodo colonial, era o0 maior mercado negreiro
das Américas, segundo destaque de Laurentino Gomes®*. Ressalta Biason®*’ que
de 1580 até 1850 a escraviddo foi considerada necessaria e, mesmo com a
proibicdo do trafico, o governo brasileiro mantinha-se tolerante e conivente com o0s
traficantes que burlavam a lei, contando com o apoio de politicos da época que
participavam ativamente deste comércio®™®. Em que pesem as denlncias de

autoridades internacionais ao governo brasileiro, de 1850 até a abolicdo da

despachava para o Reino 50 caixas de acUcar e 5.000 cruzados em espécie. De outro ouvidor,
Jodo de Sepulveda e Matos, sabe-se que curtia couros no préprio gabinete em que despachava,
"'como se sua ocupacado s6 fora comprar e vender" (COSTA, Helena Regina Lobo da. Corrupc¢ao
na histéria do Brasil: reflexdes sobre suas origens no periodo colonial. p. 12).
2% BIASON, Rita. Breve histéria da corrupcdo no Brasil. Disponivel em:
<http://www.contracorrupcao.org/2013/10/breve-historia-da-corrupcao-no-brasil.ntml>. Acesso em:
18 jul. 2018.
PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupcédo urbanistica: da auséncia de diferenciagéo entre direito
e politica no Brasil. p. 42.
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2% GOMES, Laurentino. Breve histéria da corrupcdo no Brasil. Disponivel em:
<https://www.youtube.com/watch?v=2WbzHRb4n24>. Acesso em: 18 jul. 2018
27 BIASON, Rita. Breve histéria da corrupcdo no Brasil. Disponivel em:

<http://www.contracorrupcao.org/2013/10/breve-historia-da-corrupcao-no-brasil.html>. Acesso em:
18 jul. 2018.

% Ppoliticos, como o Marqués de Olinda e o entdo Ministro da Justica Paulino José de Souza,
estimulavam o trafico ao comprarem escravos recém-chegados da Africa, usando-os em suas
propriedades (BIASON, Rita. Breve histéria da corrupcdo no Brasil. Disponivel em:
<http://www.contracorrupcao.org/2013/10/breve-historia-da-corrupcao-no-brasil.ntml>. Acesso em:
18 jul. 2018).
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escravatura em 1888, pouco foi feito para coibir o trafico.

Com a chegada de D. Jodo VI no Brasil, em 1808, a fim de financiar a
Corte, criou-se o primeiro Banco do Brasil. Os ricos da colbnia tornavam-se
acionistas ao mesmo tempo em que O rei retirava 0s recursos sem nenhuma
garantia, o que acabou levando o Banco a faléncia, quando entdo, posteriormente,
D. Pedro | teve que liquida-lo. O atual Banco do Brasil foi recriado no Segundo

Império, de D. Pedro II, por inspiracdo do Bardo de Maua®®.

Uma das razbes da renuncia do Marechal Deodoro da Fonseca, de
acordo com Laurentino Gomes e citado por Prestes, em novembro de 1891, foi a
acusacdo de que teria participado de um conluio para favorecer um amigo na

concessdo de um porto em Santa Catarina, 0 que nunca teria se comprovado?*.

A primeira Republica, época dos fazendeiros da politica café com leite,
em que havia a alternancia do poder entre Minas Gerais e S&o Paulo na Presidéncia
da Republica, os casos de corrupgédo sobressaiam nas fraudes eleitorais, no voto de
cabresto, no sistema de degolas e na troca escandalosa entre interesses publicos e

privados?*'.

E nesse clima de catarse que Getulio Vargas, na Revolugdo de 1930,
aparece como um agente moralizador. “Sob o argumento de moralizar os costumes

e transformar o Brasil em um Estado ético, ocorre o Golpe de Estado em 19377242,

Getulio Vargas também ndo esteve imune a denuncias de corrupcado no
seu governo, especialmente dirigidas aos seus homens de confianca e familiares,

cogita-se, inclusive, que isso teria sido o motivo de seu suicidio em 24/08/1954, que

2% PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupcdo urbanistica: da auséncia de diferenciacédo entre direito
e politica no Brasil. p. 42.

40 PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupcao urbanistica: da auséncia de diferenciacéo entre direito
e politica no Brasil. p. 41.

1 PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupcao urbanistica: da auséncia de diferenciacdo entre direito
e politica no Brasil. p. 41.

42 PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupcao urbanistica: da auséncia de diferenciacdo entre direito
e politica no Brasil. p. 42-43.
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se deu em momento histérico de forte presséo politica*>.

Com o fim da “Era Vargas”, vem a tona o periodo conhecido como “anos
dourados”, em funcdo do desenvolvimento do pais, que tinha como Presidente da
Republica Juscelino Kubitschek, que governou o Brasil de 1956-1961. Nesse
periodo, ocorreu a construcdo de Brasilia, atual capital federal, sob fortes denuncias
de corrupcdo envolvendo o superfaturamento das obras e a intima relacdo das
empreiteiras com o governo, porém, os fatos denunciados nunca chegaram a ser

efetivamente investigados®**.

Em seguida, Janio Quadros se elegeu Presidente, em outubro de 1960,
por meio de uma forte campanha moralizante que tinha o seguinte slogan: “Varrer
toda a sujeira da administragcdo publica”. O mandato que se estenderia até

dezembro de 1965, foi interrompido com sua rentincia em agosto de 196174,

O golpe militar perpetrado em 1964, por sua vez, instaurou a ditadura no
pais, que perdurou por 20 anos e, devido a censura imposta na época, 0s registros
dos casos de corrupcao envolvendo as autoridades e funcionarios publicos eram
limitados e também n&o havia liberdade de imprensa, pois tudo era controlado pelos
militares. Porém, a falta de informacéo sobre o assunto ndo significa que nao existiu

corrupcéo no periodo. Ela continuou existindo, apenas nao era divulgada.

N&o obstante os citados casos de corrupcado, outros figuraram no cenario

nacional na época da ditadura militar. Sdo eles, segundo o relato de Prestes: o

24, a vida dupla do delegado Fleury*’, os

249

contrabando na Policia do Exército

, as mordomias do regime®®, Delfim e a

Camargo Corréa®®, as comissdes da General Eletric?®? e Grupo Delfin®>3,

governadores bidnicos®*®, o caso Lutfalla

3 GOMES, Laurentino. Breve histéria da corrupcdo no Brasil. Disponivel em:

<https://www.youtube.com/watch?v=2WbzHRb4n24>. Acesso em: 18 jul. 2018.

PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupcédo urbanistica: da auséncia de diferenciagéo entre direito

e politica no Brasil. p. 43.

PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrup¢édo urbanistica: da auséncia de diferenciac@o entre direito

e politica no Brasil. p. 43.

26 A partir de 1970, sargentos, capitdes e cabos da 1* Companhia do 2° Batalhdo da Policia do
Exército do Rio de Janeiro, comegcaram a participar do contrabando de caixas de uisques,
perfumes e roupas de luxo, inclusive, roubando cargas de outros contrabandistas e intermediando
negocios de contraventores. Foram presos pelo Servico Nacional de Informacgfes e torturados,
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mas acabaram inocentados porque os depoimentos foram colhidos mediante violéncia (PRESTES,
Vanésca Buzelato. Corrupc¢ao urbanistica: da auséncia de diferenciacdo entre direito e politica
no Brasil. p. 44).

O delegado Sérgio Fernandes Paranhos Fleury, torturador e envolvido no assassinato de presos
politicos, foi acusado pelo Ministério Publico de associacao ao trafico de drogas e exterminios. Era
apontado como lider do Esquadrdo da Morte e ligado a criminosos comuns. Durante as
investigacdes chegou a receber uma Medalha do Pacificador e muita blindagem dentro do
Exército, que deixou de investigar as denlncias contra ele. O Ministério Publico foi alertado para
também interromper as investigacdes. Em 1973, o delegado chegou a ter a prisdo preventiva
decretada pelo assassinato de um traficante, mas o Cddigo Penal foi alterado, na época, para que
réus primarios com bons antecedentes tivessem direito a liberdade durante a tramitacdo de
recursos. Em 1979 faleceu, sem que a investigacao terminasse (PRESTES, Vanésca Buzelato.
Corrupcéo urbanistica: da auséncia de diferencia¢é@o entre direito e politica no Brasil. p. 45-46).
O Governador do Parana Haroldo Leon Peres, apds ser indicado pelo Presidente Médici (1969-
1974), foi pego extorquindo US$ 1 milhdo de um empreiteiro e obrigado a renunciar. Antonio
Carlos Magalhdes, em seu primeiro mandato na Bahia, foi acusado em 1972 de beneficiar a
Magnesita, da qual seria acionista, abatendo em 50% as dividas da empresa (PRESTES, Vanésca
Buzelato. Corrupc¢do urbanistica: da auséncia de diferenciacdo entre direito e politica no Brasil.
p. 46).

Dois anos antes de assumir o Estado, em 1979, Paulo Maluf foi acusado de corrup¢do no caso
conhecido como Lutfalla — empresa téxtil de sua mulher, Sylvia, que recebeu empréstimos do
BNDE quando estava em processo de faléncia. Estava envolvido o Ministro do Planejamento Reis
Velloso, que negou as irregularidades e terminou sem puni¢bes (PRESTES, Vanésca Buzelato.
Corrupcdo urbanistica: da auséncia de diferenciacédo entre direito e politica no Brasil. p. 46).

Em 1976, o jornalista Ricardo Kotscho publicou em “O Estado de S&do Paulo” reportagens expondo
as mordomias de que ministros e servidores, financiados por dinheiro publico, dispunham em
Brasilia, como por exemplo: piscina térmica em casa; 28 empregados; compra de produtos em
guantidades desmedidas; filmes proibidos pela censura; viagens em jatos da Forga Aérea; casa de
veraneio com direito a mordomo; dois carros, trés empregados e casa decorada, para generais do
Exército de quatro estrelas; generais da brigada de duas estrelas que iam para Brasilia contavam
com US$ 27 mil para comprar mobilia etc (PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupc¢do urbanistica:
da auséncia de diferenciacao entre direito e politica no Brasil. p. 46-47).

Delfim Neto (Ministro da Fazenda durante os governos Costa e Silva e Médici, embaixador
brasileiro na Franca no governo Geisel e ministro da Agricultura e Planejamento no governo
Figueiredo, foi acusado de corrupgdo. Teria ele beneficiado a empreiteira Camargo Corréa para
ganhar a concorréncia da construcéo da hidrelétrica de Agua Vermelha (MG); foi acusado pelo
francés Jacques de la Broissia de ter prejudicado seu banco, o Crédit Commercial de France, que
teria se recusado a fornecer US$ 60 milhdes para a construcdo da usina hidrelétrica de Tucurui,
obra também executada pela Camargo Corréa. Mais tarde, em 2006, negou as acusacdes
(PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupcdo urbanistica: da auséncia de diferenciacdo entre
direito e politica no Brasil. p. 47).

Durante um processo no CADE, em 1976, o presidente da General Eletric no Brasil admitiu que a
empresa pagou comissdo a alguns funcionarios no pais para vender locomotivas a estatal rede
Ferroviaria Federal. Em 1969, Costa e Silva havia aprovado um decreto-lei que destinava “fundos
especiais” para a compra de 180 locomotivas da GE, da qual seria um dos diretores o irmao do ex-
presidente, Alcio Costa e Silva. Na investigacdo, o CADE apurava a formacdo de um cartel de
multinacionais no Brasil e 0 pagamento de subornos e comissdes a autoridades para a obtencao
de contratos (PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupgdo urbanistica: da auséncia de
diferenciagéo entre direito e politica no Brasil. p. 47-48).

Dendncia feita pela Folha de S&o Paulo, de dezembro de 1982 apontou que o Grupo Delfin,
empresa privada de crédito imobiliario, foi beneficiado pelo governo por meio do Banco Nacional
de Habitagdo ao obter Cr$ 70 bilhdes para abater parte dos Cr$ 82 bilhdes devidos ao banco.
Segundo a reportagem, o valor total dos terrenos usados para quitacdo era de apenas Cr$ 9
bilhdes. Assustados com a noticia, clientes do grupo retiraram seus fundos, o que levou a
empresa a faléncia pouco depois. A denudncia envolveu o nome dos ministros Mario Andreazza
(Interior), Delfim Netto (Planejamento) e Ernane Galvéas (Fazenda), que chegaram a ser
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Nao se pode deixar de ressaltar que “a corrupgédo foi um dos motivos
apontados pelo General Geisel para dar inicio ao processo de abertura

democratica™*,

Com o fim do governo militar (1964-1985), entdo, teve inicio a
redemocratizacéo brasileira na década de 1980. Biason®® conta que a campanha
pelas Diretas-J4a, em 1984, mobilizou milhares de cidaddos em todas as capitais
brasileiras pelo direito ao voto para presidente. O ano de 1985 é marcado pelo
retorno dos civis a presidéncia, com a eleicdo indireta de Tancredo Neves que
sequer chegou a assumir o cargo em razdo de seu falecimento, sendo substituido
por José Sarney, seu vice®®. Neste novo ciclo politico, ndo se pode deixar de

257258

destacar que o impeachment do ex-Presidente Collor , primeiro Presidente eleito

diretamente do Brasil democratizado, constitui um marco divisor nos escandalos de

acusados judicialmente por causa do acordo (PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupcao
urbanistica: da auséncia de diferenciacé@o entre direito e politica no Brasil. p. 48-49).

PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupcéo urbanistica: da auséncia de diferenciacéo entre direito
e politica no Brasil. p. 44.
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5 'BIASON, Rita. Breve histéria da corrupcdo no Brasil. Disponivel em:
<http://www.contracorrupcao.org/2013/10/breve-historia-da-corrupcao-no-brasil.html>. Acesso em:
18 jul. 2018.

PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrup¢éo urbanistica: da auséncia de diferenciacdo entre direito
e politica no Brasil. p. 50.

Durante as eleicdes para presidente em 1989 foi elaborado um esquema para captacdo de
recursos a eleicdo de Fernando Collor. Posteriormente, foi revelado que os gastos foram
financiados pelos usineiros de Alagoas em troca de decretos governamentais que o0s
beneficiariam. Em abril de 1989, ap6s aparecer seguidamente em trés programas eleitorais, Collor
ja era um nome nacional. Depois que Collor comecou a subir nas pesquisas, foi estruturado um
grande esquema de captacdo de dinheiro com base em chantagens e compromissos que lotearam
previamente a administracdo federal e seus recursos. Esse esquema ficou conhecido como
“Esquema PC”, sigla baseada no nome do tesoureiro da campanha, Paulo César Farias, e
resultou no impeachment do presidente eleito. Segundo calculos da Policia Federal estima-se que
este esquema movimentou de 600 milhdes a 1 bilhdo de ddlares, no periodo de 1989 (campanha
presidencial) a 1992 (impeachment) (BIASON, Rita. Breve histéria da corrupcdo no Brasil.
Disponivel em: <http://www.contracorrupcao.org/2013/10/breve-historia-da-corrupcao-no-
brasil.htmI>. Acesso em: 18 jul. 2018).

Fernando Afonso Collor de Mello foi o primeiro Presidente da Republica eleito pelo voto direto e
seu mandato durou de 15/03/1990 a 02/10/1992, quando foi afastado para responder ao processo
de impeachment. A denuncia que deu origem ao processo de impeachment partiu de seu irméo
Pedro Collor de Mello, que noticiava um esquema de captacdo de recursos para a campanha
politica, conhecido como Esquema PC Farias. A denudncia formal foi apresentada pelo Presidente
da Associacao Brasileira de Imprensa, Barbosa Lima Sobrinho, e pela Ordem dos Advogados do
Brasil, Marcelo Lavenére. Antes da finalizacdo do processo, Collor renunciou ao cargo, porém o
impeachment foi aprovado e ele perdeu os direitos politicos. Collor foi denunciado pelos seguintes
delitos: corrupcgédo ativa, prevaricacdo, advocacia administrativa, formacao de quadrilha. A Unica
prisdo foi do entdo tesoureiro da campanha eleitoral, Paulo Cesar Farias (PRESTES, Vanésca
Buzelato. Corrupc¢ao urbanistica: da auséncia de diferenciacdo entre direito e politica no Brasil.
p. 54).
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corrupcao®®.

Diversos e incontaveis foram os casos de corrup¢ao noticiados no pais, a
partir de entdo. Da década de 1990°%°, destacam-se o Caso Georgina de Freitas e o
Escandalo dos Andes do Orgamento. O primeiro — o Caso de Fraude da Previdéncia
Social — apontou a advogada nominada como a maior fraudadora da Previdéncia, na
época, em conluio com servidores da autarquia, procuradores do INSS, advogados e
juizes, em acbes contra o INSS, de indenizacBes, de revisdo de pensdo e
aposentadorias. No segundo, por sua vez, integrantes da Comissdo Mista de
Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo do Congresso Nacional receberam
beneficios pessoais indevidos, incluindo dotacdes orcamentarias de servicos e obras
pUblicas para certas empresas vencerem licitagdes. Aprovavam, ainda, a concessao
de verbas de subvencdes sociais a entidades por eles controladas, sendo, muitas
delas organizagdes filantropicas “fantasmas” ligadas a “laranjas” e a parentes dos
congressistas. Os recursos eram utilizados para financiar campanhas eleitorais.
Obtia-se dinheiro também por meio do recebimento de propinas, tanto de prefeituras
como de empreiteiras, a fim de adquirirem recursos para a realizacdo de obras ja

previstas no Orcamento®®*,

Nos anos de 2000 a 2010, o numero de casos de corrupcdo nao diminuiu

»9  BIASON, Rita. Breve histéria da corrupcdo no Brasil. Disponivel em:
<http://www.contracorrupcao.org/2013/10/breve-historia-da-corrupcao-no-brasil.html>. Acesso em:
18 jul. 2018.

60 casos de corrupgao dos anos de 1990 que tiveram destaque no cenério nacional: INSS; BCCI;

Legido Brasileira de Assisténcia (LBA); Georgina de Freitas; Vale do Rio Doce; Esquema PP; PC

Farias; Eletronorte; FGTS; Banco Central; Merenda Escolar; Empresas Estatais — Era Collor;

VASP - Viacdes Aéreas de S&o Paulo; Banco do Brasil; Caso Edmundo Pinto; Departamento

Nacional de Obras Contra as Secas (DNOCS); Industria Brasileira de Formularios (IBF); Nilo

Coelho; Eliseu Resende; Quebras do BANDERN e BDRN; Telemig; Jogo do Bicho; Paubrasil —

Paubrasil Engenharia e Montagens; Andes do Or¢camento; Compra e Venda dos Mandatos dos

Deputados do PSD; TV Jovem Pan — CPI; Parabdlicas; Banco Econdmico; Sivam; Pasta Rosa;

Méfia dos Gafanhotos; Administracdo de Paulo Maluf — Sdo Paulo; BNDES; Escandalo da Compra

de Votos Para Emenda da Reeleicao; Administracdo do PT; Precatérios (Celso Pitta); Banestado;

Escéndalo da Encol; Mesbla e Mappin; Banespa; Remédios Falsificados; Desvalorizacdo do Real;

Méfia dos Fiscais — Sao Paulo; Banco Marka; Dossié Cayman; Grampos contra FHC e Aliados;

Judiciario — CPI; Banda Podre do Rio de Janeiro; Criacdo da ANP; Transbrasil; Sistema Telefénico

Privatizado — “O Caladao”; Desvios de verba do TRT ou Caso Lalau; Sudam; Sudene; Banpara;;

Administracdo de Mdo Santa no Piaui; Acidentes ambientais da Petrobras; Abuso de Medidas

Provisérias; Abafamento das CPls no governo de FHC; Corrupgdo dos ministros do governo FHC;

Caso Restaurante Gulliver; Ganhe Ja — José Agripino Maia (PRESTES, Vanésca Buzelato.

Corrupcdo urbanistica: da auséncia de diferenciacdo entre direito e politica no Brasil. p. 51).

PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupc¢é&o urbanistica: da auséncia de diferenciacao entre direito

e politica no Brasil. p. 51.
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e diversos deles foram identificados e punidos?®?.

N&o € possivel deixar de mencionar o maior caso de corrupcdo da
atualidade — a Operacgao Lava Jato —, deflagrada em marco de 2014, que, ainda em
2018, continua em andamento. Trata-se, conforme esclarece Prestes®®, de uma
Forca-Tarefa entre a Policia Federal e o Ministério Publico Federal, situada em
Curitiba, Parana, que investiga um grande esquema de lavagem e desvio de
dinheiro, envolvendo a Petrobras, grandes empreiteiras, politicos e funcionarios da
estatal. No decorrer das atividades, foram milhares de procedimentos instaurados,
“mais de uma centena e meia de presos, sendo a maior parte de prisdes provisérias,
diversos acordos de leniéncia e delagdes premiadas”. Culminou, agora, em 2018,
com a condenacdo definitiva e prisdo do ex-presidente Luiz Inacio Lula da Silva®®,

ocorrida em 07 de abril de 2018, e influenciou, diretamente, em 2016, o

62 | uiz Estevdo; Quebra do Sitio do Painel do Senado; Toninho do PT; Celso Daniel; Lunus;

Propinoduto; Valerioduto; CPI da Pirataria; Luiz Augusto Candiota; Vampiros; Irregularidades no
Programa Bolsa Familia; Correios; Escandalo do IRB; Novadata; Itaipu; Furnas; Mensaldo; Ledo &
Ledo; SECOM; Brasil Telecom; CPEM; Mensaldo Tucano; Ddlares na Cueca; Banco Santos;
Daniel Dantas; Banco BMG; Fundos de Pensdo; Grampos na Abin; Foro de Sao Paulo;
Mensalinho; Toninho Barcelona; Doacdo de Roupas; Nossa Caixa; Quebra de Sigilo bancério —
Francelindo; Cartilhas do PT; Gastos de Combustiveis dos Deputados; Sanguessugas; Confraria;
Domino; Saliva; Escandalo do Dossié; Renascer em Cristo; Operagédo Testamento; CPl da Ampla;
CPI da Crise Aérea; Hurricane; Octopus; Operacao Navalha; Operacdo Xeque-Mate; Operacao
Moeda Verde; Renan Calheiros; Concessfes de Emissoras de Radio e TV; Operagdo Hurricane
Il;Joaquim Roriz; Operacdo Babilbnia; Operac¢do Firula; Corinthians; Fraudes Exames OAB;
Operagdo Aguas Profundas — Petrobras; Cassio Cunha Lima; CPl da Pedofilia; Cartdes
Corporativos; Bancoop; BNDES; Méfia das CNH — DETRAN de S&o Paulo; Alvaro Lins; Venda
Brasil Telecom; Petrobrds — ONGS; Petrobrds — Patrocinio de Festas Juninas; Financiamento
MST; INCRA; Jogos Panamericanos Rio; Ferrovia Norte-Sul; Faléncia da Varig; VARILOG; Dossié
da Casa Civil; PAC; Petrobras — Bolivia; Apagdo Aéreo; Licitagbes da INFRAERO; Ipea; Igreja
Universal do Reino de Deus; Coelce; Enresul; CPI da Conta de Luz; CPI das Ongs; Gripe Suina;
Trem bala Rio-Sao Paulo; Boi Barrica; Fundagéo José Sarney; Operagdo Anaconda; Censura ao
jornal Estado de S&o Paulo; Administracdo de Jaime Campos (Mato Grosso); Atos Secretos do
Senado; CPI dos Bingos (ou Caso Waldemiro Diniz); Receita Federal — Lina Vieira; Escandalo das
passagens aéreas; Escandalo do BNDES - Paulinho da Forca Sindical; Irregularidades FAT;
Vazamento de informacdes Operacdo Mao de Obra; Operacdo Dejavu; Operacdo Satiagralha —
Naji Nahas; Daniel Dantas, Celso Pitta; Operacao Selo; Operacdo MAET; Operacdo Simulacro;
Operacdo Gargula IlI; Operacdo Rapina V; Operacdo Saturnos; Operacdo parceria; Operacao
Pathos; Operacdo Boa Viagem; Operacéo Pluto; Operacédo Goliath; Operacao Céu de Brigadeiro;
Operacdo Paga; Operacdo em Nome do Filho (PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupcéo
urbanistica: da auséncia de diferencia¢é@o entre direito e politica no Brasil. p. 52-53).

PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupc¢édo urbanistica: da auséncia de diferenciacao entre direito
e politica no Brasil. p. 53.

%4 ESTADAO. MACEDO, Fausto. Lula, enfim, preso. Disponivel  em:

<https://politica.estadao.com.br/blogs/fausto-macedo/lula-deixa-sindicato-para-a-prisao-da-lava-
jato/>. Acesso em: 29 jan. 2019.
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impeachment da ex-presidente Dilma Rousseff*®.
Laurentino Gomes®®®, para rematar, traz, no final de sua entrevista sobre
a breve historia da corrupgéo no Brasil, uma visdo otimista de todo este processo de
transformacao pelo qual o pais esta passando. Ao passo que, do periodo colonial
até o de redemocratizacdo do pais, poucos casos de corrup¢ao foram investigados e
0s corruptos ndo eram devidamente punidos, agora, 0 que se vé é que o Estado
brasileiro esta dotado de instrumentos eficazes no combate a esta pratica téo
perniciosa e, 0s casos de corrupgdo, antes ocultados, estdo emergindo ao
conhecimento de todos, por intermédio da imprensa, o que possibilita aos cidadaos
acompanhar os processos de investigacdo e cobrar das autoridades uma atitude

proba na conducdo da maquina publica, gracas a democracia.

2.3 CORRUPCAO: UM CONCEITO ABERTO

Corrupcao, do latim corruptio onis, segundo definicdo extraida do

dicionario, trata-se de “agao ou efeito de corromper”; “acdo ou resultado de subornar

265 A Presidente Dilma Vana Rousseff foi reeleita para o segundo mandato em novembro de 2014.

Em 02 de dezembro de 2015, o Deputado Eduardo Cunha, Presidente da Camara dos Deputados,
recebeu a denuncia por crime de responsabilidade oferecida por Miguel Reale Junior, Hélio
Pereira Bicudo e Janaina Concei¢do Paschoal contra a Presidente Dilma. Na sessédo de 17 de
abril de 2016, o Plenario da Camara dos Deputados autorizou a abertura do processo de
impeachment. Em 12/05/2016, o Senado Federal, sob a presidéncia do Ministro Presidente do
Supremo Tribunal Federal, entendeu que a Presidente Dilma cometeu crimes de responsabilidade
consistentes em contratar operag8es de crédito com instituicdo financeira controlada pela Unido e
editar decretos de crédito suplementar sem autorizagcdo do Congresso Nacional, previstos nos
arts. 85, IV e 167, V, da CF, bem como nos arts. 10, itens 4, 6 e 7, e 11, itens 2 e 3, da Lei
1.079/1950. Foram 61 votos favoraveis, 20 contrarios e nenhuma abstencao, ficando, assim, a
acusada condenada a perda do cargo. A votacdo foi cindida: a primeira se restringiu a existéncia
do crime de responsabilidade; a segunda, a perda dos direitos politicos, sobre & qual decidiu o
Senado pela manutenc¢éo dos direitos politicos da ex-Presidente Dilma Rousseff. Em 05/05/2016,
Eduardo Cunha foi afastado da Presidéncia da Camara dos Deputados, apdés processo que
cassou o seu mandato e 20/10/2016 foi preso pela Operacdo Lava Jato, sob a acusacéo de crimes
de corrupcéo, lavagem de dinheiro e evaséo fraudulenta de divisas. Os fatos investigados dizem
respeito ao recebimento de propina e manutencdo de conta ndo declarada no exterior, abastecida
de dinheiro publico ilicitamente recebido (PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupc¢do urbanistica:
da auséncia de diferenciacao entre direito e politica no Brasil. p. 56-58).

%% GOMES, Laurentino. Breve histéria da corrupcdo no Brasil. Disponivel em:
<https://www.youtube.com/watch?v=2WbzHRb4n24>. Acesso em: 18 jul. 2018.
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(dar dinheiro) uma ou varias pessoas em beneficio proprio ou em nome de uma
outra pessoa; suborno”; “utilizacao de recursos que, para ter acesso a informacgdes
confidenciais, pode ser utilizado em beneficio proprio”; “alteragdo das propriedades
originais de alguma coisa”; “acdo de decompor ou deteriorar; putrefagdo”;
“‘desvirtuamento de habitos; devassiddo de costumes”; “devassidao”. Sao seus

sindnimos “prevaricagdo, devassiddo e depravagéo”’.

Rousseau®®, ao se referir & corrupcdo, assinala que “nada & mais

perigoso que a influéncia dos interesses privados nos negocios publicos”.

A corrupcdo, em regra, salienta Lopes®®, & “um crime tipificado em
grande parte dos cédigos penais de matriz continental e que se encontra tipificado
de acordo com a matriz normativa estabelecida pela Convencao das Nac¢des Unidas
contra a Corrupgao” (Assembleia Geral das Nag¢des Unidas, de 31 de outubro de
2003, arts. 15 “a” e “b”).

No entanto, no presente trabalho buscar-se-a conceituar corrupcao

transcendendo a seara penal.

A corrupcdo é uma forma particular de exercer influéncia ilicita, ilegal e
ilegitima; ela influencia o funcionamento de um sistema, especialmente, o modo de
tomada de decisbes. Explicitam Bobbio, Mateutti e Pasquini?’® que a corrupgao “néo
esté ligada apenas ao grau de institucionalizacdo, a amplitude do setor publico e ao
ritmo das mudancgas sociais”, mas também “esta relacionada a cultura das elites e

das massas”.

Prestes®’! citando Della Porta e Meny aponta que a corrupgéo pode ser

definida “como uma troca clandestina entre dois mercados, o politico e/ou

267CORRUPC}AO. In: Dicio: Dicionario  Online de  Portugués. Disponivel  em:
<https://www.dicio.com.br/corrupcao/>. Acesso em: 17 jul. 2018.

ROUSSEAU, Jean-Jacques. O contrato social. Trad. Rolando Roque da Silva. p. 93. Disponivel
em: < http://www.ebooksbrasil.org/eLibris/contratosocial.html>. Acesso em: 23 jan. 2019.

LOPES, José Mouraz. O espectro da corrup¢do. Coimbra: Almedina, 2011 [e-book]. posicao
407-413.

2’9 BOBBIO, Norberto; MATEUTTI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco (Coord.) Dicionario de politica.
p. 292.

PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupc¢é&o urbanistica: da auséncia de diferenciacao entre direito
e politica no Brasil. p. 24.
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administrativo e o mercado econdmico e social”’, violadora de normas publicas,
juridicas e éticas, pois sacrifica “o interesse geral em prol de interesses privados
(pessoais, corporativos, partidarios etc)”. Permite ela que particulares tenham
acesso privilegiado e imediato a recursos publicos por meio de contratos,
financiamentos e decisdes, sem necessidade de transparéncia e concorréncia.
Aufere, em troca, aos personagens publicos corruptos beneficios materiais

presentes ou futuros para eles mesmos ou para a organizacao de que fazem parte.

Bobbio, Mateutti e Pasquino®’? destacam que a corrupcdo deve ser
considerada em termos de legalidade e ilegalidade e ndo de moralidade e
imoralidade, decerto porque o conceito de moralidade tenha cunho eminentemente

subjetivo, necessitando de um juizo de valor.

Das diversas formas de corrupgéo, para a presente pesquisa interessam
apenas a moralista, a politica e a juridica, sobre as quais recaird o foco neste

subcapitulo do trabalho cientifico.

“Para a concepgao moralista, a corrupgao € dos homens que deixam de

respeitar codigos”.

Por sua vez, a corrupc¢ao politica € identificada a partir do bem essencial
afetado — a ética publica —, e perpassa pelo descumprimento de um dever
profissional com forte conotagéo civica. Define-se como “o mau uso e o abuso de
poder, tanto de origem publica quanto privada, com fins partidarios ou pessoais,

através da violagdo das normas legais™*’°.

Pode-se afirmar que a corrupgdo politica se torna endémica, quando
atinge ndo s6 uma parcela significativa da populacdo, mas também diversas
instituicdes, o governo e o parlamento, configurando-se numa pratica generalizada
gue nédo se restringe tdo somente aos atos ilicitos, a apropriacdo do dinheiro publico,

a usurpacgédo do territério urbano, aos desvios de conduta, as nomeacgfes politicas

2’2 BOBBIO, Norberto; MATEUTTI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco (Coord.) Dicionario de politica.
p. 292.

SANTANO, Ana Claudia. O combate a corrup¢édo politica: algumas medidas importantes (e
necessarias). p. 32.
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indicadas justamente para fins corruptos®’®. A generalizacdo da corrupcdo implica
um modo sistémico de agir do ente politico e atinge sua propria estrutura, de modo
que culpar apenas os individuos por sua falta de moralidade sem quebrar o

mecanismo de funcionamento, é pouco eficiente?’.

No que concerne a corrupcao politica, ndo se pode deixar de mencionar
gque had uma grande incidéncia de atos corruptos nas administracfes locais, que
independem de partido politico?’®, sdo sobre essas praticas que serd dirigida a
atencdo da presente pesquisa, especialmente no O&bice que representa na
consecucdo do direito fundamental a cidade sustentavel. Por isso, até o momento,

priorizou-se falar sobre corrupc¢éo politica.

128 na obra Discursi:

Martins®’’ ao fazer uma breve alusdo a Maquiave
comentarios sobre a primeira década de Tito Livio, destaca que “a corrupgao politica
€ um fenbmeno que necessariamente ocorrerd, e 0s mecanismos de controle ou
aniquilamento desse mal estdo na luta politica entre os grupos que compde a

cidade”.

Considerando-se que ao direito compete a estabilizacdo do sistema e que
o fenbmeno da corrupcdo se apresenta de diversas maneiras, sendo ele insito a
sociedade, cabe a esta estabelecer o freio por meio de ordenamento juridico proprio
(normativas de comportamento), uma vez que as leis sdo uma protecdo da
sociedade contra ela mesma. Nesse viés, “a linha de demarcagao entre o que é
corrupgdo e 0 que ndo € corrupcao é definida pelo proprio direito. As diferencas

fixadas no sistema juridico determinam o que é e o que n3o é corrupgéo”’®.

No mundo contemporaneo, a corrupcdo somente passou a ser vista como

um problema endémico a partir dos anos de 1980 e 1990 em diversos paises

2" MARTINS, José Antonio. Corrupc¢éo. Sdo Paulo: Globo, 2008. p. 93.

"5 MARTINS, José Antonio. Corrupcéo. p. 93.

*"® pPRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupcdo urbanistica: da auséncia de diferenciacao entre direito
e politica no Brasil. p. 75.

MARTINS, José Antdnio. Corrupc¢éo. p. 36.

MAQUIAVEL, Nicolau. Discursi: comentarios sobre a primeira década de Tito Livio. Traducdo de
Sérgio Bath. 32 ed. Brasilia: Universidade de Brasilia, 1994. p. 75-77.

PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupc¢é&o urbanistica: da auséncia de diferenciacao entre direito
e politica no Brasil. p. 19.
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democraticos. Ela era tida pela escola funcionalista americana dos anos de
1960/1970, como uma mola propulsora de desenvolvimento econémicos dos paises
subdesenvolvidos, destinados ao imobilismo, como uma forma de driblar os

procedimentos burocréaticos?.

Segundo Ribas Junior®®!, o cenario econdmico propicio para a pratica da
corrupcéo, compreendida esta como a transferéncia ilicita de renda do patriménio
publico para o privado, apresenta uma constante de variaveis, sendo estas as

seguintes:

- falta de transparéncia nos negdcios publicos e privados;

- alto poder discricionario nas méos de poucos e exclusivos dos
funcionarios publicos;

- excessiva regulagéo por parte dos Estado;

- economia com precos administrados pelo Poder Publico;

- monopolio na concessdo de licengas, permissées e autorizacdes
para o exercicio de atividades privadas; e

- burocracia estatal ineficiente [...]

A visdo sociologica da corrupgdo a enxerga como a quebra de uma regra,
mas nao raramente atenua-se a gravidade do ato em razdo do costume, da pratica
habitual, da cultura local, o que, ndo obstante, gera impunidade, “um dos maiores

7282

incentivos a pratica de atos de corrupgao”” no Brasil.

Pode-se concluir que a corrupcdo no Brasil é endémica, sendo este um

dos maiores problemas do pais, segundo os préprios brasileiros. De fato, “a

corrupcao nao controlada transforma-se em um mal que corréi o tecido social”?3,

Como visto até aqui, € possivel afirmar que “a corrupcdo acompanha par
e passo a humanidade e os diversos sistemas. Ha acepcgdes e conteudos que se

expressam com sentidos e fungdes diferentes”®®*, dada a natureza polissémica®® da

*%0 pPRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupcdo urbanistica: da auséncia de diferenciacao entre direito

e politica no Brasil. p. 61.

RIBAS JUNIOR, Salomé&o. Corrupgdo publica e privada: quatro aspectos: ética no servigo
publico, contratos, financiamento eleitoral e controle. Belo Horizonte: Forum, 2014. p. 66.

RIBAS JUNIOR, Salom&o. Corrupgéo publica e privada. p. 75.

RIBAS JUNIOR, Salomé&o. Corrupc¢éo publica e privada. p. 156.

PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupc¢édo urbanistica: da auséncia de diferenciacao entre direito
e politica no Brasil. p. 81.

TORCHIA, Bruno Martins; DIAS, Maria Tereza Fonseca. A necessidade de harmonizacdo das
esferas do poder punitivo estatal (administrativa e penal) no combate a corrup¢ao. In: FORTINI,
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palavra, e quando identificados permitem o advento de um ordenamento juridico
apto a implementar o combate, por meio da prevencdo e da penalizacdo das

condutas corruptas.

Conclui-se, ainda, que a corrupcao, € um fenébmeno complexo de dificil
conceituacdo, cujo termo vem sofrendo mutacbes ao longo dos tempos,
especialmente, em razdo da globalizacdo e da contribuicdo de outras ciéncias.

Porém, “uma observacao é certa: nenhuma lei se presta a fazé-lo, e nem poderia”?®°.

2.4 DEMOCRACIA PARTICIPATIVA COMO INSTRUMENTO DE COMBATE A
CORRUPCAQ%" 288

As tipologias classicas das formas de governo, que sdo basicamente trés,
remontam a Politica de Aristoteles, as quais podem ser classificadas de acordo com

0 numero de governantes e em boas ou mas,

em monarquia, ou governo de um, aristocracia ou governo de poucos
e democracia ou governo de muitos, com a anexa duplicacdo das
formas corruptas, pelos quais a monarquia degenera em tirania, a
aristocracia em oligarquia, a politeia (que é o nome que Aristételes

d& a forma boa do governo de muitos), em democracia®®.

Abreu®® explica que a democracia, na Grécia Antiga, “foi instituida por

Cristiana (Coordenadora). Corrup¢do e seus maultiplos enfoques juridicos. Belo Horizonte:
Forum, 2018. p. 208.

TORCHIA, Bruno Martins; DIAS, Maria Tereza Fonseca. A necessidade de harmonizacao das
esferas do poder punitivo estatal (administrativa e penal) no combate & corrupgéo. In: Corrupc¢ao
e seus multiplos enfoques juridicos. p. 208.

MOURA, Soadre Caroline Rolim de; SOLOCOSKI, Agnéia Corréa. A Democracia em crise: uma
analise acerca das consequéncias da corrupcdo ao Estado Democratico de Direito. In: 4°
Seminario Internacional Democracia e Constitucionalismo: novos desafios na era da globalizacéo,
2017, ltajai. Anais de constitucionalismo, transnacionalidade e sustentabilidade. Itajai:
Universidade do Vale do Itajai, 2017. v. 4. p. 565-590.

2% parte do subcapitulo relativa & democracia também foi retirada do artigo cientifico elaborado como
trabalho final da disciplina de Principiologia Constitucional e Jurisdicdo Ambiental, do Curso de
Mestrado em Ciéncia Juridica da Universidade do Vale do Itajai, ministrada pelo Professor Dr.
Zenildo Bodnar. MOURA, Soadre Caroline Rolim de. A audiéncia publica como instrumento na
resolucéo de conflitos ambientais no contexto das cidades. 2018.

BOBBIO, Norberto. Estado, governo e sociedade: para uma teoria geral da politica. Traducao de
Marco Aurélio Nogueira. 11. ed. S&o Paulo: Paz e Terra, 2004. p. 104.

ABREU, Pedro Manoel. Processo e democracia: a democracia como um l6cus da democracia
participativa e da cidadania inclusiva no estado democratico de direito. v. 3. Colecdo ensaios de
processo civil. Coordenadores Eduardo de Avelar Lamy, Pedro Manoel Abreu e Pedro Miranda de
Oliveira. Sdo Paulo: Conceito Editorial, 2011. p. 157.
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Clistenes como uma reacao aos regimes anteriores, da monarquia transformada em

tirania e da aristocracia”.

Importa destacar, ainda, que a democracia ateniense legou ao povo duas
grandes conquistas: a liberdade de expressédo, que assegura ao cidadao o direito de
criticar publicamente os detentores do poder; e a igualdade de direitos, que permite
0 acesso de todos os cidadaos livres ao poder. Detinham eles o direito de eleger e

de serem eleitos e ainda de compor a Eclésia (assembleia politica)®**.

Hodiernamente, “a democracia é considerada como a melhor forma de
governo, como a menos ma, como a forma de governo mais adaptada as

sociedades economicamente, civilimente e politicamente mais evoluidas”?®?,

Para Ferrajoli*®®, democracia € um conjunto de regras sobre o valido
exercicio do poder: por um lado, tem-se as regras que conferem poderes de
autodeterminacdo individual e coletiva, garantindo sua igual titularidade a todos
enguanto pessoas ou cidadaos; por outro, as que impdem limites e vinculos a estes
mesmos poderes para impedir a degeneracdo em formas despoticas e garantir seu

exercicio na tutela dos interesses de todos.

Em virtude disso, “es inconcebible una democracia sin derechos

fundamentales”®*

, Sem 0s quais sobrepfem-se sistemas genéricos de valores
(duvidosos) aptos para degenerar-se em formas absolutistas, disciplinares ou

descontroladas®*® de governo.

Bobbio®® assevera que a democracia moderna oferece problemas
capitais, ligados as contradi¢cfes internas do elemento politico sobre o qual se apoia

(as massas) e a hipotese de um desvirtuamento do poder, por parte dos

governantes, pelo fato de possuirem estes o controle da fungcédo social e ficarem

291 ABREU, Pedro Manoel. Processo e democracia: a democracia como um lécus da democracia

participativa e da cidadania inclusiva no estado democratico de direito. p. 157.
292 BOBBIO, Norberto. Estado, governo e sociedade: para uma teoria geral da politica. p. 158.
2% FERRAJOLI, Luigi. Principia iuris: teoria del derecho y de la democracia. 2. Teoria de la
democracia. Traduccion de Perfecto Andrés Ibafiez, Carlos Bayon, Marina Gascon, Luiz Prieto
Sanchés y Alfonso Ruiz Miguel. Madrid: Trotta, 2011. p. 17.
FERRAJOLI, Luigi. Principiaiuris: teoria del derecho y de la democracia. p. 25.
FERRAJOLI, Luigi. Principiaiuris: teoria del derecho y de la democracia. p. 25-26.
BOBBIO, Norberto. Estado, governo e sociedade: para uma teoria geral da politica, p. 203.
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sujeitos a tentacado, dai decorrente, de o utilizarem do proprio (caminho da corrupgao

297

e da plutocracia®’) ou no interesse do avassalamento do individuo (estrada do

totalitarismo).

A onipoténcia governamental, constata Ferrajoli’®®, é perigosa para o

futuro da democracia se acompanhada da paralela auséncia de limites e controles
sobre a autonomia empresarial reivindicada pela atual ideologia neoliberal. Com
efeito, ndo € de hoje que ha se estabelecido nas democracias ocidentais cada vez
mais uma relacdo perversa entre dinheiro e politica, isto €, “dinero para hacer

politica, politica para hacer dinero”.

De fato, a democracia representativa passa por um momento de baixa
legitimidade, por se defrontar, segundo aponta Abreu®®, “com problemas crescentes
de desinteresse da populacdo pela politica, elevados indices de absenteismo e, 0
que é mais grave, hostilidade dos eleitores em relacdo aos politicos profissionais,
sobretudo pela corrupgéo crénica”, especialmente nos paises emergentes, tal qual o
Brasil, desacreditando, inclusive, as instituicdes. “O exercicio do poder meramente
delegado & representacdo ndo satisfaz as expectativas da cidadania,”*** na
atualidade. Todo esse descrédito nas instituicdes politicas “provém de escandalos de
corrupcdo, de uma cultura patrimonialista e clientelista, assim como de uma

acentuada submiss3o do politico ao econdmico”>%.

Dessume-se que a corrupcdo € uma das principais causas da crise do
Estado Democratico de Direito, uma vez que macula a representacdo politica,
degradando-a a mera representacdo dos interesses privados e pessoais do

governante, constituindo-se no efeito mais grave do conflito institucional de

»” De acordo com Michaelis Dicionario brasileiro da lingua portuguesa, plutocracia significa

“influéncia ou poder preponderante do dinheiro; argentarismo”; “Dominacéo exercida pela classe

mais abastada da sociedade” (PLUTOCRACIA. In: DICIONARIO Michaelis. Disponivel em:

<http://michaelis.uol.com.br/busca?r=0&f=0&t=0&palavra=plutocracia>. Acesso em: 25 jan. 2017).

FERRAJOLI, Luigi. Principiaiuris: teoria del derecho y de la democracia. p. 175.

FERRAJOLI, Luigi. Principiaiuris: teoria del derecho y de la democracia. p. 175.

ABREU, Pedro Manoel. Processo e democracia: a democracia como um lécus da democracia

participativa e da cidadania inclusiva no estado democratico de direito. p. 211.

%1 ABREU, Pedro Manoel. Processo e democracia: a democracia como um lécus da democracia
participativa e da cidadania inclusiva no estado democratico de direito. p. 213.

%2 ABREU, Pedro Manoel. Processo e democracia: a democracia como um lécus da democracia
participativa e da cidadania inclusiva no estado democratico de direito. p. 213.
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interesses.

Explica Ferrajoli*®® que

Un conflito semejante mina en sus raices a la democracia
representativa, ademas de al estado de derecho, dado que incide en
aquella separacion entre esfera publica y esfera privada, entre
Estado y sociedad, entre poderes econémicos y poderes politicos,
sobre cuya base [...] nacié el Estado moderno como estado politico-
representativo.

A sociedade brasileira, consoante andlise realizada por Streck e Morais®*,
colocada entre dois polos (caréncia e privilégio), acostumada com a corrupcao
encalacrada em todas as esferas do poder e estamentos sociais, ndo consegue ser

democratica, por ndo encontrar meios para isso. Isso porque as

leis, por sustentarem os privilégios das elites, ndo sdo vistas como
expressao nem de direitos nem de vontades provenientes de
decisdes publicas e coletivas. O Poder Judiciario aparece, desse
modo, como misterioso, detentor de uma autoridade quase mistica.
Por isso, aceita que a legalidade seja, por um lado, incompreensivel,
e, por outro ineficiente (a impunidade néo reina livre e solta?) e que a
Unica relacdo possivel com ela seja a da transgressao (o famoso
jeitinho).

Isso sem dizer que, muito embora o Brasil tenha obtido um certo poder
econdbmico no cenario internacional (antes da crise politica e econémica que se

abateu sobre o pafs recentemente®®

), ndo consegue resolver os problemas de
qualidade de vida. “Constroem-se estruturas sociais que, ao se fazerem modernas,
mantém todas as caracteristicas do que h& de mais injusto e estipido™®. E por que
€ sempre assim? Porque a corrupcdo faz parte da nossa cultura e estd na

consciéncia coletiva, seja do individuo seja dos governantes, que se deve obter
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son FERRAJOLI, Luigi. Principiaiuris: teoria del derecho y de la democracia. p. 177.

STRECK, Lénio Luiz; MORAIS, José Luiz Bolzan de. Ciéncia politica e teoria geral do Estado.
p. 84.

%% Noticia veiculada no Estaddo aponta que o Brasil caiu trés posicées em relacdo a 2015 no ranking
da percep¢do mundial da corrupgdo, ocupando o 79° lugar. Para a ONG, os casos de corrupgéo
que vém sendo revelados no Brasil — principalmente o investigado na Operac¢éo Lava Jato, tiveram
influéncia na piora da percepcgdo em relagdo ao Pais. Por outro lado, segundo a Transparéncia, ja
sdo reconhecidos no mundo os esforgcos do Brasil no combate a corrupgdo. Disponivel em: <
http://politica.estadao.com.br/noticias/geral,brasil-cai-3-posicoes-em-ranking-mundial-da-
corrupcao,70001640517>. Acesso: 25 jan. 2017.

STRECK, Lénio Luiz; MORAIS, José Luiz Bolzan de. Ciéncia politica e teoria geral do Estado.
p. 80.
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vantagem de tudo e de todos, sem se importar com 0S custos sociais e com as

consequéncias negativas e avassaladoras de tal pratica perniciosa.

O sistema democratico exige que 0s governantes devem prestar contas do

que fazem, do que pretendem fazer e de como chegaram onde estao,

Ou seja, eleitos, o foram por expressar uma posicao majoritaria que,
de uma ou outra forma, se impd8s. Logo, sua postura deveria refletir
essa posicdo majoritaria, por mais problematica que essa possa
muitas vezes aparecer. Isso implica também, para além das
promessas e dos projetos, que essa prestacdo de contas deva seguir
posi¢cBes republicanas, referentes ao trato da coisa publica, que séo,
por assim dizer, suprapartidarias, expressando os valores e 0s
principios que tornam possivel a vida democratica e o atendimento
mesmo das demandas sociais, por mais diversas que sejam.*”’

A corrupcéo e o desvio de recursos publicos, assim como a displicéncia e a
incompeténcia na gestdo de governantes eleitos, inegavelmente, segundo
Rosenfield**®, podem terminar por tornar inviavel a vida politica propriamente dita. “A
transparéncia no uso desses recursos e a prestacao publica daquilo que foi utilizado
sdo as condicdbes mesmas de uma sociedade democratica”. Os dirigentes eleitos
devem compreender e se portar de forma ética na conducao da coisa publica, uma
vez que “a eleicdo democratica ndo € um passe livre para o roubo e a fraude”, como
se a vontade do maior numero de eleitores liberasse os efeitos de qualquer
obrigacéo, de seguir comportamentos retos no uso do que € extraido de todos, por
intermédio de impostos e contribuigcdes. A eleicdo, segundo o autor, “ndo € um passe
livre para o uso privado e/ou partidario dos recursos publicos”. Assim, querer
justificar qualquer comportamento governamental ou parlamentar antiético como
sendo a mera expressao da vontade majoritaria, “significa confundir as instituicdes
com 0s seus representantes provisoérios, significa confundir a coisa publica com os

seus detentores eventuais”.

Nesse desiderato é possivel concluir que a corrupcao, entranhada no poder,
nos usos e costumes da populacdo, hoje atinge niveis elevados, suficientes o

bastante para dizer que a democracia vivencia uma crise, a qual, vitima de

%7 ROSENFIELD, Denis Lerrer. Justica, democracia e capitalismo. 32 reimpresséo. Rio de Janeiro:

Elsevier, 2010. p. 39.

%% ROSENFIELD, Denis Lerrer. Justica, democracia e capitalismo. p. 39.
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descrédito, cria no consciente popular a falsa ideia de que um sistema totalitario
pode, temporariamente, resolver o conflito ético avassalador que contamina a
politica brasileira, dando abertura para sobrepor-se um sistema totalitario, ou de
extrema direita, ou de extrema esquerda, e “o totalitarismo pode ser um dos seus

efeitos fantasmaticos, terrivelmente real.”3%

Contudo, os regimes de arbitrio — tal qual a ditadura brasileira —, “que se
imp6s pela forca, em nome do combate a corrupcdo e, ao chegar ao fim, duas
décadas depois, colecionava inUmeros escandalos, sem que a sociedade, em face

da censura & imprensa, conhecesse grande parte deles™°

, hdo podem ser
considerados livres da improbidade administrativa que corréi as estruturas do

Estado.

Ao revés de regimes autoritarios, defende Britto®!*

, que a “democracia
oferece mecanismos de participacéo e fiscalizacdo, o que facilita o combate, mas
nao impede que a corrup¢ao encontre meios de dribla-la.” O que se tem hoje com os
volumosos e constantes escandalos de corrupcéao, € também resultado da liberdade
de imprensa, fruto da redemocratizacdo do pais, que, no universo dos direitos

fundamentais, constitui-se numa das liberdades essenciais a propria democracia.
Rosa®'? completa o pensamento aduzindo que

nao raro, a redemocratizagéo induz a um sentimento de aumento dos
niveis de corrupcdo. A liberdade de imprensa, o asseguramento do
acesso a informagdes administrativas, a transparéncia, podem incutir
a ideia — falsa — de que os indices sofreram brutal aumento e, com
isso, torna-se facil defender irresponsavelmente o retorno as politicas
da truculéncia e da supressdo da democracia.

O Estado Democratico de Direito, portanto, “ndo é sinbnimo de Estado
permissivo da corrupgao: antes, € o Unico regime habil a viabilizar sua repressao”. A
democracia, longe de ser perfeita, “qualifica o Estado de Direito, torna-o vinculado a

valores sociais representativos da igualdade entre os homens, do direito a
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T ROSENFIELD, Denis Lerrer. Justi¢ca, democracia e capitalismo. p. 53.

BRITTO, César. Corrupgdo e estado democratico de direito. Forum Administrativo — Direito
Pablico — FA. Belo Horizonte, ano 9, n. 100, junho de 2009. p. 58

BRITTO, César. Corrupgéo e estado democratico de direito. p. 58.

ROSA, Marcio Fernandes Elias. Corrupcdo como entrave ao desenvolvimento. In Revista
Bonijuris, Curitiba, ano XVI, n. 484, mar¢o/2004. p. 6.

311
312



97

participacdo politica, do incremento do controle das politicas sociais.”**?

O fenbmeno que se observa na América Latina, incluido o Brasil, onde os
escandalos de corrup¢do culminaram, nos Ultimos anos, com o impeachment da ex-
Presidente Dilma Rousseff e a prisdo do ex-Presidente Luiz Indcio Lula da Silva,
bem como de diversos politicos e de grandes empresarios (especialmente de
empreiteiras), cuja causa do afastamento daquela teve inicio nas recorrentes
noticias de corrupcdo envolvendo a maior empresa estatal brasileira, em que se
observava a perpetuacdo no poder de somente um partido politico (poder

314
)

hereditario®™"), “consiste em identificar estados de opinido publica e atos da vontade

popular, como se uma sucessao de referendos, por exemplo, fosse expressdo da

vontade originaria de uma nagao”, criando, assim,

as condicbes de uma subversdo da democracia por meios
democraticos, com a utilizagcdo de um instrumento democratico —
eleicbes — para criar a falsa imagem da observancia das regras,
guando, na verdade, nenhuma regra € mais obedecida. A
democracia representativa comeca a ser, assim, substituida pela

democracia totalitaria”*°.

7

Esta € pratica comum entranhada no desenvolvimento da sociedade
brasileira, especialmente na administracdo publica e a histéria mostra que a

intervencao militar ndo é o melhor caminho para moralizar o Estado.

Na visdo de Bonavides®'®, a democracia deve ser considerada mais como

um direito do povo do que uma forma de governo, em que “converte-se em

by

pretensdo da cidadania a titularidade direta e imediata do poder, subjetivado

juridicamente na consciéncia social e efetivado de forma concreta pelo cidadao, em

nome e em proveito da sociedade, e ndo do Estado” ',
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ROSA, Méarcio Fernandes Elias. Corrupgdo como entrave ao desenvolvimento. p. 6.
314

LIMA, M. Madeleine Hutyra de Paula. A corrup¢do: importante obstaculo a implementacdo dos
direitos econdmicos, sociais e culturais. In: Revista de Direitos Difusos, Sdo Paulo, vol. 10,
Dezembro/2001. p. 1301.

ROSENFIELD, Denis Lerrer. Justica, democracia e capitalismo. p. 55.

%1% BONAVIDES, Paulo. Do estado liberal ao estado social. 8. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. p.
15-16.

DAL BOSCO, Maria Goretti. Audiéncia publica como direito de participacédo. p. 730.
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Referindo-se a Rousseau®®, na obra O Contrato Social, no Livro lIl,

capitulo XV, intitulado Dos Deputados ou Representantes, Martins'® assinala que:

[...] quando o povo abdica de participar dos negdcios publicos para
cuidar de sua vida privada comeca o fim da liberdade e o fim do
corpo politico. Ele é muito incisivo: abrir mdo da participacdo na vida
politica para delega-lo a outro é desejar viver “sob correntes”, pois
ninguém pode representar a vontade de outrem, muito menos a de
um grupo ou de um povo.

A participagdo dos cidadaos na vida politica da cidade é, nas palavras de
Martins**°, um remédio eficaz contra atos de corrupcédo dos agentes publicos, pois o
envolvimento dos individuos no conflito politico os mantém “vigilantes e ativos na

defesa do interesse comum, daquilo que pertence a republica”.

Os numerosos escandalos de corrupgdo nos anos de 1980 e 1990, nos

paises considerados democraticos, reporta-se Prestes®**

, “fizeram com que nao
fosse mais vista como um fenbmeno ocasional e de dimensdo marginal, mas como

um problema endémico”.

De fato, a perpetuacdo da corrupcao politica produz uma falsa ideia de
gue ndo ha meios de combate eficientes para dizimar com mal tdo pernicioso as
estruturas dos Poderes constituidos, a qual somente podera ser derruida com o
engajamento do cidaddao no processo politico e na resolucdo dos conflitos
comunitarios, de forma progressiva®??. Destaca-se que “participar é muito mais do

»323 “E somente quando os cidaddos tomam parte na vida politica, e

n324

que votar.

interferem nos rumos da sociedade, que ela melhora

O conflito politico ndo revela tdo somente a corrupcédo e a decadéncia

politica, mas também a “vitalidade e a forca de uma sociedade em buscar aquilo que

%18 ROUSSEAU, Jean-Jacques. O contrato social. p. 129-134.

19 MARTINS, José Antonio. Corrupcéo. p. 57.

%29 MARTINS, José Antdnio. Corrupcéo. p. 76.

%21 PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupcao urbanistica: da auséncia de diferenciacéo entre direito
e politica no Brasil. p. 91.

%22 MARTINS, José Antdnio. Corrupcao. p. 65-66.

323 MARTINS, José Antdnio. Corrupcao. p. 70.

¥4 MARTINS, José Antdnio. Corrupcao. p. 75.
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é melhor para todos”*?°.

Pode-se dizer que a partir da Constituicdo de 1988 surgiu uma nova
categoria de direitos relacionados ao Direito de Solidariedade (ou Fraternidade), de
terceira geracdo, o qual, consoante ensina Miranda®*®®, “engloba todas as
circunstancias atinentes a democracia, ao pluralismo e a informacao”, e, é possivel
afirmar existir uma relacdo intima entre solidariedade, meio ambiente e moralidade

publica, em contraposicdo a corrupcao.

Nesse passo, a informagdo socioambiental € imprescindivel, na medida
em que é capaz de provocar o cidaddo a uma mudanca de comportamento atinente
as questdes que afetam o seu ambiente, dando a ele o poder de adotar uma nova
posicdo tendente a combater as atitudes humanas nocivas ao meio ambiente

327

ecologicamente equilibrado, inclusive aquelas relacionadas a improbidade

administrativa.

N&o se pode negar que, pela primeira vez na historia da humanidade, ha
uma forma de Estado dominante — a repuUblica democréatica —, “constitucional,
representativa e moderna®™®®, que apesar dos problemas, destaca-se a
representatividade como a Unica solucdo possivel nas democracias de grande
escala, devido a questdo da autorizacdo. E como tudo tende a evoluir no passar dos
tempos, a participacdo cidadd se conjuga a democracia representativa

aperfeicoando-a.

A Constituicho Federal de 1988 impulsionou a participacdo cidada,

segundo dessume-se do art. 1°, paragrafo unico, “como um modo de introduzir uma

»329

linha de acdo mais democratica na administracdo da coisa publica”“®, conferindo-lhe

%25 MARTINS, José Antonio. Corrupcéo. p. 76.

%% MIRANDA, Davidson Alessandro de. Participacdo popular por meio de audiéncias publicas:

efetividade da democracia participativa no licenciamento ambiental. In: Revista Internacional de

Direito Ambiental. Ano V, n. 13, janeiro/abril. Caxias do Sul: Plenum, 2016. p. 55.

MIRANDA, Davidson Alessandro de. Participacdo popular por meio de audiéncias publicas:

efetividade da democracia participativa no licenciamento ambiental. p. 55.

ABREU, Pedro Manoel. Processo e democracia: a democracia como um l6cus da democracia

participativa e da cidadania inclusiva no estado democratico de direito. p. 214.

%9 'VIANA, Ana Cristina Aguilar. Do moralismo ao controle democratico: a ineficiéncia dos
instrumentos de participacéo social no combate & corrupg&o. In: LIBORIO, Daniela; GUIMARAES,
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um maior controle social.

A Constituicdo Cidadad ndo sO estabeleceu um Estado Democrético de
Direito, mas um Estado promotor de politicas publicas fomentado pela participacéo
popular que, inicialmente ganhou corpo no ambito dos municipios para, depois,

emergir a nivel federal. Assim,

A participacao infiltrou-se no exercicio de todas as funcdes estatais.
O legislativo abriu-se ao referendo, ao plebiscito e & iniciativa popular
de leis, além da colaboracdo dos cidaddaos no exercicio da
fiscalizacdo do Executivo. O Judiciario passou a contar com diversos
instrumentos participativos tais como agfes populares, os mandados
de seguranca coletivos, dentre outros. Mas foi primordialmente no
ambito da Administragdo Publica que a participagdo ganhou cor.
Surgiram diversos mecanismos participativos, tais como: comités,
ombudsman, leis de transparéncia, instituicbes eleitorais de carater
civil, observatoérios cidaddos, comissGes de vigilancia, Conselhos,
Comissdes, Conferéncias, entre outros. Algumas dessas inovacgdes
alcancaram mundial notoriedade: os Conselhos Gestores de Politicas
Plblicas, as experiéncias de Orcamento Participativo (OP) e as
Conferéncias Nacionais no Brasil**°.

Gomes®®t

ressalva que, muito embora, hoje, haja uma tendéncia de
parcela da populacdo almejar um governo autoritario e moralizante, clamando por
uma intervengao militar no governo, a democracia, com todas as suas imperfei¢coes,
ainda € o melhor regime, pois garante a todos a liberdade de locomocéo, de se
manifestar, de imprensa, direitos estes que, em regimes ditatoriais, sdo tolhidos. E
equivocado pensar que um regime de austeridade nao seja corruptivel, na medida
em que histéria mostra justamente o contrario. Além disso, a democracia permite aos
cidaddos enxergar os casos de corrupcao e exigir das instituicdes constitucionais o

desenvolvimento de mecanismos de controle, prevencdo e de combate.

2.5 MECANISMOS LEGAIS DE COMBATE A CORRUPCAO NO MUNDO E NO
BRASIL

Edgar; GABARDO, Emerson (coordenadores). Eficiéncia e ética no direito administrativo.
Curitiba: Ithala, 2017. p. 165.

%9 VIANA, Ana Cristina Aguiar. Do moralismo ao controle democratico: a ineficiéncia dos
instrumentos de participacao social no combate a corrupgdo. In: Eficiéncia e ética no direito
administrativo. p. 168.

¥l GOMES, Laurentino. Breve histéria da corrupcdo no Brasil. Disponivel em:
<https://www.youtube.com/watch?v=2WbzHRb4n24>. Acesso em: 18 jul. 2018.
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Os mecanismos de controle e combate a corrup¢céo se desenvolveram a
partir dos processos de diferenciacdo do sistema que permitiram enxergar as
praticas corruptivas e os problemas advindos delas, quando, entdo, se passou a

adotar medidas para seu enfrentamento®*.

Desse modo, quanto mais casos de corrupcdo sdo descritos e
identificados, mais formas de controle e combate irdo existir. Atualmente, o
fendmeno da corrupgao se manifesta de diversas maneiras, “cabendo a sociedade
estabelecer o freio mediante o ordenamento juridico préprio, considerando que as

leis sd0 uma protecdo da sociedade contra ela mesma”3*3,

Isso se deve também ao processo de globalizacdo, que proporcionou a
ampliacdo do comeércio internacional, a evolucdo dos meios techoldgicos e a
conexdo do sistema financeiro em escala global, fazendo com que, igualmente, a
corrupgdo transcendesse as fronteiras, “seja porque integrada a economia

globalizada ou por ser potencializada por grandes corporacdes transnacionais™>3*.

Aponta Prestes, na sua pesquisa, que a partir de meados dos anos 1970,

impulsionado pelo escandalo do caso Watergate®®

, hos Estados Unidos, que
culminou na rentincia do Presidente Nixon, aliado aos recorrentes casos envolvendo

empresas americanas no pagamento de propina, tiveram inicio os debates sobre o

%2 PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupcdo urbanistica: da auséncia de diferenciac@o entre direito

e politica no Brasil. p. 83.

PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupcédo urbanistica: da auséncia de diferenciacéo entre direito

e politica no Brasil. p. 84.

* TORCHIA, Bruno Martins; DIAS, Maria Tereza Fonseca. A necessidade de harmonizacdo das
esferas do poder punitivo estatal (administrativa e penal) no combate a corrupgéo). In: Corrupc¢éo
e seus multiplos enfoques. p. 209.

%% «O caso conhecido como Watergate iniciou com a denuncia do jornal de circulagdo Washington
Post de tentativa de instalagdo de escutas e de exame de documentos no escritdrio do Partido
Democrata, durante o processo eleitoral para a Presidéncia dos EUA. Os repoérteres Bob
Woodward e Carl Bernstein investigaram o caso e tinham como informante uma pessoa conhecida
como ‘garganta profunda’. As investigagbes revelaram que o entdo Presidente Republicano,
Richard Nixon, candidato a reeleicdo, sabia das operacdes ilegais contra a oposicdo. Apés
condenado pela Corte Suprema a entregar as fitas originais que demonstravam seu envolvimento
na operacao ilegal renunciou a Presidéncia, sendo substituido por seu vice Gerard Ford. Este
assinou anistia a Nixon pelos ilicitos praticados. Em meio as investigacdes iniciadas deste modo,
surgiram denudncias e comprovacdes de doacdes ilegais a campanha eleitoral e lavagem de
dinheiro envolvendo uma série de empresas americanas. Em 2005 o ex-Vice Presidente do FBI
Mark Fett revelou que ele era o ‘Garganta Profunda’, fato confirmado pelos jornalistas” (PRESTES,
Vanésca Buzelato. Corrupc¢ao urbanistica: da auséncia de diferenciacdo entre direito e politica
no Brasil. p. 85-86).
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tema e a partir de entdo comecaram a ser firmados tratados, ocorrendo a
internalizacao destes nas legislagbes dos paises, “bem como a compreensdo das
causas e efeitos do fendmeno, ndo como fato isolado, mas decorrente, sobretudo,

das operagdes dos sistemas da economia e da politica”*.

Desse contexto, nasce a primeira lei anticorrupcdo transnacional, a
Foreign Corrupt Practices Act (FCPA), conhecida também como Ato Contra Praticas
Corruptas no Exterior (APCE), da qual se pode extrair 0s seguintes pontos
importantes: a) a penalizagdo do ato de subornar autoridades estrangeiras em
transacBes comerciais seja por nacionais ou por empresas sujeitas a jurisdicdo
norte-americana; b) exigéncia de controles contabeis e a manutencdo de registros
das operacfes internas e realizadas no exterior pelas companhias de capital aberto;

e ¢) inicio do incentivo ao desenvolvimento do compliance®"33%,

Por meio da Resolugdo n. 3.514, de 15 de dezembro de 1975, a
Assembleia Geral da ONU, recomendou aos paises membros a adocdo de medidas
de controle da corrupcdo praticada pelas empresas multinacionais nas relacbes

mantidas com a Administracdo Publica®®.

O final da Guerra Fria e a queda do Muro de Berlim em 1989, o fim da
Unido Soviética em 1991, a privatizacdo dos seus ativos estatais e a assinatura do
Tratado de Maastrichht, em 1992, que fez nascer a Unido Europeia, foram fatores
politicos determinantes ao retorno dos debates sobre corrupcdo®® e a respeito dos

mecanismos internacionais para seu controle e enfrentamento.

As discussdes ocorreram no ambito da Organizacdo dos Estados

%% PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupc¢ao urbanistica: da auséncia de diferenciacéo entre direito

e politica no Brasil. p. 85.
! “Programas de cumprimento da legislagdo anticorrup¢do, que consistem na adogdo de
procedimentos preventivos para evitar o pagamento de subornos, desenvolvimento de acdes
internas visando a evitar 0 pagamento destes por qualquer area das corporacbes e abertura
voluntaria dos resultados das investigacdes internas as agéncias governamentais competentes.
No Brasil, esta previsto na Lei Federal n. 12.846/13” (PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupcéo
urbanistica: da auséncia de diferenciacdo entre direito e politica no Brasil. p. 88).
PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrup¢édo urbanistica: da auséncia de diferenciacao entre direito
e politica no Brasil. p. 87-88.
PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupc¢é&o urbanistica: da auséncia de diferenciacao entre direito
e politica no Brasil. p. 97.
PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupc¢é&o urbanistica: da auséncia de diferenciacao entre direito
e politica no Brasil. p. 88.
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Americanos (OEA), da Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento
Econbémico (OCDE) e Organizacdo das NacOes Unidas (ONU), resultando em
tratados internacionais dos quais o Brasil foi signatario. Outros eventos sobre o
assunto também tiveram relevancia no cenario internacional: Convengdo Penal
sobre a Corrupcao do Conselho da Europa, assinada em 30 de abril de 1999, e a
Convencao Africana para a Prevencdo e a Luta contra Corrupcdo e Crimes
Assimilados, aprovada em Maputo, em 11 de julho de 20033,

O Banco Mundial, a partir de 1992, incluiu nas suas estratégias questdes
relativas a corrupcdo, dentre as quais, que 0s paises adotassem medidas
adequadas de prevencao e controle da corrup¢do nos negocios, como a prestacao
de contas e a transparéncia para com 0s investidores estrangeiros. Foram editadas
diretrizes para: a) prevenir a fraude e a corrupgdo nos projetos financiados pelo
Banco Mundial; b) ajudar a dar suporte a paises em seus esforcos contra a
corrupcédo, fornecendo, dentre outros, consultorias em politicas publicas; c) fixar
como critério de andlise na concessdo de empréstimos a corrupcdo no pais

requerente; d) apoiar os esforgos internacionais anticorrupcao*2.

O Fundo Monetério Internacional (FMI), em 1996, adotou a Declaracdo de
Parceria para o Crescimento Global Sustentavel e, assim, reconheceu como
indispensavel ao desenvolvimento econémico “a promog¢ao da boa governanga em
todos os aspectos, incluindo o reinado da norma de direito, a melhoria da gestédo

publica e de prestagdo de contas no setor publico, e combate a corrupgao”>*2.

Em 1997, o FMI publicou um documento de repuadio a corrupg¢do, uma vez
que esta “freia o desenvolvimento econdmico e danifica qualquer pais”. Na época,
este posicionamento defendido pelo Fundo foi importante para superar a ideia dos

americanos que defendiam a existéncia de efeitos positivos da corrup¢ao nos paises

%1 PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupc¢ao urbanistica: da auséncia de diferenciacéo entre direito

e politica no Brasil. p. 88-89.

PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupc¢édo urbanistica: da auséncia de diferenciacao entre direito
e politica no Brasil. p. 98.

PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupc¢édo urbanistica: da auséncia de diferenciacao entre direito
e politica no Brasil. p. 98-99.
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em desenvolvimento®**,

Em 04 de maio de 1993, foi fundada a Organizacdo Ndo Governamental
Transparéncia Internacional, pelo alem&o Peter Eigen, cujo objetivo é denunciar os
casos de corrupcdo. A Instituicdo desenvolveu e divulga indicadores e indices de
percepcdo de corrupcdo que sao utilizados como parametros internacionais de
afericdo. O principal deles é o indice de Percepcdo da Corrupcéo, publicado desde
1995. Também ha o indice de Pagamento de Subornos, que classifica a
probabilidade das empresas transnacionais das vinte e oito principais economias do

mundo ganhar negécios no exterior mediante o pagamento de suborno®®.

Por sua vez, a Conferéncia das Nac¢fGes Unidas para o Desenvolvimento
Sustentavel — Rio+20 reconheceu que a repressao e a prevencao a corrupgao € um

compromisso dos paises firmatarios por ser um risco as financas climaticas.

Os paises membros da Organizacado dos Estados Americanos (OEA), na
data de 29 de marco de 1996, em Caracas, na Venezuela, adotaram a Convencao
Interamericana de Combate a Corrupcéo, primeiro ato transnacional multilateral para
combater o fenémeno global da corrupgcdo. O documento divide-se em medidas
preventivas e repressivas. No que toca as preventivas, destacam-se: a) estabelecer
normas de conduta para o exercicio integro das fun¢des publicas; b) criar
mecanismo para o cumprimento dessas normas; c) fortalecer os 6rgaos de controle
do Estado; d) instituir sistemas de arrecadacao fiscal que evitem ou dificultem a
pratica de corrupcdo; e) estimular a participacdo da sociedade civil e de
organizacbes ndo governamentais para prevenir a corrup¢do. Ja as repressivas
referem-se a criminalizacdo de condutas nas legislacdes internas dos paises,
voltadas, em especial, ao suborno internacional, ao enriqguecimento ilicito de
funcionarios publicos e as praticas de assisténcia reciproca e atuacdo cooperada
entre os paises membros, com o intuito de prevenir e reprimir a corrupgdo. A
cooperacao ainda prevé a possibilidade de identificar, localizar, bloquear, apreender

e confiscar bens obtidos ou decorrentes das condutas corruptas tipificadas (art. XV

%4 PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupc¢ao urbanistica: da auséncia de diferenciacéo entre direito

e politica no Brasil. p. 100.
PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupc¢édo urbanistica: da auséncia de diferenciacdo entre direito
e politica no Brasil. p. 99-100.
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da Convenc&o)**.

A Convencdo de Combate a Corrupcdo de Funcionarios PuUblicos
Estrangeiros em Transagdes Comerciais Internacionais da OCDE foi aprovada em
1997, por meio do Ato do Conselho 195/01, de 26 de maio de 1997, cujo objetivo
principal € que 0s paises membros e sighatarios adotem medidas para a
responsabilizacdo das pessoas juridicas pela corrupcdo do funcionario publico
estrangeiro, enfrentando a questéo do suborno internacional. Tem como membros 0s
seguintes paises: Alemanha, Australia, Austria, Bélgica, Canada, Coréia do Sul,
Dinamarca, Eslovénia, Espanha, Estados Unidos, Finlandia, Franca, Grécia,
Holanda, Hungria, Irlanda, Islandia, Italia, Japdo, Luxemburgo, México, Noruega,
Nova Zelandia, Paises Baixos, Pol6nia, Portugal, Reino Unido, Republica Tcheca,
Suécia, Suica e Turquia. Apesar de nao serem paises membros, aderiram a
Convencéo o Brasil, a Argentina, o Chile, a Bulgaria e a Republica Eslovaca*’.

Em 15 de novembro de 2000, em Nova lorque, foi adotada a Convencéao
das Nacdes Unidas contra o Crime Organizado conhecida como Convencdo de
Palermo. O documento em referéncia consolidou a necessidade de criminalizacao
das préaticas de corrupcdo em todas as suas formas, enfatizando o carater
transnacional do crime. Aos paises signatarios imp6s-se a obrigacdo de criar
programas de integridade, visando a prevencédo, detencdo e punicdo dos agentes

publicos por atos de corrupcao®*.

A Assembleia Geral das Nac¢des Unidas, em 31 de dezembro de 2003,
adotou a Convencao das Nacdes Unidas contra a Corrupgéo, assinada por mais de
100 paises, é considerado o mais amplo e completo instrumento transnacional e

cogente contra a corrupg&o>*°.

A Transparéncia Internacional (TI), criada em 1993, pelo Professor Peter

%% PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupcdo urbanistica: da auséncia de diferenciacédo entre direito

e politica no Brasil. p. 104-105.

PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrup¢édo urbanistica: da auséncia de diferenciac@o entre direito
e politica no Brasil. p. 105.

PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupc¢édo urbanistica: da auséncia de diferenciacédo entre direito
e politica no Brasil. p. 106.

PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupc¢édo urbanistica: da auséncia de diferenciacédo entre direito
e politica no Brasil. p. 107.
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Eigen, é uma Organizacdo Nao Governamental (ONG) engajada no combate a
corrupcdo no mundo, a partir de cinco concepcgdes: a) corrupcao politica; b)
corrupgédo em contratos internacionais; c¢) corrupgao no setor privado; d) convengdes

internacionais para prevenir a corrupcao; e e) pobreza e desenvolvimento>*°.

Consultando o dltimo indice de Percepcéo da Corrupgéo, publicado em
2017, pela Transparéncia Internacional (TI), observa-se que dos 180 paises
pesquisados, o Brasil ficou na 962 posicdo, a pior desde 2012. Os paises menos
corruptos sdo aqueles que, em uma escala de 0 a 100, a medi¢éo do indice, a partir
de 50, chega mais perto de 100 e os mais corruptos sdo aqueles em que o indice
chega mais perto de 0. A Instituicdo, num panorama geral, concluiu que no ano de
2017 pouco foi feito no cenario mundial ou nenhum progresso teve em direcdo ao

fim da corrupcao®*.

O Brasil caiu dezessete posi¢cdes no ranking. Apenas a Libéria e o
Bahrein mostraram recuo maior. Informa a Transparéncia Internacional que néo
houve, em 2017, qualquer esboco de resposta as causas estruturais da corrupgao
no pais. Ao contrario, a velha politica que se apega ao poder parece mais unida do
que nunca no propésito de impedir os avancos no combate a corrup¢ao. Enquanto
isso, a sociedade se mostra cada vez mais dividida pela polarizacdo exacerbada do
debate publico, enfraquecendo a presséo social por mudancas efetivas®?, o que se
reflete intensamente no campo politico, com a disputa pela Presidéncia da

Republica, agora em 2018, por candidatos de extrema direita e esquerda.

Outro indice destinado a medir a corrupcdo e levado a cabo pela
Transparéncia Internacional ¢ o indice de Pagadores de Suborno (Bribe Payers
Index), realizado em 28 paises. Em 2011, os paises com menos corrupgao no setor

eram os Paises Baixos e a Suica, ao passo que o Brasil alcancou a 142 posicéao.

%0 RIBAS JUNIOR, Saloméo. Corrupcgdo publica e privada. p. 172.

%1 TRANSPARENCIA INTERNACIONAL. Corruption Perceptions Index 2017. Disponivel em:
<https://www.transparency.org/news/feature/corruption_perceptions_index_2017>. Acesso em: 25
jul. 2018.

%2 TRANSPARENCIA INTERNACIONAL. indice de percepcédo da corrupgdo 2017: Brasil caiu da
792 para a 962 posicéo no ranking mundial. Disponivel em:
<https://www.ipc.transparenciainternacional.org.br/>. Acesso em 15 out. 2018.
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Segundo Ribas Junior®*

, “entre as empresas que mais oferecem subornos estao as
que prestam servigos publicos, de construgdo, imobiliarias e petroliferas”. As mais
honestas encontram-se no setor da agricultura, fabricacdo leve, informética e

bancos.

A Transparéncia Internacional desenvolve diversos estudos direcionados
ao combate a corrupcdo, como, por exemplo, o programa de Recomendacédo do
Conselho da OCDE sobre Integridade Publica®*, Integridade nas Empresas do

|355 356

Brasil™ e S&o Paulo: A Corrupgédo Mora ao Lado™".

Relata Ribas Junior®*’ que a FIESP realizou um estudo sobre o custo da
corrupcéo no Brasil, no periodo de 1990 a 2008, e concluiu que o custo médio da
corrupgao é estimado entre 1,38% a 2,3% do PIB, isto é, de R$ 41,5 bilhdes a R$
69,1 bilhdes. Sdo numeros, de fato, alarmantes. Segundo o autor, a revista Veja
(edicdo n. 2240) atualizou os dados e chegou ao resultado de que nos ultimos dez
anos foram subtraidos dos cofres publicos R$ 720 bilhdes de reais em decorréncia
de atos corruptivos no setor publico. Desse total, explica Ribas Junior, 51% s&o
verbas federais, 30% dos governos estaduais e 19% dos municipios. Estima-se que
foram descobertos somente R$ 7 bilhdes e recuperados apenas R$ 500 milhdes de

reais.

Por ano, a corrupcado drena R$ 85 bilhdes de reais, o que equivale a 2,3%
do PIB, com os quais seria possivel aumentar R$ 443 reais o PIB per capita do
brasileiro, passando para R$ 19.708,00. “Poderia também retirar da miséria 16

milhdes de pessoas, erradicando a miséria e ainda sobrariam R$ 5 bilhdes de

353

X RIBAS JUNIOR, Salom&o. Corrupc¢éo publica e privada. p. 175.

>4 Integridade publica refere-se ao alinhamento consistente e a adesdo de valores, principios e
normas éticas comuns para sustentar e priorizar o interesse publico sobre os interesses privados
no setor publico. Trata-se o programa de um conjunto de recomendac¢des destinadas a combater a
corrupcdo no setor publico para fins de uma boa governanca. (TRANSPARENCIA
INTERNACIONAL. Conhecimento. Disponivel em:
<https://transparenciainternacional.org.br/conhecimento>. Acesso em: 15 out. 2018).

Trata-se de um estudo sobre a corrup¢do envolvendo empresas e o0 setor publico.
(TRANSPARENCIA INTERNACIONAL. Integridade e empresas no Brasil. Disponivel em:
<https://transparenciainternacional.org.br/assets/files/conhecimento/relatorio-executivo.pdf>.
Acesso em: 15 out. 2018).

Trata-se de um estudo sobre a lavagem de dinheiro por empresas offshore, utilizando-se do setor
imobiliario, na cidade de S&o Paulo. (TRANSPARENCIA INTERNACIONAL. Quem mora ao lado.
Disponivel em: <http://www.quemmoraaolado.org/gmal/index.php>. Acesso em: 15 out. 2018).

%7 RIBAS JUNIOR, Salomao. Corrupcao publica e privada. p. 178-179.
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reais”>>®,

O Brasil, no periodo compreendido entre 2002 a 2006, ratificou e
internalizou os principais acordos multilaterais internacionais especificos sobre o
combate a corrup¢do, como as Convencdes da OCDE, da OEA, da ONU e a
Convencao de Palermo, integrando eles ao ordenamento juridico patrio e atribuindo

a estes instrumentos forca de lei*.

A Convencao Interamericana contra a Corrupcdo, assinada em 29 de
marco de 1996, foi aprovada pelo Congresso Nacional em 25 de junho de 2002 e

promulgada pelo Decreto n. 4.410, de 7 de outubro de 2002°%°

, COM reserva para o
art. Xl, paragrafo 1°, inciso “c”. Ja, a Convencado sobre Combate a Corrupcao de
Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transacdes Internacionais da OCDE de
1997, foi aprovada pelo Congresso Nacional em 14 de junho de 2000 e promulgada
pelo Decreto 3.678, de 30 de novembro de 2000°*'. A Convencdo das Nacbes
Unidas contra o Crime Organizado Transnacional (Convencédo de Palermo) de 2000,
por sua vez, foi aprovada pelo Congresso Nacional em 29 de maio de 2004%%, Trata-
se de importante marco no combate a corrup¢do, porquanto reconheceu esta como
uma forma especialmente grave de criminalidade organizada transnacional. A
Convencao das Nacdes Unidas contra a Corrupcdo (Convencdo de Mérida), foi
assinada pelo Brasil em 09 de dezembro de 2003 e promulgada pelo Decreto n.

5.687, de 31 de janeiro de 20063 3¢,
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%0 BRASIL. Decreto n. 4.410, de 7 de outubro de 2002. Promulga a Convencado Interamericana
contra a Corrupgéo, de 29 de margo de 1996, com reserva para o art. Xl, paragrafo 10, inciso "c".
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto/2002/D4410.htm>. Acesso em: 10
out. 2018.

BRASIL. Decreto n. 3.678, de 30 de novembro de 2000. Promulga a Convencdo sobre o
Combate da Corrupcdo de Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transacdes Comerciais
Internacionais, concluida em Paris, em 17 de dezembro de 1997. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D3678.htm>. Acesso em: 10 out. 2018.

BRASIL. Decreto n. 5.015, de 12 de marco de 2004. Promulga a Convencéo das Nac¢des Unidas
contra o] Crime Organizado Transnacional. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/decreto/d5015.htm>. Acesso em: 10
out. 2018.

BRASIL. Decreto n. 5.687, de 31 de janeiro de 2006. Promulga a Convencao das Nac8es Unidas
contra a Corrupcdo, adotada pela Assembleia-Geral das Na¢Bes Unidas em 31 de outubro de
2003 e assinada pelo Brasi em 9 de dezembro de 2003. Disponivel em:
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Desta integracdo dos acordos e tratados internacionais a legislacao
interna brasileira, condutas corruptas passaram a ser criminalizadas, como por
exemplo, o suborno transnacional decorrente da corrupcdo ativa de funcionérios
publicos estrangeiros e de organizacbes internacionais. A Lei n. 10.467/2002°%
alterou o Cddigo Penal para prever o crime de corrupcdo ativa em transacao
comercial internacional, atribuindo apenas as pessoas fisicas a conduta criminosa e,
por consequéncia, a puni¢cdo. A lei ndo previu a responsabilizacdo criminal das

pessoas juridicas beneficiarias do ilicito praticado>°.

Contudo, com o advento da Lei n. 12.846%’, de 1° de agosto de 2013,
passou a ser prevista a responsabilizacdo criminal das pessoas juridicas
beneficiarias do ilicito de corrupcdo. Ela “introduziu dispositivo tratando da
responsabilidade objetiva das pessoas juridicas por ilicitos decorrentes de
corrupcao, em especial as fraudes em licitagdes publicas”. Além disso, prevé
acordos de leniéncia, a valorizagédo dos programas de compliance, multas elevadas
e cria um cadastro nacional de empresas punidas. Tem aplicacdo no territorio
nacional e também estrangeiro, uma vez que prevé a hipétese de brasileiros que
pratiquem atos de corrup¢do no exterior. A aludida legislacdo também é conhecida
como “Lei Anticorrupgcao Empresarial” ou “Lei da Improbidade Empresarial” e veio

regulamentada pelo Decreto n. 8.420/2015%83%°,

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2006/Decreto/D5687.htm>. Acesso em: 10

out. 2018.
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e politica no Brasil. p. 108-109.

%5 BRASIL. Lei n. 10.467, de 11 de junho de 2002. Acrescenta o Capitulo II-A ao Titulo XI do

Decreto-Lei no 2.848, de 7 de dezembro de 1940 - CAdigo Penal, e dispositivo a Lei no 9.613, de 3

de margo de 1998, que "dispde sobre os crimes de ‘lavagem’ ou ocultacdo de bens, direitos e

valores; a prevencao da utilizagcdo do Sistema Financeiro para os ilicitos previstos nesta Lei, cria o

Conselho de Controle de Atividades Financeiras (Coaf), e d4 outras providéncias. Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/2002/L10467.htm>. Acesso em: 10 out. 2018.
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%7 BRASIL. Lei n. 12.846, de 9 de julho de 2013, de 1 de agosto de 2013. Dispde sobre a
responsabilizacdo administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a
administragdo publica, nacional ou estrangeira, e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2013/lei/112846.htm>. Acesso em: 10 out.
2018.

%8 BRASIL. Decreto n. 8.420, de 18 de marco de 2015. Regulamenta a Lei no 12.846, de 10 de
agosto de 2013, que dispde sobre a responsabilizacdo administrativa de pessoas juridicas pela
pratica de atos contra a administragdo publica, nacional ou estrangeira e da outras providéncias.
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Prestes®’° frisa que a internalizacéo na legislacéo brasileira dos tratados
internacionais sobre o tema corrupcdo, a fim de tratar da responsabilidade
empresarial transcorreu nos governos dos Presidentes Fernando Henrique Cardoso
(1995-2002), Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2010) e Dilma Rousseff (2011-2016), e
constata que atualmente tem-se um sistema juridico com as mesmas bases dos
demais paises membros das organizacdes internacionais e signatarios das
convencgles e tratados, permitindo, assim, uma atuacéo conjunta para identificacdo
de lavagem de dinheiro, retorno dos ativos financeiros e puni¢cdes dos agentes

envolvidos com praticas de suborno, sejam ativos e passivos.

Acerca da responsabilizacdo da pessoa juridica por ato de corrupcéo, a
OCDE formou um Grupo de Trabalho, em atencdo ao art. 12 da Convencédo da
OCDE, que tem por funcédo fazer relatérios do andamento e do cumprimento da
aludida normativa nos paises, bem como monitorar as medidas adotadas. Da
avaliacdo que ocorreu em 2007 no Brasil, adveio a recomendacdo de aprovar a
legislacdo introduzindo este tipo de responsabilizacdo. J&, na avaliagdo ocorrida em
maio de 2014, o Grupo de Trabalho destacou os avancos do pais, em funcédo da
aprovacao da Lei Anticorrupcdo, que prevé a responsabilizacdo das pessoas
juridicas, em cumprimento ao que dispde o art. 2° da Convencado. No entanto, 0s
avaliadores apontaram que ha um baixo nivel de sanc¢do do suborno estrangeiro no
Brasil e também recomendaram considerar as empresas que adotam compliance

para fins de contratacdo com a administracdo publica®"*.

No ordenamento juridico brasileiro voltado a necessidade de prevencéo e
combate a corrupgdo, de acordo com as estratégias internacionais, fazem parte do
rol a Lei n. 8.429/1992"2 (Lei de Improbidade Administrativa), a Lei n. 12.527/2011°"3

Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02015-2018/2015/Decreto/D8420.htm>.
Acesso em: 10 out. 2018.

PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupcédo urbanistica: da auséncia de diferenciagéo entre direito
e politica no Brasil. p. 109-110.
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e politica no Brasil. p. 110.
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e politica no Brasil. p. 110.

BRASIL. Lei n. 8.429, de 2 de junho de 1992. Dispde sobre as sancfes aplicaveis aos agentes
publicos nos casos de enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego ou funcao
na administragdo publica direta, indireta ou fundacional e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8429.htm>. Acesso em: 10 out. 2018.
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(Lei de Acesso de Informac&o), a Lei n. 8.666/1993°"* (Lei de Licitacbes), a Lei n.
12.529/2011°"® (Lei do CADE) e a Lei n. 12.683/2012%"° (Lei de Lavagem de
Dinheiro).*”’ Deve ser, ainda, considerado no combate & corrupcdo a Lei
Complementar n. 101/2000°® (Lei de Responsabilidade Fiscal) e a Lei
Complementar n. 135/2010%"° (Lei da Ficha Limpa).

Na seara administrativa, o Tribunal de Contas da Unido e os Tribunais de
Contas dos Estados devem desenvolver estratégias anticorrup¢cdo. Nesse contexto,
em 28 de maio de 2003 foi criada a Controladoria-Geral da Uni&do, por meio da Lei n.
10.683, tratando-se de uma tipica agéncia de combate a corrupgéo, “que mantém
atuacdo permanente de fiscalizacdo, bem como de difusdo da cultura contra a

corrupcao em nosso pais”¢°.

Como visto, o Brasil est4d passando por um processo de evolu¢do dos

%3 BRASIL. Lei n. 12.527, de 18 de novembro de 2011. Regula 0 acesso a informagao previsto no

inciso XXXIII do art. 5°, no inciso Il do § 3° do art. 37 e no § 2° do art. 216 da Constituicdo Federal,
altera a Lei 8.112, de 11 de dezembro de 1990; revoga a Lei n. 11.111, de 5 de maio de 2005, e
dispositivos da Lei n. 8.159, de 8 de janeiro de 1991; e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2011/lei/I12527.htm>. Acesso em: 10 out.
2018.

%74 BRASIL. Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, XXI, da Constituicso
Federal, institui normas péarea licitagdes e contratos da Administracdo Publica e da outras
providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm>. Acesso
em: 11 out. 2018.

° BRASIL. Lei n. 12.529, de 30 de novembro de 2011. Estrutura o Sistema Brasileiro de Defesa da
Concorréncia; dispde sobre a prevencdo e repressao as infracdes contra a ordem econdmica;
altera a Lei n. 8.137, de 27 de dezembro de 1990, o Decreto-Lei n. 3.689, de 3 de outubro de 1941
— Cadigo de Processo penal, e a Lein. 7.347, de 24 de julho de 1985; revoga dispositivos da Lei n.
8.884, de 11 de junho de 1994, e a Lei n. 9.781, de 19 de janeiro de 1999, e d& outras
providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-
2014/2011/Lei/L12529.htm>. Acesso em: 11 out. 2018.

%7 BRASIL. Lei n. 12.683, de 9 de julho de 2012. Altera a Lei n. 9.613, de 3 de agosto de 1998, para

tornar mais eficiente a persecucdo penal dos crimes de lavagem de dinheiro. Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/lei/112683.htm>. Acesso em: 11 out.

2018.
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BRASIL. Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece normas de financas

publicas voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal e da outras providéncias. Disponivel

em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp101.htm>. Acesso em 11 out. 2018.

79 BRASIL. Lei Complementar n. 135, de 4 de junho de 2010. Altera a Lei Complementar n° 64, de

18 de maio de 1990, que estabelece, de acordo com o § 9° do art. 14 da Constituicdo Federal,

casos de inelegibilidade, prazos de cessacdo e determina outras providéncias, para incluir

hipoteses de inelegibilidade que visam a proteger a probidade administrativa e a moralidade no
exercicio do mandato. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/Lcpl35.htm>.
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sistemas do direito e da politica no combate, controle e prevencdo a corrupcao,
demonstrando haver um “rapido desenvolvimento das ferramentas e o
aperfeicoamento do sistema juridico que permite a adocdo das medidas a que hoje

assistimos”.



CAPITULO 3

CORRUPCAO URBANISTICA

31 A CORRUPCAO NA CIDADE E O DEVER DE ATUACAO DA
ADMINISTRACAO PUBLICA

A histdria do Brasil mostra que a relagcéo intima existente entre o poder e
as formas de manutencido deste no processo de formagdao dos municipios, “¢ um
dos motivos pelos quais até hoje, no ambito das cidades, os sistemas de direito e de
politica ndo estdo diferenciados, de modo a enxergar a corrupgado urbanistica”.
Prestes®®! aponta que “a naturalizacdo das praticas corruptivas, o ndo enxergar a
natureza difusa e ndo privada de bens coletivos segue sendo uma pratica instituinte

e arraigada nas cidades brasileiras”.

Destaca a autora®* que com o desenvolvimento da legislacéo voltada ao
urbanismo, inicia-se a identificacdo da corrup¢do no ambito municipal, tal como é
hoje conhecida, porque a terra passa a ter valor econémico significativo agregado
pelo fato da propria lei delimitar o que pode e o que ndo pode ser construido em
determinada area ou zoneamento. Justamente, a “complexidade das formas de
buscar o ndo cumprimento” desses padrdes legalmente estabelecidos é a principal

fomentadora do amplo espectro da corrupcao urbanistica. Esclarece, ainda, que:

Demais disso, as normas urbanisticas tém por caracteristica histérica
estarem sujeitas a decisfes causuisticas, seja no seu processo de
formacéo — quando passam a ser normas, no ambito do executivo ou
do Legislativo — seja na execucdo, momento da aprovagdo do
projeto. Isso porque, de um lado, ndo desenvolvemos procedimentos
de controle e eficiéncia suficientes no ambito das exigéncias
urbanisticas e, de outro, o processo de aprovagcdo das leis
urbanisticas ainda estd muito vinculado as maiorias possiveis na
Céamara dos Vereadores e nao aos requisitos técnicos minimos,
considerando que o conteudo afeta todo o sistema da cidade. Ainda
h& uma ideia de que as limita¢des urbanisticas e a determinagéo da

%l PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupcao urbanistica: da auséncia de diferenciacéo entre direito

e politica no Brasil. p. 152.
PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupc¢édo urbanistica: da auséncia de diferenciacédo entre direito
e politica no Brasil. p. 157.
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funcdo social da propriedade, como exige a Constituicao, “atrapalha”
a propriedade e afeta o desenvolvimento, como se fossem
contrapostas.

Ressalta-se que o urbanismo, no Brasil, em que pesem 0s avangos
legislativos a partir da Constituicdo Federal de 1988, ainda esta muito préximo do
sistema de politica, das decisdes de cunho eminentemente politico, “sujeito as
maiorias do momento e sem planejamento a longo prazo, além das leis, em sua

grande parte, ndo exigir estudos técnicos como requisito prévio ao envio ao

Legislativo”®.

Constata Prestes®® que:

No ambito das aprovacdes urbanisticas esta obsoleto. N&o
desenvolveu estratégias de estabilizagdo do sistema, ndo utiliza
ferramentas tecnolégicas compativeis com o estagio de evolucdo da
sociedade, na maior parte das cidades € feito por funcionarios mal
remunerados, que ndo sao estaveis (cargos comissionados), ndo
tendo a funcdo exigida de continuidade do servigo publico, esta
sujeito a uma quantidade de legislacbes que muitas vezes
apresentam incongruéncia entre si. Disso resulta uma aprovagéo
fragmentada, morosa, impessoal que favorece a corrupgao.

A corrupcdo administrativa abrange ndo sO0 o0s procedimentos de
contratagao publica, mas também os incentivos para se formar o chamado “mercado
de propina”, consistente, segundo ensinamento de Santano®®*°, em uma rede de
corrupcéo por meio do que se denomina principal-agent, possibilitada pelo conjunto

de governos locais que pode fazer com que,

uma vez que se pague um suborno para um funciondrio publico de
um governo local com poder discricionario para fornecer este servigo
ou bem, logo paga-se outro porque o0 primeiro pagamento nao
garante o fornecimento do servico ou bem, e assim sucessivamente,
criando-se um verdadeiro mercado para a exigéncia de subornos,
diante da escassez proposital do servico ou bem publico provocada
pelos funcionarios publicos envolvidos e de seu monopodlio pelo
Estado na sua prestacéo [...] na corrupcdo administrativa, como algo
em cadeia: diminuem-se as oportunidades de corrupcdo na esfera
politica, para logo diminui-las na esfera administrativa.

%3 PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupcao urbanistica: da auséncia de diferenciacéo entre direito

e politica no Brasil. p. 159.

PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupc¢édo urbanistica: da auséncia de diferenciacédo entre direito
e politica no Brasil. p. 159.

SANTANO, Ana Claudia. O combate a corrupc¢édo politica: algumas medidas importantes (e
necessarias). p. 32-33.
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A corrupcdo no meio urbanistico se manifesta de diversas formas e
“‘corroem o préprio sistema da cidade”. Prestes, no seu estudo, identificou trés
modos mais comuns disso ocorrer: a) transformando o ilicito no licito; b) corroendo o
sistema urbanistico; e c) se entrosando em meio a temas que nao sao vistos como

atos de corrupcao®®,

O primeiro, mais comum, se manifesta de diversas maneiras, mas guarda
uma mesma identidade objetiva, isto é, busca “atribuir uma regularidade juridica ao
ato praticado, como se o ato resultante convalidasse todo o processo que esti

eivado de ilicitos™®.

Geralmente ocorre por meio de alteracdes legislativas pontuais e
especificas, produzidas com interesses de corporacdes e com uso de meios ilicitos,
como o0 pagamento de propina para a aprovacao de projetos de lei; de aprovacgdes
de projetos de modo impessoal; de pagamento de suborno para a maquina
administrativa funcionar a favor daqueles que praticam a corrupcdo ativa;, e dos
chamados “buracos negros” (falhas nos sistemas de controle) que somente alguns

servidores conhecem®,

A autora d4 como exemplo as aprovacdes que nao observam o0s
requisitos necessarios. Ter-se-A& um ato administrativo de aprovacdo final
aparentemente licito, porém o exame do processo percorrido desvelard as
obscuridades do transcurso. Ou ainda, aprovacbes que exigem a juntada de

documentos que, uma vez falsos, contaminam a aprovacéo exarada>®°.

Para combater este tipo de violacdo & moralidade publica, Prestes3®

sugere a adogdo das seguintes medidas:

%% PRESTES, Valésca Buzelato. Corrupcdo urbanistica: da auséncia de diferenciagao entre direito
e politica no Brasil. p. 160.

%" PRESTES, Valésca Buzelato. Corrupcdo urbanistica: da auséncia de diferenciagao entre direito
e politica no Brasil. p. 160.

%8 PRESTES, Valésca Buzelato. Corrupcao urbanistica: da auséncia de diferenciacéo entre direito
e politica no Brasil. p. 160.

%9 PRESTES, Valésca Buzelato. Corrupcao urbanistica: da auséncia de diferenciacéo entre direito
e politica no Brasil. p. 160.

%0 PRESTES, Valésca Buzelato. Corrupcao urbanistica: da auséncia de diferenciacéo entre direito
e politica no Brasil. p. 162.
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O investimento na estruturacdo dos setores estratégicos, a
responsabilizacdo das chefias pelo andamento do trabalho, a
cobranca de responsabilidades, o desenvolvimento de ferramentas
no processo de aprovacao de responsabilidades da administracédo
publica, a transparéncia neste, a adocdo de estratégias que
diminuam a discricionariedade administrativa, além da identificacdo e
enfrentamento dos “nichos de poder técnico”, representados pelo
conhecimento de uma pessoa s6, sdo medidas adotadas em outros
paises para diminuir o risco de corrupcao nestas areas vulneraveis.

Remata o pensamento asseverando que enxergar e “permitir ou se omitir
diante de estruturas sucateadas, que nao conseguem minimamente responder a
demanda, incentiva a vulnerabilidade e favorece o ambiente para as préticas

corruptivas™*,

Comumente no Poder Legislativo municipal sdo aprovadas leis que néo
observam as formalidades de ordem técnica e modificam inadvertidamente “o regime
juridico de determinada area” para atender interesses politicos, muitas vezes
escusos, e com isso violam o principio da impessoalidade, norteador de toda a

atividade administrativa®®2.

O segundo modo de corrupcdo no meio urbano identificado por Prestes
consiste na corrosdo do sistema urbanistico, o qual ocorre “quando o espago do
direito € substituido por decisbes da politica”, isto é, “o espaco do direito rompe com

seus codigos e adota decisdes (causuisticas), assumindo posturas de politica”>*>.

Esclarecendo melhor: “o sistema juridico se corrompe quando deixa de
observar a protecao construida no seu sistema”, ou seja, num sistema complexo em
gue sado protegidos diversos direitos de mesma categoria, hdo ha como privilegiar
um em detrimento de outro, “pois os direitos coexistem e tem a mesma protecao

juridica™*.

Com efeito, como dito, o0 sistema juridico € complexo porquanto protege

%1 PRESTES, Valésca Buzelato. Corrupcdo urbanistica: da auséncia de diferenciagao entre direito

e politica no Brasil. p. 162.
PRESTES, Valésca Buzelato. Corrupcéo urbanistica: da auséncia de diferenciacdo entre direito
e politica no Brasil. p. 162.
PRESTES, Valésca Buzelato. Corrupcéo urbanistica: da auséncia de diferenciacédo entre direito
e politica no Brasil. p. 164.
PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupc¢édo urbanistica: da auséncia de diferenciacédo entre direito
e politica no Brasil. p. 164.
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varios direitos que coexistem entre si e merecem a mesma protecéo. Por isso, “meio
ambiente, moradia, patrimbnio cultural, acessibilidade, mobilidade, propriedade,
gestdo democratica, saneamento”, dentre tantos outros direitos inerentes a cidade,
precisam coexistir no meio urbano, sem que um seja Obice para a garantia e

concretizacdo do outro®®.

A terceira forma facilitadora de acdes improbas nas administracdes
publicas municipais esta atrelada a ma gestdo, ndo s6 do erario, mas da propria
estrutura fisica e de pessoal, bem como das atividades desenvolvidas por cada
servidor. O gestor publico deve estar atento aos espacos propicios as praticas

corruptivas, a fim de evita-las e combaté-las.
Prestes®*® destaca que:

Nestes termos € que se apontam aqueles casos cujo conhecimento
depende apenas de um servidor, as rotinas sao restritas de um modo
de um setor atuar, posturas usuais, porém n&o vistas como
corrupgao, precisam ser enxergadas como areas vulneraveis as
praticas corruptivas. Do mesmo modo, as “dificuldades que podem
gerar facilidades” tais como: informagdes nao disponiveis a todos,
falta de publicidade e transparéncia, mudanca de rotinas que
facilitam o acesso a corrupcao.

Salienta a autora que é “urbanistica e juridicamente equivocada a
concepcao de que ndo tem custo para a cidade a adocdo de regime urbanistico
maior, pois este tem um valor de mercado”. Assim, explica Prestes, que “mudar o

uso sem contrapartida, permitir construcdo maior sem contrapartida, sdo exemplos

da falta de compreens&o de que estes instrumentos urbanisticos significam”®’.

Nessa linha de pensamento,

Compreender que a cidade nao é abstracao, tem conteudo, funciona
como um sistema e que 0s instrumentos urbanisticos integram este
sistema € fundamental para ndo permitir que simplesmente,
toleremos aumento de altura, alteracdo de regime ou de uso como se

fosse direito individual, ou utilizado de forma destacada do

%95 PRESTES, Valésca Buzelato. Corrupcao urbanistica: da auséncia de diferenciacéo entre direito

e politica no Brasil. p. 164-165.

PRESTES, Valésca Buzelato. Corrupcéo urbanistica: da auséncia de diferenciacdo entre direito
e politica no Brasil. p. 168.

PRESTES, Valésca Buzelato. Corrupcéo urbanistica: da auséncia de diferenciacédo entre direito
e politica no Brasil. p. 168.
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planejamento da cidade, em detrimento do carater difuso desta®®.

A corrupc¢do urbanistica é bastante presente e sua identificacdo auxilia no
combate eficiente deste maleficio que assola muitos municipios brasileiros. Contudo,

39 E comum oferecer subornos a

no Brasil ha uma “banalizacdo da questao
servidores publicos a fim de facilitar e agilizar processos administrativos de
aprovacao, objetivando a movimentacédo rapida de expedientes, com a obtencao de
despachos especificos, além de desenvolver uma cultura que ndo da a devida

importancia a tais praticas*®.

Identifica-se, ainda, a relacdo intima entre os profissionais contratados e
0s servidores que aprovam oS respectivos projetos, que conhecem os atalhos dos
procedimentos e que sao indicados mesmo para executar determinada funcéo,
justamente para facilitar os conchavos. A falta de transparéncia, de observancia as
normas legais e aos procedimentos corretos, excesso de discricionariedade, enfim,
sdo varios os elementos que favorecem a corrupgao nas cidades. Além disso, ha os
abusos, o peculato, a concussao, a malversacdo das verbas publicas e o0 descaso
com o patriménio publico. As contratacbes, por sua vez, revelam-se como
“mecanismos oficiais de violacdo de regras e que favorecem a corrupgéo, em fungao

da discricionariedade”.**!

Muitas ilegalidades ligadas a corrup¢ao concentram-se no setor edilicio,
envolvendo as licencas, planos de loteamento e mudanca de destinacdo dos
imoveis, tudo objeto de negociacdo em troca das aprovacdes publicas. O urbanismo,
na verdade, transformou-se “em uma porcao da politica”, em detrimento da

arquitetura, da expressao artistica, das questdes sociais urbanas*®%.

%% PRESTES, Valésca Buzelato. Corrupcdo urbanistica: da auséncia de diferenciagao entre direito

e politica no Brasil. p. 168.
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e politica no Brasil. p. 184.
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De fato, o setor de construcdes é considerado um dos pontos nevralgicos
de incidéncia de casos de corrupcdo, justamente porque ha uma quantidade de
normas a serem atendidas, 0 que, por consequéncia, gera uma imprecisao ao que
atender, além da lentiddo no processo administrativo e do interesse econdmico
envolvido. N&ao raras vezes, a corrupcao no setor edilicio também esta atrelada a
pratica de crimes ambientais, desde a preparacdo da terra para proceder-se a
edificacdo, o proprio abuso da construcao para seguir a revelia das normas legais e

a destinacéo dos residuos das obras*®.

A corrupgdo urbanistica se manifesta, portanto, nos processos de
aprovacao edilicia, de ordenamento dos solos das cidades, de modificacdo do uso
do solo e das grandes obras que modificam as cidades contemporaneas, inclusive,
aproveitando-se da realizacdo de grandes eventos. Também se verifica, em grande

escala, na contratacdo irregular de servidores e na préatica de nepotismo.

As Nacdes Unidas tém desenvolvido acdes permanentes para o
diagnéstico, prevencdo e combate a corrupcdo no continente europeu, a partir dos
Tratados Internacionais de Combate a Corrupcao, destacando-se, neste interim, o
Relatério da Comisséo Europeia de Bruxelas*®, de 03 de fevereiro de 2014, que cita
a area urbanistica como um desses setores sujeitos a uma maior incidéncia de

praticas corruptivas.
Veja-se o0 que constatou 0 Relat6rio®*>:

Riscos de corrupgéo a nivel regional e local

Os riscos de corrupgdo sao mais elevados a nivel regional e local,
nos quais as verificagbes e os controlos internos tendem a ser
menos rigorosos do que a nivel central. Existem variacdes
consideraveis em alguns Estados-Membros no que diz respeito a boa

93 PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupcdo urbanistica: da auséncia de diferenciacdo entre direito

e politica no Brasil. p. 187

4 COMISSAO EUROPEIA. Relatério da Comissdo ao Conselho e ao Parlamento Europeu:
Relatério Anticorrupcao da UE. Bruxelas. 2014. Disponivel em:
<http://www.cpc.tcontas.pt/documentos/outros/relatorio_anticorrupcao_ue.pdf>. Acesso em: 25
out. 2018.

4% COMISSAO EUROPEIA. Relatério da Comissdo ao Conselho e ao Parlamento Europeu:
Relatorio  Anticorrupgdo da Unido  Europeia. Bruxelas. 2014. Disponivel em:
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out. 2018.


http://www.cpc.tcontas.pt/documentos/outros/relatorio_anticorrupcao_ue.pdf
http://www.cpc.tcontas.pt/documentos/outros/relatorio_anticorrupcao_ue.pdf

120

governacdo e eficAcia das politicas anticorrupcdo. Em muitos
Estados-Membros, um amplo poder discricionario dos governos
regionais ou das autarquias locais (que também gerem recursos
consideraveis) nao € compensado por um nivel de responsabilizacdo
e de mecanismos de controlo. Os conflitos de interesses suscitam
problemas especificos a nivel local. Sdo necesséarios mais esforgos
para divulgar as boas praticas seguidas por algumas regides ou
autarquias locais e criar condi¢cdes equitativas, para os funcionarios
eleitos e os funcionarios nomeados a nivel local, especialmente no
gue se refere a normas de transparéncia, declaracdo de patriménio,
prevencdo e sancdes de conflitos de interesses, bem como ao
controlo das despesas publicas. Ha indicadores positivos de praticas
preventivas eficazes seguidas a nivel local ou regional. Um Estado-
Membro criou uma rede de mais de 200 organismos regionais,
municipais e provinciais, que trabalham em conjunto para prevenir a
corrupcgdo e a infiltracdo da méfia nas estruturas publicas.

Setores vulneraveis selecionados

Em vérios Estados-Membros, a andlise pés em evidéncia alguns
setores que se afiguram particularmente vulneraveis a corrupgcao e
gue carecem de respostas direcionadas. O desenvolvimento urbano
e a construcdo sdo setores em que a vulnerabilidade a corrupgéo é
geralmente elevada em toda a UE. O relatério refere-os como
setores especialmente vulneraveis a corrupcdo nos Estados-
Membros em que foram investigados e punidos muitos casos de
corrupgdo nos ultimos anos. Em resposta aos riscos existentes
nestes setores, um Estado-Membro criou um servico especializado
para combater os crimes no dominio do ambiente e do planeamento
urbano, abrangendo uma vasta gama de crimes, incluindo a
corrupgdo. O planeamento ambiental foi referido como um setor
vulneravel num Estado-Membro em que a concesséo de licencas de
construcdo, em especial de projetos de grande escala, foi afetada
por alegacdes de corrupcdo e financiamento ilicito de partidos
politicos.

Nesse mesmo caminho, a OCDE - Organizagéo para a Cooperagao e

Desenvolvimento Econdémico, em conjunto com a Transparéncia Internacional,

lancaram um programa de integridade putblica*®® voltado ao combate & corrupgéo na

Administracdo Publica — Integridade Publica: Uma Estratégia Contra a Corrupgcao —,

0 qual culminou com a Recomendacdo do Conselho da OCDE sobre Integridade

406

Por integridade publica compreende-se “um dos principais pilares das estruturas politicas,
econdmicas e sociais e, portanto, é essencial ao bem-estar econdmico e social e a prosperidade
dos individuos e das sociedades como um todo”, isto &, “refere-se ao alinhamento consistente e a
adesdo de valores, principios e normas éticas comuns para sustentar e priorizar o interesse
publico sobre os interesses privados no setor publico” (ORGANIZACAO PARA A COOPERAGAO
E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO. Recomendacdo do Conselho da OCDE Sobre
Integridade Publica. p. 3)
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Publica®’. O estudo revelou que de 10% a 30% do investimento em um projeto de
construcdo com financiamento publico pode ser perdido devido a ma-gestédo e a

corrupcgao.

O Programa orienta que para efetuar a mudanca que se deseja no
combate a corrupgcdo é preciso transcender o executivo e considerar também os
orgaos legislativos e judiciais e seu papel fundamental na garantia da integridade no
pais; as acdes devem ir além do governo e envolver os individuos e o setor privado,
devendo direcionar o foco para os municipios, onde os cidaddos experimentam a
integridade em primeira m&o. E preciso, ainda, entender que a corrupgdo ndo se
restringe ao suborno, mas trata-se também de comércio de influéncias, de desvio de
propriedade publica, de uso das informacdes confidenciais e abuso de poder, atos

corruptivos estes dos mais intrinsecos e prejudiciais & sociedade°®.

Identificou-se, ainda, que 0s contratos publicos e os projetos de
infraestrutura publica sdo altamente vulneraveis a corrup¢do, porquanto, além de
lucrativos, passam por um procedimento bastante burocratico e ineficiente, se
deparam com a ma-gestao, excesso de orcamentos, superfaturamento de precos,
atrasos e geram “elefantes brancos”, ou seja, obras inacabadas que n&o se prestam
mais a servir o proposito para o qual foram construidas, sendo o retrato do
desperdicio de recursos publicos*®. S&o muitas espalhadas pelos municipios
brasileiros, especialmente na area da saude destinadas as unidades béasicas de

atendimento.

Merece destaque também a “captura de politicas publicas por interesses
particulares”, em que as decisdes relacionadas a implementagcdo de politicas
publicas sé@o tomadas distantes do interesse publico, podendo exacerbar as

7 ORGANIZACAO PARA A COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO.
Recomendacdo do Conselho da OCDE Sobre Integridade Puablica. Disponivel em:
<http://www.oecd.org/gov/ethics/integrity-recommendation-brazilian-portuguese.pdf>. Acesso em:
13 out. 2018.

‘% ORGANIZACAO PARA A COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO.
Recomendacdo do Conselho da OCDE Sobre Integridade Publica. p. 3.

‘9 ORGANIZACAO PARA A COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO.
Recomendacdo do Conselho da OCDE Sobre Integridade Pablica. p. 4.
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desigualdades e prejudicar os valores democraticos, o crescimento econémico e a

confianca no governo*°.

O Brasil aderiu & Recomendacdo da OCDE*! e, por meio do Ministério da
Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido e com a publicagdo da Portaria n.
1.089/2018*2, que regulamentou o Decreto n. 9.203/2017*3, lancou o Programa de
Integridade, que atua em diversas frentes, estabelecendo procedimentos para
estruturacdo, execucao e monitoramento de programas de integridade em 6rgéos e
entidades do Governo Federal (ministérios, autarquias e fundagfes publicas). A
regulamentacdo, por sua vez, define diretrizes, etapas e prazos para que 0s 6rgaos

"9 ORGANIZACAO PARA A COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO.
Recomendacédo do Conselho da OCDE Sobre Integridade Puablica. p. 4.

A Recomendacédo do Conselho da OCDE sobre Integridade Publica, objetivando a prevencéo e o
combate a corrupcdo, especialmente na Administracdo Publica, recomenda que os membros e os
ndo membros que aderirem ao programa criem um sistema de integridade publica coerente e
abrangente, devendo para tanto: a) demonstrar compromisso nos mais altos niveis politicos e
administrativos do setor publico para aumentar a integridade publica e reduzir a corrupcao; b)
esclarecer responsabilidades institucionais em todo o setor publico para fortalecer a eficacia do
sistema de integridade publica; ¢) desenvolver uma abordagem estratégica para o setor publico
que se baseie em evidéncias e vise atenuar os riscos de integridade publica; d) definir altos
padrées de conduta para funcionarios publicos; €) promover uma cultura de integridade publica a
toda a sociedade, em parceria com o setor privado, com a sociedade civil e com os individuos; f)
investir em lideranca de integridade para demonstrar o compromisso da organizacdo do setor
publico com a integridade; g) promover um setor publico profissional, baseado em mérito,
dedicado aos valores do servico publico e a boa governanga; h) fornecer informacdes suficientes,
treinamento, orientacdo e conselhos em tempo habil para que os funcionéarios publicos apliquem
padrdes de integridade publica no local de trabalho; i) apoiar uma cultura organizacional aberta no
setor publico que responda a preocupacdes de integridade; j) aplicar um quadro de gestdo de
riscos e controle interno para salvaguardar a integridade nas organizacdes do setor publico; k)
certificar que os mecanismos de cumprimento proporcionem respostas adequadas a todas as
violagdes suspeitas de padrfes de integridade publico por parte dos funcionarios publicos e de
todos os outros envolvidos nas violagdes; I) reforcar o papel da fiscalizagéo e controle externo no
sistema de integridade publica; m) incentivar a transparéncia e o envolvimento das partes
interessadas em todas as etapas do processo politico e do ciclo politico para promover a
prestacdo de contas e o interesse publico (ORGANIZACAO PARA A COOPERAGCAO E
DESENVOLVIMENTO ECONOMICO. Recomendagcdo do Conselho da OCDE Sobre
Integridade Publica. p. 8-13).

BRASIL. Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido. Portaria n. 1.089, de 25 de
abril de 2018. Disponivel em: <http://www.cgu.gov.br/noticias/2018/04/cgu-lanca-regulamentacao-
para-programas-de-integridade-no-governo-federal/portaria-cgu-1089-2018.pdf>. Acesso em: 28
out. 2018.

BRASIL. Decreto n. 9.203, de 22 de novembro de 2017. Dispde sobre a politica de governanca
da administracdo publica federal, direta, autarquica e fundacional. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/decreto/D9203.htm>. Acesso em: 28
out. 2018.
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federais criem os préprios programas, com mecanismos para prevenir, detectar,

remediar e punir fraudes e atos de corrupgdo™**.

Define-se Programa de Integridade como o conjunto estruturado de
medidas institucionais voltadas para a prevencéo, deteccdo, punicdo e remediagao
de fraudes e atos de corrupcédo, em apoio a boa governanca. Dele decorrem ainda

os programas Pré-Etica*™® e Profip*®.

Voltado ao combate a corrupcdo nos estados e municipios brasileiros, ha
também o Programa Brasil Transparente, criado para auxiliar os entes federados na
implementacdo das medidas de governo transparente, previstas na Lei de Acesso a
Informacdo (Lei n. 12.527/2011). O objetivo € juntar esforcos no incremento da

transparéncia publica e na adocéo de medidas de governo aberto*!’.

Ndo obstante isso, o ordenamento urbanistico deve ser tratado como
matéria de Estado, as quais sdo permanentes, continuas e integram o contetudo
minimo a ser cumprido pela gestdo publica, e ndo de Governo, sujeitas as

modificacées inerentes as prioridades do mandato**®,

14 BRASIL. Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido. Programa de integridade.

Disponivel em: <http://www.cgu.gov.br/assuntos/etica-e-integridade/programa-de-integridade>.
Acesso em: 28 out. 2018.
O Pro-Etica resulta da conjugacéo de esforgos entre os setores publico e privado para promover
no pais um ambiente corporativo mais integro, ético e transparente. A iniciativa consiste em
fomentar a adocdo voluntaria de medidas de integridade pelas empresas, por meio do
reconhecimento publico daquelas que, independentemente do porte e do ramo de atuacéo,
mostram-se comprometidas em implementar medidas voltadas para a prevencdo, deteccédo e
remediacao de atos de corrupgéo e fraude. (BRASIL. Ministério da Transparéncia e Controladoria-
Geral da Unidio. Empresa Pro-Etica. Disponivel em: <http://www.cgu.gov.br/assuntos/etica-e-
integridade/empresa-pro-etica>. Acesso em: 28 out. 2018).
O Programa de Fomento a Integridade Publica (Profip), instituido pela Portaria n® 1.827, de 23 de
agosto de 2017, é uma iniciativa da CGU para incentivar e capacitar os 6rgaos e entidades do
Poder Executivo Federal a implementarem Programas de Integridade. Através do Profip, os
Orgéos e entidades aderentes receberdo orientagdes para construirem e adequarem mecanismos
e procedimentos internos para prevencao, deteccdo e remediacdo de préaticas de corrupcéo,
fraudes, irregularidades, desvios éticos e de conduta. (BRASIL. Ministério da Transparéncia e
Controladoria-Geral da Unido. Programa de Fomento a Integridade Publica (Profip). Disponivel
em: <http://www.cgu.gov.br/assuntos/etica-e-integridade/profip>. Acesso em: 28 out. 2018).
BRASIL. Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral Da Unido. Programa Brasil
transparente. Disponivel em: <http://www.cgu.gov.br/assuntos/transparencia-publica/brasil-
transparente>. Acesso em: 28 out. 2018.
PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrup¢édo urbanistica: a auséncia de diferenciacéo entre direito e
politica no Brasil, p. 236.
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A partir da Constituicdo Federal de 1988, com a instituicdo da politica
urbana e com o0 consequente aprimoramento da legislacdo infraconstitucional
voltada ao urbanismo, referida no capitulo anterior, o que antes era matéria de
politica, passou a ser objeto do Direito e, portanto, de aplicacdo cogente. Neste rol,
encontram-se os direitos relativos a saude, crianca e adolescente, estatuto da
cidade, meio ambiente, acessibilidade, transito, estatuto do idoso, mobilidade
urbana, moradia, regularizacdo fundiaria, mudancas climaticas, desastres, enfim,

todas as matérias que se relacionam ao direito & cidade**°.

Com isso,

[...] passam a perceber, por exemplo, que ha um regime juridico de
areas publicas, que, se ndo observado, gera ilegalidades. Ou, de
outro lado, que as licencas e autorizagdes do Poder Publico precisam
seguir procedimentos cuja inobservancia gera consequéncias
juridicas ou, ainda, que ha uma série de bens imateriais geridos pelo
Poder Publico que passam a ter valor econémico na sociedade
contemporéanea, e que precisam ser tratados desse modo, sob pena
de gerar enriquecimento ilicito de partes que se utilizam, em

detrimento da cidade como bem difuso*®°.

Outrossim, a prevencdo e o combate a corrupcdo urbanistica passa pela
estruturagdo dos setores de urbanismo, das secretarias que tém esta
responsabilidade, pela diminuicdo dos pontos de fragilizacdo e a existéncia de
servidores estaveis, qualificados, bem remunerados e tecnicamente capazes de
exercer as tarefas para as quais foram designados. Tais estruturas devem ser
técnicas, permanentes e ndo sujeitas a alternancia de poder inerente aos cargos

comissionados*?L.
Importa registrar, por oportuno, que:

Exercer a fungcdo de Estado exige permanéncia, continuidade do
exercicio das atividades, dos registros, da logica de atuacéo,
independente do projeto politico. Estabilidade na funcdo e profundo
conhecimento do oficio séo fatores importantes para qualquer projeto
politico, pois as mudancas propostas partem de dados universais,

“1° PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupcao urbanistica: a auséncia de diferenciacéo entre direito e

politica no Brasil. p. 233-234.

PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupcédo urbanistica: a auséncia de diferenciacédo entre direito e
politica no Brasil. p. 236.

PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupcédo urbanistica: a auséncia de diferenciacédo entre direito e
politica no Brasil. p. 238.

420

421



125

comprovaveis, aferiveis e demonstraveis. E isso é o que se espera
de servidores estaveis, admitidos por concurso publico, para exercer
funcdes nas estruturas da administracdo publica. A funcéo
constitucional a ser cumprida por cargos em comissao, demissiveis
ad nutum, é de assessoramento e de direcdo. As de execucdo
devem ficar a cargo dos servidores estaveis, em fungdo da natureza
do servico desenvolvido, sendo que o urbanismo se caracteriza como
uma dessas areas, ndo obstante a maior parte dos municipios ainda

nao terem estruturas com servidores estaveis desempenhando esta

funcao*?.

Os procedimentos, além de construirem os processos de decisdes e
promover a seguranca juridica, servem de limites a intervenc¢ao politica impessoal no
urbanismo. Sao, ainda, 0s responsaveis pela producdo das normas referentes ao
planejamento da cidade e pelo cumprimento destas no processo de tomada de

decis&o*?,
Nesse viés, tem-se que:

Decisbes colegiadas, devido processo legal, com observancia da
decisdo em ordem cronoldgica, fundamentagdo das decisdes,
observancia dos prazos, sao todos conteldos procedimentais que
funcionam como uma forma de garantia da isonomia e
impessoalidade do exame das questbes e que precisam ser
observadas no ambito urbanistico®*.

Os cabdigos de ética, igualmente, sdo um instrumento eficaz na prevencéo
e no combate a corrupcdo no ambito da Administracdo Publica. A punicdo do
servidor improbo, tem dupla fungéo: “atinge o infrator, mas também da o recado do
controle, ou seja, de que ndo ha conivéncia do sistema as eventuais praticas

corruptivas™?.

N&o se olvida que os municipios enfrentam diversas dificuldades para a
implementacdo de projetos tendentes a concretizacdo de uma cidade voltada a

sustentabilidade, contudo, muitos deles esbarram num problema comum: a

22 pRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupcéo urbanistica: a auséncia de diferenciagdo entre direito e
politica no Brasil. p. 238

23 PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupcao urbanistica: a auséncia de diferenciacéo entre direito e
politica no Brasil. p. 241.

42 PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupcao urbanistica: a auséncia de diferenciacdo entre direito e
politica no Brasil. p. 243.

%> PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupcao urbanistica: a auséncia de diferenciacdo entre direito e
politica no Brasil. p. 249.
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escassez de recursos financeiros para atender a todas as demandas, que pode advir

da incompeténcia na gestéo publica e da pratica reiterada de atos corruptivos.

Com propriedade, sobre o papel do Poder Publico na promocdo do

desenvolvimento sustentavel da cidade, explica Reisdorfer que,

para realizar o fim de promover o desenvolvimento sustentivel da
cidade, o Poder Publico assume a tarefa de estabelecer e concretizar
a politica urbana especifica, que abrange o planejamento e a
ordenagédo urbana aptos a identificar e consagrar os direitos a serem
observados. O dever de planejamento pressupde o0 encargo de
diagnosticar a realidade urbana e definir solu¢des para os problemas
verificados, ante o0s recursos disponiveis e as necessidades
existentes. Dentre as alternativas que se pdem, o planejamento
consagra opg¢bes politicas, técnicas e juridicas para superar as
caréncias existentes e prevenir problemas futuros, de acordo com a
eleicdo de prioridades e diretrizes de atuagdo em vista dos recursos
escassos. Trata-se de fungdo prospectiva e continua, de carater
politico juridico e que, sendo voltada a promocdo do
desenvolvimento urbano, encontra-se intrinsecamente relacionada a

realidade & qual sera aplicada*®.

Atualmente, em pleno século XXI, a Administracdo Publica ndo pode
deixar de utilizar as inovagbes tecnoldgicas como instrumento de prevencdo e
combate a corrup¢do urbanistica, pois estas garantem, além de agilidade nos
procedimentos de aprovacao, transparéncia da atividade administrativa, pois
facilitam a publicacdo e ampla divulgacdo dos seus atos. Essa funcdo das
tecnologias disponiveis, inclusive, foi ressaltada no XXXIl Congresso Brasileiro de

Direito Administrativo, de 2018, pelo Prof. Dr. Juarez Freitas ao abordar o tema*?’.

Pode-se dizer que o século XIX foi dos Impérios, o século XX das
Nacdes e o século XXI € o das Cidades. Cidades Inteligentes,
Saudaveis, Resilientes, Sustentaveis, sdo todos conceitos de
agendas internacionais que focam no ambito local. E nessa narrativa,
0 protagonismo das cidades que compreenderem o momento implica

adotar mecanismos que também s&o deste tempo*?.

No entanto, as cidades sdo constantemente negligenciadas pela propria

Administracdo Publica que pouco empreende esfor¢cos na solucdo de problemas de

?® REISDORFER, Guilherme F. Dias. Definicéo e concretizacéo do direito & cidade: entre direitos

e deveres fundamentais. p. 184-185.

FREITAS, Juarez. Controle das politicas publicas: ferramentas inovadoras. XXXIlI Congresso
Brasileiro de Direito Administrativo. Floriandpolis, 2018.

PRESTES, Vanésca Buzelato. Corrupcédo urbanistica: a auséncia de diferenciacédo entre direito e
politica no Brasil. p. 255-256.
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cunho ambiental, estrutural, social, patrimonial e econémico, protelando para um
futuro incerto o enfrentamento de questdes primordiais a realizacdo da cidade

sustentdvel, talvez por jogos de interesses eminentemente politicos e eleitoreiros.

Silva lembra que o combate a corrupcao € essencial a concretizacao do
direito fundamental a cidade sustentavel, porquanto “o impacto das agbes de
malversacdo do dinheiro publico sobre uma nacdo é incomensuravel e sempre

prejudica a populagao, que se vé privada de servicos publicos eficazes”*?°.

Portanto, ndo € demais repetir que a adocdo de medidas de controle e
responsabilizacdo dos servidores, bons salérios, estrutura compativel com as
funcdes a serem desempenhadas, ado¢éo de cédigos de conduta, de programas de
integridade, direcionadas a administracdo publica sdo formas de prevencdo da
corrupcao urbanistica, a qual corréi a cidade afastando cada vez mais os citadinos

do direito fundamental de cada um a cidade sustentavel.

3.2 O CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA

A esséncia do Estado Democratico de Direito, sem a qual ele ndo pode
existir, repousa em dois requisitos, segundo Ferrari**: “no Poder estatal e no
controle de seu exercicio, para que nao deixe de existir para aqueles que o exercem
e para que o povo, na qualidade de real detentor do Poder no Estado, constate que

a finalidade estatal é atender suas necessidades”.

O controle é pedra angular da Administracdo Publica**!, constituindo-se
“no conjunto de mecanismos juridicos e administrativos por meio dos quais se
exerce o poder de fiscalizacdo e de revisdo da atividade administrativa em qualquer

das esferas de Poder.”**? Trata-se de principio fundamental, nos termos do art. 6°, V,

29 SILVA, José Antonio Tietzmann e. As perspectivas das cidades sustentaveis: entre a teoria e a

pratica. p. 174.
° FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Mecanismos de prevencdo e combate & corrupgao: as
leis anticorrupgao e os codigos de ética no ambito dos municipios brasileiros. p. 126.
31 VIANA, Ana Cristina Aguilar. Do moralismo ao controle democratico: a ineficiéncia dos
instrumentos de participagdo social no combate a corrupcao. p. 167.
32 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 24. ed. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2011. p. 863.

43



128

do Decreto-Lei n. 200/1967, que dispbe sobre a organizacdo da Administracao

Federal.
Moreira®®® sintetiza o controle das decisGes administrativas como sendo:

[...] o conjunto das medidas pelas quais um poder, 6érgdo ou
autoridade exerce atividades de fiscalizacéo, revisdo e correcdo de
atos, contratos e procedimentos administrativos emanados de
quaisquer dos trés poderes.

434

Para Di Pietro™" o mais eficaz meio de controle da Administracdo Publica

€ o controle popular, isso porque:

Embora o controle seja atribuicdo estatal, o administrado participa
dele & medida que pode e deve provocar o procedimento de controle,
nao apenas na defesa de seus interesses individuais, mas também
na protegdo do interesse coletivo. A Constituigdo outorga ao
particular determinados instrumentos de agdo a serem utilizados com
essa finalidade. E esse, provavelmente, o mais eficaz meio de
controle da Administragéo Publica: o controle popular.

A finalidade do controle, pois, “atém-se a propria natureza do Estado”,
com o intuito de que este atue em consonancia com 0s principios que impdem a
Administracdo Publica a ordem juridica: os da legalidade, moralidade, finalidade,

impessoalidade, publicidade, isonomia, eficiéncia*®®.

Carvalho Filho ainda acrescenta a observancia ao principio das politicas
administrativas, o qual diz respeito ao “poder que tem a Administragcdo de
estabelecer suas diretrizes, suas metas, suas prioridades e seu planejamento para
que a atividade administrativa seja desempenhada da forma mais eficiente e rapida

possivel”*3®.

O controle da Administracdo Publica € justificado eminentemente pelo
interesse publico, o qual, ao mesmo tempo, o exige, “ndo somente em sede de

legalidade, mas também no que diz respeito aos objetivos a serem alcancados

433
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MOREIRA, Rafael Martins Costa. Direito administrativo e sustentabilidade. posi¢do 2178,

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. p. 915.

FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Direito municipal. Belo Horizonte: Férum, 2018. p. 197.
3% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. p. 862.
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através da funcdo de gerir os negécios da coletividade™*’.

“A funcédo de controle tem intrinseca relagdo com o instituto da garantia
juridica”**®. Significa dizer que a Administracéo deve atuar sempre em conformidade
com as diretrizes legais, buscando atender aos interesses coletivos. Dessa forma, 0s
mecanismos de controle asseguram “a garantia dos administrados e da propria
Administracédo no sentido de ver alcancados esses objetivos e ndo serem vulnerados
direitos subjetivos dos individuos nem as diretrizes administrativas™°. E por meio
dos mecanismos de controle da Administracdo Publica que os administrados e o
proprio Poder Puablico podem aferir a legitimidade ou a conveniéncia das condutas

administrativas.

Surge, assim, “a exigéncia de meios aptos a impedir e a corrigir a

ilegalidade administrativa”**°.

Registra-se que nao serdo abordadas todas as classificacbes do controle
da Administracdo Publica no presente estudo, mas somente aquelas que possuem

relacdo com a finalidade da pesquisa.

Atualmente, as decisfes publicas estdo submetidas a uma ampla
sindicabilidade e a quatro espécies de controle: a) controle interno de cada Poder
(art. 74, CRFB/88); b) controle externo pelo Poder Legislativo, exercido com o auxilio
independente do Tribunal de Contas (arts. 49, X e 71, CRFB/88); c) o controle social,
e d) controle judicial, realizado pelo Poder Judiciario, mediante provocacao e diante

de um conflito de interesses, além de possuir carater de definitividade**.

O controle é interno ou externo. O interno € aquele exercido por 6rgaos
de um Poder sobre as condutas administrativas internas produzidas dentro de sua
esfera. Por sua vez, o controle externo é exercido por um orgéao fiscalizador situado

em Administracdo diversa daquela de onde a conduta administrativa se originou. E

3" CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. p. 862.

3% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. p. 863.

3% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. p. 864

“° FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Direito municipal. p. 198.

“1 MOREIRA, Rafael Martins Costa. Direito administrativo e sustentabilidade. posicdo 2178.
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exercido pelos Tribunais de Contas e também entre os Poderes**.

A Administracdo Publica sujeita-se ao controle interno, realizado por ela
propria de forma simultdnea, previamente ou em momento posterior ao ato
administrativo, e ao controle externo exercido pelo Tribunal de Contas, pelo
Ministério Publico, pelo Poder Judiciario e pela prépria sociedade, nesta Ultima

hipétese, chamado de controle social.

O poder de autotutela da Administracdo Publica pode ser exercido de
oficio, “quando a autoridade competente constatar a ilegalidade do seu préprio ato
ou de ato de seus subordinados; e pode ser provocado pelos administrados por

"43 nor meio do direito de peticdo, garantido

meio dos recursos administrativos
constitucionalmente (art. 5°, XXXIV, “a@”), do qual decorre os seguintes instrumentos:
a) 0s recursos administrativos; b) as representacdes; c) as reclamacoes; e d) os

pedidos de reconsideracéo®*.

Di Pietro** destaca que, uma vez denunciada a Administragcdo Publica

qualquer irregularidade esta deve ser apurada, uma vez que

N&o pode ser deixada a discricionariedade da Administracdo a
deciséo sobre apurar ou ndo a irregularidade denunciada. Ela tem o
poder-dever de averiguar e punir 0s responsaveis em decorréncia de
sua sujeicdo ao principio da legalidade, ao qual ndo pode fazer
sobrepor simples razfes de oportunidade e conveniéncia. Os arts. 7°,
13 e 16 da Lei n. 4.898/65 [...] ndo deixam qualquer margem de
davida.

Carvalho Filho*®

identifica dois tipos de controle: o controle politico e o
controle administrativo. O primeiro refere-se ao sistema de freios e contrapesos,
como forma de inibir o crescimento de qualquer um dos poderes em detrimento do
outro, permite também a compensacdo de eventuais pontos de debilidade de um
para ndo o deixar sucumbir & forca de outro. E objeto de estudo do Direito

Constitucional.
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O controle administrativo refere-se a propria funcdo administrativa e tem
dois pilares de sustentacdo: o principio da legalidade e as politicas administrativas.
Como se sabe, a funcdo administrativa se desenvolve de forma subjacente a lei, ou
seja, 0s agentes ndo tém a vontade livre de exercer a atividade publica, porquanto

estdo adstritos ao que a lei determina®’.

Além do controle interno da Administragdo, como uma das formas de
controle externo ha o controle social da atividade administrativa, que pode se dar por
meio da participacdo, da fiscalizacdo e da reacdo, e somente se tornou possivel
devido a abertura da democracia a participacdo popular e o advento de normas que
exigem a publicizacdo das ac¢des administrativas, dando-lhes transparéncia, e a
criacdo de espacos participativos donde € possivel o exercicio da prestacdo de
contas vertical. Isso se deve também a incidéncia da moralidade como principio

norte da atividade administrativa*.

Importante ainda trazer ao conhecimento o controle social da
Administracdo Publica, efetivado a partir da Constituicdo Federal de 1988 e de
legislacbes infraconstitucionais que se seguiram, em consagracdo a democracia
participativa. O controle social € o controle do Poder Publico, em qualquer de suas
fungdes, por seguimentos oriundos da sociedade. “Cuida-se, sem duvida, de
poderoso instrumento democratico, permitindo a efetiva participacdo dos cidadaos

em geral no exercicio do poder™**°.

O controle social pode se dar no ambito institucional ou diretamente pelas
comunidades, por meio dos individuos que as integram, e por meio de entidades
representativas, como as associagdes. “Qualquer contribuinte é parte legitima para
fiscalizar as contas do Municipio e ilicitos administrativos, conforme dispde o § 3° do

»40 O controle institucional é exercido pelas

art. 31 da Constituicdo Federal
entidades e 6rgdos do Poder Publico, instituidos para a defesa de interesses gerais

da coletividade, tal qual o Ministério Publico, a Defensoria Publica, 0o PROCON e as

" CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. p. 862.

“® VIANA, Ana Cristina Aguilar. Do moralismo ao controle democratico: a ineficiéncia dos
instrumentos de participagdo social no combate a corrupcao. p. 166.

9 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. p. 871.

**° FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Direito municipal. p. 214.
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ouvidorias, por exemplo.

O controle social é direito consagrado pela Declaracdo de Direitos do
Homem e do Cidadéao de 1978, no art. 15, que preleciona que a sociedade tem o

direito de pedir contas a todo agente publico pela sua administracado®”.

Mas, o papel do controle social nas relagées administrativas, extrapola o
direito de apenas pedir contas ao agente publico, permitindo também “sugerir
prioridades, impedir abusos e omissdes, além de questionar, desde o nascedouro,

as opcdes do administrador publico”*2.

Nessa perspectiva, a democracia participativa, portanto, aliada ao dever
de transparéncia e priorizando a participacdo popular em tempo real (por via digital,
inclusive), “desponta como direito fundamental a construgdo pelo povo do seu

»453

proprio destino”>°, em cogovernanca com os Poderes constituidos.

As inovacfes tecnoldgicas ampliam a participacdo popular no controle
dos gastos publicos, na implantacdo de politicas publicas em setores probleméticos

da sociedade, auxiliando a eleger prioridades.

Diga-se que a participacdo social vem se revelando, embora ainda
timidamente, como um meio eficaz de controle da Administracdo Publica,
especialmente relacionado a aplicacédo do dinheiro publico, aos gastos dos recursos,
ao apontar os pontos nevralgicos em que a atuacdo do Poder Publico precisa ser
direcionada a fim de otimizar a implementacédo de politicas publicas para atender as

necessidades mais béasicas da populacgéo.

No que concerne ao controle externo, aquele exercido pelo Poder
Legislativo sobre a Administracdo Publica tem que se limitar as hipéteses previstas
na Constituicdo Federal de 1988, porquanto se trata da interferéncia de um Poder
nas atribuicdes dos outros dois. Alcancga os 6rgdos do Poder Executivo, as entidades

da Administracdo Indireta e o proprio Poder Judiciario, quando executa funcgéo
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sor FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Direito municipal. p. 215.

FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. 5. ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2013. p. 378.

53 EREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. p. 369.
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administrativa. Contudo, ndo pode a legislacdo infraconstitucional prever outras

modalidades de controle

[...] que ndo as constantes da Constituicdo Federal, sob pena de
ofensa ao principio da separacdo de Poderes; o controle constitui
excecao a esse principio, ndo podendo ser ampliado fora do a&mbito
constitucional*’,

O controle legislativo pode ser politico e financeiro. O controle politico
abrange questdes ora de legalidade ora de mérito e é exercido sobre as decisbes
administrativas sob o aspecto da discricionariedade, ou seja, da oportunidade e
conveniéncia frente ao interesse publico. Ja, o controle financeiro, disciplinado nos
arts. 70 a 75 da Constituicdo Federal de 1988, diz respeito a fiscalizacdo contabil,
financeira e orcamentaria e é exercida em conjunto com o Tribunal de Contas dos

Estados*®.

Por sua vez, o controle externo do Municipio, nos termos do art. 31 da
Constituicdo Federal de 1988, sera exercido pela Camara Municipal com auxilio do
Tribunal de Contas do Estado ou do Municipio ou dos Conselhos ou Tribunais de

Contas dos Municipios, onde houver*®.

7

Esclarece Ferrari que esta fiscalizagdo € um poder-dever da Camara
Municipal, a qual, para tanto, possui poderes especificos como instaurar processos e
procedimentos para apurar irregularidades, solicitar informacdes ao Prefeito,
convoca-lo, assim como aos assessores, para prestarem informacbes e
esclarecimentos sobre questdes de interesse do Municipio, como mecanismo de
controle externo, desde que haja previsdo na Lei Organica municipal, a teor do art.
29, IX, da Constituicdo Federal de 1988%”.

Além disso, os meios de controle incluem nas suas atividades a
apreciacdo de contas, os pedidos de informacéo, as Comissbes Parlamentares de

Inquérito, a convocacdo de autoridades executivas para prestar informacoes,

>4 p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. p. 928.

%5 p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. p. 928-930.
“*° FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Direito municipal. p. 200.
" FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Direito municipal. p. 200.
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“inclusive para processar e julgar o Prefeito por crime de responsabilidade”**8,

Alids, merece destaque o0 controle da Administracdo Publica

desempenhado pelo Ministério Publico, na licdo de Di Pietro*®:

Atualmente, uma instituicdo que desempenha importante papel no
controle da Administracdo Publica € o Ministério Publico, em
decorréncia das funcdes que Ihe foram atribuidas pelo art. 129 da
Constituicdo. Além da tradicional fun¢do de denunciar autoridades
publicas por crimes no exercicio de suas funcdes, ainda atua como
autor na acao civil publica, seja para a defesa de interesses difusos e
coletivos, seja para a repressdo a improbidade administrativa.
Embora outras entidades disponham de legitimidade ativa para a
propositura da acdo civil puablica, a independéncia do Ministério
Publico e os instrumentos que Ihe foram outorgados pelo referido
dispositivo constitucional (competéncia para realizar o inquérito civil,
expedir notificacdes, requisitar informacdes e documentos, requisitar
diligéncias investigatérias) fazem dele o 6rgdo mais bem estruturado
e mais apto para o controle da Administragcéo Publica.

A Administracdo Publica passa por uma transformacdo diante destes
novos paradigmas, tal qual a democracia participativa e a sustentabilidade, inclusive
com a utilizacao das inovacgdes tecnoldgicas a fim de desburocratizar a sua estrutura
e a forma de prestacao de servi¢os, tornando-os mais eficientes a um menor custo e

em um menor tempo e com mais qualidade.

Nessa nova perspectiva da Administracdo Publica, consagra-se o que
Freitas*® chama de “direito fundamental & boa administracdo publica”, a qual se

submete ao sistema de controles dos seus atos e que pode ser entendida como:

[...] direito fundamental a administragdo publica eficiente e eficaz,
proporcional cumpridora de seus deveres, com transparéncia,
motivacdo, imparcialidade e respeito a moralidade, a participacdo
social e a plena responsabilidade por suas condutas omissivas e
comissivas.

Pode-se falar, portanto, de um controle sistematico das relacbes

administrativas, por meio dos principios e direitos fundamentais, em que, na
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verdade, a Constituicdo administra*®™.

2

Dentre todos os outros direitos fundamentais*®? abarcados pelo direito

fundamental & boa administracédo alhures exposto, merece destaque, para fins deste
trabalho, o direito fundamental a administracdo publica proba, que proibe as
condutas “eticamente n&o universalizaveis, omissivas ou comissivas,
inequivocadamente desonestas, ai incluida a complacéncia reprovavel com os

deslizes associados as arbitrariedades do ‘coronelismo’4%°,

Freitas*®*, completando, aponta que:

[...] a “corrupgao” se tornou tecnologicamente sofisticada e, em certa
medida, faz vulneravel o préprio Estado, mediante a captura de
gestores improbos, todavia se nutre, no fundo, de cultura propicia a
fraudes e desmandos, cultura que debilita letalmente as instituicbes
democraticas, de modo que reclama sancao enérgica, para além das
impotentes evasivas antigas.

O agir improbo vai de encontro com o principal objetivo de existéncia do
Estado que é promover a aproximagdo com os melhores sentimentos morais, que
envolve os deveres de transparéncia e informacgéo fidedigna, sem ardis, enganos

intencionais ou assimetrias*®®.

Nesse contexto, ndo basta que o Estado-Administracdo aja em estrita
conformidade com as regras legais, porque a legitimidade da acéo estatal pressupde
também moralidade, ou seja, “a avaliacdo dos atos administrativos deve, por isso,
acontecer de modo a aferir também a moral congruéncia da conduta publica com o
Direito”. Intenta-se, com isso, “viabilizar o controle da governanga publica, no

atinente a meios e fins moralmente aceitaveis, com a ciéncia de que a

! FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. p. 20-

%2 Direito fundamental & administracdo publica transparente; direito fundamental a administragéo
publica dialégica e o direito fundamental & processualizacdo administrativa; direito fundamental a
administracdo publica isondmica ou imparcial e o direito a administracdo publica eficiente
(FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. p. 26-
27).

FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. p. 27.
FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. p. 27.
FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. p. 140-
141.
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responsabilidade ética e os imperativos da eficacia sdo plenamente compativeis”*°°.

Como visto, o controle dos atos administrativos também se faz por meio
do principio da moralidade, o qual descende diretamente do principio da probidade

administrativa, que, por sua vez:

[...] consiste na proibicdo dos atos inequivocadamente desonestos ou
desleais para com o Poder Publico, praticados por agentes publicos
ou terceiros, concretizados por tipificacbes e mecanismos

sancionatorios inscritos na Lei n. 8.429/92, que exigem a aplicagcédo

cercada de cautelas, no resguardo de limites do préprio principio®’.

Aliado ao controle sistematico da Administracdo Publica por intermédio do
principio da moralidade, previsto no art. 37, caput, da CRFB/88, tem-se o controle
jurisdicional exercido pelo Poder Judiciario, que pode se dar pela acao civil publica
por ato de improbidade administrativa (Lei n. 7.347/1985 c/c a Lei n. 8.429/1992),
pela acdo de ressarcimento do dano ao erario (Lei n. 8.429/1992), pela acao popular
(Lei n. 4.717/1965), pelo mandado de seguranca individual e coletivo (art. 5°, LXIX e
LXX, da CRFB/88 c/c Lei n. 12.016/2009) e todos 0s outros instrumentos e
mecanismos previstos no plexo do ordenamento juridico pétrio voltado a defesa dos
direitos difusos e coletivos, especialmente ao direito fundamental "administracéo
publica proba e, no caso do presente estudo, ao direito fundamental a cidade

sustentavel, abordado aqui, no ambito administrativo e civil.

3.3 O CONTROLE DO PODER JUDICIARIO EM CASOS DE CORRUPCAO NO
AMBITO DAS CIDADES

Antes da Constituicao Federal de 1988, o controle judicial sobre os atos
administrativos cingia-se a legalidade estrita, ou seja, a conformacédo do ato a lei. O
parametro de controle, pois, era apenas a norma, de modo que quando esta
silenciava ou deixava espacos para as escolhas da autoridade administrativa,
sobretudo quanto ao objeto e aos motivos, subentendia-se, a0 mesmo tempo, o ato

como discricionario e impenetravel pelo controle judicial, que se esgotava na
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comparacao do ato com a norma, legal ou regulamentar, que o disciplinava®®®.

Contemporaneamente, o controle jurisdicional da Administragdo Publica
sobressai a estrita legalidade*®® dos seus atos e dos motivos determinantes para
sopesar a legitimidade, a economicidade, a razoabilidade, a proporcionalidade, a

eficiéncia e os resultados.

Houve, portanto, no decurso do século XX, um alargamento da
fiscalizacéo judicial do comportamento administrativo decorrente da consagragéao da
teoria do desvio de poder ou de finalidade, bem como houve uma ampliacdo da
responsabilidade civil do Estado pelos danos causados aos particulares por
servidores no exercicio da funcao publica, dispensando-se a presenca da culpa para

a imputacéo ao Poder Publico do dever de indenizar*™.

Mas, foi a partir da Constituicdo Federal de 1988 que o controle judicial
sobre a Administracdo Publica passou a ter uma maior expresséo, com o advento do
art. 5°, XXXV, que prevé que a lei ndo excluira da apreciacdo do Poder Judiciario
lesédo ou ameaca de direito, ou seja, nenhum ato vinculado ou mesmo discricionario
“podera impedir o questionamento ao Judiciario de agdes ou omissdes que agridam

ou ameacem os valores fundamentais da ordem juridica estabelecida™"*.

Assim, ante o principio da inércia*’?, quando provocado, o Poder
Judiciario utilizara de sua forca estatal, por meio de um sistema harmonicamente
organizado (processo), dotado de poder decisorio final para dirimir o uso ou ameaca

de uso improprio da forca, mesmo se tal impropriedade provir de atos estatais,

%% PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Controle judicial da administracao publica: da legalidade

estrita a I6gica do razoavel. p. 47.

PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Controle judicial da administragcdo publica: da legalidade
estrita a I6gica do razoavel. p. 48.

MOREIRA, Rafael Martins Costa. Direito administrativo e sustentabilidade. posicdo 2449.

4 FRANCA, Phillip Gil. O controle da administracdo publica: discricionariedade, regulagdo
econdmica e desenvolvimento. 3. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 45.

O principio da inércia possui previsdo legal no art. 2° do Cddigo de Processo Civil, o qual
estabelece que: “O processo comega por iniciativa da parte e se desenvolve por impulso oficial,
salvo as excegdes previstas em lei” (BRASIL. Lei n. 13.105, de 16 de marco de 2015. Cédigo de
Processo Civil. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-
2018/2015/Lei/L13105.htm>. Acesso em 11 out. 2018).
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buscando sempre proporcionar a adequada prestacao jurisdicional*’>.

Tem-se que o0 acesso ao Poder Judiciario, como garantia fundamental do
individuo, é direito inafastavel, constituindo-se em um dos principais instrumentos
protetores do desenvolvimento do Estado Democratico de Direito, sem o qual ndo ha

seguranca minima as relacdes juridicas*™.

O controle externo e imparcial realizado pelo Poder Judiciario constitui-se
num instrumento de controle da falibiidade humana, na medida em que um
observador objetivo tem maior probabilidade de detectar erros na expedicdo dos

atos administrativos e no processo de tomada de decises administrativas*”>.

Para Pereira Junior*’® o perfil da intervencao judicial no controle dos atos
administrativos, cinge-se a:

[...] provocacéo pelo titular do direito lesado ou ameagado; dedutivel

mediante qualquer via acionaria; cujo objeto consiste no exame da

validade e da eficacia do ato tido como inidéneo ou inquinado de

inconstitucional ou ilegal; a ensejar a decisdo provida de forca

preclusiva, isto €, somente o julgamento final pelo Poder Judiciario
resolve o conflito em definitivo.

Quando a Administracéo Publica gozar de discricionariedade na producao
do ato administrativo, ndo significa que ela tenha de atender somente aos critérios
de oportunidade e conveniéncia, mas sim é cogente o dever de observancia aos
principios constitucionais insertos no caput do art. 37 da Constituicdo Federal de
1988 (legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia). Agir de
forma contraria aos primados constitucionais impde o controle jurisdicional, em

virtude da inexistente insindicabilidade do mérito do ato administrativo*’’.

Inclui-se, nesse viés, o controle judicial sobre a motivacdo dos atos

administrativos, que passou a ser admitida a partir do desenvolvimento da teoria dos

473 FRANCA, Philip Gil. O controle da administragcdo publica: discricionariedade, tutela
jurisdicional, regulacdo econdmica e desenvolvimento. p. 45.

ard FRANCA, Philip Gil. O controle da administragdo publica: discricionariedade, tutela

jurisdicional, regulacdo econdmica e desenvolvimento. p. 46-47.

MOREIRA, Rafael Martins Costa. Direito administrativo e sustentabilidade. posicdo 2362.

PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Controle judicial da administracdo publica: da legalidade

estrita a ldgica do razoavel. p. 31.

" FRANCA, Phillip Gil. O controle da administracdo publica: discricionariedade, tutela
jurisdicional, regulacdo econdmica e desenvolvimento. p. 75.
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motivos determinantes, pela qual os motivos que determinaram a vontade do agente

e serviram de suporte a sua deciséo integram a validade do ato e, por isso, estao

submetidos & superviséo jurisdicional*’®

Assim, o controle judicial “recai sobre todas as espécies de

comportamentos administrativos, sejam eles atos vinculados ou discricionarios,
acbes ou omissdes, normativos, ordinarios ou negociais™’®, ndo sendo mais
admitido a existéncia de atos politicos insindicaveis, sob o argumento, muitas vezes

falacioso, de ofensa ao principio constitucional da separacao dos poderes.

0

Franca*®® esclarece que apenas ha ofensa pelo Judiciario, no controle

jurisdicional dos atos administrativos, ao principio da triparticdo dos Poderes,
quando “o aspecto subjetivo do mérito administrativo for atingido e reformulado pelo
Judiciario, sem uma fundamentacdo suficientemente consistente para demonstrar

objetivamente o desrespeito deste ato a valores do direito”.

Registra-se que o objeto da tutela jurisdicional no exercicio do controle da

Administracdo Publica consiste no:

[...] exame da efetividade das obrigacbes de fazer que a lei imponha
a Administragdo Publica, bem assim da validade e da eficacia dos
atos administrativos de qualquer espécie (individuais, normativos,
declaratérios, constitutivos, vinculados, discricionarios), que nada
mais sdo do que atos juridicos por meio dos quais a Administracéo
Plblica (direta, indireta ou por entidade delegataria) expede
declaracdes de natureza infralegal, destinadas a criar, modificar,
transferir ou extinguir relacées juridicas, com o fim de atender ao
interesse publico, mediata ou imediatamente (v.g. licencas,
autorizacdes, permissfes, cessfes, convénios, contratos em

geral)**,

No que diz respeito a submissédo dos atos administrativos ao controle do

Poder Judiciario, ndo se olvide que o controle jurisdicional visa a seguranca juridica
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dos atos emanados pelo Executivo em prol do cidaddo. Franca*®?, assim sintetiza a

atuacao do Judiciario como fiscalizador da atividade administrativa:

Conforme expressado, o Judiciario, quando provocado, cabe a
verificacdo da consonancia do ato administrativo com a respectiva
disposicdo legal que o embasa, ou seja, € de sua competéncia a
analise de critérios objetivos do ato administrativo. Este Poder do
Estado, em principio, conforme a estrita observacdo do principio
constitucional da triparticio dos Poderes (art. 2° da CF/88), nao
poderia interferir na andlise de critérios subjetivos (mérito: critérios de
conveniéncia e oportunidade) do ato emanado por entes do Poder
Executivo, apenas tendo a capacidade de revisdo dos aspectos
legais — objetivos. Isto, pois, seria vedada a revisdo do meérito
motivador do ato administrativo regulatério pelo Judiciario,
excetuando a ocorréncia de comprovacgédo de que o respectivo critério
de formacdo do ato esta disforme aos ditames da moralidade,
razoabilidade e proporcionalidade. Frisa-se que este raciocinio esta
de acordo com o prisma “executivo” — fato que ndo coaduna com a
presente proposta, visto a cedi¢a conclusdo que cabe ao Judiciario,
sempre, a ultima palavra no sistema nacional.

O Poder Judiciario, ndo obstante criticas advindas da Administracao
Publica, possui plena capacidade, inclusive técnica (por meio de pericias), para
averiguar a adequacédo de meérito do ato administrativo, “pois, também, seu nucleo
essencial deve estar em conformidade com a ponderacao racional e proporcional da

legalidade™®.

Como visto, no vigente regime constitucional, a unicidade da jurisdicdo
decorre da garantia fundamental do acesso a justica e da inalterabilidade da coisa
julgada (art. 5° XXXV e XXXVI, CRFB/88), assim como da atribuicdo de
independéncia e outras garantias ao Poder Judiciario e seus membros (arts. 2°, 34,
IV, 36, I, 92 e seguintes da CRFB/88)**.

Pode-se dizer que, ao franquear a qualquer pessoa, fisica ou juridica,
quando se sentir prejudicada por uma acao ou omissdo do Estado o acesso a um
juiz ou colegiado para que seja solucionado definitivamente o conflito, ha um direito

fundamental ao controle jurisdicional da Administracédo Publica, tratando-se, segundo

%2 FRANCA, Philip Gil. O controle da administracdo publica: discricionariedade, tutela
jurisdicional, regulacdo econdmica e desenvolvimento. p. 122-123.

83" FRANCA, Phillip Gil. O controle da administracdo publica: discricionariedade, tutela
jurisdicional, regulacdo econdmica e desenvolvimento. p. 126.

8¢ MOREIRA, Rafael Martins Costa. Direito administrativo e sustentabilidade. posicdo 2281.
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Moreira, de clausula pétrea (art. 60, § 4°, Il e IV, da CRFB/88)*°.

Nesse desiderato, ndo ha se falar em contencioso administrativo puro no
Brasil e, por consequéncia logica, em coisa julgada material no ambito da
Administracdo Publica, tampouco em condicionamento do exercicio da jurisdicdo ao
prévio esgotamento do procedimento administrativo, salvo algumas excecfes
(justica desportiva e depdsito prévio nas acgbes que questionam a exigibilidade do
crédito tributario, por exemplo). Contudo, é preciso que haja resisténcia ao
atendimento de pretensdes do administrado, sob pena de néo resultar configurado o

interesse processual como condicéo da ac&o*®®.

O principio da proporcionalidade, por sua vez, constitui-se num importante
vetor de controle judicial dos atos administrativos, especialmente com o intuito de
verificar a compatibilidade entre o meio empregado e o fim visado com a respectiva
decisdo da Administracdo Publica, além de auxiliar os juizes na determinacdo e
alcance dos direitos fundamentais e na legitimidade das medidas restritivas a esses
direitos. Trata-se de instrumento imprescindivel para afericdo da juridicidade das

decisBes administrativas em concreto®®’.

O controle judicial das decisdes administrativas também visa resguardar
os interesses dos mais vulneraveis na atual sociedade de risco, categoria esta em
gue se situam os direitos das futuras gerac6es, bem como a tutela do meio ambiente
e do direito fundamental a cidade sustentavel (meio ambiente artificial), “que
normalmente n&o contam com representantes eleitos para defender tais

interesses™,

Merece especial destaque dentre as acbes que provocam 0O controle
judicial da Administracdo Publica a acédo popular (Lei n. 4.717/1965) e acédo civil

publica (Lei n. 7.347/1985%°, que representou importante marco na ampliagéo da
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http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/Mensagem_Veto/anterior_98/Mvep359-85.htm
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tutela jurisdicional para os interesses da comunidade, objetivando resguardar a
efetivacdo dos direitos coletivos e difusos, ditos transindividuais. Destaca-se, ainda,

a acgao civil por ato de improbidade administrativa, prevista na Lei 8.429/1992.

Atualmente, com o advento do novo cddigo de processo civil, por meio da
Lei n. 13.140/2015, o controle jurisdicional conta com diversos meios de resolugéo
de conflitos, inclusive, no ambito da propria Administracdo Publica, tais como as
camaras de prevencdo e resolucdo administrativa de conflitos (art. 32) e a
possibilidade de acordos ou transacdes para prevenir ou terminar litigios (Lei n.
9.469/97%%°, art. 1°)**,

Além disso, o sistema processual conta com dispositivos legais que
conferem eficicia inibitéria, executiva, coercitiva e mandamental as decisbes
judiciais emanadas no exercicio do controle jurisdicional, com previsdo no art. 84 do
Cdédigo de Defesa do Consumidor, arts. 77, 139, 88 1° e 2°, 294 a 311, do vigente
Caodigo de Processo Civil; também hé estimulo de emprego de meios alternativos
para a solucdo de conflitos baseados na conciliacdo (arts. 3°, § 1° a 3°, 139, V, 165-
175, 334 e 359); e, ainda, ha possibilidade de as partes estipularem mudancas no
procedimento para ajusta-lo as especificidades da causa e convencionar sobre os
seus 6nus, poderes, faculdades e deveres processuais, antes ou durante o processo
(art. 190), bem como de fixarem calendario para a pratica de atos processuais (art.
191)*%2,

Diga-se que os atuais meios disponiveis para a resolucao de conflitos
relativos ao controle judicial da Administracao Publica, estdo em sintonia com a nova
ordem de governanca estatal e de servigo publico, principalmente porque o cidadéo,
hoje, ocupa posicdo de destaque participando ativamente das deliberacdes

administrativas, razao pela qual a consensualidade se mostra um importante e eficaz

9 BRASIL. Lei n. 9.469, de 10 de julho de 1997. Regulamenta o disposto no inciso VI do art. 4° da
Lei Complementar n° 73, de 10 de fevereiro de 1993; dispbe sobre a intervencdo da Unido nas
causas em que figurarem, como autores ou réus, entes da administracdo indireta; regula os
pagamentos devidos pela Fazenda Publica em virtude de sentenga judiciaria; revoga a Lei n°
8.197, de 27 de junho de 1991, e a Lei n. 9.081, de 19 de julho de 1995, e da outras providéncias.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/CCivil_03/Leis/L9469.htm>. Acesso em: 06 nov. 2018.
MOREIRA, Rafael Martins Costa. Direito administrativo e sustentabilidade. posicdo 3049.
MOREIRA, Rafael Martins Costa. Direito administrativo e sustentabilidade. posicdo 3194-3204.
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instrumento de gestéo do interesse publico*®.

No entanto, a fim de que o Poder Judiciario exerga o controle jurisdicional
de forma plena, o titular do direito supostamente lesado pelo ato administrativo
exarado com abuso de poder ou desvio de finalidade, por exemplo, deve postular o
seu reconhecimento por meio da via judicial que seja adequada a indole dos pedidos
e do rito do processo, de forma a viabilizar a producdo das provas que habilitem o
julgador a discernir sobre a decisdo que efetivamente compora o conflito, “ao invés
de acirra-lo ou de ministrar solugcéo transgressora da ordem juridica ou dos direitos

de terceiros™%,

Tanto o Poder Executivo como o Poder Judiciario estdo vinculados as
normas constitucionais definidoras de direitos fundamentais, de modo que no
exercicio do controle judicial sobre os atos e decisdes administrativas, devem
rechacar da Administracdo Publica as acbes e omissbes desproporcionais e

insustentaveis, violadoras, ainda, da probidade administrativa.

Acerca da tutela jurisdicional de sustentabilidade das decisGes

administrativas, Moreira*® ensina que:

[...] afigura-se irretorquivel a tutela jurisdicional de sustentabilidade
das decisbes administrativas para assegurar a protecdo do direito
difuso, das presentes e futuras geracdes, a preservagao e expansao
de suas liberdades e capacidades substantivas (Amartya Sen), da
multidimensionalidade do bem-estar (Juarez Freitas) e ao valor
intrinseco do meio ambiente. Outrossim, o controle judicial da
sustentabilidade erige-se como instrumento basilar para assegurar o
respeito, pelo Brasil, dos tratados internacionais, de direitos
humanos, das declaracdes de Direito Ambiental Internacional e das
obrigacdes assumidas no recente Acordo de Paris, notadamente o
cumprimento das “contribuicdes nacionalmente determinadas” para
reducdo da emissdo de gas carbbnico e contencdo do aquecimento
global.

De outro norte, no que diz respeito ao controle jurisdicional dos atos
administrativos no ambito municipal, € preciso considerar a organizacdo politico-

administrativa conferida aos municipios.
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MOREIRA, Rafael Martins Costa. Direito administrativo e sustentabilidade. posicdo 3204-3212.
PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Controle judicial da administracdo publica: da legalidade
estrita a ldgica do razoavel. p. 40.

9% MOREIRA, Rafael Martins Costa. Direito administrativo e sustentabilidade. posicdo 2550-2560.
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O art. 18 da Constituicdo Federal de 1988 estabelece a organizacao
politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil, a qual compreende a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos entre si. ISso
significa que os entes federativos sdo dotados de autonomia para gerir seus proprios

negdécios, com observancia aos principios constitucionais*®.

E indiscutivel que a corrupcdo € endémica no Brasil, mas isso ndo

significa que ndo ha mecanismos de controle, 0o que existe é falta de controle no

exercicio do poder*”’, o qual tem por finalidade, segundo afirma Di Pietro*®

[...] assegurar que a Administracdo atue em consonancia com o0s
principios que Ihe sdo impostos pelo ordenamento juridico, como os
da legalidade, moralidade, finalidade publica, publicidade, motivacao,
impessoalidade; em determinadas circunstancias abrange também o
controle chamado de mérito, e que diz respeito aos aspectos
discricionarios de atuacdo administrativa.

Perez*®® destaca que o Brasil conta com um amplo sistema de controle da
Administracao Publica, “apto a defender os administrados e a propria Administracéao

contra atos ilegais e arbitrarios praticados pelas autoridades publicas”, bem como:

[...] O sistema realiza o controle de legalidade em sentido formal,
mas também o controle da constitucionalidade, da finalidade, da
motivacdo, da razoabilidade e da proporcionalidade dos atos
administrativos. A todos esses controles somam-se recentemente a
legislacdo e o sistema de controle anticorrupcdo, sistema este
fortemente inspirado do FCPA norte-americano e na COM (2011) 308
da Comisséo Europeia, a qual tenta incentivar a boa governanga e a
integridade de empresas que contratam com a administracao
publica.

Como ja mencionado alhures, aliado ao controle sistematico da
Administracdo Publica por intermédio do principio da moralidade, previsto no art. 37,
caput, da Constituicdo Federal de 1988, o controle jurisdicional exercido pelo Poder
Judiciario, pode se dar pela acao civil por ato de improbidade administrativa,
objetivando, se for o caso, o ressarcimento do dano ao erario (Lei n. 8.429/1992),

% FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Mecanismos de prevencédo e combate a corrupgéo: as

leis anticorrupcao e os codigos de ética no ambito dos municipios brasileiros. p. 121.

FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Mecanismos de prevencao e combate a corrupgao: as
leis anticorrupcao e os codigos de ética no ambito dos municipios brasileiros. p. 126.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. p. 915.

PEREZ, Marcos Augusto. Controle da administracao publica no Brasil: um breve resumo do tema.
In: Revista Brasileira de Direito Publico. Belo Horizonte, ano 14, n. 52, jan./mar. 2016. p. 74.

497

498
499



145

pela acdo popular (Lei n. 4.717/1965), pelo mandado de seguranca individual e
coletivo (art. 5°, LXIX e LXX, da CRFB/88 c/c Lei n. 12.016/2009) e todos os outros
instrumentos e mecanismos previstos no plexo do ordenamento juridico pétrio
voltado a defesa dos direitos difusos e coletivos, especialmente ao direito
fundamental "administracéo publica proba e, no caso do presente estudo, ao direito

fundamental a cidade sustentavel.

Com efeito, o Poder Judiciario, no exercicio de suas funcdes, também é
submetido a um rigoroso controle por parte do Conselho Nacional de Justica,
submetendo-se os magistrados a uma fiscalizacdo sobre a atuag&o disciplinar e
proba, tanto pelas Corregedorias de Justica como pelo préprio Conselho, nos termos
do art. 103-B, § 4°, Il, da Constituicio Federal de 1988°%,

No que diz respeito ao combate & improbidade administrativa, o Conselho
Nacional de Justica® elegeu como uma das oito metas aprovadas para a Justica

Estadual cumprir durante o ano de 2018, a meta n. 4 que consiste em:

Meta 4: Identificar e julgar até 31/12/2018 70% das acdes de
improbidade administrativa e das acdes penais relacionadas a crimes
contra a Administracdo Pdblica distribuidas até 31/12/2015, em
especial a corrupcao ativa e passiva, peculato em geral e concusséo.

Como pode-se observar, o0 controle judicial é um instrumento
imprescindivel na consecucdo do principio fundamental a boa administracao,
mormente no combate a corrup¢do no ambito da Administracdo Publica, elegendo a
moralidade administrativa como importante vetor a orientar a atividade publica,

especialmente no ambito dos municipios, a fim de realizar o direito a cidade

%0 Art. 103-B, § 4°, II. § 4° Compete ao Conselho o controle da atuacdo administrativa e financeira do

Poder Judiciario e do cumprimento dos deveres funcionais dos juizes, cabendo-lhe, além de
outras atribuicées que lhe forem conferidas pelo Estatuto da Magistratura: (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 45, de 2004) [...] Il - zelar pela observancia do art. 37 e apreciar, de oficio ou
mediante provocacao, a legalidade dos atos administrativos praticados por membros ou 6rgéos do
Poder Judiciario, podendo desconstitui-los, revé-los ou fixar prazo para que se adotem as
providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, sem prejuizo da competéncia do Tribunal
de Contas da Unido; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 45, de 2004). (BRASIL. Constituicao

(1988). Constituicdo da Republica Federativa do  Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 5 fev.
2017).

%1 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Metas nacionais aprovadas pela Justica Estadual para

2018. Disponivel em: <http://www.cnj.jus.br/gestao-e-planejamento/metas/justica-estadual>.
Acesso em: 06 nov. 2018.
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sustentavel, o que poderd ser constatado a partir do relato de alguns casos

judicializados.

34 O JULGAMENTO DE CASOS ENVOLVENDO IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA NO CONTEXTO URBANO PELO PODER JUDICIARIO

Neste subcapitulo, seré realizado o relato de alguns casos judicializados,
nos tribunais patrios, contudo, dando um maior enfoque aqueles julgados pelo
Tribunal de Justica de Santa Catarina, envolvendo improbidade administrativa no
ambito municipal, com o objetivo de demonstrar como ocorre o controle judicial e a
influéncia negativa da préatica de atos improbos (de corrupcdo) na consecucao do

direito fundamental a cidade sustentavel.

Como critério de sele¢do, buscou-se os julgados em que houve a
condenacdo dos agentes publicos envolvidos na perpetracdo dos ilicitos de
improbidade administrativa, com ou sem a configuracdo de prejuizo ao erario, nos
casos de obras publicas, de loteamentos urbanos, de ordem urbanistica, de
concessao de licenciamento ambiental, de licitacbes e contratos publicos e de

contratacao irregular de servidores publicos.

Importa registrar que, no entanto, diante da dificuldade de encontrar
jurisprudéncias que se encaixassem nos critérios acima, nem todas as que foram
selecionadas se referem a apelacdes civeis de processos com sentenca de mérito
no primeiro grau de jurisdicdo. Algumas delas sé&o relativas a agravos de instrumento
de decisbes interlocutérias de concessao de tutela provisoria, de natureza cautelar,
para decretar a indisponibilidade de bens de agentes publicos e particulares que
figuram como requeridos nas agdes de improbidade administrativa e de recebimento
da peticdo inicial das aludidas acdes, nos termos do art. 17, § 8° da Lei n.

8.429/1992°%?, mas que, para fins da pesquisa, ddo a dimensdo da gravidade da

2 Art. 17. A acdo principal, que tera o rito ordinario, sera proposta pelo Ministério PUblico ou pela

pessoa juridica interessada, dentro de 30 (trinta) dias da efetivacdo da medida cautelar. [...] § 8°.
Recebida a manifestacéo, o juiz, no prazo de 30 (trinta) dias, em decisdo fundamentada, rejeitara
a acao, se convencendo da inexisténcia do ato de improbidade, da improcedéncia da ac&o ou da
inadequacao da via eleita. (BRASIL. Lei n. 8.429, de 2 de junho de 1992. Dispbe sobre as
sancbes aplicaveis aos agentes publicos nos casos de enriqguecimento ilicito no exercicio de



147

pratica corruptiva que ofende o principio constitucional da moralidade administrativa

e dificulta a consecucéo do direito fundamental a cidade sustentavel.

O primeiro caso € o retratado no Agravo de Instrumento n. 0226588-
03.2012.8.24.0000, interposto pelo Ministério Publico de Santa Catarina da deciséo
interlocutéria proferida na acdo civil de improbidade administrativa (autos n.
0019166-56.2012.8.24.0033), que indeferiu a decretacdo de indisponibilidade de
bens dos particulares e agentes publicos que figuram como requeridos e de
paralisacdo das obras de um empreendimento de grande porte na cidade de lItajai,
julgado pela Terceira Camara de Direito Publico do Tribunal de Justica de Santa
Catarina, de relatoria do Desembargador Pedro Manoel Abreu.

O Ministério Publico propbés acdo civil publica contra os requeridos
visando a cessac¢do dos danos a ordem urbanistica e ecol6gicos em andamento e a
reparacdo dos danos ja ocorridos em razdo da implantacdo do Empreendimento
Brava Beach Eco Residence, Comércio, Resort e Hotelaria, situado na Praia Brava,
comarca de lItajai, cuja aprovacao e execucao do projeto estariam eivados de vicios
ditos irremediaveis, provocados, em tese, pelos empreendedores e agentes publicos
municipais e estaduais. Conta que entdo Prefeito de Itajai, na época dos fatos, foi
acusado de ter apresentado inUmeras proposi¢coes legislativas que, convertidas em
lei, teriam beneficiado a empresa Brava Beach Empreendimentos Imobiliarios Ltda.,
e seus representantes legais. Diversos foram os vicios apontados no Estudo de

Impacto de Vizinhanca — EIV, que se refletiram, em tese, no projeto.

Figura que o entdo Prefeito apresentou proposicoes legislativas que
culminaram na aprovacdo das Leis Complementares Municipais n. 97/2007, n.
126/2007, n. 144/2008 e das Leis n. 5001/2007 e n. 5.085/2007, em tese, dirigidas a
beneficiar a empresa Brava Beach Empreendimentos Ltda., e 0s seus
representantes legais, pois possibilitou a aprovacdo e execucdo do projeto do
empreendimento Brava Beach Eco Residence de maneira mais favoravel para estes.

De acordo com o0 acorddao, observa-se que houve declaracdo de

mandato, cargo, emprego ou funcdo na administragdo publica direta, indireta ou fundacional e da
outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8429.htm>. Acesso
em: 10 out. 2018).
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inconstitucionalidade em ADIN, do art. 8.°-A da LCM n. 97/2007, bem como da LCM
n. 144/2008, também objeto de acdo direta. Além disso, pode ter havido aprovacao
irregular do projeto construtivo, prevendo a utilizagdo das ruas Delfim Mario de
Padua Peixoto e Jucilia Maria da Silva Miguel como se areas privadas fossem e fora
dos parametros previstos em lei. Referidas ruas teriam sido registradas, na
incorporacdo, em uma unica matricula, como se pertencessem ao imoével descrito na
escritura. Ha a noticia de que a agravada Brava Beach, por meio de seus
representantes legais, apresentou para a Administracdo Publica célculo com valor
indevido para pagamento da contrapartida financeira prevista em Lei, indevidamente
aprovado, resultando em dano ao erario no importe de R$ 14.200.000,00 (quatorze

milhdes e duzentos mil reais).

A decisdo agravada, neste caso, concedeu parcialmente a medida de
urgéncia requerida pelo Ministério Publico para: a) restringir a construcdo além do
gue ja estd iniciado, permitindo, contudo, a finalizacdo das obras em andamento nos
sete edificios ja erigidos e nos limites dos lotes 1 e 2; b) determinar que seja
intimado o Oficial do 1° Oficio do Registro Imobiliario de Itajai para que faca constar
na matricula imobiliaria a existéncia desta acdo e dos autos n. 0019438-
50.2012.8.24.033, que trata dos danos ambientais e ao ordenamento urbanistico; c)
determinar que a empresa demandada informe a eventuais compradores, a
existéncia das demandas, comprometendo-se com possivel eviccéo; d) postergar a
analise do pedido de indisponibilidade de bens para momento posterior as
informacdes, a fim de melhor analisar as implicaces financeiras, determinando que
o autor emende a inicial, em 10 dias, detalhando o valor total do prejuizo que
pretende ver resguardado e individualizado dos bens que devem servir a constricdo

(garantia).

Irresignado, o 6rgdo ministerial interpds o aludido Agravo de Instrumento,
argumentando que: a) a obra deve ser paralisada imediatamente até que seja
regularizada a luz da legislacdo vigente; b) deve ser impedida a averbacédo de
qualquer ato registral de venda das unidades do empreendimento, até a
implementagdo do novo projeto arquitetonico e da regularizacdo da existéncia das
ruas Delfim Mario de Padua Peixoto e Jucilia Maria da Silva Miguel; c) a
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regularizacdo das ruas teria consequéncias diretas nas demais adequacdes pelas
quais deve passar o empreendimento; d) em momento algum, os réus pretenderam
regularizar as ditas areas publicas, mas sim manté-las como integrantes do
empreendimento para viabilizar o total aproveitamento do terreno; e) deve ser
decretada a indisponibilidade dos bens dos requeridos, pois restou devidamente
demonstrado na inicial que os atos improbos praticados solidariamente pelos
agravados causaram lesdo ao erario e possibilitaram o enriquecimento ilicito dos
empreendedores. Ao final, requereu o provimento do recurso para conceder: a) a
paralisacdo das obras em andamento até que o projeto seja adequado a legislacao
vigente; b) o impedimento da averbacdo de qualquer ato registral de venda de
unidades do empreendimento, até a implementacdo do novo projeto arquitetdnico e
da regularizagdo da existéncia das ruas Delfim Mario de Padua Peixoto e Jucilia da
Silva Miguel; c) a indisponibilidade dos bens dos agravados na forma solidaria

conforme requerido na inicial e no agravo.

A Terceira Camara de Direito Publico do Tribunal de Justica de Santa
Catarina decidiu, por votacdo unanime, dar parcial provimento ao agravo de
instrumento, para determinar, de forma solidaria, o imediato bloqueio dos bens dos
demandados até o limite de R$ 14.200.000,00°%,

Em consulta aos autos n. 0019166-56.2012.8.24.0033, por meio do
Sistema de Automacdo do Judiciario — Primeiro Grau (SAJ-PG), verificou-se que o
processo esta pendente de julgamento do mérito, estando na fase de instrucéo
probatoria, aguardando a realizacdo de pericia. Por sua vez, nos autos conexos n.
0019438-50.2012.8.24.0033, que cuidam dos danos ambientais e ao ordenamento
urbanistico, houve a celebracéo de acordo para a regularizacdo do empreendimento,

cujo cumprimento esta sendo fiscalizado pelo Poder Judiciario.

Outro caso relevante, para fins do presente trabalho, em tramitacdo no
Poder Judiciario catarinense, na comarca de Joinville, é a acdo civil publica por ato
de improbidade administrativa (autos n. 0046377-86.2011.8.24.0038), proposta pelo

%% SANTA CATARINA (Estado). Tribunal de Justica de Santa Catarina. Agravo de Instrumento n.

2012.084761-8, de Itajai. Relator: Desembargador Pedro Manoel Abreu. Terceira Camara de
Direito Publico. Julgado em 12.11.2013. Disponivel em: <https://bit.ly/2TkJEYi>. Acesso em 16 nov.
2018.
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Ministério Publico do Estado de Santa Catarina, que teve a peticao inicial recebida
por meio de decisdo interlocutéria, da qual houve a interposicdo do agravo de
instrumento n. 0192561-57.2013.8.24.0000, julgado recentemente pela Quarta
Céamara de Direito Publico, em voto da relatoria do Desembargador Odson Cardoso
Filho.

Relata-se, na acdo, que os requeridos praticaram, continuamente, uma
série de atos com total descumprimento oficial das finalidades publicas e privadas a
gue se destinam originalmente as funcbes exercidas pelos acionados na Fundacao
Municipal do Meio Ambiente (FUNDEMA), em relacdo aos servidores do aludido
orgao ambiental, e, na empresa QUASA Ambiental, em relacdo aos demais réus. O
Ministério Publico requereu, por meio de tutela proviséria, a suspensdao dos atos
administrativos ilegalmente lancados e o embargo das obras deles resultantes; e, ao
final, a procedéncia do pedido, para condenar os requeridos nas sancdes previstas
no art. 12, I, Il e lll, com o ressarcimento ao erario, e infragcdes descritas nos arts. 9°,
10 e 11, todos da Lei n. 8.429/1992.

Nos autos ha destaque a deflagracdo de Procedimento Investigatorio n.
06.2010.005314-3, denominada "Operacdo Simbiose”, em que se percebe a
ocorréncia de sérias irregularidades nas condutas praticadas pelos requeridos, ora
recorrentes, tais como: a) a pratica de atos articulados numa rede arquitetada em
busca de facilidades e de beneficios pessoais indevidos, utilizavam a Direcao-
Presidéncia da FUNDEMA para favorecer alguns dos réus, utilizando como principal
instrumento de legalizacdo das negociatas e de fraudes diversas a empresa QUASA
Ambiental; criavam-se dificuldades diversas para a concessao de licenciamentos
ambientais da FUNDEMA para as empresas e/ou consultorias ambientais
concorrentes, para, depois, oportunizar facilidades que poderiam ser providenciadas
por um advogado e a empresa QUASA Ambiental; uma das demandadas, ciente da
ilicitude das condutas perpetradas, na condi¢do de bidloga responsavel da empresa
QUASA, assinava, em tese, os Projetos de Recuperacdo de Area Degradada e as
Anotacbes de Responsabilidade Técnica, mesmo residindo no exterior € nunca
tendo efetivamente vistoriado as areas em questdo, estudos estes fundamentais

para o oferecimento dos servicos da empresa dos acionados; b) exercicio
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simultaneo de atividades publica e privadas incompativeis, quando no exercicio da
Direcao-Presidéncia da FUNDEMA néo havia um dos réus se desligado da QUASA
e ainda figurava como responsavel técnico; c) apropriacdo de coépias e trabalhos de
outras consultorias ambientais concorrentes; d) solicitacdo e exigéncia de vantagens
indevidas aos representantes do empreendimento Prima Torre, comprometendo-se
em reduzir o montante da multa aplicada, assim como agilizar o licenciamento
ambiental para a liberacdo do empreendimento; e) concessdo de licencas e/ou
autorizacbes para funcionamento de postos de combustiveis, inclusive com a
insercao de tabela de precos para realizacéo de servicos desse género; f) emissao
fraudulenta de PRAD e ART, sem o0 devido cumprimento as regras de emissao
documentos previstas em lei, alguns requeridos falsificaram e fizeram o uso de
documento particular, inserindo, ainda, informacgdes falsas em documentos publicos
ou, ainda, fabricados quando a responséavel técnica estava fora do territério nacional;
g) aprovacao de licenciamento ambiental do empreendimento denominado Otto Sky
View, em desrespeito aos preceitos legais; h) elaboracdo e apresentacdo de
licenciamento ambiental incorreto e fraudado referente ao empreendimento intitulado
Villaggio Di Malta; i) com relacdo a industria VAMA, alguns dos demandados,
certamente acordados com terceiros favorecidos, depois de surrupiarem o
procedimento da mesa técnica responsavel, emitiram licenciamento ambiental sem o
necessario parecer técnico, autorizando o funcionamento indevido da empresa, sem
0 necessario parecer e a assinatura técnica; j) solicitacdo de agilidade em processos
de multas ambientais para captacdo de clientes a QUASA, com preferéncia a
agueles envolvendo valores financeiros expressivos; entre outras inUmeras condutas

improbas.

Em se vislumbrando fortes indicios da pratica de atos que, em tese,
culminaram no enriquecimento ilicito, prejuizo ao erario e violacdo a principios
administrativos, bem como a necessidade de apuracdo da efetiva participacao de
cada um dos demandados nos episodios descritos, 0 que somente € possivel ao

longo da instrucdo probatéria, concluiu-se pelo acerto da decisdo agravada que
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recebeu a peca vestibular®®.

O terceiro caso trata-se do julgamento das Apelaces Civeis n. 0001148-
17.2011.8.24.0002 e n. 000902-50.2013.8.24.0002, julgadas pela Quarta Camara de
Direito Publico da Corte de Justica catarinense, em voto da relatoria do
Desembargador Paulo Ricardo Bruschi. Ambas foram interpostas da sentenca de
mérito proferida nas A¢des Civis Publicas de Improbidade Administrativa, nas quais
se almejava o reconhecimento do ato de improbidade administrativa que teria sido
perpetrado pelo Prefeito do municipio de Romelandia e por alguns vereadores da
cidade, assim como condenac¢ao dos requeridos nas sanc¢des previstas do art. 12,
incisos I, Il ou lll, da Lei n. 8.429/92.

Conta-se que o entdo Prefeito de Romelandia sancionou a Lei
Complementar Municipal n. 001/2005, de sua autoria, sob o falso motivo de dar
cumprimento a Lei de Responsabilidade Fiscal e contribuir com a reducéo de gastos
com pessoal, a qual extinguiu cargos e culminou na exoneracdo de 13 (treze)
servidores em estagio probatdrio, contratados anteriormente por concurso publico,
assim como criou outros 42 (quarenta e dois) cargos publicos, para preenchimento
por concurso, por comissdo ou como fungcdo de confianga, por pessoas por ele
indicadas. Feito isso, o Alcaide nomeou em comissdo varias pessoas a cargos
aparentemente diversos daqueles eliminados, entretanto, materialmente, passaram
a exercer as atribuicdes essenciais ja desenvolvidas pelos servidores concursados.
Noticia-se que cada um dos servidores exonerados ingressou com acao judicial
pretendendo a reintegragdo no servico publico, as quais foram julgadas procedentes,
culminando no reconhecimento da nulidade dos atos exoneratorios e na condenagao

do municipio de Romelandia ao pagamento de verbas indenizatoérias.

Por sua vez, os vereadores do municipio de Romelandia, cometeram atos
de improbidade administrativa ao aprovarem a Lei Complementar Municipal n.
001/2005, em suposto conluio com o Prefeito. A aprovagédo da lei indicada tinha

nitido propodsito ilegal e imoral, consistente na legitimagdo do administrador

%% SANTA CATARINA (Estado). Tribunal de Justica de Santa Catarina. Agravo de Instrumento n.
0192561-57.2013.8.24.0000, de Joinville. Relator: Desembargador Odson Cardoso Filho, Quarta
Céamara de Direito Publico. Julgado em 26.07.2018. Disponivel em: <https://bit.ly/2PDeoBb>.
Acesso em 16 nov. 2018.
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municipal para exonerar os servidores que ndo compartilhavam da mesma ideologia
politico-partidaria, o que acarretou dano ao erario no montante aproximado de R$
1.000.000,00 (um milhdo de reais), visto que foram todos eles reintegrados, por
sentenca judicial, com pagamento de toda a remuneracao desde a exoneragao até a

data da reintegracao.

Além disso, resultou demonstrado que foram contratados servidores
comissionados para exercicio de atribuicbes que ndo se caracterizam como de
direcédo, chefia e assessoramento, ao arrepio do disposto no artigo 37, inciso V, da
Constituicdo Federal. Assim, considerando que a exoneracdo de servidores nao
estaveis deve ser precedida de reducdo das despesas com cargos em comissao,
como previsto no art. 169 da Constituicdo Federal de 1988, contudo, em
contrassenso, ao arrepio do ordenamento juridico, o Prefeito exonerou servidores
em estagio probatdrio e contratou outros em seu lugar, para cargos em comissao

criados posteriormente, em fungdes similares.

A sentenca de mérito julgou parcialmente procedente para aplicar, com
fundamento no artigo 10 e artigo 12, inciso I, da Lei n. 8.429/92, ao Prefeito as
seguintes penalidades: a) ressarcimento integral do dano correspondente ao valor
pago nos precatorios expedidos nas acfGes de nulidade de ato administrativo
cumulada com pedido de reintegracédo no servi¢co publico; b) suspensao dos direitos
politicos pelo prazo de 08 (oito) anos, a partir do transito em julgado desta decisao;
¢) multa civil no valor de R$ 500.000,00, passivel de correcdo monetéaria pelo INPC e

juros moratérios de 1% ao més a partir desta data.

O Ministério Publico do Estado de Santa Catarina interpds apelacéo
objetivando a aplicacdo de multa por litigancia de ma-fé, que foi improvida, bem
como deu-se parcial provimento ao apelo do Prefeito requerido, para minorar a multa
civil aplicada, mantendo incolume a sentenca de primeiro grau, nos demais tépicos.
Determinou-se, ainda, fosse comunicado o julgamento ao Conselho Nacional de
Justica (CNJ), para a inclusdo dos dados da condenacdo no Cadastro Nacional
previsto no art. 1° da Resolugcdo n. 44/2007/CNJ, alterada pela Resolugdo n.
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172/2013/CNJ*®™.

Ha, pois, um caso emblematico, que ocorreu na cidade de Florianopolis,
conhecido como “Operagdo Moeda Verde”, deflagrada pela Policia Federal, no ano
de 2006, que merece destaque, porquanto retrata bem a simbiose entre corrupcgéo e
degradacdo do meio ambiente natural, em prejuizo a sustentabilidade no meio

urbano.

Empresas conhecidas do ramo imobilidrio, empresarios, vereadores e
servidores publicos faziam parte de um grande esquema de corrupg¢do, cuja
quadrilha, liderada por um dos sécios da empresa Habitasul, destinava-se a praticar
crimes contra 0 meio ambiente, contra o patrimdnio publico (especialmente grilagem

de terras publicas) e contra a administracao publica.

Por meio de contratos de assessoria, diarias de hotéis da Habitasul,
outras dadivas, como dinheiro em espécie e ingressos para shows, inclusive, ajuda
para eleicdes, corrompiam-se servidores publicos que, em infracdo do dever
funcional, usavam o tempo da reparticdo em beneficio da empresa privada,
aprovavam projetos imobiliarios e facilitavam sua aprovagcdo em transgressao as leis
ambientais, liberando, inclusive, licenciamentos ambientais para a construcado de
empreendimentos em areas nao edificaveis e de preservacdo permanente, no bairro

de Jureré Internacional.

Na denudncia ofertada pelo Ministério Publico Federal, ha relatos de que
0s postos de praia (beach clubs), foram erguidos em &reas de preservacao
permanente, eram reformados sem alvara, funcionavam como verdadeiros
restaurantes, promoviam festas com excesso de pessoas e de barulho, além de
fecharem completamente os acessos ao mar e isolarem quase toda a faixa de areia
e passarelas laterais. As praticas de todas essas irregularidades e crimes ambientais
eram realizadas sob o conhecimento dos asseclas da empresa Habitasul, os quais

eram funcionarios publicos do Municipio de Florianopolis.

% SANTA CATARINA (Estado). Tribunal de Justica de Santa Catarina. Apelacdo Civel n. 0001148-
17.2011.8.24.0002, de Anchieta. Relator: Desembargador Paulo Ricardo Bruschi. Quarta Camara
de Direito Publico. Julgado em 27.09.2018. Disponivel em: <https://bit.ly/2DKiQHW>. Acesso em
16 nov. 2018.
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De forma similar aconteceu com a construcdo do empreendimento |l
Campanario sobre um curso d’agua (Rio Faustino) com acesso ao mar, o qual foi
aterrado ilegalmente, com a aquiescéncia de funcionarios publicos municipais,

mediante pagamento de suborno.

O Ministério Publico Federal requereu a condenacdo dos réus pelos
crimes narrados na denuncia, abstencdo de novos atos agressivos contra 0 meio
ambiente e a administracéo publica e a perda do produto do crime, com a demoli¢éo

e recuperacao das areas degradadas.

A acéo criminal n. 5036273-81.2014.4.04.7200, na data de 21.06.2017, foi
julgada parcialmente procedente, em sentenca penal condenatoria da lavra do Juiz
Federal Marcelo Kras Borges, para condenar a maioria dos acusados as sancdes
pela prética dos crimes de corrupcao, de formacgéo de quadrilha e de diversos delitos
ambientais, cujas penas chegaram a alcancar até 28 anos de prisdo. Determinou-se,
ainda, como efeitos da sentenca, a perda em favor da Unido do produto do crime,
quais sejam, as edificacbes e seus complementos, ja que as licencas para o |l
Campanério, El Divino/Donna, Taikd, Café de la Musique, Simple on the Beach
(atual 300 Cosmos), Pirata (atual AquaPlage), foram obtidas mediante oferecimento
de vantagem ilicita, de modo que os bens construidos sob tais licencas sédo produto
de crime. Entretanto, como a existéncia de tais obras é ilicita, por degradar o meio

ambiente, ordenou-se sua demolicdo e a recuperacao da area degradada.

A aludida decisdao ainda nao € definitiva, haja vista que as apelacdes
criminais interpostas pelos réus ainda estdo pendentes de julgamento do Tribunal

Regional Federal da 42 Regi&o°%.

Paralelamente, tramita a Acdo Civil Publica n. 5008966-
21.2015.4.04.7200 que apura a responsabilidade civil pelos danos ambientais
praticados na regido de Jureré Internacional, proposta pelo Ministério Publico

Federal contra a Habitasul Empreendimentos Imobiliarios Ltda.

%% BRASIL. Tribunal Regional Federal (42 Regido). Acdo Penal n. 5036273-81.2014.4.04.7200. Juiz
Federal: Marcelo Kras Borges. Secdo Judiciaria de Santa Catarina. 62 Vara Federal de
Florianépolis. Julgado em 21.06.2017. Disponivel em: <https://bit.ly/2t782Mz>. Acesso em: 1° fev.
20109.
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Realizados os relatos de casos envolvendo improbidade administrativa no
contexto das cidades, constatou-se que as a¢cfes que buscam a condenacédo dos
agentes improbos sdo morosas, nao sé por culpa do Poder Judiciario, mas, por
muitas vezes envolver diversos requeridos, pelo préprio rito processual diferido da
Lei n. 8.429/1992, que prevé uma fase de defesa preliminar antes do recebimento da
peticdo inicial da acdo de improbidade administrativa, pela possibilidade de interpor
diversos recursos até chegar num decreto condenatoério. Talvez, ndo seja outro o
motivo da imposi¢cado da Meta n. 4 pelo CNJ com o intuito de priorizar o julgamento
dos feitos de improbidade administrativa.

Em virtude de todos estes provaveis fatores, é que tenha sido dificil
encontrar jurisprudéncias que se enquadrassem de forma adequada a proposta da

presente pesquisa.

De todo modo, os exemplos de corrupcdo urbanistica extraidos dos
julgados citados déao a dimenséo de como a pratica de atos improbos esta arraigada

na administracdo publica das cidades, servindo de empecilho a consecuc¢édo do

direito a cidade sustentavel, tema do préximo subcapitulo.

3.5 CORRUPCAO URBANISTICA: PRINCIPAL OBICE NA CONSECUCAO DO
DIREITO FUNDAMENTAL A CIDADE SUSTENTAVEL

A reiterada violacdo ao principio da moralidade administrativa € perniciosa
ao desenvolvimento planejado das cidades, de modo que a populacdo é
constantemente carecedora de servicos publicos essenciais de qualidade e
eficientes a atender as necessidades béasicas nas &reas da saude, educacao,
moradia, saneamento basico, mobilidade urbana, na falta de planejamento para o
crescimento ordenado das cidades, na falta de investimentos para o fomento ao
desenvolvimento social e econdmico, a preservacdo do meio ambiente e dos
recursos naturais, bem como voltados ao lazer, a manifestacdo cultural e a prética

de esportes.

Assim como apontou Bodnar, é na cidade que se percebem os conflitos,
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as potencialidades e demandas da populagédo. “Por isso é neste ambiente que os
desafios sdo mais intensos e especialmente qualificados, pois os fatos e condutas

repercutem com maior intensidade na vida das pessoas e nos ecossistemas”>"’.

A corrupcao esgota 0s recursos publicos e a sociedade paga o alto preco
pela falta de responsabilidade dos governantes na gestdo publica, sofrendo com a
auséncia ou com o oferecimento deficitario de servicos publicos essenciais ao

desenvolvimento humano, social e sustentavel das cidades.

Embora haja legislacdo pertinente a regular a atividade administrativa,
controla-la e restringir o abuso de poder e o uso da maquina estatal para fins
espurios, a comecar pela prépria Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988, em seus arts. 37, caput, XXI e 8§ 4° a Lei de Responsabilidade Fiscal (LC
101/2000), de Improbidade Administrativa (Lei n. 8.429/92), o Decreto-Lei n. 201/69,
a Lei n. 12.846/2013, como visto anteriormente, impondo limites na atuacdo do

Administrador Publico, parece isso ndo ser o suficiente para combater a corrup¢ao.

Esta € pratica comum entranhada no desenvolvimento da sociedade
brasileira, especialmente na Administracdo Publica, desde a época do Brasil-
Colonia®® estendendo-se pelos longos periodos ditatoriais®®. E fonte de
esgotamento e malversacao de recursos publicos destinados a implantacdo e ao
incremento de servicos e politicas publicas essenciais ao desenvolvimento social e

econdmico das cidades e de sua populacao.

Como visto no topico anterior, os milhdes de reais de prejuizos causados
aos erarios municipais decorrentes de atos de improbidade administrativa, é verba
publica que deixa de ser empregada em prol da populagdo e do desenvolvimento

sustentavel das cidades.

Nesse sentido, “a luta é pela superagdo da logica de uma cidade

%" BODNAR, Zenildo. Direito a cidade: por uma epistemologia interdisciplinar emancipatéria. p

155-171. In: BRANDAO, Paulo de Tarso; ESPIRITO SANTO, Davi. Direito, desenvolvimento
urbano e meio ambiente. Itajai: UNIVALI, 2016. p. 155

GOMES, Laurentino. 1808: como uma rainha louca, um principe medroso e uma corte corrupta
enganaram Napoledo e mudaram a Historia de Portugal e do Brasil. 2. ed. Sdo Paulo: Planeta,
2011. p. 367.

GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade administrativa. p. 52
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operacionalizada como mercadoria, a servico do grande capital que exclui,
marginaliza e joga milhdes de cidaddos para areas de vulnerabilidade social e

ambiental”™*°.

Constantemente depara-se com noticias de fatos relacionados a pratica
de atos graves de improbidade administrativa que colocam em risco o progresso e o
desenvolvimento social e econémico de um pais, de um Estado e, numa otica local,
de uma cidade, bem como coloca em xeque a propria democracia, visto que,

segundo Jorge F. Malen Sefia e Jesus Gonzales Pérez citado por Garcia e Alves,

0 paulatino aumento da desconfianca da populagdo nos agentes
publicos € um fator de desestabilizagdo do préprio sistema

democratico, 0 que torna imperativo que praticas corruptas sejam

severamente perquiridas e punidas®.

Decorre disso que a corrupcdo gera um alto custo a sociedade, com o
aumento da carga tributaria e encarecimento de produtos e servi¢cos, sem que tenha
revertido em seu beneficio o investimento no aprimoramento de servicos publicos
essenciais, tais como saude, educacdo, seguranca publica, saneamento basico,
mobilidade urbana, fomento ao desenvolvimento econémico (gerador de emprego e
renda), a preservacdo do meio ambiente e dos recursos naturais, inclusive, no

ambito municipal.

Ao abordar os custos sociais da corrupgao, tem-se que a transparéncia e
estabilidade econdmica sdo incompativeis com ela. E, na auséncia daqueles, ha
“‘desestimulo a toda ordem de investimentos, que serdo direcionados a territérios
menos conturbados, o que, em consequéncia comprometera o crescimento, ja que

sensivelmente diminuido o fluxo de capitais”®*?.

As politicas publicas, por sua vez, mostram-se sensivelmente atingidas
pela evaséo fiscal, pela a diminuicdo da receita tributaria e diminuem, portanto, a

redistribuicdo de renda as classes menos favorecidas, aumentando a injustica

510
511

BODNAR, Zenildo. Direito a cidade: por uma epistemologia interdisciplinar emancipatéria. p. 163.
GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade administrativa. p. 54.
*12 GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade administrativa. p. 71-72.
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social®®,
Assim,

esse ciclo conduz ao estabelecimento de uma relagdo simbidtica
entre corrupcdo e comprometimento dos direitos fundamentais do
individuo. Quanto maiores os indices de corrup¢do, menores serao
as politicas publicas de implementacdo dos direitos sociais. Se o0s
recursos estatais sdo reconhecidamente limitados, o que torna
constante a invocacao da reserva do possivel ao se tentar compelir o
Poder Publico a concretizar determinados direitos consagrados no
sistema, essa precariedade aumentarA na medida em que o0s
referidos recursos, além de limitados, tiverem reducgéo de ingresso ou
forem utilizados para fins ilicitos®.

O principio da moralidade administrativa é de observancia obrigatéria a

Administracdo Publica, a teor do art. 37, caput, da Constituicdo Federal de 1988°%, é

“dever de todo o administrador publico”

€ Nao por acaso, mas sim, porque serve
(ou deveria ao menos servir) como referencial da conduta do administrador e dos
agentes publicos para uma gestdo transparente, proba e eficiente, na hipétese da
presente pesquisa, destinada ao desenvolvimento sustentavel das cidades. “Nao
raras vezes, a regra moral penetra no mundo juridico e, com o auxilio do poder de

coercao estatal, torna-se uma regra obrigatéria de conduta”.*’

Ndo basta, no entanto, que através do principio da moralidade
administrativa o administrador cumpra sua estrita legalidade. No exercicio da sua
funcao publica precisa respeitar também “o principio da proporcionalidade ou da

razoabilidade entre os meios e os fins perseguidos pelo administrador”>*8.

Pertinente ao tema em voga a ser desenvolvido, Freitas € pontual no que
toca ao dever de o Administrador Publico pautar sua conduta nos principios

constitucionais da moralidade administrativa e da sustentabilidade, sob pena da

*13 GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade administrativa. p. 71-72.

*4 GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade administrativa. p. 72.

°15 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicao da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 5 fev.
2017.

BULA, Uadi Lammégo. Curso de direito constitucional. 8. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. p.
1.018.

" GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade administrativa. p. 130.

*18 BULA, Uadi Lammégo. Curso de direito constitucional. p. 1.017.
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sociedade padecer com as consequéncias da ineficiéncia da gestdo publica na
prestacado de servigos essenciais a existéncia digna e sustentavel. Para ele “o direito
a boa administracao publica, com a indeclinavel regulacéo das atividades essenciais

e socialmente relevantes, a vista de que o Estado guarda comprovada relagdo com

»519

0 bem-estar™, trata-se de direito fundamental. Por isso, reclama:

Como se afigura inequivoco, nas relacées administrativas, os direitos
fundamentais ainda ndo se impdem com a minima densidade
eficacial. Por exemplo, o Estado-Administracdo, em matéria de
controle estratégico dos danos pessoais e ambientais, permanece
fragil e pouco efetivo em areas nevralgicas, como ilustram a poluicdo
do diesel (com liberagdo excessiva de enxofre) e a falta de
planejamento diante das espécies exéticas invasoras, que causam
prejuizos sistémicos de monta. Outro exemplo: a politica de
mobilidade urbana ainda ndo confere a prioridade obrigatéria aos
servicos de transporte publico coletivo. Mais: o acesso a informagéo
€ direito fundamental, porém claudicam os procedimentos
assecuratorios, algo que inibe o controle relativo a implantacao dos

programas, projetos e acdes dos 6rgdos e entidades publicas®®.

E completa:

O principio da moralidade, por sua vez, veda as condutas eticamente
transgressoras do senso moral médio superior da sociedade, a ponto
de ndo comportarem condescendéncia ou leniéncia, nem inovagao
expansiva da doutrina da arvore envenenada. Naturalmente, ndo se
coaduna com a universalizacdo daquelas maximas de conduta que
levam ao perecimento dos liames de decéncia e de solidariedade
entre as geracbes. Nesse ponto, a relagdo com o principio da
sustentabilidade, em sua feicdo ética, & umbilical®*

Nesse sentido, ao voltar os olhares para a esfera municipal, encontramos
o Estatuto das Cidades, editado de forma a regulamentar os artigos 182 e 183 da
Constituicdo Federal. Em seus objetivos encontram-se regular o uso da propriedade
urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidadaos, bem
como do equilibrio social; estabelecendo normas de ordem publica e interesse

social.

Para tanto, prevé a participacdo popular e de associacdes representativas

na formulacéo, execucdo e acompanhamento de planos, programas e projetos de

19 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. p. 70.

20 EREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. p. 196.
2L EREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. p. 202.
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desenvolvimento urbano. Um pensar da cidade pelos seus moradores e para 0s
seus moradores. Essa fiscalizagcdo proxima da comunidade para os interesses
difusos da mesma torna o Estatuto um importante instrumento de sustentabilidade

urbana. 1sso pois,

a razdo de ser de toda a politica urbana estd orientada para a
concretizacdo do direito a cidade, pois € a partir deste que se
alcancardo em plenitude os objetivos idealizados pelo legislador
constituinte e que representam 0s anseios maiores da sociedade
neste relevante tema®*,

Ainda, para que se alcancem tais objetivos, a moralidade deve ser
norteadora e limitadora das atividades administrativas, tornando imperativo que 0s
atos dos agentes publicos ndo subjuguem valores que defluam dos direitos
fundamentais dos administrados, o que permitirA a valorizacdo e 0 respeito a
dignidade da pessoa humana®?. A moralidade, assim, preserva os valores de uma
sociedade justa e solidaria e garante uma maxima eficiéncia dos atos
administrativos, com a destinacdo adequada dos recursos publicos de forma a evitar

também prejuizos econdmicos, como 0s Vistos no subcapitulo anterior.

As sancdes previstas no 8 4° do art. 37 da CRFB/88 — consistentes na
suspensao dos direitos politicos, na perda da fungédo publica, na indisponibilidade
dos bens e no ressarcimento ao erario —, pela pratica de atos de improbidade
administrativa, definidos pela Lei n. 8.429/92°**, deveriam exercer um efeito inibidor
sobre o agente publico e o particular que se aventuram na pratica de atos de
improbidade. Porém, os reiterados escandalos de corrup¢cdo mostram ser a conduta
improba uma crescente e um dos grandes maleficios da sociedade, atravancando
sobremaneira o desenvolvimento social e econdémico do Estado, bem como das

cidades.

s

Sabe-se que o pagamento de tributos € uma das principais fontes de
arrecadacéao de receita publica e se trata de um dever fundamental do cidadao frente

°22 BODNAR, Zenildo. Direito & cidade: por uma epistemologia interdisciplinar emancipatéria. p. 165.

%23 GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade administrativa. p. 139.

24 BRASIL. Lei n. 8.429, de 2 de junho de 1992. Dispde sobre as sanc¢des aplicaveis aos agentes
publicos nos casos de enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego ou fungéo
na administragdo publica direta, indireta ou fundacional e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8429.htm>. Acesso em: 10 out. 2018.
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ao exercicio dos direitos fundamentais®*>. Em contrapartida, o desvio da destinacdo
das verbas publicas gera na populacdo uma sensacdo de descrédito nos Poderes
constituidos e uma insatisfacéo relacionada, ao desenvolvimento urbano deficitario,
uma vez que o Poder Publico ndo cumpre, ou cumpre minimamente, com 0 seu

papel de fomentador do crescimento sustentavel das cidades.

Garcia e Alves, no prélogo de sua obra Improbidade Administrativa,

constatam que

o dinheiro publico & consumido com atos de motivacéo fatil e imoral,
de finalidade dissociada do interesse publico e em total afronta a
razoabilidade administrativa, havendo flagrante desproporcéo entre o
numerario despendido e o beneficio auferido pela coletividade, qual
seja, nenhum. O administrador, tal qual o mandatario, ndo é o senhor
dos bens que administra, cabendo-lhe tdo somente praticar os atos
de gestdo que beneficiem o verdadeiro titular: o povo®*.

A corrupcéo, de igual sorte, atrasa o0 progresso, pois a implementacao de
programas e politicas publicas voltadas ao bem-estar da populacdo, estd sempre a
depender de negociatas entre 0s governantes, entre governantes e parlamentares e

entre estes e particulares.

Ribeiro insere no contexto a existéncia de uma “corrup¢ao urbanistica”, da

qgual entender-se-4,

as dos agentes da Administracdo Publica, que, agindo em desvio de
finalidade, abuso de poder ou quaisquer outras formas de
ilegalidade, manipule indevida e ilegalmente o0s instrumentos
juridicos urbanisticos de modo que agentes publicos obtenham
alguma vantagem direta ou indireta, para além das vantagens que a
conduta administrativa ilegal tenha conferido a grupos ou pessoas
especificas em detrimento de outros grupos ou pessoas®?’.

°2° DEMARCHI, Clévis; COSTA, llton Garcia; PROSDOSCIMO, Adolfo Carlos Rubio. Os deveres
fundamentais em contrapartida aos direitos fundamentais na constituicdo brasileira. In
OLIVIERO, Maurizio, ABREU, Pedro Manoel; PILAU SOBRINHO, Liton Lanes (Org.).
Constitucionalismo como Elemento para a Producédo do Direito. Tomo 01. Cole¢&o Principiologia
Constitucional e Politica do Direito. Itajai: UNIVALI, 2016. p. 69-86. Disponivel em:
<http://siaiapp28.univali.br/Istfree.aspx?type=ebook&id=4>. Acesso em: 05 fev. 2019.

GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade administrativa. p. 47.

RIBEIRO, Carlos Vinicius Alves. Cidades sao possiveis? — A ordenacéo do solo urbano e a
corrupc¢ao urbanistica. In: Revista Brasileira de Direito Municipal — RBDM. Belo Horizonte, ano
17, n. 59, janeiro/margo 2016. p. 23-24.
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Para superar o problema da corrupc¢éo é preciso uma grande mudanca de
atitude ndo s6 dos representantes de povo, a comecar por prefeitos e vereadores,
mas dos préprios habitantes, nas praticas diarias mais habituais, para que se
espalhe por todas as esferas sociais e de Poder, e traga uma nova maneira de
pensar a cidade, o Estado, o pais. Que cidade queremos ter para n6s? O que € uma
cidade sustentavel? O desenvolvimento de uma cidade sustentavel €& possivel,

dentro de um sistema corrupto de governabilidade?

Garcia e Alves ensinam que para a superacdo desse fendmeno social

extremamente negativo, “é indispensavel a paulatina implementacdo de um

processo de conscientizacdo, o que possibilitara a mobilizacdo das diferentes

camadas sociais contra um inimigo comum: a corrupgao”>?%.

Tratam ainda que

evitar que a corrupgdo se generalize e se torne sistémica é dever de
todos, o que importara na preservacao de todas as instituicfes
dotadas de poder decisério e evitard que utilizem este poder de

forma discricionaria em favor de determinados grupos e em

detrimento do interesse publico®®.

A observancia do principio da moralidade administrativa na construcao de
uma cidade sustentavel é de extrema importancia, visto que tende a garantir uma
gestdo administrativa transparente, proba e eficiente voltada a pensar a cidade como
uma célula em constante desenvolvimento que necessita assegurar aos Seus
habitantes o atendimento as suas necessidades bésicas, planejar seu crescimento
urbano, preservar 0 meio ambiente e seus recursos naturais, fomentar o

desenvolvimento econdmico.

Combater a corrupcdo de forma preventiva (por meio da educacéo e
conscientizacdo, a exemplo da campanha deflagrada nacionalmente pelo Ministério
Plblico e coordenada, no Estado de Santa Catarina, pelo Promotor de Justica

Samuel Dal-Farra Naspolini, “O que vocé tem a ver com a corrupcdo?”>>) e de
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GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade administrativa. p. 47.
GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade administrativa. p. 49.
SANTA CATARINA (Estado). Ministério Publico de Santa Catarina. O que vocé tem a ver com a
corrupcao? Coord. NASPOLINI, Samuel Dal-Farra. Disponivel em <
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forma repressiva, contando-se com a atuacao conjunta dos Poderes constituidos na
aplicacdo da legislacdo pertinente, com a imposicdo de sancfes aos agentes
improbos, bem como responsabilizando-os legalmente, é essencial para a
consecucdo do direito fundamental a uma cidade sustentavel condigna com os

direitos e garantias fundamentais do homem, assegurados constitucionalmente.

No mundo complexo de hoje ndo ha como separar temas como tais, pois
a construcdo de uma cidade sustentavel passa necessariamente pelo combate a

corrupcéo, afinal, nas palavras de Jacobsen,

Vivemos tempos de escala gigantesca e enorme complexidade, em
gue a realidade emergente € nova e surpreendente. E o0 setor mais

s

complexo de todos é o meio ambiente, sendo que a degradacéo
ambiental constitui-se na mais grave ameaca a nossa qualidade de
: 531

vida.

Experiéncia interessante acerca da garantia do “direito fundamental a
uma cidade habitavel” é possivel observar na Cidade do México, capital do México,
localizada na zona metropolitana do Vale do México, que constitui o centro
econdmico, financeiro, politico e cultural mais importante da republica mexicana, e
compde a maior zona metropolitana do mundo, com excecdo da Asia, e a terceira
maior dos paises integrantes da OCDE. Mufioz>*? relata uma realidade parecida com
as das cidades brasileiras, carentes de infraestrutura para abastecer as
necessidades basicas dos citadinos, agravadas pela inseguranca publica, pelo
sistema deficitario de mobilidade urbana, entre outros tantos problemas que
permeiam a crise urbanistica, os quais sdo potencializados pela corrupcdo das

autoridades publicas e pelos especuladores imobiliarios.

A solucdo pensada para a crise urbana vivenciada pela Cidade do México
trata-se de um novo regime juridico contemplado na “Constituicao Politica da Cidade

do México”, promulgada recentemente, em 05 de fevereiro de 2017, que agrupa uma

https://lwww.mpsc.mp.br/campanhas/o-que-voce-tem-a-ver-com-a-corrupcao>. Acesso em 16 nov.
2018.

JACOBSEN, Gilson. Sociedade de risco, pobreza e desenvolvimento urbano: para além das
cidades sustentaveis. p. 53

MURNOZ, Rodrigo Salazar. El derecho fundamental a una ciudad habitable: ¢La solucion a la
crisis de derecho urbanistico de la Ciudad de México? In: LIBORIO, Daniela; GUIMARAES, Edgar;
GABARDO, Emerson (coord.). Eficiéncia e ética no direito administrativo. Curitiba: Ithala, 2017.
p. 139.
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série de prerrogativas cidadas exigiveis das autoridades locais, a fim de satisfazer
distintas necessidades urbanas. Nela reconheceram-se distintos direitos
fundamentais para que os cidaddos satisfacam suas necessidades urbanas;
criaram-se sistemas de planificacdo urbana; estabeleceram-se mecanismos para a

protecdo das areas verdes; entre outras novidades®>,

A Constituicdo da Cidade do México reconhece um grande numero de
direitos fundamentais relacionados com a vida da cidade, entre eles: o direito a uma
cidade garantista (reconhecimento da progressividade, exigibilidade e justicabilidade
dos direitos fundamentais e o direito a reparacéo integral); uma cidade de liberdades
e direitos (agrupa os direitos fundamentais a autodeterminacdo pessoal, a
integridade, a identidade, a familia, a liberdade sexual e reprodutiva, aos direitos
humanos e a liberdade de crenca); uma cidade democratica (inclui os direitos a boa
administracdo, a informacédo, a privacidade e a protecao de dados pessoais, a um
governo democratico e a participacdo politico-partidaria, as liberdades de reunido e
associacdo, bem como a liberdade de associacdo); uma cidade educadora e de
conhecimento (contempla os direitos a educacdo, ao sistema de educacéo local, a
ciéncia e a inovacdo tecnolégica, ao esporte e a cultura); uma cidade solidaria
(integra os direitos a uma vida digna, ao cuidado, a alimentacgéo e nutricdo, a saude,
ao corpo, a agua e ao saneamento basico); uma cidade produtiva (conforma os
direitos fundamentais ao desenvolvimento sustentavel, ao trabalho privado ou
publico, a inversao social produtiva e a propriedade rural); uma cidade inclusiva
(aglutina os direitos fundamentais dos grupos de atencdo prioritaria, como as
mulheres, as criancas e adolescentes, as pessoas incapazes, as lésbicas, gays,
bissexuais, transgéneros, travestis, transexuais e intersexuais, 0s imigrantes, as
vitimas, as pessoas em situacdo de rua, as pessoas privadas de sua liberdade, as
pessoas que residem em instituicdes de assisténcia social, os afrodescendentes, os
indigenas e as minorias religiosas); uma cidade habitavel e uma cidade segura

(institucionaliza os direitos fundamentais a seguranca publica e a protecao civil, de

°%3 MUNOZ, Rodrigo Salazar. El derecho fundamental a una ciudad habitable:¢La solucién a la

crisis de derecho urbanistico de la Ciudad de México? p. 140.
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igual modo & seguranca cidada e & prevencao da violéncia do delito)>3*.

E claro que a garantia de direitos voltados & sustentabilidade urbana é
imprescindivel para a consecucgédo, nas palavras de Mufioz, do direito a uma cidade
habitavel, contudo, a implementagcédo de politicas publicas voltadas ao combate da
corrupcéo igualmente o sdo, mormente porque garante que 0s recursos publicos
sejam corretamente direcionados ao desenvolvimento urbano, bem como
transparéncia a sua aplicacdo, sob pena de punir o agente improbo. Alias, a
evolucdo do Direito Urbanistico passa pelo desafio de torna-lo mais participativo e
transparente, baseado numa planificacdo efetiva e obrigatéria®”.

Nesse viés, a Constituicdo da Cidade do México reconhece o direito
fundamental a cidade, que consiste em: “[...] el uso y el usufructo pleno y equitativo
de la ciudad, fundado en principios de justicia social, democracia, participacion,
igualdad, sustentabilidad, de respeto a la diversidad cultural, a la naturaleza, y al

medio ambiente™®.

Outro exemplo de superacdo da crise para se tornar um dos paises
menos corruptos do mundo e exemplo de sustentabilidade vem da Nova Zelandia,
gque nos anos 1980 era uma nacdo estagnada economicamente, com diversas
empresas estatais gerando prejuizos bilionarios, além de ter uma administracdo
publica extremamente burocratica e ineficiente. A partir de 1984, o governo
neozelandés privatizou diversas empresas estatais, reestruturou as que continuaram
sob o controle puablico, que passaram a dar lucro, cujo destino dos recursos
passaram a ser investidos pesadamente em saude, educacao e cultura. Remodelou
toda a administragédo publica de modo a torna-la mais eficiente com um menor custo
estatal, eliminou as legislacbes desnecessarias e simplificou as demais, procedeu a
uma intensa reforma tributaria, com a reducéo de impostos e dos desperdicios com
investimentos desnecessarios e subsidios publicos. Enfim, foram trinta anos de

medidas arduas para alguns setores e de uma maior abertura para permitir a efetiva

¥ MUNOZ, Rodrigo Salazar. El derecho fundamental a una ciudad habitable:¢La solucién a la

crisis de derecho urbanistico de la Ciudad de México? p. 141-142.

MURNOZ, Rodrigo Salazar. El derecho fundamental a una ciudad habitable:¢La solucion a la
crisis de derecho urbanistico de la Ciudad de México? p. 146.

MURNOZ, Rodrigo Salazar. El derecho fundamental a una ciudad habitable:¢La solucion a la
crisis de derecho urbanistico de la Ciudad de México? p. 142.
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participacdo popular nas decisbes governamentais, que tornaram a Nova Zelandia

como exemplo de corrupcéo zero e de sustentabilidade®’.

Como visto, é preciso um esforco conjunto da sociedade civil, das
autoridades publicas, das instituicdes de controle para implementar um novo modelo
de governanca voltada ao combate da corrupcdo e a consecucdo da
sustentabilidade, comecando a agir localmente para que os efeitos dessa nova

ordem sejam globais.

%" MEDEIROS, Andreia. Como a Nova Zelandia superou a crise e se tornou o pais menos

corrupto do mundo - familia Kiwi. Disponivel em:
<https://familiakiwi.wordpress.com/2018/02/26/como-a-nova-zelandia-superou-a-crise-e-se-tornou-
0-pais-menos-corrupto-do-mundo-familia-kiwi/>. Acesso em: 20 jul. 2018.
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CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo cientifico geral desta pesquisa foi investigar a correlacdo entre
0 principio da moralidade administrativa e a consecucgdo do direito fundamental &
cidade sustentavel e em que medida a corrupc¢édo politica, no contexto urbano, € um
obstaculo para que a concretizacdo deste direito se torne uma realidade cada vez

mais presente em pleno século XXI, conhecido como o século das cidades.

Nessa perspectiva, o produto desejado consistiu no esclarecimento da
sociedade sobre a importancia do respeito ao principio constitucional da moralidade
administrativa na realizacdo do direito fundamental a cidade sustentavel, haja vista

que a sua observancia assegura uma gestao publica transparente, eficiente e proba.

A Administracdo Publica deve estar voltada a garantir o bem-estar dos
cidaddos e, para tanto, deve pensar a cidade como uma célula em constante
desenvolvimento, tendente a assegurar o atendimento as suas necessidades
basicas, planejar o crescimento urbano, fomentar o desenvolvimento econdémico e

preservar o meio ambiente e 0s recursos naturais, em prol da sustentabilidade.

Isso porque sédo nas cidades que os individuos vivenciam os direitos e
garantias fundamentais previstos constitucionalmente e a corrup¢do, néo raro,

impede seus habitantes de ter acesso, muitas vezes, ao minimo existencial.

A partir dessas digressoes e de todo o estudo empreendido, constatou-se
que as hipoteses levantadas para fins desta Dissertacdo foram confirmadas e os

problemas propostos foram satisfatoriamente respondidos.

Ao questionar-se em que medida a corrup¢gdo no meio urbano é um
obstaculo para que a efetivagdo do direito fundamental a cidade sustentavel se torne
uma realidade, concluiu-se que a pratica reiterada de atos de improbidade
administrativa pelos administradores publicos e pelos particulares inviabiliza o

exercicio de tdo importante direito fundamental.

Para tanto, é exigido do agente publico a constancia de uma conduta

proba, transparente e eficiente, tendo como o principal vetor o principio da
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moralidade administrativa, valores estes inerentes ao direito fundamental a boa

administracao publica.

Respondendo a pergunta sobre a existéncia e eficiéncia dos instrumentos
de combate a corrupcao, averiguou-se que a participacdo popular na governanca
democrética da cidade, como instrumento de valorizagdo do principio da moralidade
administrativa e de combate a corrupcao urbanistica, é essencial para a promog¢ao
do direito fundamental a cidade sustentavel. Os instrumentos internacionais e
nacionais de combate a corrup¢do, no meio urbano, mostraram-se, igualmente,

imprescindiveis a garantia do direito fundamental em voga.

Indagou-se, ainda, se a corrup¢do no meio urbano € pratica que remonta
aos tempos antigos ou se é novidade da época atual, ao que se depreendeu que a
corrupgdo politica vem, historicamente, influenciando de forma negativa o
desenvolvimento sustentavel das cidades. Trata-se de préatica arraigada nas mais
diversas esferas do Poder e da propria sociedade que, aos poucos, esta
despertando para as consequéncias nefastas desta préatica perniciosa, violadora dos

direitos fundamentais do individuo.

Nessa esteira, inquiriu-se sobre quais seriam os setores da Administracao
Publica, comumente suscetiveis a pratica de corrupgcdo urbanistica e o estudo
revelou que muitas ilegalidades ligadas aos atos corruptivos concentram-se no setor
edilicio e de obras, os quais estdo atrelados a pratica de crimes ambientais,
envolvendo a concessdo de alvards, licencas, planos de loteamento, mudanca de
destinacéo de imoveis e de uso do solo, no ordenamento urbano, nas licitagcdes e

contratos publicos e na contratacao irregular de servidores publicos.

Questionou-se, entdo, sobre a atuacdo do Poder Judiciario nos casos
envolvendo a préatica de improbidade administrativa no ambito municipal, ocasido em
que se inferiu da importancia do controle judicial da Administracdo Publica, no
combate a corrupcao urbanistica. Por meio dele, € possivel punir o agente improbo
e eventual terceiro envolvido, ressarcir o erario de eventual prejuizo sofrido, por
deciséo judicial definitiva, bem como identificar os setores da Administracdo que
devem ser fiscalizados e submetidos a a¢Ges constantes voltadas ao combate das
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praticas corruptivas. Isso demonstra que o Judiciario esta engajado na construcao

de uma sociedade mais justa, livre e solidaria.
As variaveis, por conseguinte, nao se realizaram.

A confirmacgédo das hip6teses levantadas sucedeu-se a partir da exposicao

dos assuntos abordados nos trés capitulos desta Dissertacdo, como segue.

Principiou, o Capitulo 1, com a apresentacdo da sustentabilidade como
um novo paradigma tanto para o Direito como para o Estado e a sociedade em
geral, tratando-se de um novo cédigo de conduta que se desvela para garantir a
presente e as futuras geracbes um meio ambiente ecologicamente equilibrado. A
sustentabilidade remete todos a uma revolucéo cultural e a uma mudanca de habito

profunda diante da finitude dos recursos naturais.

Mostrou-se que o0 conceito de sustentabilidade surgiu no ambito
internacional como um novo valor a ser incorporado, estando inserido na Declaracao
Universal dos Direitos Humanos de 1948, na Declaragdo de Estocolmo de 1972, no
Relatério de Bruntland de 1987, conhecido como Nosso Futuro Comum, a
Declaracédo do Rio de Janeiro de 1992, a Carta da Terra apresentada durante a Rio-
92, a Declaracdo de Joanesburgo de 2002, os Objetivos do Desenvolvimento do
Milénio, na Rio+20, os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel que constam no
documento Transformando Nosso Mundo: A Agenda 2030 para o Desenvolvimento
Sustentéavel, em 2015, bem como o Acordo de Paris formalizado na 212 Conferéncia
das Partes da Convencgao-Quadro das Nacdes Unidas sobre Mudanca do Clima
(COP21), em 2015. Demonstrou-se, igualmente, que a legislagdo brasileira
incorporou a sustentabilidade como um principio constitucional fundamental tal qual
a dignidade da pessoa humana, impondo-a como de observancia obrigatoria,
consoante se pode aferir dos artigos 1°, 3° 5° a 7°, 170, 174, 175 e 225 da
Constituicdo Federal de 1988. A legislacdo infraconstitucional também assimilou o
carater normativo da sustentabilidade, como pode se observar, por exemplo, das
seguintes leis: Lei n. 6.938/1981, Lei n. 9.433/1997, Lei n. 10.257/2001, Lei n.
11.428/2006, Lei n. 12.187/2009, Lei n. 12.305/2010, Lei n. 12.651/2012, Lei n.
8.666/1993 (alterada pela Lei n. 12.349/2010) e Lei n. 12.462/2011.



171

Passo seguinte demonstrou-se a evolucao do Estado de Direito ao Estado
Democratico Socioambiental de Direito, o qual ndo esta limitado tdo somente a
assegurar a manutencao da ordem juridica, mas, sim, estd concentrado na solugéo
dos problemas ambientais e na promocdo de politicas publicas pautadas nas
exigéncias da sustentabilidade ecoldgica, em cooperacdo com outros entes da

sociedade civil.

Aferiu-se ser imprescindivel que o projeto de Estado incorpore a
sustentabilidade em todas as esferas do desenvolvimento, ndo sé no plano
econdmico, mas também no ambito social, cultural, ambiental e de desenvolvimento
humano. Do mesmo modo, o metaprincipio da sustentabilidade deve se espraiar por
toda a seara administrativa, politica e juridica, a fim de que todas as acfes estatais
sejam realmente voltadas a consecucdo de uma sociedade mais justa, livre e
solidaria, tendente a erradicar a pobreza, a marginalizagdo e reduzir as

desigualdades sociais, principalmente no meio urbano.

Nessa linha de pensamento, confirmou ser a cidade sustentavel um

direito fundamental constitucional que deve ser assegurado a todos os individuos.

Tracou-se, entdo, um historico da formacéo das cidades, ocasido em que
foi possivel averiguar que esta evoluiu de pequenas tribos, passando por grandes
aglomeracoes, na Revolucdo Agricola, até chegar no formato hoje conhecido, que
descendeu do periodo industrial, quando a procura pelos centros urbanos aumentou,
provocando o éxodo rural. As pessoas que migraram para 0S centros urbanos em
grande numero, instalaram-se na periferia das cidades de forma irregular,
provocando o crescimento desordenado dos suburbios e o desenvolvimento das
mais diversas mazelas que, na América Latina, deu azo ao processo de favelizacédo

das cidades.

Observou-se, assim, que desde a era industrial, ha uma auséncia de
preocupacdo com o urbanismo inclusivo, a falta de planejamento de ocupacao do
solo, de mobilidade urbana, de implementacdo de instrumentos e politicas publicas
facilmente acessiveis a populacdo, a densidade demografica, na maioria das vezes,

foram uma constante e sdo o0s principais responsaveis pelas mais variadas
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adversidades inerentes a vida urbana, especialmente, pela exclusdo social de
milhares de pessoas que vivem a margem do exercicio do direito a cidade

sustentavel.

Nesse desiderato, demonstrou-se que o conceito de cidade sustentavel
ganhou relevancia na atualidade, haja vista que mais de 54% da populagao mundial
mora nos centros urbanos e que, em 2050, mais de 75% da populagdo viverdo nas
cidades, segundo o relatério Perspectivas da Urbanizacdo Mundial, produzido em
2014, pela ONU, mostrando que o século XXI é a era das cidades e a Terra pode ser

considerada um planeta urbano.

Assim como o conceito de sustentabilidade, aferiu-se que o de cidade
sustentavel também se originou no direito internacional, a partir dos anos de 1970,
por meio da realizacdo de diversas conferéncias, cujas sementes, no Brasil,
germinaram com o advento da Constituicdo Federal de 1988, que previu a
implantacdo da politica urbana, nos artigos 182 e 183, regulamentada pela Lei n.
10.257/2001, conhecida como Estatuto das Cidades.

Nessa perspectiva, examinou-se que a definicdo de cidade sustentavel
esta compreendida no conceito de meio ambiente artificial, aliada a disposicdo do
art. 225 da Constituicdo Federal de 1988, razdo pela qual se pode, definitivamente,
afirmar que se trata de direito fundamental, de tutela transindividual, ou seja, € um

bem coletivo a ser partilhado entre toda a sociedade.

O Capitulo 2, por sua vez, inicialmente abordou o principio constitucional
da moralidade administrativa, cuja observancia pela Administracdo Publica no
exercicio de suas atividades é impositiva, a teor do art. 37, caput, da Constituicdo
Federal de 1988. Ao lado dos principios da legalidade, impessoalidade, publicidade
e eficiéncia formam o plexo fundamental & boa administragdo. Com isso, tem-se que
0 exercicio ético da fungéo publica foi erigido como de observancia obrigatéria pelos
agentes publicos e todos os demais particulares que, de algum modo, relacionarem-

se com as esferas do Poder Publico.

Por meio de um levantamento histérico da corrup¢cdo no mundo e no

Brasil, demonstrou-se que esta pratica perniciosa acompanha a historia da
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humanidade desde os seus tempos mais remotos e, na historia brasileira, ao menos,
desde a época do Brasil-Col6nia, passando pelo periodo do regime militar, até os
dias atuais, de forma endémica. No entanto, constatou-se que desde o periodo
colonial até a redemocratizagdo do pais, poucos casos de corrupgdo foram

investigados e os corruptos devidamente punidos.

Verificou-se, ademais, que, nos dias atuais, o Estado brasileiro dispde de
instrumentos eficazes ao combate da corrupcdo, cujos atos estdo emergindo ao
conhecimento de todos, por intermédio da liberdade de informacéo, que permite aos
cidaddos acompanharem o processo de investigacdo e cobrarem das autoridades
uma atitude proba na conduc¢do da maquina publica, gracas a democracia.

Em seguida, definiu-se corrupcdo que, de modo singelo, significa
transacao ou troca entre quem corrompe e quem se deixa corromper, uma promessa
de recompensa em troca de um comportamento que favoreca os interesses do
corruptor; € uma forma particular de exercer influéncia ilicita, ilegal e ilegitima, € um

modo de influenciar as decises publicas e locupletar-se delas.

by pY

Devido a amplitude de seu significado e a matriz tedrica adotada,
verificou-se ser possivel falar em corrupcdo moral, politica, juridica, religiosa e

cientifica, contudo, o presente estudo focou a corrupc¢ao politica e juridica.

Observou-se que a corrupcao é fenébmeno endémico, de alcance mundial
e se constitui em pauta constante nas organizagcbes mundiais, como a ONU, a
OCDE, a OEA, e em organizacbes ndo governamentais como € 0 caso da
Transparéncia Internacional, com o estabelecimento de tratados, acordos
internacionais, recomendacdes e programas diversos voltados ao combate de tal
fendbmeno, obrigando os paises signatarios a implementarem em seus sistemas
legais e juridicos agles voltadas a identificar e combater a corrup¢do nos mais

diversos setores.

Certificou-se, ainda, ser a democracia participativa um instrumento
imprescindivel na luta contra a corrupgdo. Isso porque, a participacdo popular na
vida politica e publica, tende a garantir a transparéncia no processo de tomada de

decisfes, porquanto é uma das poucas formas que tém a capacidade de prevenir a
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corrupcéo, além de conferir ao cidadao, meios de fiscalizacdo da gestéo publica.

O Capitulo 3, enfim, dedicou-se a revelar a corrupgdo urbanistica como o
principal Obice a promocdo do direito fundamental a cidade sustentavel e como
ocorre a atuacao do Poder Judiciario no julgamento de casos envolvendo a pratica

de improbidade administrativa no contexto urbano.

Com isso, apuraram-se o0s principais modos de manifestacdo da
corrupcgao urbanistica tais como: a) a transformacao do ilicito em licito, por meio do
qual procura se atribuir uma regularidade juridica ao ato praticado, através de uma
alteracdo legislativa pontual e especifica, como se o ato resultante convalidasse todo
0 processo que esta eivado de ilicitos; b) a corrosdo do sistema urbanistico, que se
dd quando o espaco do direito € substituido por decisbes de politica, ditas
causuisticas; e c¢) o entrosamento dos atos corruptivos em meio a temas que nao
sao vistos como atos de corrupcédo, o qual esta atrelado a ma-gestdo, ndo apenas
do erério, mas da propria estrutura fisica e de pessoal, bem como das atividades

desenvolvidas por cada servidor.

Identificou-se também que a corrupcdo urbanistica ocorre com mais
frequéncia nos setores de construcdes, no de ordenamento dos solos,
concentrando-se nos processos de aprovacao de obras, de modificacdo do uso do
solo, na concessdo de licencas ambientais e alvaras. As licitacbes e contratos
administrativos e a contratacdo irregular de servidores publicos igualmente séo

areas propensas a atos de corrupcao.

Cientes de que os riscos de corrup¢ao sdo mais elevados em nivel local e
0s setores mais vulneraveis sdo o de desenvolvimento urbano e de construcéo, as
Nacdes Unidas tém desenvolvido acdes permanentes para o diagnostico, prevencao
e combate a corrupcdo no continente europeu. A OCDE em conjunto com a
Transparéncia Internacional langaram um programa de integridade publica voltado
ao combate a corrupcdo na Administracdo Publica — Integridade Publica: Uma
Estratégia Contra a Corrupcdo —, em que a OCDE langca recomendacdes para a
implementacdo da integridade publica nas Administragfes, isso porque o estudo
revelou que de 10% a 30% do investimento em um projeto de construgcdo com
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financiamento publico pode ser perdido devido a ma-gestéao e a corrupcao.

Avistaram-se o0s principais fatores que favorecem a corrup¢do urbanistica
que, além de ter uma administracdo local e partidos politicos predispostos ao
suborno, consistem em: a) desregulamentacdo no caso das contratacbes
urbanisticas; b) discricionariedade nos ambitos politicos e administrativos; c) lentidéo
do processo administrativo; d) falta de estruturas compativeis com as necessidades

de gestao; e, e) quantidade de normas a serem atendidas.

Descortinou-se que a adocdo de medidas de controle e de
responsabilizacdo dos servidores, bons salarios, estrutura compativel com as
funcdes a serem desempenhadas, adocdo de codigos de conduta, de programas de
integridade, direcionadas a Administracdo Publica sao formas de prevencdo da

corrupgao urbanistica.

Abordou-se, em seguida, o controle da Administracdo Publica, cujos atos
e decisbes sdo submetidos a uma ampla sindicabilidade e as seguintes espécies de
controle: a) controle interno de cada Poder (art. 74, CF/88); b) controle externo pelo
Poder Legislativo, exercido com o auxilio independente do Tribunal de Contas (arts.
49, X e 71, CF/88); c) controle social; d) controle judicial, realizado pelo Poder
Judiciario, mediante provocacdo e diante de um conflito de interesses, além de
possuir um carater de definitividade; e e) controle sistematico das relacdes
administrativas, por meio dos principios e direitos fundamentais, a fim de efetivar-se

o direito fundamental & boa administracao.

Assim, discorreu-se sobre cada um deles, de forma breve, porém, o
enfoque recaiu sobre o controle exercido pelo Poder Judiciario nos casos de
corrupcédo no ambito municipal. Relacionaram-se os diversos instrumentos juridicos
postos a disposicdo para o desenvolvimento da atividade de controle da

Administracdo Publica, por meio da prestacéo da tutela jurisdicional.

Nesse contexto, relatou-se o julgamento de casos pelo Poder Judiciario
envolvendo atos de improbidade administrativa na seara urbana, com o objetivo de
demonstrar como ocorre o controle judicial e a influéncia negativa advinda da pratica

de atos improbos (de corrupcéo) para a realizacdo do direito fundamental a cidade
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sustentavel.

Nesse topico, sentiu-se certa dificuldade em encontrar precedentes
jurisprudenciais que se encaixassem nos critérios eleitos para a sua selecao, quais
sejam: a) julgados com condenacdo final dos agentes publicos e terceiros envolvidos
na perpetragdo dos ilicitos de improbidade administrativa; b) com ou sem
configuracéo de prejuizo ao erario; c) nos casos de obras publicas, de ordenamento
urbanistico, de concessédo de alvaras e licenciamentos ambientais, de licitacGes e

contratos publicos e de contratacao irregular de servidores publicos.

Acredita-se que esse de inconveniente decorreu ndo da inexisténcia de
corrupcdo na Administracdo Publica, mas sim, em que pese haver um forte sistema
de controle, da falta de fiscalizacdo constante da atividade administrativa e da
lentiddo no tramite das acdes de improbidade administrativa. Esta morosidade pode
ser causada por diversos fatores, como, por exemplo: o numero de réus; a
existéncia de uma fase de defesa preliminar antes do recebimento da peticao inicial,
a teor do art. 17, 8 8°, da Lei n. 8.429/1992; a possibilidade de interposicdo de
diversos recursos durante o processo; a dificuldade na producdo de provas, muitas
vezes causada pelo tempo que decorre da préatica do ato até a judicializacdo da

acao etc.

Em virtude disso, o Poder Judiciario tem o dever de concentrar esforcos
para que, nesses casos, a prestacao jurisdicional seja célere e realizada num prazo
razoavel, porque o bem juridico tutelado (moralidade administrativa) nessas acdes
pertence a toda sociedade e é essencial para a realizacdo do direito fundamental a

cidade sustentavel.

Por derradeiro, apos toda a pesquisa cientifica empreendida, confirmou-
se que a corrupgdo no meio urbano, aliada a méa-gestdo publica, constitui-se no

Obice preponderante a promoc¢ao do direito fundamental & cidade sustentavel.

Isso porque, a violacao reiterada ao principio da moralidade administrativa
por parte dos governantes e demais representantes do povo, nas diversas esferas
do Poder, revelou-se em um verdadeiro empecilho ao desenvolvimento sustentavel

da sociedade, especialmente no ambito das cidades.
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A corrupcdo esvanece o0s recursos financeiros, devido ao prejuizo
causado ao erario que, muitas vezes, € mensurado em milhdes de reais,
necessarios a implementacéo de politicas publicas voltadas a qualidade de vida, ao

meio ambiente, ao desenvolvimento social, econdmico e humano.

N&o raro, a pratica de atos de corrupcao revela-se também nos casos de
desvio de finalidade e impede que parcela dos individuos, geralmente os menos
abastados, exercam na plenitude seus direitos fundamentais constitucionalmente
assegurados, como, por exemplo, o direito a moradia digna. A corrupcéo, portanto,

impede gque as pessoas, por vezes, tenham acesso ao minimo existencial.

Contudo, demonstrou-se que o combate a corrupcdo, por meio da
aplicacdo de medidas eficazes e do engajamento da sociedade civil, num sistema
democratico de governo, tem o cond&o de viabilizar a sustentabilidade das cidades.

Ha um longo e &rduo caminho a ser percorrido para que o direito
fundamental a cidade sustentavel seja uma realidade para a maioria da populacéo,
porque a luta contra a corrup¢ao deve ser uma constante, na medida em que ndo ha
como extermina-la por completo da vida em sociedade, pois ela é insita as relacbes
humanas e sempre encontra subterfugios para se estabelecer no poder e corromper
as estruturas que o sustentam, alastrando a sociedade seus efeitos deletérios e

prejudicando o exercicio pleno dos direitos e garantias fundamentais.

Como visto, é preciso um esforco conjunto da sociedade civil, das
autoridades publicas e das instituicbes de controle para implementar um novo
modelo de governancga, voltada ao combate constante da corrupgdo e a promogéao
da sustentabilidade como um novo paradigma a ser adotado. Para tanto, deve-se
comecar a agir localmente para que os efeitos dessa nova ordem sejam sentidos

globalmente.

Por fim, registra-se que o estudo sobre o tema ndo deve se esgotar por
aqui. Ele é amplo e ha muito ainda a ser feito pelo combate a corrupcdo e pelo
desenvolvimento das cidades brasileiras em prol da sustentabilidade e da qualidade
de vida de seus habitantes, o que requer um compromisso de todos, governantes e

populacao.
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