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RESUMO

Segundo o preconizado pelo artigo 225, § 1° da Constituicdo federal de 1988, o municipio
enquanto ente integrante da Federacdo Brasileira possui competéncia para a instituicdo de
normas especificas visando a protecdo e preservacdo dos recursos ambientais. Dentre eles,
destaca-se a agua, face a sua indispensabilidade para a existéncia e manutengdo da vida, a
crescente preocupacdo no ambito nacional e internacional com a sua preservacdo, a sua
positivacdo como direito fundamental embasada no novo paradigma da sustentabilidade. Desta
feita exsurge a problematica acerca da possibilidade de implementacdo da extrafiscalidade
tributéria, no &mbito local, como meio de preservacdo dos recursos hidricos nos municipios,
considerando os limites e outorga de competéncia conferidos pela Carta Cidada. Para tanto, o
objetivo geral funda-se na andlise da competéncia dos Municipios para legislarem e
implementarem tributos com a finalidade extrafiscal, visando a protecdo dos recursos hidricos
como forma de garantir a efetivacdo do direito fundamental ao meio ambiente sustentavel. Os
objetivos especificos a serem perseguidos constituem-se em analisar 0 novo paradigma da
sustentabilidade, voltando-se para a preservacao dos recursos hidricos e da legislacdo aplicavel
no Estado Brasileiro, bem como, abordar a posicdo e as competéncias do Municipio na
Federacdo Brasileira, culminando com o estudo acerca da regulamentacao da temética proposta,
na legislacdo dos municipios gauchos com mais de 300 mil habitantes. Para o desenvolvimento
da dissertacdo, utilizou-se como método de abordagem, o hipotético-dedutivo e como método
procedimental, o bibliografico. Nesse conddo, a partir do estudo realizado, foi possivel concluir
que os Municipios possuem competéncia para a implementacédo da finalidade extrafiscal nos
tributos de sua competéncia, em especial no que concerne ao IPTU — imposto predial e
territorial urbano, com vistas a preservacao dos recursos hidricos no ambito local. Além disso,
a partir da anélise da legislacdo dos Municipios Gauchos de Canoas, Caxias do Sul, Pelotas e
Porto Alegre, verificou-se que em nenhuma dessa municipalidades houve até o findar da
pesquisa, a implementacdo de tal finalidade tributaria com o objetivo de proteger e preservar 0s
recursos hidricos existentes no territério municipal, muito embora se apresente como uma
relevante possibilidade de efetivacdo das premissas constitucionais do meio ambiente saudavel
e sustentavel, garantia inerente a todos os seres humanos.

Palavras-chaves: Competéncia. Extrafiscalidade. Meio ambiente urbano. Municipio. Recursos
hidricos. Sustentabilidade.
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ABSTRACT

According to what is recommended by article 225, 8 1 of the 1988 Federal Constitution, the
municipality as a member of the Brazilian Federation has the competence to institute specific
norms aiming at the protection and preservation of environmental resources. Among them,
water stands out, in view of its indispensability for the existence and maintenance of life, the
growing concern at national and international level with its preservation, its positivation as a
fundamental right based on the new paradigm of sustainability. This time the problem about the
possibility of implementing tax extrafiscality, at the local level, emerges as a means of
preserving water resources in the municipalities, considering the limits and granting of
competence conferred by the Citizen Charter. To this end, the general objective is based on the
analysis of the competence of the Municipalities to legislate and implement taxes with the extra-
fiscal purpose, aiming at the protection of water resources as a way of guaranteeing the
fulfillment of the fundamental right to the sustainable environment. The specific objectives to
be pursued are to analyze the new sustainability paradigm, focusing on the preservation of water
resources and applicable legislation in the Brazilian State, as well as addressing the
Municipality's position and competences in the Brazilian Federation, culminating in with the
study on the regulation of the proposed theme, in the legislation of the municipalities of Rio
Grande do Sul with more than 300 thousand inhabitants. For the development of the
dissertation, the hypothetical-deductive method of approach was used and the bibliographic
method was used as a procedural method. In this condition, from the study carried out, it was
possible to conclude that the Municipalities have the competence to implement the extra-fiscal
purpose in the tributes of their competence, especially with regard to the IPTU - urban property
and land tax, with a view to the preservation of water resources. at the local level. In addition,
from the analysis of the legislation of the Galchos Municipalities of Canoas, Caxias do Sul,
Pelotas and Porto Alegre, it was found that in none of these municipalities there was until the
end of the research, the implementation of such tax purpose in order to protect and to preserve
the existing water resources in the municipal territory, even though it presents itself as a relevant
possibility of realizing the constitutional premises of a healthy and sustainable environment, an
inherent guarantee for all human beings.

Keywords: Competence. Extrafiscality. Urban environment. County. Water resources.
Sustainability.
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1 INTRODUCAO

A presente pesquisa analisa a possibilidade de utilizacdo da extrafiscalidade tributaria
no ambito local cuja finalidade direciona-se a preservacao dos recursos hidricos, fundamentada
no novo paradigma da sustentabilidade, face a sua grande relevancia para a manutencdo da
prépria vida humana.

O tema central revela-se na abordagem da extrafiscalidade tributaria no ambito
municipal, sua criacdo e implementacdo, como possivel instrumento para a preservacdo dos
recursos hidricos, de acordo com a competéncia outorgada pela Carta Cidada de 1988, e a
consequente efetivacdo da premissa constitucional do meio ambiente sustentavel.

Escolheu-se dissertar sobre referida tematica em razdo da forma contundente com que
a necessaria preservacdo dos recursos naturais vem permeando a sociedade atual. Nesse
contexto, a agua € o recurso que tem recebido maior destaque, devido a sua importancia na
constituicdo dos organismos vivos, no equilibrio ecoldgico e na formacdo e manutencdo dos
ecossistemas.

Também, evidencia-se a suma relevancia do Municipio, enquanto detentor do poder
local, para a perfectibilizacdo de grande parte das escalas de planejamento e implantacdo de
legislagdes, estratégias e acbes para 0 cumprimento dos principios de preservacdo e precaugdo
firmados pela Politica Nacional do Meio Ambiente, em especial os recursos hidricos.

Dentre essas medidas encontra-se a possibilidade de utilizacdo da extrafiscalidade
tributaria, no @mbito municipal, como uma das formas de preservacdo deste importante
recurso natural, através do exercicio do poder local e a consequente efetivacdo do novo
paradigma da sustentabilidade, fundado na efetivacao dos direitos fundamentais preconizados
pela Carta Magna de 1988.

Objetiva-se, destarte, analisar os fundamentos da sustentabilidade, da preservacgao dos
recursos hidricos e a legislacdo aplicavel no Estado Brasileiro, bem como a competéncia dos
Municipios para legislarem e implementarem tributos com a finalidade extrafiscal, visando a
protecdo dos recursos hidricos como forma de garantir a efetivacdo do direito fundamental ao
meio ambiente sustentavel.

Ainda, como forma de aproximar a pesquisa cientifica da realidade legislativa existente
no ambito local, busca-se a verificacdo acerca da existéncia de tributacdo com a finalidade
extrafiscal visando a preservagdo dos recursos hidricos nos municipios gaichos com mais de
trezentos mil habitantes, quais sejam, Canoas/RS, Caxias do Sul/RS, Pelotas/RS e Porto
Alegre/RS.
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Perquire-se, entdo, se diante da competéncia legislativa outorgada aos entes federados
pela Constituicdo Federal, a tributacdo com finalidade extrafiscal podera ser implementada
pelos Municipios visando a protecdo dos recursos hidricos no ambito local? Elegeu-se, para
tanto, a seguinte hipdtese a ser enfrentada no desenvolvimento da pesquisa: O Municipio pode
editar normas especificas sobre a protecdo juridica dos recursos hidricos em razdo da
competéncia outorgada pelo artigo 225, 8§ 1° da Constituicdo Federal, implementando a
extrafiscalidade nos tributos de sua alcada, como meio de perfectibilizacdo da garantia
constitucional do meio ambiente sustentavel.

Na tentativa de responder o referido questionamento, tendo como marco teorico o
fundamento constitucional ao meio ambiente urbano sustentavel, fez-se uso do método de
procedimento bibliografico, por meio de leitura e pesquisa bibliografica, compreendendo
doutrina nacional e internacional, utilizando-se obras classicas e mais recentes atinentes a
problematica proposta. Outrossim, utilizou-se o metodo de abordagem do tipo hipotético-
dedutivo, que tem por afinidade principal iniciar pela percepcdo de uma lacuna nos
conhecimentos acerca da qual formula hipdteses e, pelo processo dedutivo, testa a ocorréncia
de fendmenos abrangidos pela hipotese.

Em consonéncia com a problemaética ora proposta, além da hip6tese a ser abordada, o
estudo encontra-se dividido em dois capitulos. Em um primeiro momento, aborda-se a
constitucionalizacdo dos direitos humanos e a positivacdo dos direitos fundamentais, em
especial a protecdo juridica do meio ambiente, dando especial énfase ao novo paradigma da
sustentabilidade e sua aplicacdo ao meio ambiente urbano.

Ainda, disserta-se acerca da protecdo constitucional e infraconstitucional dispensada aos
recursos hidricos no Estado Brasileiro, abordando a politica nacional dos recursos hidricos e a
grande relevancia da implementacéo das cidades sustentaveis, assim como, todas as garantias
e direitos corolarios a elas e sua fundamentacao constitucional.

Ja no segundo capitulo, evidencia-se 0 Municipio como ente integrante da Republica
Federativa do Brasil, verificando as suas particularidades e, em especial, a sua autonomia
conquistada a partir da evolucao histdrica do Estado Brasileiro.

Além disso, aborda-se a outorga de competéncia pela Constituicdo Federal de 1988 e a
consequente possibilidade da instituicdo da finalidade extrafiscal nos tributos de competéncia
local, em especial no que tange ao IPTU — Imposto predial e territorial urbano, principal tributo
na grande maioria dos municipios brasileiros.

Ao final do segundo capitulo, encontra-se o cerne da pesquisa com a analise da

problematica juridica que embasa o presente trabalho, apresentando a finalidade extrafiscal dos
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tributos de competéncia municipal, mais especificamente no que tange a protecado aos recursos
hidricos, no &mbito local.

Para tanto, a partir da analise da legislacdo dos municipios gaichos com mais de 300
(trezentos) mil habitantes, com especial atencdo ao IPTU, cuja instituicdo é de competéncia
local, verifica-se a existéncia ou ndo da implementacdo da finalidade extrafiscal dos tributos
com o intuito de preservacao dos recursos hidricos na esfera local.

Grifa-se que o presente estudo ndo possui o conddo de esgotar o assunto, na medida
em que o tema exige maior lapso temporal de pesquisa, em face de sua complexidade. Busca-
se, sim, incentivar a realizacdo de novos estudos sobre o instituto em questdo, face a
extrafiscalidade tributaria apresentar-se como uma importante ferramenta para a protecdo e

preservacao dos recursos ambientais, nas mais diversas esferas da federacéo.
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2 O MEIO AMBIENTE URBANO E A PROTECAO JURIDICA DOS RECURSOS
HIDRICOS NA PERSPECTIVA DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS E DA
SUSTENTABILIDADE

A base de construcdo das sociedades contemporaneas, em sua grande maioria, esta
afixada nos direitos humanos?, cujas caracteristicas sdo as mesmas, independentemente de onde
forem aplicados. Entretanto, a sua efetivacdo nos mais diversos Estados soberanos ocorre de
forma diversa, uma vez que seu contetido varia de acordo com o contexto social e costume de
cada pais?, bem como, com a sua efetiva incorporagdo no ordenamento juridico das nagoes.

Nesse sentido encontra-se o direito fundamental ao meio ambiente saudavel para todos
0s seres humanos, inerente a propria condi¢cdo humana e resultante da juncdo das dimensdes
social e ambiental que, juntamente com as demais garantias constitucionais, fundamentam o
Estado Democrético de Direito e buscam a efetivacao da prépria dignidade da pessoa humana
enguanto valor maximo do texto constitucional.

Coadunado com a preocupacao de efetividade das normas ambientais positivadas,
exsurge um novo paradigma para o direito, denominado de sustentabilidade, tendo como
principal escopo a garantia da manutencdo do equilibrio necessario entre as acbes humanas e o
meio ambiente como um todo, visando o bem-estar e a sobrevivéncia das atuais e futuras
geracdes atraves da solidariedade intergeracional.

Assim, voltam-se os olhos ao meio ambiente urbano, local onde ocorre a concentragdo
e aglomeracdo de individuos que interagem e dividem um mesmo espaco, restando latente a
preocupacao acerca da manutencdo da qualidade de vida dos cidaddos e implementacdo de uma
gestdo sustentavel em detrimento da degradacdo dos recursos naturais ali existentes.

Dentre tais recursos naturais, encontra-se a agua, bem de alto valor social e econémico
cuja relevancia se exprime diante de sua essencialidade para a manutencdo da vida humana,
merecendo especial atengédo a sua preservacao e protecédo, tanto no &mbito internacional, quanto
no ordenamento juridico patrio, devendo ser objeto de politicas publicas de enfrentamento ao

desperdicio e preservacédo de suas fontes naturais nas mais diversas esferas de governo.

! Segundo Comparato, 0s direitos humanos tratam de “algo que ¢ inerente & prépria condigdo humana, sem ligagdo com
particularidades determinadas de individuos ou grupos. A revelacdo de que todos os seres humanos, apesar das inimeras
diferencas bioldgicas e culturais que os distinguem entre si, merecem igual respeito, como Unicos entes no mundo capazes de
amar, descobrir a verdade e criar a beleza. E o reconhecimento universal de que, em razdo dessa radical igualdade, ninguém —
nenhum individuo, género, etnia, classe social, grupo religioso ou nacdo — pode afirmar-se superior aos demais.”
(COMPARATO, 2005. p. 01).

2 Nesse sentido afirma Santos que “O multiculturalismo progressista pressupde que o principio da igualdade seja utilizado de
par com o principio do reconhecimento da diferenca. A hermenéutica diatopica pressupfe aceitacdo do seguinte imperativo
transcultural: temos o direito de ser iguais quando a diferenca nos inferioriza; temos o direito a ser diferentes quando a igualdade
nos descaracteriza”. (SANTOS, 2003. p.458).
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2.1 Direitos humanos e a protecéo constitucional ao meio ambiente

Os direitos humanos sdo histéricos e evoluem com o passar dos anos, de acordo com as
novas exigéncias impostas pela sociedade contemporanea.® Dessa forma, esses direitos ao
serem positivados no ordenamento juridico de uma nagdo, recaem sobre todo o individuo sem
qualquer distincdo, cabendo ao Estado e as proprias pessoas, respeitar sua obrigatoriedade
juridica, e ao cidaddo, exigir sua aplicagdo através do direito de cidadania®, requisito
indispensével para a correta aplicagdo dos direitos humanos.

Na grande maioria das vezes, a aplicacdo efetiva dos direitos humanos é resultado de
inimeras barbaries e maldades que foram cometidas ao longo do tempo contra a pessoa
humana, sendo que “a cada grande surto de violéncia, os homens recuam, horrorizados, a vista
da ignominia que ao final se abre claramente diante de seus olhos” fazendo nascer na
consciéncia dos individuos “[...]a exigéncia de novas regras de uma vida mais digna para todos”
(COMPARATO, 2005, p. 37).

A conscientizacao da existéncia dos direitos humanos teve inicio na limitacdo do poder
politico, ou seja, a partir do momento em que se reconheceu as instituicdes governamentais,
ndo mais como servigos em beneficio pessoal dos governantes, mas sim, em prol da sociedade
como um todo. E nesse periodo histérico da humanidade que comegca a surgir o esbogo, do que
hoje se denomina de Estado de Direito®. (COMPARATO, 2005, p. 40)

Neste contexto, os direitos dos cidaddos passaram a ser prioridade em detrimento dos
deveres dos suditos, exsurgindo uma nova forma de vislumbrar a relagdo politica “[...] ndo mais
predominantemente do angulo soberano, e sim daquele do cidad@o, em correspondéncia com a
afirmacdo da teoria individualista, da sociedade em contraposi¢do a concep¢do organicista
tradicional”. (BOBBIO, 1992, p. 3)

3 A esse respeito assevera Bobbio que “o elenco dos direitos do homem se modificou, e continua a se modificar, com a mudanca
das condiges histdricas, ou seja, dos carecimentos e dos interesses, das classes no poder, dos meios disponiveis para a
realizagdo dos mesmos, das transformacdes técnicas, etc. Direitos que foram declarados absolutos no final do século XVIII,
como a propriedade sacre et inviolable, foram submetidos a radicais limitagfes nas declaragBes contemporaneas; direitos que
a declaracdo do século XVIII nem sequer mencionavam, como os direitos sociais, sdo agora proclamados com grande
ostentacdo nas recentes declaragdes”. (BOBBIO, 1992. p. 18).

4 Para Gorczevski “[...] de uma maneira geral, se define cidadania como a qualidade ou o direito do cidaddo. E cidaddo como
o individuo no gozo de direitos civis e politicos de um Estado. A idéia de cidadania estd sempre ligada a um determinado
Estado, e em geral expressa um conjunto de direitos que da ao individuo a possibilidade de participar ativamente da vida e do
governo de seu Estado”. (GORCZEVSKI, 2005. p. 18).

5«[...] Estado que nas suas relagdes com os individuos, se submete a um regime de direito quando, entéo, a atividade estatal
apenas pode desenvolver-se utilizando um instrumental regulado e autorizado pela ordem juridica, assim como, os individuos
— cidaddos — tém a seu dispor mecanismos juridicos aptos a salvaguardar-lhes de uma acgéo abusiva do Estado.” (STRECK;
MORAIS, 2004 p. 86-87).
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Em 1789, com a Revolugdo Francesa e a Declaragdo dos Direitos do Homem e do
Cidad3o®, a ideia de liberdade’ foi reforcada juntamente com o ideal de igualdade®. Tal
movimento buscava edificar “uma nova ordem sobre os direitos naturais dos individuais — eis
0 primeiro momento individualista — e ndo com base em posi¢des subjectivas dos individuos
enguanto membros integradores de uma qualquer ordem juridica estamental”. (CANOTILHO,
2003, p.57)

Ja o espirito de fraternidade, prolatado com a Revolugdo Francesa, somente foi
prestigiado em 1948 com a promulgacéo da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos®, pela
Assembleia Geral das Nagdes Unidas. (COMPARATO, 2005, p. 52)

Referido ideal, posteriormente, ensejou o surgimento dos direitos humanos de terceira
geracdo, ou seja, “os direitos humanos de solidariedade que nao buscam a garantia ou seguranca
individual contra determinados atos, sequer a seguranca coletiva positiva prépria dos de
segunda geragdo, mas, indo além, tém como destinatario o proprio género humano”. A
fraternidade fundamenta “direitos que refletem as potencialidades construtiva e destrutiva, ao
mesmo tempo, de nosso desenvolvimento”. (MORAIS, 1996. p. 164).

Assim, foi ao fim da segunda guerra mundial, em resposta as atrocidades cometidas a
milhdes de seres humanos e horrores de toda a espécie®, que a humanidade se conscientizou
do valor supremo da dignidade humana. Foi nesse periodo poOs-guerra, que se da
definitivamente a internacionalizacdo dos Direitos humanos. (COMPARATO, 2005, p. 55)

6 Artigo 1° da Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo: “Os homens nascem € permanecem livre e iguais em direitos”.
7“0 individuo passa a ser a razo da existéncia do Estado, tornando-se legitimo para modifica-lo quando esse se mostrar
opressor. [...] A Revolugdo Francesa apresenta-se como marco fundamental na existéncia dos direitos humanos no sentido de
libertacdo da forca absoluta do Estado. Seu lema constitui, no decorrer da historia, as trés gerages de direito: liberdade,
igualdade e fraternidade.” (PILAU, 2003. p. 67-68)

8 Para Bobbio, “Na realidade, os homens nio nascem nem livres nem iguais. Que os homens nas¢am livres e iguais é uma
exigéncia da razéo, ndo uma constatacéo de fato ou um dado histérico. E uma hipotese que permite inverter radicalmente a
concepcao tradicional, segundo a qual o poder politico — o poder sobre 0 homem chamado imperium — procede de cima para
baixo e ndo vice-versa. [...] tratava-se, claramente, de uma origem nao histdrica e sim ideal”. (BOBBIO, 1992, p. 118).

9 Para Piovesan, a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos de 1948 “introduz extraordinaria inovacdo, ao conter uma
linguagem de direitos até entdo inédita. Combinando o discurso liberal da cidadania com o discurso social, a declaracéo passa
a elencar tanto direitos civis e politicos, como direitos sociais, econdmicos e culturais”. (PIOVESAN, 2003. p. 337).

ORelato auténtico da experiéncia vivida pelo prisioneiro Primo Levi nos campos de exterminio da 22 guerra mundial. “Pela
primeira vez, entdo, nos damos conta de que a nossa lingua ndo tem palavras para expressar esta ofensa, a aniquilagdo de um
homem. Num instante, por intuicdo quase profética, a realidade nos foi revelada: chegamos ao fundo. Mais para baixo néo é
possivel. Condicdo humana mais miserdvel ndo existe, ndo da para imaginar. Nada mais é nosso: tiraram-nos as roupas, 0S
sapatos, até os cabelos; se falarmos, ndo nos escutardo — e , se nos escutarem, ndo nos compreenderdo. Roubaram também o
nosso nome, € , se quisermos manté-lo, deveremos encontrar dentro de nds a forga para tanto, para que, além do nome, sobre
alguma coisa de nos, do que éramos. [...] Imagine-se, agora, um homem privado nao apenas dos seres queridos, mas de sua
casa, seus habitos, sua roupa, tudo, enfim, rigorosamente tudo que possuia; ele sera um ser vazio, reduzido a puro sofrimento
e caréncia, esquecido de dignidade e discernimento — pois quem perde tudo, muitas vezes perde também a si mesmo;
transformado em algo tdo miseravel, que facilmente se decidira sobre sua vida e sua morte, sem qualquer sentimento de
afinidade humana, da na melhor das hipéteses considerando puros critérios de conveniéncia. Ficara claro, entdo, o duplo
significado expressdo “Campo de exterminio”, bem como o que desejo expressar quando digo: chegar no fundo”. (DEL RE,
1988. p. 24-25)
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Desde entdo, muitas outras convencgdes, pactos e tratados de Direitos Humanos foram
celebrados e ratificados por diversos Estados, assegurando direitos individuais, sociais, do meio
ambiente e da propria humanidade, sempre com o intuito de preservar e assegurar a dignidade
da pessoa humana. (PIOVESAN, 2004, p. 140)

Coadunado com isso, ao serem incorporados e positivados no ordenamento juridico, 0s
direitos humanos tornam-se direitos fundamentais!! que “criam pressupostos basicos para uma
vida na liberdade e na dignidade humana”. (OLIVEIRA, 2003, p. 262)

Explica-se a disting@o entre as expressdes “direitos fundamentais” e “direitos humanos”
sustentando que a primeira se aplica para aqueles direitos do ser humano reconhecidos e
positivados na esfera do direito constitucional positivo de determinado Estado. Em
contrapartida, o vocabulo “direitos humanos” guardaria relagdo com os documentos de direito
internacional, por referir-se aquelas posices juridicas que se reconhecem ao ser humano como
tal, independentemente de sua vinculacdo com determinada ordem constitucional, e que,
portanto, “aspiram a validade universal, para todos os povos e tempos, de tal sorte que revelam
um inequivoco carater supranacional (internacional)”. (SARLET, 2004. p. 35-36).

Ressalta-se, porém, que a doutrina ndo chega a um consenso'? no que diz respeito a
expressio terminoldgica dos Direitos Humanos, sejam eles positivados ou ndo,

Nao restam davidas de que os direitos fundamentais, em sua esséncia, sempre serao
direitos humanos, uma vez que o titular desses direitos, consequentemente, sera sempre a
propria pessoa humana, de forma individual ou representada “por entes coletivos”. (SARLET,
2004, p. 35)

O sistema juridico brasileiro, através da Constituicdo Federal de 1988, positivou de
forma expressa os chamados direitos humanos de primeira, segunda e terceira geracoes, além
disso, no paragrafo primeiro, do artigo 5°, estatuiu de modo expresso que “as normas
definidoras dos direitos e garantias fundamentais tem aplicagdo imediata”, ou seja, sdo
autoaplicaveis.

Os direitos pertencentes a primeira geracdo referem-se aos direitos fundamentais do

11 Refere Comparato que os direitos fundamentais tratam-se dos “direitos humanos reconhecidos como tais pelas-autoridades
as quais se atribui o poder politico de editar normas, tanto no interior dos Estados quanto no plano internacional; séo os direitos
humanos positivados nas Constitui¢des, nas leis, nos tratados internacionais.” (COMPARATO, 2005, p. 57).

12 Ao tratar desse impasse, assevera Canotilho que “direitos do homem s3o direitos validos para todos os povos e em todos os
tempos (dimensdo jusnaturalista-universalista); direitos fundamentais sdo os direitos do homem, juridico-institucionalmente
garantidos e limitados espacio-temporalmente. Os direitos do homem arrancariam da prépria natureza humana e dai o seu
carater inviolavel, intemporal e universal; os direitos fundamentais seriam os direitos objectivamente vigentes numa ordem
juridica concreta”. (CANOTILHO, 2003, p. 39).

13 Percebe-se que sdo utilizadas diversas expressdes para definigio, tais como “direitos humanos”, “direitos fundamentais”,
“direitos do homem”, “direitos humanos fundamentais”, “liberdades publicas”, “direitos individuais”, “liberdades
fundamentais” e “direitos subjetivos publicos”. (SARLET, 2004, p. 33).
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homem, afirmados nas lutas contra 0s governos absolutos e arbitrarios, tendo por escopo limitar
a atuacdo estatal em vista da preservacdo de direitos como a vida, a liberdade e a igualdade.

Ja os ditos de segunda geracdo decorrem das lutas de classes, das conquistas da classe
operaria no século XIX, em vista da afirmacdo de que o Estado deve ndo apenas se omitir em
praticar atos lesivos a esfera de direitos humanos, mas também promover e salvaguardar
situacOes de direitos humanos relacionadas a vida digna: trabalho, educacgdo, saude, moradia,
dentre outros. Tratam-se do embri&o dos direitos sociais.

Coube a terceira geracdo a preservacdo do meio ambiente e do consumidor, numa clara
preocupagdo com a manutencéo da vida na Terra.

Assim, vislumbra-se que a Constituicdo Federal de 1988, base de todo o ordenamento
juridico brasileiro, possui incluso em seu texto preceitos que objetivam a protecdo do meio
ambiente como direito fundamental'®, corolério da dignidade da pessoa humana, demandando
garantia e protecdo estatal.

Trata-se de uma Carta Magna dita ambientalista, uma vez que assumiu o tratamento do
direito ambiental em termos amplos e modernos, trazendo um capitulo especifico sobre 0 meio
ambiente, inserido no titulo da “Ordem Social” [...], que permeia e correlaciona a matéria com
os temas fundamentais da ordem constitucional (SILVA, 2007, p. 46).

Segundo Alexy, o meio ambiente se revela como um “direito fundamental completo” e
se compde a partir da unido de um feixe de posi¢des individuais diferentes. Assevera que

[...Jaquele que propde a introducéo de um direito fundamental ao meio ambiente, ou
gue pretende atribui-lo por meio de interpretacdo a um dispositivo de direito
fundamental existente, pode incorporar a esse feixe, dentre outros, um direito a que o
Estado se abstenha de determinadas intervencdes no meio ambiente (direito de
defesa), um direito a que o Estado proteja o titular do direito fundamental contra
intervencdes de terceiros que sejam lesivas ao meio ambiente (direito a protecdo), um
direito a que o Estado inclua o titular do direito fundamental nos procedimentos
relevantes para o0 meio ambiente (direito a procedimentos) e um direito a que o proprio

Estado tome medidas faticas benéficas ao meio ambiente (direito a prestacao fatica).
(ALEXY, 2015, p.443)

Nesse diapasao, entende-se que a positivacdo dos direitos humanos na Constituicdo
patria é resultado da evolugédo do Estado como um todo, visto que, inicialmente, as constituicdes
eram tidas apenas como cartas politicas, ndo sendo consideradas normas juridicas, possuindo

como seus destinatarios o poder plblico e ndo o povo.® (OLIVEIRA, 2003, p. 264/265). Assim,

14 Constata-se no texto constitucional a previsdo expressa da tutela do meio ambiente através da leitura dos artigos 5°, LXXIII,
174,182, 200, 216 e 225 da CF/88.

5Menciona Lorenzetti, que “em uma primeira etapa, as Constitui¢des questionaram fundamentalmente, a organizacdo do
governo, e seus destinatarios eram os governantes, Ndo obstante, imediatamente, incluiram direitos do cidaddo diante da
organizacgdo estatal, e, posteriormente, direitos socioecondmicos, disposi¢fes sobre organizacdo da economia e, em geral,
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no Estado Democrético de Direito'® a Constituicio passou a representar o fundamento do
ordenamento juridico, a Carta Magna que unifica todo o sistema juridico e prevé que todas as
demais normas devem estar em consonancia com ela. (STRECK; MORAIS, 2004 p. 94)

Conforme ja mencionado anteriormente a Carta Magna de 1988 positivou de forma
expressa a protecdo ao meio ambiente em seu artigo 2257 elevando o0 mesmo ao status de direito
fundamental, demonstrando a clara preocupacdo com o bem-estar dos cidaddos a partir da
garantia de vida digna em um ambiente sadio e equilibrado.

Exsurge o denominado Estado Socioambiental de Direito'® cuja principal caracteristica
encontra-se na jungdo da dimens&o social com a dimenséo ambiental como elementos essenciais
da dignidade da pessoa humana, tornando-se consequéncias do dever juridico-estatal no sentido
de uma "atualizacdo viva do principio”, em constante atualizacdo a luz dos novos valores
humanos que sdo incorporados ao seu contedo normativo, exigindo uma efetiva protecao
ambiental. (HABERLE, 2005, p. 130)

Nesse sentido, o aspecto ambiental da dignidade da pessoa humana coaduna-se a
premissa de que ndo se pode pensar em uma vida digna sendo em um ambiente salubre, capaz
de garantir qualidade de vida aos individuos que ali residem, requerendo uma postura
diferenciada do Estado e da sociedade, a fim de garantir a promogéo e a tutela dos direitos
liberais, sociais e ambientais em um Unico projeto juridico-politico tendo como objetivo o
desenvolvimento humano em padrdes sustentaveis. (SARLET; FENSTERSEIFER, 2014, p. 56)

normas vinculadas ao Direito Privado. A norma constitucional deixa de ser exclusivamente uma regra que unicamente continha
elementos de Direito Publico para se referir também as relagdes entre os particulares”. (LORENZETTI, 1998. p. 254).
16Conforme Streck € Morais “sio principios do Estado Democratico de Direito: A- Constitucionalidade: vinculagéo do Estado
Democrético de Direito a uma Constituicdo como instrumento basico de garantia juridica; B- Organizagdo democratica da
sociedade; C- Sistema de direitos fundamentais individuais e coletivos, seja como Estado de distancia, porque os direitos
fundamentais asseguram ao homem uma autonomia perante os poderes publicos, seja como um Estado antropologicamente
amigo, pois respeita a dignidade da pessoa humana e empenha-se na defesa e garantia da liberdade, da justica e da solidariedade;
D- Justiga Social como mecanismos corretivos das desigualdades; E- Igualdade ndo apenas como possibilidade formal, mas,
também, como articulagdo de uma sociedade justa; F- Divisdo de Poderes ou de Funcdes; G-Legalidade que aparece como
medida de direito, isto é, através de um meio de ordenagdo racional, vinculativamente prescritivo, de regras, formas e
procedimentos que excluem o arbitrio e a prepoténcia; H- Seguranca e Certezas Juridicas”. (STRECK; MORALIS, 2004, p. 92).
7 Artigo 225 da Constituigdo Federal: “Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum
do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-
lo para as presentes e futuras geragdes. § 1° Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico: I - preservar
e restaurar os processos ecoldgicos essenciais e prover o manejo ecoldgico das espécies e ecossistemas; Il - preservar a
diversidade e a integridade do patriménio genético do Pais e fiscalizar as entidades dedicadas a pesquisa e manipulagdo de
material genético; IlI - definir, em todas as unidades da Federagdo, espagos territoriais e seus componentes a serem
especialmente protegidos, sendo a alteragdo e a supressdo permitidas somente através de lei, vedada qualquer utilizagdo que
comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua protegdo; IV - exigir, na forma da lei, para instalacdo de obra ou
atividade potencialmente causadora de significativa degradagdo do meio ambiente, estudo prévio de impacto ambiental, a que
se dara publicidade; V - controlar a produgdo, a comercializagdo e 0 emprego de técnicas, métodos e substancias que comportem
risco para a vida, a qualidade de vida e o meio ambiente; VI - promover a educacéo ambiental em todos os niveis de ensino e
a conscientizagdo publica para a preservacdo do meio ambiente; VII - proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as
praticas que cologuem em risco sua funcéo ecoldgica, provoquem a extingdo de espécies ou submetam os animais a
crueldade.[...]”.

18 Expressdo tecida por Sarlet e Fensterseifer, segundo os quais a expressdo socioambiental pressupde a convergéncia entre as
agendas social e ambiental em um mesmo projeto juridico-politico para o desenvolvimento humano (SARLET;
FENSTERSEIFER, 2014, p. 117)
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Vislumbra-se a prote¢cdo ambiental como uma das mais relevantes garantias asseguradas
pela Constituicdo Federal de 1988, sendo que sua efetivacdo deve figurar como uma das
principais agendas do Estado, visto que tem relacdo direta com a concretizagdo de uma
existéncia humana digna e saudavel em uma sociedade marcada pelo risco'® e permeada por
direitos transindividuais®.

Todavia, a consecucdo do objetivo de tutela do meio ambiente, assim como preconizado
pelo texto constitucional, deve partir da atuacdo compartilhada entre o Estado e os atores
privados, buscando assim preencher o conteddo do artigo 225 da CF, visto que o
reconhecimento da causa ambiental e a sua positivacdo como direito fundamental é sucedaneo
de movimentacédo social que buscou exaltar a matriz ecoldgica e a consequente importancia de
sua protecao e preservacao.

Nesse sentido afirma Canotilho que o Estado para ser qualificado com ambiental deve
contemplar duas dimenses juridico-politicas, as quais se traduzem na obrigacdo do Estado,
em cooperagdo com outros Estados e cidaddos ou grupos da sociedade civil, de promover
politicas publicas multidisciplinares, pautadas pelas exigéncias da sustentabilidade ecoldgica e,
por outro lado, o dever de adocéo de comportamentos publicos e privados amigos do ambiente,
deixando transparecer a efetiva responsabilidade dos poderes publicos perante as geracfes
futuras. (CANOTILHO, 1998, p. 44).

Verifica-se assim, a garantia dos cidaddos de viverem em um meio ambiente
sustentavel, fundado nos preceitos constitucionais e que visam a efetividade dos direitos
humanos, em especial a dignidade da pessoa humana como corolario da evolucdo do Estado e

da positivacdo dos direitos humanos.

2.2 O meio ambiente e 0 novo paradigma da sustentabilidade

Conforme abordado no topico anterior, a protecdo juridica ao meio ambiente encontra-

se positivada na Constituicdo Federal de 1988, como consequéncia de lutas historicas para o

19 Instituida pelo sociélogo alemdo Ulrich Beck na década de 1980, a teoria da sociedade de risco corresponde a fase do
desenvolvimento da sociedade moderna onde os riscos sociais, politicos, ecoldgicos e individuais, criados pela inovagédo
tecnoldgica, escapam das institui¢des de controle e prote¢do da sociedade industrial, representando uma conscientizacéo da
faléncia do modelo de produgdo industrial e o consequente risco permanente de desastres e catastrofes ambientais. (BECK,
2011, p. 23-26)

20 Os direitos transindividuais, assim denominados por ndo pertencerem ao individuo de forma isolada, podem ser classificados
em: direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos. Essa classificagdo foi inovacao trazida pelo paragrafo tnico do artigo
81 do Cddigo de Defesa do Consumidor. Norberto Bobbio, ao analisa-los, dispde: “Ao lado dos direitos sociais, que foram
chamados de direitos de segunda geragdo, emergiram hoje os chamados direitos de terceira geragdo, que constituem uma
categoria, para dizer a verdade, ainda excessivamente heterogénea e vaga, 0 que nos impede de compreender do que
efetivamente se trata. O mais importante deles é o reivindicado pelos movimentos ecolégicos: o direito de viver num ambiente
ndo poluido”. (BOBBIO, 1992, p.6)
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reconhecimento e implementacdo dos direitos humanos nos mais diversas Estados soberanos,
cada um ao seu tempo e forma. Trata-se de verdadeiro direito fundamental, que juntamente com
as demais garantias constitucionais embasam o Estado Democratico de Direito, bem como sua
atual concepcéo de Estado socioambiental.

O desenvolvimento global, aliado a protecao efetiva do meio ambiente, constitui um dos
grandes desafios das sociedades contemporaneas, devendo haver uma abordagem e tratamento
juridico conjunto de diretrizes sustentaveis para um futuro com mais prudéncia no segmento
ambiental e a gestdo adequada dos riscos que permeiam a atualidade, buscando o tdo almejado
equilibrio ecoldgico.

Nesse aspecto, necessaria se faz a andlise da evolucdo historica do desenvolvimento
sustentavel, ponderando acerca dos diversos aspectos de sua aplicacdo, a delimitacdo de sua
conceituacdo e dimensoes, tendo por base a preocupacdo e prote¢do nacional e internacional
acerca das questdes ambientais na contemporaneidade.

2.2.1 Desenvolvimento sustentavel: de Estocolmo aos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel — ODS

Logo apos a Segunda Guerra Mundial, impulsionado pela grande expanséo da atividade
industrial, ocorreu um grande crescimento econdmico em quase todo o mundo. O crescimento
populacional, a ampliacdo do numero de consumidores de produtos industrializados e a
incessante busca de maiores lucros pelos empresarios, foram corolarios deste desenvolvimento.

Todavia, toda essa prosperidade industrial veio acompanhada de custos econémicos e
ambientais bastante severos?*, no momento em que o0 meio ambiente ndo conseguiu mais
absorver a poluicdo gerada restando ameacados a saude humana, as propriedades e 0s
ecossistemas.

Na tentativa de regulamentar e proteger as questdes ambientais, tanto no ambito
nacional, como no a&mbito internacional, os Estados, a sociedade e as organizacOes
internacionais, principalmente a ONU, por meio do Programa das NacGes Unidas para o Meio

Ambiente (PNUMA) e do Programa das Nac¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD),

21 Assevera Rachel Carloson em sua obra Primavera Silenciosa que “Apenas dentro do momento de tempo representando um
século presente é que uma espécie —o Homem — adquiriu capacidade significativa para alterar a natureza de seu mundo. Durante
o0 passado quarto do século, esta capacidade ndo somente aumentou até atingir inquietante magnitude, mas também se modificou
quanto ao carater. O mais alarmante de todos os assaltos contra o meio ambiente, efetuado pelo Homem, é representado pela
contaminacédo do ar, da terra, dos rios, dos mares, por via de materiais perigosos e até letais. Esta polui¢do é, em sua maior
parte, irremediavel; a cadeia de males que ela inicia, ndo apenas no mundo que deve sustentar a vida, mas também nos tecidos
viventes, é em sua maior parte irreversivel”. (1969, p. 15-16)
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passaram a realizar uma série de conferéncias internacionais buscando abordar estas questdes e
garantir a sobrevivéncia em nosso planeta.

A primeira delas ocorreu no ano de 1972, em Estocolmo, onde se celebrou a Conferéncia
da ONU sobre o Meio Ambiente Humano, a qual reuniu representantes de diversos paises com
0 intuito de examinar as agdes nos niveis nacional e internacional que poderiam limitar e, na
medida do possivel , “eliminar os obstaculos ao meio ambiente humano™ a partir da analise dos
problemas até entdo encontrados, buscando dirigir a aten¢do dos governos e da opinido publica
sobre essa questdo. (LAGO, 2006, p. 25)

Nesse aspecto, o relatério The Limits to Growth?2, publicado pelo Clube de Roma, foi
determinante para que a ONU tivesse uma atitude proativa ao se pronunciar acerca da tematica
do meio ambiente e sua necessaria preservacgao, visto que previa um esgotamento dos recursos
naturais em menos de 100 anos, caso a humanidade continuasse a consumir 0S recursos naturais
na sistematica da época. ldealizado pelo italiano Aurélio Peccei, e patrocinados por grandes
empresas como a Fiat e a Volkswagen, o Clube de Roma era composto por cientistas,
académicos, economistas, industriais e membros de instituicBes publicas de paises
desenvolvidos e tinha por objetivo a discussdo acerca do futuro das condi¢cbes humanas no
planeta. (CLUBE, 2014)

J& na cerimdnia de abertura o entdo Secretario Geral da Conferéncia, o canadense
Maurice Strong declarou que Estocolmo representa “a new liberation movement to free men
from the threat of their thralldom to environmental perils of their own making”?®, fazendo clara
alusdo a grande relevancia da discussdo dos temas ambientais que permeariam 0 evento em
especial & utilizagdo predatdria dos recursos naturais.

O momento histérico em que fora realizada a Conferéncia de Estocolmo foi marcado
pelo forte questionamento aos modelos ocidental e socialista de desenvolvimento. De um lado
os EUA com “a intensa luta pelos direitos civis, ao debate em torno da Guerra do Vietna e a
emergéncia de novos padrdes de comportamento, inclusive no que se refere aos direitos do
consumidor”. J& na Europa Ocidental o ano de 1968 “simbolizou a resisténcia de uma nova
geracao aos valores estabelecidos. No mesmo ano a Unido soviética enterrou o sonho tcheco do

“socialismo com rosto humano™”’. (LAGO, 2006, p. 26)

2 Os limites do Crescimento (traducéo livre da autora). O trabalho que deixou o Clube de Roma em evidéncia mundial
aconteceu quatro anos ap6s a sua primeira reunido. Em 1972, o grupo pediu a uma equipe de cientistas do instituto de
Tecnologia de Massachussetts (MIT, sigla em inglés), liderado por Dennis e Donella Meadows, para elaborar tal relatério. Este
estudo utilizou sistemas de informatica para simular a interacdo do homem e o meio ambiente, levando em consideragdo o
aumento populacional e o esgotamento dos recursos naturais. (CLUBE, 2014)

2 STRONG, 1972. Tradugdo livre da autora “um novo movimento de libertagdo para libertar os homens da ameaga de sua
serviddo aos perigos ambientais que eles mesmos criaram”.
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Afora a discussdes travadas pelos dois centros de poder, que constituiam os polos da
Guerra Fria, a Conferéncia representou um verdadeiro marco para a protecdo ambiental, vez
que estabeleceu diretrizes para a protecdo do meio ambiente a nivel internacional. Em seu
primeiro principio® deu especial atencéo aos valores da liberdade, igualdade e da garantia a um
meio ambiente de qualidade para as presentes e futuras gerag0es, o que representou um grande
avanco a época em que foi realizada.

A participacao brasileira na Conferéncia de Estocolmo, que na época encontrava-se sob
o Regime da Ditadura Militar®, foi considerada como “desastrosa” vez que “ndo poderia dar-
se ao luxo de gastar com lixo, indo na contramdo da realidade que se propusera na época”.
(PILAU SOBRINHO, 2017, p. 27)

Considera-se que a Conferéncia de Estocolmo contribuiu significativamente para que o
meio ambiente conquistasse a atencdo da comunidade internacional como desejavam os mais
fervorosos ambientalistas. No entanto “ao ganhar crescente legitimidade internacional, passou
a ser discutido cada vez menos do ponto de vista cientifico, e cada vez mais no contexto politico
e econdmico”. (LAGO, 2006, p. 32)

Os estudos do Clube de Roma?®, juntamente com a a¢éo das organizagdes internacionais
p6s Conferéncia de Estocolmo de 1972, culminaram com a criacdo do Programa das Nacdes
Unidas sobre o Meio Ambiente (PNUMA), o qual passou a elaborar diversas recomendacoes,
declaracGes e propostas atinentes ao principais problemas ambientais, possibilitando a
continuidade da discusséo acerca dos recursos naturais e sua utilizagdo pela humanidade.

Outra conferéncia realizou-se no ano de 1984 a qual deu origem & Comissdo Mundial
sobre 0 Meio Ambiente e desenvolvimento, cujo lema era “Uma agenda global para a
mudanca”. Composta por dezenas de especialistas, esta comissdo encerrou-Se no ano de 1987
com o relatério da Primeira-Ministra norueguesa Gro Harlem Brundland, intitulado “Nosso
Futuro Comum”. (BOFF, 2014, p. 34)

24 Principio 1. O homem tem o direito fundamental a liberdade, a igualdade e ao desfrute de condigGes de vida adequadas em
um meio ambiente de qualidade tal que lhe permita levar uma vida digna e gozar de bem-estar, tendo a solene obrigacao de
proteger e melhorar o meio ambiente para as gerag@es presentes e futuras. A este respeito, as politicas que promovem ou
perpetuam o apartheid, a segregacdo racial, a discriminagdo, a opressdo colonial e outras formas de opressdo e dominacdo
estrangeira sdo condenadas e devem ser eliminadas. Convengéo de Estocolmo, 1972.

% «[...] a ditadura militar brasileira, representada pelo general Costa Cavalcanti, mandou dizer ali, para assombro do mundo
civilizado, que um pais subdesenvolvido ndo podia dar-se ao luxo de investir dinheiro na limpeza do meio ambiente”.
(RIBEIRO, 2012, p. 27)

% Posteriormente ao ano de 1972 e o ja mencionado relatorio sobre “Os limites do Crescimento”, o Clube de Roma publicou
outros dois relatérios, um no ano de 1975 encomendado pelos cientistas iugoslavos Pestel e Mesarovic o qual consolidava as
principais conclusGes do primeiro informativo e o outro, no ano de 1976, dirigido pelo Prémio Nobel de Economia Jan
Tibergen, que chegava a concluséo de que era imprescindivel uma “nova ordem internacional que garantisse: o fim das grandes
desigualdades entre os paises; um crescimento global e harmdnico do mundo que evitasse a inflagdo; e um sistema de
organizacio geral de utilizagio de recursos”. (PEREZ LUNO, 2012, p. 47-48).
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O também chamado Relatério Brundland?’, trouxe em seu contelido a expressao
“desenvolvimento sustentavel”, conceituando-o como: “aquele que atende as necessidades das
geracdes atuais sem comprometer a capacidade das geracOes futuras de atenderem as suas
necessidades e aspiragdes”. Trata-se da definicdo classica de desenvolvimento sustentvel,
sendo utilizada por grande parte da doutrina que aborda a tematica.

O aquecimento global e a destruicdo da camada de 0z6nio, problemas ambientais que
faziam sentido para a época, sdo alguns dos exemplos dos problemas ambientais que foram
tratados no documento, além de apresentar acentuada preocupagao com 0s possiveis e iminentes
desastres ambientais, apontando proposi¢des a serem tomadas pelos Estados e elegendo agentes
de diversas instituicdes multilaterais. (DE PAULA, 2012, p. 223-224)

Todavia, a analise operada em tal relatorio ndo se limitava a sustentabilidade ecoldgica,
mas também a grande discrepancia existente entre o desenvolvimento econémico e social dos
paises do Norte, desenvolvidos além do limite, com os paises do Sul, em desenvolvimento. O
relatorio Brundtland também convoca para um realinhamento do relacionamento entre a
humanidade e o meio ambiente, através de uma nova ética orientadora da conduta do Estado na
transicdo para o desenvolvimento sustentavel. Fundamentado no aspecto econdmico,
intergeracional e humano, o relatério faz um apelo pela justica distributiva global
(BOSSELMANN, 2015, p. 49-50).

Como consequéncia do relatério “Nosso Futuro Comum”, a Assembleia das Nagdes
Unidas decidiu dar continuidade a discussdo convocando a Conferéncia das Nagdes Unidas
sobre 0 Meio Ambiente e Desenvolvimento, com sede no Rio de Janeiro, realizada entre os dias
3 e 14 de julho de 1992, também chamada de “Cupula da Terra”. Reuniu delega¢des de 172
paises, trouxe ao Rio de janeiro 108 Chefes de Estado ou de Governo, sendo credenciados cerca
de 10.000 (dez mil) jornalistas e representantes de 1.400 organizac¢des ndo-governamentais, ao
mesmo tempo que o Férum Global, reunia membros de 7.000 (sete mil) destas organizaces.
(LAGO, 2006, p. 52).

27 0O relatério inicia com o seguinte fundamento: “The Earth is one but the world is not. We all depend on one biosphere for
sustaining our lives. Yet each community, each country, strives for survival and prosperity with little regard for its impact on
others. Some consume the Earth's resources at a rate that would leave little for future generations. Others, many more in number,
consume far too little and live with the prospect of hunger, squalor, disease, and early death”. Tradugdo livre da autora: “1. A
Terra € uma, mas 0 mundo ndo é. Todos nds dependemos de uma biosfera para sustentar nossas vidas. No entanto, cada
comunidade, cada pais, luta pela sobrevivéncia e prosperidade com pouca consideragdo pelo seu impacto sobre os
outros. Alguns consomem os recursos da Terra a uma taxa que deixaria pouco para as geragdes futuras. Outros, muitos em
niimero, consomem muito pouco e vivem com a perspectiva de fome, miséria, doenga e morte prematura”. Disponivel em:
https://en.wikisource.org/wiki/Brundtland_Report/Chapter_1._A_Threatened_Future acesso em 09/07/2019.
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Como resultado de t3o eloquente?® Conferéncia, foram produzidos vérios documentos,
dentre os quais destaca-se a Agenda 21: Programa de Acao Global, com 40 capitulos e a Carta
do Rio de Janeiro, nos quais a categoria desenvolvimento sustentavel “adquiriu entdo plena
cidadania”. Ficou estabelecido nos referidos documentos a necessidade de cooperacdo entre 0s
Estados, desenvolvidos ou subdesenvolvidos e os respectivos individuos com o intuito de
erradicar a pobreza de forma a reduzir as disparidades nos padrées de vida de toda a populagéo,
buscar a conservacdo, protecdo e restauracdo da salde e da integridade dos ecossistemas
terrestres, asseverando acerca da responsabilidade que decai sobre os Estados.(BOFF, 2014,
p.35)

A Conferéncia do Rio consagrou o conceito de desenvolvimento sustentavel, com o
necessario equilibrio entre “trés pilares”: as dimensGes econdmica, social e ambiental,
contribuindo para a ampla conscientizagdo de que os danos ao meio ambiente eram
majoritariamente de responsabilidade dos paises desenvolvidos. Por fim, “reconheceu-se, ao
mesmo tempo, a necessidade de os paises em desenvolvimento receberem apoio financeiro e
tecnologico para avangarem na dire¢do do desenvolvimento sustentavel”. (LAGO, 2006, p. 18)

Ja no ano de 2002, atraves da Resolucdo n°® 55/199 da Assembleia Geral das Nagoes
Unidas, a ONU convocou a Cupula Mundial sobre Desenvolvimento Sustentavel, que reuniu
representantes de 150 nacdes, grandes corporacdes, cientistas e militantes da causa ecoldgica,
na cidade de Joanesburgo entre os dias 26 de agosto e 04 de setembro do referido ano. Estavam
em jogo interesses econdmicos corporativos, especialmente por parte das grandes poténcias,
que foram responsaveis pelo boicote da discussdo das energias alternativas em substituicdo do
petréleo, altamente poluidor. (BOFF, 2014, p. 36)

Como um dos principais objetivos, a Cupula de Joanesburgo foi convocada visando o
estabelecimento de alternativas que acelerassem a implementacéo dos principios aprovados no
Rio de Janeiro, visto se tratar da grande dificuldade encontrada nos 10 anos que separam as
duas conferéncias. Ainda, restou evidente a “relacdo cada vez mais estreita entre as agendas

globais de comércio, financiamento e meio ambiente”. (LAGO, 2006, p.19)

28 Para LAGO “Do ponto de vista da percepgdo pela opinido publica, os dados acima mostraram, antes de tudo, que a questdo
do meio ambiente, vinte anos apds Estocolmo, havia-se tornado suficientemente importante na agenda internacional para
justificar o deslocamento de um nimero inédito de Chefes de Estado e de Governo para uma Unica reunido. Outro fato que, de
imediato, marca uma sensivel diferenga com relagéo a 1972 é a realizagdo da Conferéncia em um pais em desenvolvimento —
pais que chegou a ser considerado a bete noire de Estocolmo -, indicagdo de que o tema ndo era mais considerado um “luxo”
de paises ricos e, sim, uma questdo que exigia um engajamento coletivo da comunidade internacional. Os objetivos dos paises
em desenvolvimento e os dos paises desenvolvidos continuavam, no entanto, sensivelmente diferentes, ndo obstante as
mudancas de percepgdo quanto ao tema, as transformagdes radicais no cenario internacional e 0 novo papel que parecia esbogar
para as NagBes Unidas, com a diminuicéo das tensdes entre as superpoténcias” (2006, p.56)
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Nesse meandro, exsurge um conceito integral de sustentabilidade, consagrando além da
dimensao global, as perspectivas ecologica, social e econdmica, “como qualificadoras de
qualquer projeto de desenvolvimento, bem como a certeza de que sem justica social néo €
possivel alcancar um meio ambiente sadio e equilibrado na sua perspectiva ampla”. Consolida-
se a ideia de que “nenhum dos elementos (ecoldgico, social e econdmico) deve ser
hierarquicamente superior ou compreendido como variavel de segunda categoria. Todos sdo
complementares, dependentes e s6 quando implementados sinergicamente € que poderdao
garantir um futuro mais promissor”. (CRUZ; BODNAR, 2012, p. 110)

Todavia, Leonardo Boff, em uma visdo mais pessimista, entendeu que Joanesburgo
“terminou numa grande frustracdo”, alegando que se perdeu o sentido de inclusdo e cooperacao,
predominando as decisdes dos mais ricos, de forma unitaria, apoiados pelas grandes
corporacBes e 0s paises produtores de petrleo. Ficou a margem da discussdo as questdes
atinentes a salvaguarda e preservacdo de nosso planeta e civilizagdo, assim como a prépria
sustentabilidade, do que apenas falou-se, “mas sem constituir a preocupagao central”. (BOFF,
2014, p. 36)

Dez anos depois, de 20 a 22 de junho do ano de 2012, a ONU realizou uma nova
Conferéncia na cidade do Rio de Janeiro, intitulada Rio+20 em aluséo aos vinte anos da Eco-
92. O evento se prop6s a fazer um balan¢co dos avangos e retrocessos do binémio
“desenvolvimento e sustentabilidade”, diante das latentes mudangas trazidas pelo aquecimento
global, pela diminuigéo dos bens e servigos da Terra, agravadas pela crise econdmica de 2007.

No definitivo da Conferéncia, intitulado “O Futuro que Queremos”, cuja redagdo foi
confiada a delegacdo brasileira em razdo da fala de consenso dos 193 representantes dos povos,
houve o reconhecimento, dentro outras observacdes, de que o desenvolvimento sustentavel
continuava sendo uma meta distante, restando grandes barreiras e lacunas sistémicas na
implantacdo dos compromissos aceitos internacionalmente. (BOFF, 2014, p. 37)

O documento politico da também chamada Conferéncia Rio+20 aponta para tematicas
como a economia verde, detalhando sobre o que esta envolvido no desenvolvimento de uma
economia verde dentro de um contexto do desenvolvimento sustentavel e da erradicacao da
pobreza, dedicando “uma se¢do para detalhar como as politicas econdmicas podem ser uma
ferramenta para avangar no desenvolvimento sustentavel, observando que todos os paises estdo
aprendendo como tornar suas economias mais verdes”, além de compartilharem experiéncias e
licbes. (CRUZ; FERRER; GLASENAPP, 2014, p. 1453)

Trata também da temética de como os paises devem lidar globalmente com a

sustentabilidade, elegendo duas medidas com o intuito de fortalecer a arquitetura de apoio as
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acles internacionais de desenvolvimento sustentavel, quais sejam, o estabelecimento de um
forum politico de alto nivel para discussbes sobre como integrar as dimensfes sociais,
econdmicas e ambientais, bem como, o fortalecimento do PNUMA a partir da ampliacdo de seu
financiamento tornando-o de adesdo universal. (CRUZ; FERRER; GLASENAPP, 2014, p.
1453-1454)

Objetivando o enfrentamento dessas dificuldades, os paises comprometeram-se em
melhorar a governanca e a capacidade em todos os niveis, promovendo a tomada de decisdes
de forma integrada. Entretanto, ndo foram estabelecidos metas concretas entre os governos
presentes, para a concretizacao do desenvolvimento sustentavel: “sem decisdes internacionais
vinculantes, sem metas e, em definitivo, sem mecanismos para medir o avango no sentido do
“futuro que queremos’”. (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 2012a; GUIMARAES;
FONTOURA, 2012, p. 27).

Seguindo a ordem cronoldgica, a conferéncia mais recente realizada pelas Nac¢des
Unidas acerca do desenvolvimento sustentavel, aconteceu em setembro de 2015, na sede da
Organizacdo, em Nova lorque. Como resultado da intitulada Cupula de Desenvolvimento
Sustentavel, lideres dos 193 Estados-membros aprovaram, por consenso, a adogdo da Agenda
2030, dos 17 Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS) e das 169 metas para a
erradicacdo da pobreza e promocdo de vida digna para todos (ORGANIZACAO DAS
NACOES UNIDAS, 2015b).

Dentre os ODS, destacam-se o de n° 6 — Agua potavel e saneamento — Assegurar a
disponibilidade e a gestdo sustentavel da agua e saneamento para todos, bem como, o de n°® 11
— Cidades e comunidades sustentiveis — tornar as cidades e os assentamentos humanos
inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis, vez que 0s mesmos possuem intima ligacdo com

0 objeto da presente pesquisa e serdo tratados em topicos especificos no presente capitulo.

2.2.2 A natureza multidimensional da sustentabilidade e sua acep¢do como novo

paradigma do direito

A construcéo e delimitacdo de um conceito para a sustentabilidade revela-se um objetivo
complexo diante da constante evolucdo da sociedade e desenvolvimento do ser humano no
planeta, que buscou de forma veemente controlar a natureza. Segundo Arnold Toynbee, “o
homem é a primeira espécie de ser vivo em nossa biosfera que adquiriu o poder de destrui-la e,

ao assim fazer, de liquidar a si mesmo”. (1987, p. 36).
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O crescimento desordenado das cidades, o aumento no ritmo de crescimento
populacional e o consumo predatério dos recursos naturais?®, evidenciados a partir da
Revolucéo Industrial, culminaram em uma crise ambiental e social que assola a civilizacédo
contemporanea e evidencia o modelo ocidental do crescimento pelo crescimento. Nesse
aspectos Freitas sinaliza pela existéncia de multiplas crises que acabam interagindo entre si,
dentre as quais destacam-se o aguecimento global, a desigualdade de renda, a favelizacdo, a
tributacdo, a escassez de democracia participativa, a baixa qualidade da educacdo, o extress
hidrico, o desaparecimento de espécies, mobilidade urbana e a enorme producgdo de residuos.
(FREITAS, 2016, p. 27)

Os danos ambientais, diante da atual conjuntura e confluéncia de crises, tornaram-se
cada vez mais recorrentes, sendo que os principais sinais de alerta passaram a surgir a partir da
década de 1980, conforme apontam Edgar Morin e Anne Brigitte Kern, quando tecem
consideracdes acerca de

a) grandes catastrofes locais com amplas consequéncias (acidentes nucleares nas
usinas de Chernobyl e Three Mile Island, poluicdo do ar em Atenas e na cidade do
México, etc);

b) problemas mais gerais nos paises industrializados (urbanizagdo maciga,
contaminacgdo das aguas, envenenamento dos solos por pesticidas e fertilizantes);

C) problemas mais gerais nos paises nao-industrializados (desertificacéo,
desmatamento, etc);

d) problemas globais relativos ao planeta como um todo (efeito estufa,
decomposicdo da camada de 0z6nio, etc). (MORIN; KERN. 1995, p.73)

Nesse aspecto, diante das mazelas provocadas pelo modelo de producéo capitalista, e da
premissa de que a crise ambiental é também uma crise da civilizacdo como consequéncia do

esgotamento de um modo de vida baseado no consumo, “um novo paradigma® impde-se a

sociedade pés-moderna”. (DE SOUZA; ARMADA, 2018, p. 26)

2 No que diz respeito ao real temor de extingdo da vida humana em decorréncia da degradacdo do planeta, assevera Freitas
“Ao que tudo indica, nos proximos milhdes de anos, o planeta ndo sera extinto. A humanidade é que corre real perigo. A
gravidade das questdes ambientais encontra-se, no presente estagio, isenta de dividas, em pontos fulcrais. O peso dessa ou
daquela causa, sim, pode ser debatido, mas crise ambiental é indesmentivel. Negar, nessa altura, os maleficios dos bilhdes de
toneladas de gases toxicos (com enormes custos associados) parece atitude despida de minima cientificidade. Provavelmente,
trata-se da primeira vez na historia, salvo risco de guerra nuclear, que a humanidade simplesmente pode inviabilizar a sua
permanéncia na Terra, por obra e desgraca, em larga escala, do seu estilo devorante, compulsivo e pouco amigavel. O alerta
esta acionado”. (FREITAS, 2016, P. 23-24)

30 Segundo Kuhn (1995), “o termo paradigma est4 estreitamente relacionado com ‘ciéncia normal’, que é a pesquisa firmemente
baseada em uma ou mais realizagdes cientificas. Essas realizagdes sdo reconhecidas durante algum tempo por alguma
comunidade cientifica especifica proporcionando os fundamentos para sua pratica posterior” (p. 30). Assevera que “um
paradigma é aquilo que os membros de uma comunidade cientifica partilham e, inversamente, uma comunidade cientifica
consiste em homens que partilham um paradigma” (p.219). Para o autor “os novos paradigmas nascem dos antigos, incorporam
comumente grande parte do vocabulério e dos aparatos, tanto conceituais como de manipulagdo, que o paradigma tradicional
j& empregara, mas raramente utilizam esses elementos emprestados de uma maneira tradicional. Dentro do novo paradigma
temos conceitos e experiéncias antigos que estabelecem novas relagdes entre si” (p. 189).
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Exsurge a sustentabilidade como pardmetro para garantir o equilibrio entre as acdes
humanas e 0 meio ambiente como um todo, visando o bem-estar e a sobrevivéncia das atuais e
futuras geracdes. Tal preocupacdo ganhou conotacdo mundial com a realizacdo das
conferéncias internacionais sobre o0 meio ambiente promovidas pela ONU, conforme explanado
no subitem anterior, tratando-se de um conceito aberto e de grande discussao doutrinaria em
todo o planeta.

Conforme Nalini, a sustentabilidade importa em transformacéo social, constituindo-se
em um conceito integrador e unificante, na medida em que propde a celebragdo da unidade
homem/natureza, na origem e no destino comum, culminando com o entendimento de um novo
paradigma indutor para o direito. (NALINI, 2010, p. 37-38)

Segundo Cruz, Ferrer e Glasenapp, a visdo moderna®! de sustentabilidade fundamentada
na urgéncia de mudanca estrutural no que tange ao tratamento juridico do meio ambiente

[...Jengendra-se como novo paradigma indutor a redefinir as pautas axioldgicas em
plano local, nacional e internacional, em especial, transnacional. Consoante, se a
sustentabilidade em si é um novo paradigma e/ou fendmeno, do ponto de vista juridico
ela é um requisito. Isto significa que a conservacgao da durabilidade que implica séo
elementos de fato, que dadas as exigéncias praticas (necessidades imperiosas da

sobrevivéncia), requerem a intervencdo no sentido de promover a protecdo da
sobrevivéncia, ndo apenas humana, mas de todo o ecossistema. (2014, p. 1455-1456)

Importante inferir acerca da construcdo de estratégias locais e regionais de
desenvolvimento que obedegcam ao novo paradigma da sustentabilidade, com base em um
dialogo social que possibilite a aproximacdo da comunidade com o seu préprio ecossistema,
Visto que “sdo aqueles que vivem dentro desses ecossistemas que tém mais a dizer sobre o
assunto”, enfatizando que a etnociéncia ¢ um ponto de partida fundamental “para definir os
novos sistemas de produgdo”, bem como, que a diversidade bioldgica e a diversidade cultural
“andam de maos dadas”, ndo havendo como dissociar uma da outra. (SACHS, 1996, p. 7)

No que tange a delimitacdo de um conceito para a sustentabilidade, trata-se de uma
tarefa ardua e complexa®® na busca de subsidios e critérios visando a construcdo de

“significados e contetidos juridicos especialmente considerando que essa categoria ganha a cada

3. Para Bodnar, “E a partir de 2002 que passa a ser adequado utilizar a expressdo ‘sustentabilidade’, ao invés de
desenvolvimento com o qualificativo ‘sustentavel’. Isso porque, a partir desse ano, consolida-se a ideia de que nenhum dos
elementos (ecoldgico, social e econdmico) devem ser hierarquicamente superior ou compreendido como variavel de segunda
categoria”. (BODNAR; FREITAS; SILVA, 2016, p. 62)

32 Carvalho sustenta que existe uma série de problemas conceituais relacionados com a categoria sustentabilidade, vez que
“[...]Japresenta uma alta polissemia, englobando uma grande diversidade de sentidos, podendo ser pensado mais como um
conceito em disputa do que uma categoria descritiva e estdvel no campo de interlocucdo ambiental. Um dos fatores que
contribuem para que a ideia de sustentabilidade mantenha esta alta polissemia é, além da disputa de interesses e projetos
politicos que ela abarca, certa indiferenciacéo entre os diferentes contextos discursivos, sociais e epistemolégicos onde ela é
aplicada”. (CARVALHO, 2008, p. 50)
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dia mais centralidade no dmbito do Direito pela amplitude e importancia que representa”.
(CRUZ; BODNAR, 2012, p. 112) Trata-se de um conceito “aberto, permeavel, ideologizado,
subjetivo e relacional”, sendo mais facil, em vdarias oportunidades, indicar as “situacdes de
insustentabilidade”, adotando-se assim, uma dimensdo conceitual negativa. (CRUZ,
BODNAR, 2012, p. 111-112)

Para Canotilho a sustentabilidade cinge-se em um dos fundamentos do denominado
principio da responsabilidade de longa duracdo tocando aos Estados e demais entes politicos a
obrigacdo de adotarem medidas de precaucdo e protecdo, em ato nivel, buscando garantir a
sobrevivéncia da espécie humana e a existéncia digna das futuras gera¢des. (CANOTILHO,
2007, p. 6)

A sustentabilidade foi definida a partir de um longo processo historico® coadunado com
a tomada de consciéncia sobre os problemas ambientais, crises econémicas e desigualdades
sociais. Para Boff, o referido instituto contempla

[...]Jtoda acdo humana destinada a manter as condi¢des energéticas, informacionais,
fisico-quimicas que sustentam todos os seres, especialmente a Terra viva, a
comunidade de vida, a sociedade e a vida humana, visando sua continuidade e ainda
atender as necessidades da geracdo presente e das futuras, de tal forma que os bens e

servicos naturais sejam mantidos e enriquecidos em sua capacidade de regeneracéo,
reproducdo e evolugdo. (BOFF, 2014, p. 107)

Tal conceituacdo limita-se a abordar o aspecto ambiental e de preservacdo do meio
ambiente em nosso planeta, os quais devem permear a sustentabilidade, juntamente com outros
fatores e dimensOes. Nesse interim afirmam Cruz e Ferrer que “sustentabilidade nada mais ¢
do que um processo mediante o0 qual se tenta construir uma sociedade global capaz de se
perpetuar indefinidamente no tempo em condi¢des que garantam a dignidade humana”.
Entendem que serd sustentavel tudo aquilo que contribua para a construcdo dessa nova
sociedade, e ao revés, insustentavel tudo aquilo que se afaste dela. Para tanto consideram que a
consecucdo de uma sociedade sustentavel supde, no minimo

a) A sociedade que se considera seja planetaria admite que o destino seja comum,
ndo cabendo a Sustentabilidade parcial em algumas comunidades nacionais ou
regionais a margem do que acontece no restante do planeta. Construir uma
comunidade global de cidaddos ativos é indispensavel para a consolidacdo da
Sustentabilidade. Essa exigéncia demanda, entre outras coisas, a superacao da parcial

visdo “ocidental” que temos do mundo.
b) Possa ser selado um pacto com a Terra de modo a ndo se comprometer a

33 “Em documentos oficiais, o conceito de Sustentabilidade com um olhar multidimensional surgiu em 2002, na Rio+10,
realizada em Joanesburgo, quando restaram reunidas, além da dimensao global, as perspectivas ecoldgica, social e econdémica
como qualificadores de qualquer projeto de desenvolvimento, bem como a certeza de que sem justica social ndo é possivel
alcancar um meio ambiente sadio e equilibrado na sua perspectiva ampla, para as presentes e futuras geragdes”. (DE SOUZA;
ARMADA, 2018, p. 33)
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possibilidade da manutencdo dos ecossistemas essenciais que tornam possivel nossa
subsisténcia como espécie em condicbes ambientais aceitaveis. E imprescindivel
reduzir drasticamente a demanda e consumo de capital natural até se atingir niveis
razoaveis de reposi¢do.

C) Ser capazes de alimentar e, mais ainda, oferecer uma vida digna para o
conjunto dos habitantes do planeta, acabando com injustificaveis desigualdades. Para
isso é preciso reconsiderar e reformular os modos de producédo e distribuicdo da
riqueza. A fome e a pobreza ndo sdo sustentaveis.

d) Seja recomposta a arquitetura social de modo a superar o modelo opressor que
baseia o conforto e 0 progresso de umas camadas sociais na exclusao sistematicas de
legides de desfavorecidos, orfaos de qualquer oportunidade. Atingir um patamar
minimo de justica social ¢ uma condigdo iniludivel para caminhar em direcdo a
Sustentabilidade.

e) A construcdo de novos modos de governanga para garantir a prevaléncia do
interesse geral sobre os individualismos ndo solidéarios sejam estes de individuos,
corporacfes ou estados. Trata-se de politizar a globalizacéo, colocando-a a servico
das pessoas e estendendo mecanismos de governo baseados em novas formas de
democracia, de arquitetura assimétrica e baseadas na responsabilidade dos cidad&os.

f) A ciéncia e a técnica devem ser colocadas a servigo do objetivo comum. N&o
s 0s novos conhecimentos devem nos ajudar a corrigir erros passados, como por
exemplo, diminuir a emissdo de CO2, ou a encontrar solucGes eficazes para problemas
como os apresentados pela atual “civilizacdo do petroleo”. Inevitavelmente a
tecnologia disponivel devra determinar os modelos sociais dentro dos quais nos
desenvolvamos, tal como insistentemente a historia demonstra. (CRUZ; FERRER,
2015, p. 240-241)

Compactua com os requisitos acima mencionados o entendimento do Soci6logo Enrique
Leff, segundo o qual a sustentabilidade aparece como um critério normativo almejando a
reconstrugdo da ordem econdmica, como uma condic¢do para a sobrevivéncia humana e um
suporte para chegar a um desenvolvimento duradouro, na medida em que faz uma critica aos
sistemas de producdo até entdo operados. (LEFF, 2006, p. 31)

Freitas, por seu turno, apresenta uma nocdo ampla de sustentabilidade, abrangendo
diversas dimensdes que interagem para a perfectibilizacdo do bem-estar da sociedade atual e
das futuras geracGes. Assevera que 0 novo paradigma é

[...] principio constitucional que determina, com eficicia direta e imediata, a
responsabilidade do Estado e da sociedade pela concretizagdo solidaria do
desenvolvimento material e imaterial, socialmente inclusivo, durdvel 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. (FREITAS, 2016, p.43)

Resta clara a visdo multidimensional da sustentabilidade trazida pelo autor, que
acrescenta aos tradicionais aspectos (ambiental, econémico e social), as dimensdes ética e
juridico-politica, como corolarios do desenvolvimento continuo, aberto e integrativo.
(FREITAS, 2016, p. 56-62)

No que tange a dimensdo social, esta abriga os direitos fundamentais sociais, tendo

como finalidade o incremento da equidade intra e intergeracional através da criacdo de um
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ambiente propicio para o desenvolvimento das potencialidades humanas, bem como, “o
engajamento na causa do desenvolvimento que perdura e faz a sociedade mais apta a sobreviver,
em longo prazo, com dignidade e respeito a dignidade dos demais seres vivos”. (FREITAS,
2016, p. 60)

Vislumbra-se assim, a partir da observacdo dos individuos como seres sociais, 0
reconhecimento das “diferencgas, igualdade na divisdo de riquezas, equidade na distribuicdo de
renda, atencao as classes marginalizadas” buscando assim, a diminui¢do das desigualdades que
colocam individuos & margem da sociedade e a eliminacdo das discriminacdes. (GOMES;
HENRIQUE, 2018, p. 95)

Ja a dimensdo ambiental da Sustentabilidade representa a possibilidade de excepcionais
oportunidades no que concerne ao surgimento de uma nova economia que ultrapassa o culto
excessivo dos bens posicionais. (FREITAS, 2016, p. 58-73)

A Sustentabilidade ambiental é a primeira e mais conhecida dimenséo deste paradigma,
assim como aferem Cruz e Ferrer,

A primeira, porque o motor das preocupacdes de alcance global, que movimentaram
a comunidade internacional para propor a¢des comuns foi, precisamente, a tomada de
consciéncia de que o ecossistema planetario ndo seria capaz de resistir as agressoes
do modelo de vida recente e isso colocava em questdo a nossa prépria sobrevivéncia.
A partir da Conferéncia de Estocolmo de 1972, esta realidade foi penetrando no
ideario coletivo e, intermitentemente, nas agendas internacionais. Foi a partir dela que
se passou a admitir que os progressos no conhecimento dos complexos processos que
tornam possiveis as condi¢des de sustentacdo da vida humana no Planeta nos permite
saber, com razoavel certeza, o que deveria ser corrigido para reduzir a pressao sobre
0 ecossistema, apesar de outra coisa diferente ser que se possa ou se esteja dispostos

a alterar comportamentos, de forma como seria necessario. (CRUZ; FERRER, 2015,
p. 244)

A partir do reconhecimento da ligacdo existente entre todos os seres vivos, Freitas
apresenta a dimensao ética da Sustentabilidade, aferindo acerca do impacto retroalimentador
das agdes e omissdes humanas, da exigéncia de universalizagdo concreta e 0 engajamento que
admite a dignidade dos seres vivos em geral. (FREITAS, 2016, p. 58-73)

Nesse prisma, evidencia-se a ingeréncia da solidariedade, firmando que “é um dever
ético ser benéfico para todos os seres e ndao apenas deixar de prejudica-los, o que se traduz em
honestidade de propdsitos evolutivos” (GOMES; HENRIQUE, 2018, p. 97)

Para Armada e De Souza a vinculagdo da Sustentabilidade a categoria Solidariedade é
fator de suma importancia que se releva obrigatéria, uma vez que

[...] aceitar o carater finito dos recursos naturais €, ato de consequéncia, a possibilidade

de colocar em perigo a continuacdo da Humanidade pelo uso indiscriminado desses
recursos €, a0 mesmo tempo, incluir o outro no processo de protecdo. Mais do que
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isso, é incluir aqueles que ainda ndo estdo aqui, as geragdes futuras, aceitando o direito
que estas geragBes possuem de desfrutar o patriménio oferecido pela diversidade
cultural e ambiental do planeta. (DE SOUZA; ARMADA, 2018, p. 37)

A resolucdo de um duplo desafio fica a encargo da dimensdo econOmica da
sustentabilidade, “por um lado, aumentar a geragdo de riqueza, de um modo ambientalmente
sustentavel e, por outro, encontrar 0S mecanismos para a sua mais justa e homogénea
distribuicao”. (CRUZ; FERRER, 2015, p. 244)

Referida dimensdo traduz-se na alocacdo adequada de recursos financeiros,
representando “o sopesamento fundamentado, em todos os empreendimentos (publicos e
privados), dos beneficios e dos custos diretos e indiretos (externalidades)” (FREITAS, 2016, p.
70). Ainda, como corolario da Sustentabilidade Econémica, espera-se na esfera publica a
efetividade de premissas como a transparéncia, a responsabilidade fiscal, o planejamento de
longo prazo e o sistema de incentivos. (GOMES; HENRIQUE, 2018, p. 95)

A dimensdo juridico-politica da Sustentabilidade eleva o novo paradigma ao status de
Principio Constitucional, com toda a sua forg¢a vinculatéria, da qual “sdo inferiveis regras
concretizadoras, que preceituam o oferecimento de condi¢cGes, objetivas e subjetivas, para a
integridade ecoldgica e a fruicdo do bem-estar, material e imaterial, das atuais e futuras
geragdes”. (FREITAS, 2018, p.952)

Apbs a abordagem efetuada acerca da sustentabilidade como novo paradigma e a
delimitacdo de seu conceito, se faz necessaria algumas ponderagdes acerca do desenvolvimento
sustentavel, vez que se tratam de institutos diferentes, muito embora a prdpria doutrina
empregue as referidas expressoes, por vezes, de forma equivocada.

A conceituagdo de Desenvolvimento Sustentavel tem sua base fundada no “mito das
necessidades” e “corrobora a perspectiva desenvolvimentista do capital que entende o ambiente
como ‘meio’ ou repositorio de recursos a serem utilizados para satisfacdo das necessidades
humanas”, assegurando o entendimento de que essas necessidades estdo “baseadas em uma
perspectiva ocidental globalizante que ignora as inimeras diferengas culturais entre as nagdes”.
(VIZEU; MENEGHETTI; SEIFERT. 2012, p. 580)

Conforme afirmam Cruz e Ferrer “do ponto de vista da teoria econémica, 0
desenvolvimento veio substituir o reducionista paradigma do crescimento, acrescentando o fato
de tomar em consideracgdo as condi¢des de vida, a dimensdo do progresso social”. Asseveram
que o que conceitualmente supde o Desenvolvimento Sustentavel “ndo ¢ mais do que

acrescentar ao conceito de desenvolvimento o adjetivo sustentavel, ou seja, que se trata de se
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desenvolver de um modo que seja compativel com a manutencdo da capacidade dos sistemas
naturais de suportar a existéncia humana”. (CRUZ; FERRER, 2015, p. 242)

Evidencia-se nesse interim, conforme ensinamento de Maurice Strong que “o
desenvolvimento e o meio ambiente estdo indissoluvelmente vinculados e devem ser tratados
mediante a mudanca do conteudo, das modalidades e das utilizagdes de crescimento”. Para
tanto, “trés critérios fundamentais devem ser obedecidos simultaneamente: equidade social,
prudéncia ecoldgica e eficiéncia econdmica”, todos provenientes do conceito normativo basico
concatenado na Conferéncia de Estocolmo, no ano de 1972. (STRONG in: SACHS, 1993, p.
7).

Vislumbra-se a partir da anélise efetuada pelos autores que o Desenvolvimento
Sustentavel, como evolucdo do conceito de desenvolvimento puro pode ser entendido como
uma das vias possiveis para o0 atingimento da Sustentabilidade. Grifa-se, “que o
desenvolvimento sustentavel ndo precisa ser contraditorio a sustentabilidade, antes, pode ser
mais um dos caminhos para alcangar uma sociedade sustentdvel”. (CRUZ; FERRER;
GLASENAPP, 2014, p. 1455)

Ao passo que a Sustentabilidade ¢ parte de uma utopia, ou seja, “compde a visao de
futuro sobre o qual a civilizagdo contemporanea cria seus projetos e alicerca as suas esperangas”
(DE SOUZA; ARMADA, 2018, p. 38-39), o Desenvolvimento Sustentavel pode/deve ser visto
como “meio para que seja possivel obter equilibrio entre o progresso, a industrializagdo, o
consumo e a estabilidade ambiental” (SOUZA; MAFRA, 2014, p. 348) objetivando o bem estar
da sociedade e das futuras geragdes. Vislumbra-se assim que muito embora possam agir de
forma complementar, Sustentabilidade e Desenvolvimento Sustentavel constituem-se em
institutos diversos.

Dessa forma, verifica-se que desde o encontro de Joanesburgo em 2002, fala-se em
Sustentabilidade, composta historicamente pela sua triplice dimensdo, econémica, social e
ambiental, sendo que o desenvolvimento sustentivel cinge-se em um dos instrumentos para a
persecucdo das finalidades propostas pela sustentabilidade que nada mais é do que assegurar o
bem-estar da atual e futuras geracdes em nosso planeta.

Vislumbra-se que a Sustentabilidade consolida-se como novo paradigma do direito no
momento em que € construida a partir de maltiplas dimens@es, as quais incluem variaveis
ecoldgicas, socias e econdmicas, num conceito apoiado em um mundo globalizado, em
constante mutacdo, buscando a preservacdo e dignidade da espécie humana em consonéncia

com a preservacao ambiental e a promocdo do bem-estar da atual e futuras geracdes.
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2.2.3 O meio ambiente urbano e as cidades sustentaveis

As cidades contemporaneas podem ser entendidas como um ecossistema proprio, com
suas especificidades e peculiaridades singulares em diversos aspectos como no ambito
energético, social e cultural, sendo a busca pela qualidade de vida no espago urbano um dos
grandes desafios a serem enfrentados.

A logica mercadoldgica do capitalismo e do modelo liberal de desenvolvimento ditam
as regras para a ocupacao do solo urbano, tendo como premissa maior a propriedade e o
consequente acumulo de capital, subordinando-se cada vez mais a reproducgéo de valor de troca
e servindo aos interesses do mercado imobiliario.

Na atualidade, a formacé&o do espaco urbano ocorre a partir da fragmentacédo e venda de
pedagos de solo, sob a égide da propriedade privada, “tendencialmente produzido enquanto
mercadoria”, consubstanciando-se em uma operagdo de troca permeada pela contradigdo
crescente entre abundancia e escassez, corroborando com “a emergéncia de uma nova logica
associada a uma nova forma de dominacéo do espaco que se reproduz ordenando e direcionando
a ocupacgao a partir da interferéncia do estado”. (CARLOS, 2004, p. 91)

Todavia, muito além da concepcéo espacial do solo urbano, a ideia de cidade remete a
concentracdo e aglomeracgéo de individuos dividindo e habitando o mesmo espaco, constituindo
um territério onde “hd uma convivéncia intensa, relagdes didrias de trocas, permutas de
produtos ou servicos, de disputa, de contato intenso, seja pelo modo de vida, pelos ideais, pelo
trabalho, seja pelas necessidades que colocam a todos em situacdo de igualdade de alguma
forma”. (CENCI; SCHONARDIE, 2015, p. 173)

Ardua a tarefa de delimitar o conceito de cidade na atualidade, uma vez que esta é
constituida

[...Jnum dos principais fendmenos a explicitar de maneira clara as contradi¢Ges da
modernidade e, portanto, a evidenciar as contradi¢cdes de classe que tdo fortemente
marcam a sociedade capitalista no seu estagio mais avancado. Estas contradicoes
atingem patamares mais avancados quanto menos desenvolvido, ou quanto mais
dependente se encontra uma determinada parcela da populagdo ou uma nagdo em
relagdo as demais. Os absurdos observados que evidenciam a perda da cidadania, a
degradacdo do ambiente, a degeneracéo das condicdes de vida, a usurpacéo de valores
culturais e a perda de identidade e soberania de povos e nagBes sdo muito mais

evidentes quanto mais pobre o grupo social e mais fraca a sua coesdo. (MENDONCA,
2004, p. 192)
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Nessa nova realidade vislumbra-se o constante conflito® existente entre as necessidades
humanas e aquilo que o planeta terra possui condicdes de produzir, com possiveis
consequéncias perversas para a vida humana e dos demais seres vivos que habitam esse
ecossistema. Exsurge assim a preocupacio com a sustentabilidade® cujo despertar ocorreu na
Conferéncia de Estocolmo em 1972, conforme ja relatado nos tdpicos anteriores.

Corolario a preocupacdo com o ecossistema e a preservacdo do meio ambiente como
um todo, em especial diante da percep¢do da degradacdo®® da qualidade de vida no espaco
urbano, cunhou-se a expressao “cidade sustentavel”, como um lampejo de esperanga diante de
um quadro de consumo exacerbado dos recursos naturais e ambientais do planeta. Referida
conceituacdo passou a integrar a pauta internacional a partir da década de 1990, com a
realizacdo de conferéncias promovidas pela Organizagéo das Nac¢des Unidas - ONU. (GOMES;
ZAMBAM, 2018, p.324)

A partir da leitura da Declaracdo resultante da Agenda 2030, verifica-se a latente
preocupacao dos paises signatarios com o desenvolvimento urbano e a gestao sustentavel como
forma de efetivacdo da qualidade de vida para os cidaddos. Nesse sentido, dentre os 17
(dezessete) Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel encontra-se o de “Cidades e
Comunidades Sustentaveis - Tornar as cidades e 0s assentamentos humanos inclusivos, seguros,
resilientes e sustentaveis” (numero 11 —onze), que por sua vez desdobra-se nas seguintes metas:

11.1 Até 2030, garantir o acesso de todos a habitacdo segura, adequada e a preco
acessivel, e aos servicos basicos e urbanizar as favelas
11.2 Até 2030, proporcionar 0 acesso a sistemas de transporte seguros, acessiveis,

sustentaveis e a pre¢o acessivel para todos, melhorando a seguranga rodoviéria por
meio da expansao dos transportes publicos, com especial atengdo para as necessidades

34 No tocante a necessidade dos instrumentos juridicos de se adequarem a nova realidade e a extrema necessidade de se
preservar os recursos naturais o Relatério Brundtland (1987) diz que “O direito nacional e internacional esta cada vez mais
defasado devido ao ritmo acelerado e a dimens&o crescente dos impactos sobre a base ecoldgica do desenvolvimento. Por isso,
cabe aos governos: preencher as grandes lacunas que o direito nacional e internacional apresentam no tocante ao meio ambiente;
buscar meios de reconhecer e proteger os direitos das geracdes presentes e futuras a um meio ambiente adequado a sua salde
e bem estar; elaborar, sob os auspicios da ONU, uma Declaracdo Universal sobre a protegdo do meio ambiente e o
desenvolvimento sustentavel, e posteriormente uma Convengao; e aperfeicoar os mecanismos para evitar ou solucionar disputas
sobre questdes relativas ao meio ambiente e a administragdo de recursos” (NOSSO FUTURO COMUM, 1991, p. 23/24)
35«0 desenvolvimento e o meio ambiente estdo indissoluvelmente vinculados e devem ser tratados mediante a mudanga do
contedo, das modalidades e das utilizages de crescimento. Trés critérios fundamentais devem ser obedecidos
simultaneamente: equidade social, prudéncia ecoldgica e eficiéncia econdmica. Esse conceito normativo basico emergiu da
Conferéncia de Estocolmo, em 1972. Designado a época como “abordagem do ecodesenvolvimento” e posteriormente
renomeado “desenvolvimento sustentavel”, o conceito vem sendo continuamente aprimorado, ¢ hoje possuimos uma
compreensdo mais aprimorada das complexas interagdes entre a humanidade e a biosfera”. (STRONG, Maurice, apud SACHS,
1993, p. 7)

36 Gomes e Zambam definem de maneira competente a aplicabilidade da concepcio de cidades sustentaveis: “A crise urbana
pode ter ido longe demais para que se possa voltar. Contudo, a constru¢do de uma sociedade sustentavel pode ser uma
alternativa viavel no presente e no futuro. Mas para que as cidades se tornem sustentaveis, necessita-se, por primeiro, despertar
para novos valores. Nesse sentido, pode-se destacar enquanto forte aliado e importante elemento estratégico de fomento desse
processo de implementagao local de cidades sustentaveis a participagdo da sociedade e a necessaria estruturacéo do poder local
atrelado a iniciativas governamentais pautadas em estratégias socioambientais. A abertura do espago publico para participacdo
da sociedade faz os cidadéos fortalecerem o sentimento de pertencimento e de responsabilidade na gestdo do seu ambiente de
vida”. (GOMES; ZAMBAM, 2011, p. 53)
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das pessoas em situacdo de vulnerabilidade, mulheres, criancas, pessoas com
deficiéncia e idosos

11.3 Até 2030, aumentar a urbanizacao inclusiva e sustentavel, e as capacidades para
0 planejamento e gestdo de assentamentos humanos participativos, integrados e
sustentaveis, em todos 0s paises

11.4 Fortalecer esforcos para proteger e salvaguardar o patrimonio cultural e natural
do mundo

11.5 Até 2030, reduzir significativamente o nimero de mortes e o0 hlimero de pessoas
afetadas por catéstrofes e substancialmente diminuir as perdas econémicas diretas
causadas por elas em relacdo ao produto interno bruto global, incluindo os desastres
relacionados a &gua, com o foco em proteger 0s pobres e as pessoas em situacdo de
vulnerabilidade

11.6 Até 2030, reduzir o impacto ambiental negativo per capita das cidades, inclusive
prestando especial atengdo a qualidade do ar, gestdo de residuos municipais e outros
11.7 Até 2030, proporcionar 0 acesso universal a espacos publicos seguros,
inclusivos, acessiveis e verdes, particularmente para as mulheres e criangas, pessoas
idosas e pessoas com deficiéncia

11.a Apoiar relagdes econdmicas, sociais e ambientais positivas entre areas urbanas,
periurbanas e rurais, reforcando o planejamento nacional e regional de
desenvolvimento

11.b Até 2020, aumentar substancialmente o nimero de cidades e assentamentos
humanos adotando e implementando politicas e planos integrados para a incluséo, a
eficiéncia dos recursos, mitigacdo e adaptacdo as mudangas climaticas, a resiliéncia a
desastres; e desenvolver e implementar, de acordo com o Marco de Sendai para a
Reducdo do Risco de Desastres 2015-2030, o gerenciamento holistico do risco de
desastres em todos 0s niveis

11.c Apoiar os paises menos desenvolvidos, inclusive por meio de assisténcia técnica
e financeira, para construgdes sustentaveis e resilientes, utilizando materiais locais.
(ONU, 2015)

O atingimento das metas propostas e assumidas pelos paises que integraram a
formulacéo de tais propostas, no que diz respeito a sustentabilidade no espago urbano, parte da
busca por equilibrio na relacdo existente entre 0 homem e a natureza, através de acdes
urbanisticas restruturadoras do espaco urbano e da consciéncia humana. Segundo Silva e Netto
a concretizacdo da sustentabilidade no espaco urbano passa por “espagos diversificados,
dindmicos, centralizados, complexos e arborizados, que propiciem o encontro das pessoas em
espacos publicos abertos agradaveis e que propiciem conscientiza¢do do cidaddo como agente
ativo ndo so daquele espaco, mas sim de todo meio ambiente”. (SILVA; NETTO, 2007, p.16)

No Ordenamento Juridico Brasileiro a conceituacdo de cidade sustentavel passou a ter
previsdo legal no Estatuto da Cidade®’, segundo o qual, em seu artigo 2°, inciso |

Art. 2°; A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das
fung_ﬁes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes
?(irgsr'antia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana,
a 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, 2019)

37 Lei 10.257 de 10 de julho de 2001 — Estatuto da Cidade - Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal, estabelece
diretrizes gerais da politica urbana e da outras providéncias.
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Segundo se entende do citado diploma legal, o vocabulo “cidades sustentdveis™ possui
em seu escopo muito mais do que a conservacao e recuperacdo dos recursos naturais, mas
também “a promo¢dao de um planejamento territorial adequado as particularidades de cada
municipio e a justa distribuicdo dos 6nus e dos beneficios do processo de urbanizagdo”, se
tornando um grande desafio a construgdo de comunidades sustentaveis. (GOMES; ZAMBAM,
2018, p.325)

Enzo Bello e Maria Dias Ribeiro enfatizam a existéncia de uma nova categoria de
direitos urbanos da cidade, os quais representam um avango no que concerne aos direitos
genéricos e abstratos da tradi¢do europeia e possuem relacdo direta com os aspectos da vida
concreta. (BELLO; RIBEIRO, 2018, p. 148).

Para tanto, utilizam “duas ordens de exemplos, de acordo com os ensinamentos de Borja

Castells (BORJA, 1996, P. 152-166 apud BELLO; RIBEIRO, 2018, p. 148), a saber:

Primeiramente, tem-se o chamado “direito a cidade”, que funciona como uma espécie
de “direito guarda-chuva”. A cidade constitui-se como um elemento multifacetario,
figurando como espago geopolitico, bem juridico tutelado como direito fundamental
e, inclusive, ator politico. Assim, é possivel conjugar, em um sd direito, diversos
elementos como a funcdo social da cidade, os direitos de democracia participativa,
estabelecendo-se uma correlagdo com os direitos ambientais. (BELLO; RIBEIRO,
2018, p. 148)

Em segundo lugar, como resultado de uma nova cultura politica, compreendem a

reinvencao da “cidade cidada,

[...] na qual a pratica cidadd dos movimentos sociais pode transformar demandas
ilegais em novos direitos urbanos da cidadania, representados pelo seguinte catalogo
(ndo exaustivo): (i) direito ao lugar e a moradia; 9ii) direito a identidade coletiva
dentro da cidade; (iii) direito a beleza; (iv) direito a identidade coletiva dentro da
cidade; (v) direito a mobilidade e a acessibilidade; 9iv) direito a centralidade; (vii)
direito a conversdo da cidade marginal ou ilegal em cidade de cidadania; (viii) direito
a cidade metropolitana ou plurimunicipal; (ix) direito ao acesso e ao uso de
tecnologias de informacdo e comunicagdo; (x) direito a cidade como reflgio; (xi)
direito a protecdo por parte do governo de proximidade diante das instituicBes
politicas superiores e das organizagBes e empresas prestadoras de servigos; (xii)
direito & justica local e a seguranca; (xiii) direito & ilegalidade; (xiv) direito ao
emprego e ao salario cidaddo; (xv) direito a qualidade do meio ambiente; (xvi) direito
a diferenca, a intimidade e a eleicdo de vinculos pessoais; e (xvii) direito de todos os
residentes em uma cidade a ter o mesmo status politico-juridico de cidaddo. BORJA,
MUXI, 2003, P.124-129, apud BELLO; RIBEIRO, 2018, p. 148)

Assim, para que uma cidade se torne sustentivel necessario que diversos fatores
confluam nesse mesmo interim, partindo de necessarias alteracdes legislativas, passando pela
mudanca de consciéncia de seu aplicador e dos préprios cidaddos, culminando com a adocdo

de préticas sustentaveis pelo Estado. Somente assim se dara a necessaria efetividade para

garantia fundamental do homem de viver em um espaco urbano sadio e que vislumbre 0 mesmo
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critério para as futuras geragdes, com a necessaria concretizacdo dos direitos fundamentais em

todas as suas dimensoes.

2.3 Os recursos hidricos e sua protecdo juridica

Na esteira da protecdo e efetividade dos direitos humanos ou fundamentais ao meio
ambiente sadio e probo extensivel a todos os seres humanos, direciona-se especial atencdo aos
recursos hidricos existentes em nosso planeta face a sua imprescindibilidade para a manutencdo
da vida na terra.

A 4gua®, cada vez mais, vem se tornando um bem de alto valor social e econdmico em
razdo de se tratar de um recurso natural essencial para a manutencao da vida humana, sendo
que sua protecdo é uma das pautas mais discutidas e reguladas no ambito internacional e nos
préprios ordenamentos juridicos dos mais diversos Estados Soberanos. Referida preocupacdo
encontra-se materializada, a titulo de exemplo, no Relatério Mundial das Na¢Ges Unidas sobre
o Desenvolvimento dos Recursos Hidricos, firmado no ano de 2015, onde consta expressamente
que “até 2030, o planeta enfrentara um déficit de agua de 40%, a menos que seja melhorada
dramaticamente a gestdo desse recurso” (UNESCO, 2015).

A grande relevancia da 4gua para a vida humana e a manutencao da biodiversidade de
nosso planeta também é permeada por diversas destinacfes econdmicas e desenvolvimentistas.
Para Tundisi,

A 4gua é um recurso natural de extrema importancia para o planeta Terra. E essencial
a vida humana e a manutencédo da biodiversidade [...] A &gua tem, também, um papel
econdmico de grande relevancia, uma vez que seus usos maltiplos [...] promovem a
economia [...]. A gestdo dos recursos hidricos, a governanga da agua, €, portanto, um
fator essencial no desenvolvimento territorial e econdmico, tornando-se um
componente estratégico de grande relevancia, especialmente neste século XXI, em
que os usos multiplos e competitivos se acentuam e colocam pressdes adicionais sobre
guantidade e qualidade da agua. A medida que a economia se desenvolve e se
diversifica, maior é a necessidade de uma gestéo eficiente e participativa, de forma a

contribuir para gerenciar a escassez ou 0 estresse hidrico, regular a demanda e
compartilhar os usos multiplos. (TUNDISI, 2013, p. 224)

Em termos quantitativos, Esteves (2012, p.24) estima que o Brasil possui entre 12% e

16% do volume total dos recursos hidricos do planeta, com grande abundancia na regido norte,

3 Importante conceituagdo trazida por Rebougas, segundo o qual: “Agua elemento vital, 4gua purificadora, 4gua recurso natural
renovavel sdo alguns dos significados referidos em diferentes mitologias, religides, povos e culturas, em todas as épocas. [...]
O termo “4gua” refere-se, regra geral, ao elemento natural, desvinculado de qualquer uso ou utilizagao”. (REBOUCAS, 2006,
p. 01)
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0 que representa 73% da 4gua em territorio nacional, onde vive 5% da populacgdo, ao passo que
os demais 95% da populacéo brasileira dividem 27% dos recursos hidricos nacionais.

Veja-se que a dimensdo humana outorgada aos recursos hidricos é a propria constatagédo
de que sem agua, ndo ha vida, e sem vida, nada subsiste. Javier Gonzaga Valencia Hernandez
(2017, p. 834) afirma que “el caracter vital que tiene el agua y su reconocimiento cultural y
simbolico ancestral, inherente a la naturaliza humana y todos los seres vivos, es um assunto de
esencia, su existéncia es simultinea com la vida misma”®. Dai a grande relevancia dos recursos
hidricos no planeta vez que condicdo sine qua non para a existéncia de vida, de qualquer
espécie, na terra.

A constatacdo da importancia da dgua para a vida humana e sua necessaria preservacao,
é objeto de preocupacio desde os primérdios da humanidade®, conforme afirma Ost (1995, p.
32) ao analisar o Codigo Hitita, proveniente da regido central da Turquia, onde constava
previsdo expressa de punic¢do para o individuo que atentasse contra a &gua, sendo vejamos:
“uma multa de trés siclos de prata sera cobrada por qualquer contamina¢ao de um reservatorio
ou de um pogo comum”.

Ainda, assevera Reboucas que

Desde os primordios das civilizagBes antigas, a posse da agua representou um
instrumento politico de poder. O controle dos rios, como forma de dominacéo dos
povos que habitavam os setores hidrograficos de jusante, foi praticado desde, pelo
menos, 4 mil a.C. na Mesopotamia. O controle das inundag6es do rio Nilo foi a base
do poder da civilizacdo Egipcia, desde cerca de 3,4 mil anos a.C. O controle do rio
Eufrates foi a base do poder da Primeira Dinastia Babilonia, possibilitando ao rei
Hamurébi — 1792 a 1750 a.C. — unificar a Mesopotamia e elevar sua Regido Norte a
uma posicdo hegeménica. Dessa forma, o poder que reinava no Sul da Mesopotamia,
desde o terceiro milénio a.C., foi deslocado para a Regido Norte, onde permaneceu

por mais de mil anos. Para alguns a politizacdo e a centralizacdo atuais do poder a
agua teriam tido suas origens nessa época. (REBOUCAS, 2006, p. 16-17)

A 4gua trata-se de um bem intergeracional®! elevado a direito fundamental e que é

inerente a todos os seres humanos pelo simples fato de sua condicdo humana de pessoa. Nesse

3 Tradugdo livre da autora: “A natureza vital da 4gua e seu reconhecimento cultural e simbdlico ancestral, inerentes a natureza
humana e a todos os seres vivos, sdo uma questdo de esséncia, sua existéncia ¢ simultanea a propria vida”.

40 «“A presenga ou auséncia de agua escreve a historia, cria culturas e habitos, determina a ocupagdo de territérios, vence
batalhas, extingue e da vida as espécies, determina o futuro de geragdes. [...] Ao longo de milhares de anos, nossa espécie
ocupou territorios, cresceu e desenvolveu com base nesse bem natural tdo importante e valioso que é a 4gua. No entanto, ao
longo da historia, modificacdes aconteceram na relagdo do homem com a natureza e, por consequéncia, na sua relagdo com a
agua” (BACCIL; PATACA, 2008, p. 211).

41 Ao discorrer acerca da responsabilidade dos homens com a manutencdo da vida na terra e os direitos das futuras geragéo
afirma Nalini (2010, p. 229) “Depositarios infiéis deste planeta, os viventes assumimos insolvéncia perante as geragdes do
porvir. Sabemos que ndo nos encontrardo mais aqui para cobrar-nos a leniéncia, a omisséo criminosa e mesmo a deliberada
intengdo de impedir que elas sobrevenham. Isso é o que nos leva a prosseguir a marcha da insensatez. O egoismo de quem se
acredita eterno é inservivel a todas as adverténcias e ndo leva a sério as responsabilidades desta espécie que se relaciona
horizontalmente — com o préximo — e também verticalmente — na cadeia das geragfes. O encadeamento da espécie permitiu
chegassemos até aqui — século XXI, inicio do terceiro milénio — 0 minimo que os pdsteros aguardaram de nds é que possam
também usufruir daquilo que ninguém construiu, mas que é rapidamente destruido e de inimeras formas. O ser contemporaneo
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aspecto afirma Viegas que “[...] parece indiscutivel que o acesso do homem a dgua ¢ um direito
humano fundamental. A essa conclusdo poderiam chegar letrados e iletrados, juristas e ndo
juristas, pois se ha algo que todos dependem ¢ de agua”. Prossegue consignando o papel do
direito em assegurar o minimo existencial que corrobora com uma “vida com dignidade”, e
finaliza afirmando que “E por isso que o direito humano fundamental abrange o acesso a agua
em quantidade e qualidade adequadas para uma vida digna. Como efetivar esse direito? Eis um
dos problemas mais relevantes”. (VIEGAS, 212, p.152)

Com o passar dos anos e a natural evolucdo da espécie humana, a inquietacdo acerca da
manutencdo da vida na terra, a qualidade de vida que deve ser garantida a todos os seres
humanos e a consequente preocupacdo com 0s recursos hidricos de nosso planeta, se
acentuaram ainda mais, fazendo com que as nacdes voltassem seus olhos para preservacédo da
agua no planeta.

Segundo a ONU (2019) existe uma crise*? global de abastecimento de agua face a
crescente demanda de recursos hidricos para atender as necessidades agricolas e comerciais,
além do saneamento basico. Estima-se que um bilhdo de pessoas carece de acesso a um
abastecimento de &gua suficiente, tendo como parametro “uma fonte que possa fornecer 20
litros por pessoa por dia a uma distdncia ndo superior a mil metros”, incluindo-se ligacdes
domeésticas, fontes publicas, fossos, po¢os, nascentes protegidas e coleta de aguas pluviais.

Diante desta realidade, exsurge uma grande preocupac¢do para 0 acesso, manutencao e
preservacao desse recurso natural imprescindivel a vida, tanto no ambito internacional, quanto
no ambito nacional, através da aprovacao de significante namero de normas juridicas visando
a tutela desse recurso natural, o que sera objeto de abordagem nos préximos topicos do presente
trabalho.

2.3.1 O acesso agua como direito fundamental e sua protecdo no ambito internacional

A protecdo juridica de um direito possui como primeiro passo o0 seu reconhecimento
normativo formal nos ordenamentos juridicos, sejam internacionais ou nacionais, dependendo
sua efetividade de um efetivo esfor¢o dos governos e da sociedade almejando sua aplicacdo e

respeito nos fatos decorrentes da vivéncia humana.

sabe que a aventura da vida no planeta Terra so perdurou porque houve discernimento no passado. Sua continuidade esta a
depender dos presentes inquilinos, os mais desleixados que ja passaram por aqui”.

42 “Quando um recurso necessario se torna escasso, passa a ser motivo de divergéncias, e a ambi¢io pela sua posse ou dominio,
motivo suficiente para movimentar as forgas persuasivas, desde 0 dominio econdmico, através de trocas comerciais, até o uso
da forga, para atingir o objetivo ambicionado”. (GAZZOLI, 2000, p. 53)
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No que tange aos recursos hidricos, o seu reconhecimento como direito humano
fundamental, partindo do &mbito internacional para posterior positivacdo nos mais diversos
Estados Soberanos, pode-se dizer que se trata de um fendmeno relativamente recente e que
necessita de maior protecéo e efetividade nos dias atuais.

O reconhecimento dos recursos naturais como bens juridicos a serem protegidos e
autodeterminados por seus povos remonta do ano de 1966 quando da realizacdo do Pacto dos
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, pela Organizacdo das Nagbes Unidas (ONU),
segundo o qual todas as nag¢des soberanas podem dispor livremente de suas riquezas e de seus
recursos naturais ressalvando que em nenhuma hip6tese o povo podera ser privado de seus
proprios meios de subsisténcia. (ONU, 1966)

O Pacto foi ratificado pelo Brasil no ano de 1992, e muito embora ndo traga
expressamente o vocabulo &gua, subentende-se a sua protecdo, tendo em vista a sua
essencialidade para a subsisténcia humana. Vislumbra-se que a expressdo “recursos naturais” e
a preocupacao com a sua protecédo e autodeterminacdo dos povos permeia todo o documento,
em especial nos artigos 1°, § 2043, 11, § 2°, 1% e 25%, sendo inegavel que a agua compde referida
delimitacdo.

Todavia, somente no ano de 1977 em conferéncia realizada na cidade de Mar del Plata
na Argentina, a &gua passou a ser a grande protagonista nas discussdes internacionais no ambito
da Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU) face a escassez dos recursos hidricos e sua
necessaria e urgente preservacdo. (ONU, 1977)

O Plano de Ac¢édo de Mar del Plata, aprovado naquela ocasido, tragou diversos objetivos
a serem observados pelas nagdes signatarias, dentre os quais destacam-se a avaliagdo do status
dos recursos hidricos disponiveis no globo, assegurar um nivel adequado de agua para as
necessidades socioecondmicas do planeta, primar pelo uso eficiente da agua, tanto no ambito
nacional e internacional, primando por evitar uma crise hidrica de dimensdes globais antes do
final do século XX. (ONU, 1977)

43 Artigo 1°: §2. Para a consecucdo de seus objetivos, todos os povos podem dispor livremente de suas riquezas e de seus
recursos naturais, sem prejuizo das obrigacoes decorrentes da cooperagdo econdmica internacional, baseada no principio do
proveito mutuo e do Direito Internacional. Em caso algum poderd um povo ser privado de seus proprios meios de subsisténcia.
(grifo nosso)

4 Artigo 11: 82. Os Estados-partes no presente Pacto, reconhecendo o direito fundamental de toda pessoa de estar protegida
contra a fome, adotardo, individualmente e mediante cooperacéo internacional, as medidas, inclusive programas concretos, que
se fagam necessarios para: 1. Melhorar os métodos de produgdo, conservacao e distribuicdo de géneros alimenticios pela plena
utilizacdo dos conhecimentos técnicos e cientificos, pela difusdo de principios de educagéo nutricional e pelo aperfeicoamento
ou reforma dos regimes agrarios, de maneira que se assegurem a exploracéo e a utilizagdo mais eficazes dos recursos naturais.
(grifo nosso)

45 Artigo 25: Nenhuma das disposigdes do presente Pacto podera ser interpretada em detrimento do direito inerente a todos os
povos de desfrutar e utilizar plena e livremente suas riquezas e seus recursos naturais. (grifo nosso)
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A Conferéncia de Mar del Plata foi sem ddvida um marco importante na historia da
agua, vez iniciou o debate a nivel global acerca da necessaria preservacao dos recursos hidricos
enguanto indispensaveis para a manutengdo da vida no planeta, tornando-se um parametro de
suma relevancia para o posterior estabelecimento da gestdo integrada dos recursos hidricos
(GIRH) a nivel global.

Na década seguinte a realizagdo da Conferéncia de 1977, a ONU estabeleceu a “Década
da Agua Potavel”, primando pela conscientizacdo a respeito dos efeitos da poluicdo e do
desperdicio de &gua sobre o bem estar humano, com especial destinacdo as nagdes menos
desenvolvidas. (ONU, 1981-1990)

No periodo compreendido entre os anos de 1981 e 1990, gracas aos esforcos
empreendidos visando o estabelecimento de compromissos nacionais e internacionais para
cumprir um programa mundial de abastecimento de 4gua saudavel e de implementacdo de uma
infraestrutura de saneamento basico de baixo custo buscando favorecer os setores menos
privilegiados do mundo em desenvolvimento, a ONU estima que cerca de 1,3 bilhdo de pessoas
obtiveram acesso a agua potavel. (ONU, 2019)

J& no ano de 1992, a Assembleia Geral da ONU declarou o dia 22 de marco o Dia
Mundial da Agua®, através da resolucdo 47/1993, quando da realizacdo da Conferéncia
Internacional sobre a Agua e Meio Ambiente na cidade de Dublin, na Irlanda, a qual abordou

pela primeira vez a necessidade de cada pais exercer com eficiéncia a gestdo de seus recursos

46 Também neste dia a ONU divulgou a Declaracdo Universal dos Direitos das dguas, composta por 10 artigos que abordam
uma série de medidas, sugestdes e informagdes que buscavam despertar a consciéncia ecoldgica da populacéo e dos governantes
para a questio da agua. Eis o texto: “A presente Declaracfo Universal dos Direitos da Agua foi proclamada tendo como objetivo
atingir todos os individuos, todos os povos e todas as nagdes, para que todos 0s homens, tendo esta Declarag¢do constantemente
no espirito, se esforcem, através da educacdo e do ensino, em desenvolver o respeito aos direitos e obrigacdes anunciados e
assomam, com medidas progressivas de ordem nacional e internacional, o seu reconhecimento e a sua aplicacdo efetiva. Art.
1° - A 4gua faz parte do patrimdnio do planeta. Cada continente, cada povo, cada nagdo, cada regido, cada cidade, cada cidaddo
é plenamente responsavel aos olhos de todos. Art. 2° - A agua é a seiva do nosso planeta. Ela é a condicéo essencial de vida de
todo ser vegetal, animal ou humano. Sem ela ndo poderiamos conceber como séo a atmosfera, o clima, a vegetagéo, a cultura
ou a agricultura. O direito a agua é um dos direitos fundamentais do ser humano: o direito a vida, tal qual é estipulado do Art.
3 °da Declaragédo dos Direitos do Homem. Art. 3° - Os recursos naturais de transformacédo da &gua em agua potavel séo lentos,
frageis e muito limitados. Assim sendo, a 4gua deve ser manipulada com racionalidade, precaucdo e parciménia. Art. 4° - O
equilibrio e o futuro do nosso planeta dependem da preservagdo da dgua e de seus ciclos. Estes devem permanecer intactos e
funcionando normalmente para garantir a continuidade da vida sobre a Terra. Este equilibrio depende, em particular, da
preservacdo dos mares e oceanos, por onde os ciclos comegam. Art. 5° - A agua ndo € somente uma heranga dos nossos
predecessores; ela é, sobretudo, um empréstimo aos nossos sucessores. Sua prote¢do constitui uma necessidade vital, assim
como uma obrigacdo moral do homem para com as geragdes presentes e futuras. Art. 6° - A 4gua ndo é uma doacdo gratuita da
natureza; ela tem um valor econdmico: precisa-se saber que ela é, algumas vezes, rara e dispendiosa e que pode muito bem
escassear em qualquer regido do mundo. Art. 7° - A dgua nao deve ser desperdicada, nem poluida, nem envenenada. De maneira
geral, sua utilizagdo deve ser feita com consciéncia e discernimento para que ndo se chegue a uma situagéo de esgotamento ou
de deterioracéo da qualidade das reservas atualmente disponiveis. Art. 8° - A utilizacdo da 4gua implica no respeito a lei. Sua
protecdo constitui uma obrigacdo juridica para todo homem ou grupo social que a utiliza. Esta questdo ndo deve ser ignorada
nem pelo homem nem pelo Estado. Art. 9° - A gestdo da agua impde um equilibrio entre os imperativos de sua protecéo e as
necessidades de ordem econdmica, sanitaria e social. Art. 10° - O planejamento da gestdo da agua deve levar em conta a
solidariedade e o consenso em razéo de sua distribui¢do desigual sobre a Terra”. (ONU, 1992b)
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hidricos em face de que “a escassez ¢ 0 mau uso da agua doce sdo fatores de grande e crescente
risco ao desenvolvimento sustentavel e a protecao do meio ambiente”. (ONU, 1992a)

A Declaracdo de Dublin, documento elaborado como resultado da Conferéncia,
estabeleceu quatro principios basicos que passaram a nortear as demandas acerca dos recursos

hidricos e exaltar cada vez mais a sua grande relevancia, quais sejam:

Principio n°® 1 - A &gua doce é um recurso finito e vulneravel, essencial para
sustentar a vida, o desenvolvimento e 0 meio ambiente: Desde que a 4gua sustenta
a vida, a gestdo eficaz dos recursos hidricos exige uma abordagem holistica,
vinculando o desenvolvimento social e econdmico com a protecdo dos ecossistemas
naturais. Uma gestao eficaz conecta os usos da terra e da 4gua em toda a area de uma
bacia hidrografica ou aquifero de aguas subterraneas.

Principio N° 2 - Desenvolvimento e gestdo da agua deverdo ser baseados numa
abordagem participativa, envolvendo usudrios, planejadores e agentes politicos
em todos os niveis: A abordagem participativa envolve acdes de sensibilizagdo a
respeito da importancia da agua entre os formuladores de politicas e o publico em
geral. Isto significa que as decisdes sdo tomadas no nivel apropriado mais baixo com
ampla consulta publica e envolvimento dos usuarios no planejamento e na
implementacao de projetos de agua.

Principio N° 3 - As mulheres desempenham um papel central no fornecimento,
gestdo e protecdo da &gua: Este papel central das mulheres como provedoras e
usudrias da agua e guardids do ambiente em que vivem raramente tem sido refletido
nos arranjos institucionais para o desenvolvimento e gestdo dos recursos hidricos. A
aceitacdo e implementacéo deste principio exige politicas positivas para atender as
necessidades especificas das mulheres e equipar e empoderar mulheres para participar
em todos os niveis nos programas de recursos hidricos, incluindo a tomada de decisdes
e implementacdo, de maneira definida por elas mesmas.

Principio N° 4 - A 4gua tem um valor econémico em todos 0s usos competitivos e
deve ser reconhecida como um bem econémico: Dentro desse principio é vital
reconhecer primeiramente o direito basico de que todos os seres humanos tém acesso
a agua potavel e saneamento a um preco acessivel. O erro no passado de nao
reconhecer o valor econémico da agua tem levado ao desperdicio e usos nocivos deste
recurso para 0 meio ambiente. A gestdo da agua como bem econémico é uma forma
importante para chegar a um uso eficaz e equitativo, e para incentivar a conservagdo
e protecdo dos recursos hidricos. (ONU, 1992)

O estabelecimento dos referidos principios teve como pretensdo a introdugdo de
melhorias no &mbito de acdo nas mais diversas nagdes, eis que a realidade interna de cada nacédo
soberana ¢ especifica e diversa das demais. Nesse aspecto, o estabelecimento de primicias a
serem observadas pelas na¢des “su consideracion y aplicacion pueden sin duda contribuir a
mejorar cualquier sistema de gestion, orientado las politicas hacia la nueva cultura de
participacion y com-responsabilidad que pretende la gobernanza del agua™*’. (FERRER, 2018,
p. 98-99)

Nesse interim, o estabelecimento de governanca para 0s recursos hidricos apresenta-se

como uma nova forma de governo, segundo a qual

47 Tradugdo livre da autora: “sua consideragio e aplicagdo podem, sem duvida, contribuir para melhorar qualquer sistema de
gestao, politicas orientadas para a nova cultura de participagdo e corresponsabilidade que a governanga da dgua busca”.
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[...] propone integrar la complejidad técnica, ambiental y social de la gestion del agua
mediante la inclusién de mas actores y saberes en el proceso politico de toma de
decisiones, ademéas de fomentar una mayor coordinacion vertical entre las
Administraciones a diferentes niveles y horizontal entre los departamentos sectoriales
de una misma Administracion pUblica*. (BALLESTER; LA CALLE, 2015, p. 4-5)

Restou clarividente o enfoque destinado ao estabelecimento de uma nova forma de
gestdo dos recursos hidricos voltada para uma maior participacdo de atores que contribuam
efetivamente com a definicdo e execucdo de politicas publicas de protecdo aos recursos
hidricos, seja no &mbito internacional ou nos limites de cada Estado Soberano.

Importante inferir que no mesmo ano ocorreu na cidade do Rio de Janeiro a Conferéncia
das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento, a qual restou conhecida
também como Rio 92, Eco-92 ou ainda, Clpula da Terra, cuja relevancia ja restou abordada no
topico 1.2.1 do presente trabalho (Desenvolvimento sustentavel: de Estocolmo aos Objetivos
de Desenvolvimento Sustentavel — ODS).

Todo o caminho historico percorrido para o reconhecimento e necessaria preservacao
dos recursos hidricos a nivel internacional, capitaneado pela Organizacdo das Nac¢des Unidas,
fez com que no ano de 2010 a &gua fosse expressamente reconhecida como direito humano
essencial*®, conforme descrito na Resolugdo 64/292, segundo a qual “a 4gua limpa e segura e o
saneamento (como) um direito humano essencial para gozar plenamente a vida e todos 0s outros
direitos humanos”. (ONU, 2010)

Ressalta-se que a aprovacao da Resolugéo teve por escopo a proposta encaminhada pela
delegacao boliviana, vez que na Carta Magna do referido pais desde o0 ano de 2009 ha o expresso
reconhecimento da agua como direito fundamental & vida como corolario do Bem Viver®,
conforme se vislumbra no artigo 373 da mencionada legislagéo

I. El agua constituye um derecho fundamentalissimo para la vida, e nel marco de la
soberania de pueblo. EI Estado promovera el uso y acceso al agua sobre la base de

“8 Traducdo livre da autora: “[...] propde integrar a complexidade técnica, ambiental e social da gestdo da 4gua, incluindo mais
atores e conhecimentos no processo de tomada de decisdo politica, além de promover uma maior coordenacdo vertical entre as
administragBes em diferentes niveis e horizontal entre departamentos setoriais da mesma administragdo ptblica”.

4 Com o intuito de materializar o ambiente em que fora positivado o direito humano a agua, colaciona-se fragmento da
Declaragiio da “ONU Agua” para o Dia Mundial da Agua no ano de 2010: [...]JA cada dia, milhdes de toneladas de esgoto
tratado inadequadamente e residuos agricolas e industriais sdo despejados nas aguas de todo o mundo. [...] Todos os anos,
morrem mais pessoas das consequéncias de 4gua contaminada do que de todas as formas de violéncia, incluindo a guerra. [...]
A contaminagao da agua enfraquece ou destrdi os ecossistemas naturais que sustentam a satide humana, a producéo alimentar
¢ a biodiversidade. [...] A maioria da 4gua doce poluida acaba nos oceanos, prejudicando areas costeiras e a pesca. [...] Ha
uma necessidade urgente para a comunidade global — setores pablico e privado — de unir-se para assumir o desafio de proteger
¢ melhorar a qualidade da 4gua nos nossos rios, lagos, aquiferos e torneiras”. (ONU, 2019)

50 Trata-se de uma nova visdo trazida pelo constitucionalismo Latino-Americano, o qual se caracteriza pela reformulagéo da
relagdo do ser humano com a Mae Terra, firmando que além da natureza, os proprios elementos (seres) que a compde, passam
a ser titulares de direitos. Assim, “sob a perspectiva das Ciéncias Juridicas e Sociais, desloca-se 0 eixo do ser humano, em
orbita do qual gravitava e ainda gravita a ideia de direitos, para a Mae Terra (natureza)”, deixando para traz a exclusividade do
ser humano no que tange a ser o Unico sujeito de direitos e obrigagdes. (MORAES, 2013, p. 130-135)
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principios de solidaridad, complementariedad, reciprocidad, equidad, diversidad y
sustentabilidad.

Il. Los recursos hidricos en todos sus estados, superficiales y subterraneos,
constituyen recursos finitos, vulnerables, estratégicos y cumplen una funcion social,
cultural y ambiental. Estos recursos no podran ser objeto de propiaciones privadas y
tanto ellos como sus servicios no seran oncesionados y estan sujetos a um régimen de
licencias, registros y autorizaciones conforme a ley (CONSTITUICAO DA
BOLIVIA, 2009).

J& no ano de 2015, os 193 Estados-membros da ONU aprovaram novas metas
perfectibilizadas na Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel. Dentre tais medidas,
encontra-se no Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel de n® 6 “Assegurar a disponibilidade
e gestdo sustentavel da dgua e saneamento para todos” estabelecendo as seguintes metas para

atingimento até o ano de 2030

6.1 Até 2030, alcangar o acesso universal e equitativo a agua potavel e segura para
todos

6.2 Até 2030, alcangar o acesso a saneamento e higiene adequados e equitativos para
todos, e acabar com a defecagcdo a céu aberto, com especial atencdo para as
necessidades das mulheres e meninas e daqueles em situacdo de vulnerabilidade

6.3 Até 2030, melhorar a qualidade da 4gua, reduzindo a polui¢do, eliminando despejo
e minimizando a liberacdo de produtos quimicos e materiais perigosos, reduzindo a
metade a proporc¢do de aguas residuais ndo tratadas e aumentando substancialmente a
reciclagem e reutilizag8o segura globalmente

6.4 Até 2030, aumentar substancialmente a eficiéncia do uso da agua em todos os
setores e assegurar retiradas sustentaveis e o abastecimento de &gua doce para
enfrentar a escassez de agua, e reduzir substancialmente o nimero de pessoas que
sofrem com a escassez de agua

6.5 Até 2030, implementar a gestdo integrada dos recursos hidricos em todos 0s niveis,
inclusive via cooperacdo transfronteirica, conforme apropriado

6.6 Até 2020, proteger e restaurar ecossistemas relacionados com a 4gua, incluindo
montanhas, florestas, zonas Umidas, rios, aquiferos e lagos

6.a Até 2030, ampliar a cooperacgdo internacional e 0 apoio a capacitacdo para 0s
paises em desenvolvimento em atividades e programas relacionados a agua e
saneamento, incluindo a coleta de agua, a dessalinizagdo, a eficiéncia no uso da agua,
o tratamento de efluentes, a reciclagem e as tecnologias de reuso

6.b Apoiar e fortalecer a participacéo das comunidades locais, para melhorar a gestéo
da agua e do saneamento (ONU, 2015)

Coadunado com o estabelecimento dessas metas, em meio ao perigo que representa a
crescente escassez de agua em todo o mundo, em margo de 2018, um painel de 11 chefes de
Estado e um assessor especial indicado pela ONU e pelo Banco Mundial, lancaram uma carta
aberta denominada “Faca cada gota contar: uma agenda de agdo pela agua”, buscando uma
mudanca fundamental na forma como o mundo gerencia os recursos hidricos ja vislumbrando
0 ndo atingimento das metas proposta pela agenda 2030. (ONU, 2019)

Enfatiza-se que a ONU, enquanto organismo internacional, ndo tem medido esforcos
para que os Estados passem a reconhecer e positivar em seus ordenamentos juridicos internos

o direito a agua como um direito humano, competindo ao Estado “respeita-lo, [...]protege-lo e
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cumpri-lo integralmente” (AMORIM, 2015, p. 118), asseverando que esses documentos
internacionais s6 alcancem a vinculagcdo pretendida se forem efetivamente firmados pelas
nacOes soberanas.

De qualquer forma, o direito humano a 4gua, garantido pelos organismos internacionais
deve ser alcancado a todos os seres humanos, indistintamente, de forma continua, saudavel e
suficiente para a manutencéo de sua vida, devendo ser utilizado de forma racional e objetivando
a sua preservacdo de maneira sustentavel para as presentes e futuras geracdes que habitam o
planeta.

A positivacdo da protecdo juridica ao direito humano a &gua, no ordenamento juridico
patrio, serd objeto de enfrentamento nos préximos topicos, iniciando pela analise de sua
positivacdo na Carta Cidadd de 1988 e sua delimitacdo enquanto direito fundamental,
perpassando pela legislacdo infraconstitucional e finalizando com a abordagem a politica

nacional dos recursos hidricos.

2.3.2 Natureza juridica e a protecdo da agua na Constituicdo Federal de 1988

A protecdo juridica ao meio ambiente encontra-se expressa na Constituicdo Federal de
1988, mais especificamente em seu artigo 225, conforme ja abordado anteriormente no presente
trabalho. Referida positivacdo atribuiu ao direito ao meio ambiente o status de direito
fundamental do individuo e da coletividade consagrando o dever de protecdo ambiental como
um dos objetivos fundamentais do Estado brasileiro, em responsabilidade estendida também
para a sociedade.

O bem ambiental, segundo o disposto na Carta Magna, é difuso, de uso comum do povo
e portanto indisponivel, cabendo a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios o encargo de
sua administracdo compartilhada e o zelo por sua adequada utilizagdo e preservacao, realizando
a gestdo desses recursos naturais®, dentre eles a agua.

Nesse sentido, diante da Soberania de cada nagéo, a 4gua sujeita-se a interferéncia do
Poder Publico enquanto detentor da gestdo dos bens ambientais, cabendo-Ihe o estabelecimento
de regimes juridicos especificos inerentes ao uso, protecao e preservacao de tais bens, assim

como ocorre no Estado brasileiro.

51 «F indiscutivel, outrossim, a indissociabilidade do elemento hidrico com os demais elementos do meio ambiente. Ndo hé
como se estabelecer uma gestdo sustentavel da dgua, sem que haja uma adequada disciplina e uso do solo. Ademais, a protecao
da fauna e da flora esta diretamente associada a qualidade das &guas, ou seja, todos estes elementos sdo interdependentes e ndo
podem ser tratados de forma isolada”. (LEITE, 2015, p. 457)
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Os bens ambientais no Brasil, de acordo com a Constitui¢do, sdo considerados bens de
uso comum do povo®?, face a sua essencialidade para manutencdo da qualidade de vida das
presentes e futuras geracfes. Ao abordar tais bens, dentre eles a &gua, Ahmed afirma que

[...Jo exercicio de atividades que impactem o meio ambiente deve ter em vista seu
impacto no futuro, de forma que néo se comprometa os recursos naturais tanto no seu
aspecto quantitativo, quanto qualitativo, eis que sdo finitos e devem a todos atender.
Ja se disse, inclusive, de forma poética, que o meio ambiente equilibrado nédo é o que
legamos para as geracdes futuras, mas aquilo que delas tomamos emprestado.
(AHMED, 2015, p. 168-168)

No que concerne a agua, o constituinte outorgou a Unido os lagos, rios e qualquer
corrente de dgua em terrenos de seu dominio, ou que banhem mais de um estado, sirvam de
limites com outros paises, ou se estendam a territdrio estrangeiro ou dele provenham, assim
como dispde o artigo 20, 111, da Constituicido Federal®®. Ainda, cabe também a Uni&o o mar
territorial (artigo 20, 1V, CF/88%%), os potenciais de energia hidraulica (artigos 20, VI11°° e 176
da CF/88) e os depositos de agua decorrentes de obras da Unido (artigo 26, I, CF/88°7).

Além disso, segundo a Constituicdo, foi atribuido & Unido a competéncia para instituir
0 sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos, bem como definir os critérios de
outorga de direito de seu uso (artigo 21, XIX, CF/88%®) e a competéncia privativa de legislar

sobre as aguas (artigo 22, 1V, CF/88%).

52 A partir da leitura do artigo 225 da Constituicdo Federal o Codigo Civil delimitou em seus artigos 99 a 103, a matéria inerente
aos bens publicos: Art. 98. Sdo publicos os bens do dominio nacional pertencentes as pessoas juridicas de direito pablico
interno; todos os outros sdo particulares, seja qual for a pessoa a que pertencerem. “Art. 99. Sdo bens publicos: I - 0s de uso
comum do povo, tais como rios, mares, estradas, ruas e pragas; [...] Art. 100. Os bens publicos de uso comum do povo e 0s
de uso especial sdo inaliendveis, enquanto conservarem a sua qualificagdo, na forma que a lei determinar. Art. 103. O uso
comum dos bens puablicos pode ser gratuito ou retribuido, conforme for estabelecido legalmente pela entidade a cuja
administracdo pertencerem.

53 Art. 20. Sé&o bens da Unido: 111 - os lagos, rios e quaisquer correntes de agua em terrenos de seu dominio, ou que banhem
mais de um Estado, sirvam de limites com outros paises, ou se estendam a territorio estrangeiro ou dele provenham, bem como
0s terrenos marginais e as praias fluviais;

54 Art. 20. Sao bens da Unido: IV - as ilhas fluviais e lacustres nas zonas limitrofes com outros paises; as praias maritimas; as
ilhas ocednicas e as costeiras, excluidas, destas, as que contenham a sede de Municipios, exceto aquelas areas afetadas ao
servigo publico e a unidade ambiental federal, e as referidas no art. 26, II;

55 Art. 20. Sdo bens da Unido: VIII - os potenciais de energia hidraulica;

56 Art. 176. As jazidas, em lavra ou ndo, e demais recursos minerais e os potenciais de energia hidraulica constituem propriedade
distinta da do solo, para efeito de exploragdo ou aproveitamento, e pertencem & Unido, garantida ao concessionario a
propriedade do produto da lavra. § 1° A pesquisa e a lavra de recursos minerais e 0 aproveitamento dos potenciais a que se
refere o "caput"” deste artigo somente poderdo ser efetuados mediante autorizagdo ou concesséo da Unido, no interesse nacional,
por brasileiros ou empresa constituida sob as leis brasileiras e que tenha sua sede e administracéo no Pais, na forma da lei, que
estabelecera as condigdes especificas quando essas atividades se desenvolverem em faixa de fronteira ou terras indigenas. § 2°
E assegurada participacio ao proprietario do solo nos resultados da lavra, na forma e no valor que dispuser a lei. § 3° A
autorizacao de pesquisa sera sempre por prazo determinado, e as autorizacfes e concessdes previstas neste artigo ndo poderdo
ser cedidas ou transferidas, total ou parcialmente, sem prévia anuéncia do poder concedente. § 4° Ndo dependera de autorizacdo
ou concessdo o aproveitamento do potencial de energia renovavel de capacidade reduzida.

57 Art. 26. Incluem-se entre os bens dos Estados: | - as aguas superficiais ou subterraneas, fluentes, emergentes e em deposito,
ressalvadas, neste caso, na forma da lei, as decorrentes de obras da Unido;

% Art. 21. Compete a Unido: XIX - instituir sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos e definir critérios de
outorga de direitos de seu uso;

59 Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre: IV - dguas, energia, informatica, telecomunicag@es e radiodifusio;
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Aos Estados®, por sua vez, restou a dominialidade sobre as &guas superficiais ou
subterraneas, fluentes, emergentes e em deposito, ressalvadas nesse caso e na forma da Lei as
decorrentes de obra da Unido. Incluem-se, portanto, os lagos e 0s rios que tenham nascente e
foz no seu territdrio, salvo os que estiverem em area de fronteira com outro pais vizinho.

Verifica-se, entdo, que o constituinte atribuiu a titularidade dos recursos hidricos a
Unido e aos Estados, estabelecendo como critérios para a classificacdo de tais recursos naturais
a sua “extensdo (aqueles que banham mais de um Estado) e a seguranca nacional (aqueles que
servem de limites com outros paises, estendem-se a territorio estrangeiro ou dele provém, bem
como os terrenos marginais e as praias fluviais)”. (LEITE, 2015, p. 451-452)

Grifa-se que, muito embora a Constituicdo Federal de 1988 ndo tenha outorgado aos
Municipios o dominio sobre os recursos hidricos, a competéncia executiva ou material inerente
a gestdo publica da agua é comum entre a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios,
cabendo a todos os entes federados o encargo de execucdo de diretrizes, politicas publicas e
preceitos relativos a sua protecdo e exploracdo, além do dever de exercer o poder de policia,
conforme determina o artigo 23, VI, VII e X1 da Lei Maior®, retratando assim a gestdo integrada
dos bens ambientais.

Paulo de Bessa Antunes esclarece que, muito embora 0s Municipios ndo estejam
arrolados entre as pessoas juridicas de direito publico interno dotadas de competéncia para
legislar sobre o meio ambiente

[...]seria incorreto e insensato dizer-se que os Municipios ndo tém competéncia
legislativa em matéria ambiental, visto que teriam que abrir mao de sua autonomia
constitucional para cumprir 0s proprios mandamentos constitucionais. Esta claro, em
minha opinido, que o meio ambiente estd incluido dentre o conjunto de atribui¢Bes
legislativas e administrativas municipais e, em realidade, os Municipios formam um
elo fundamental na complexa cadeia de protecdo ambiental. A importancia dos
Municipios é evidente por si mesma, pois as populacdes e as autoridades locais
retinem amplas condic6es de bem conhecer os problemas e as mazelas ambientais de
cada localidade, sendo certo que sdo as primeiras a localizar e identificar o problema.

E através dos Municipios que se pode implementar o principio ecol6gico de agir
localmente, pensar globalmente. (ANTUNES, 2007, p. 112-113)

Nesse interim, a Constituicdo Federal materializa os preceitos e diretrizes tragados no
ambito do direito internacional ao longo das diversas Convencdes e de seus documentos

realizadas pela ONU, reconhecendo a agua como direito humano fundamental com a necessaria

60 Art. 26. Incluem-se entre os bens dos Estados: | - as dguas superficiais ou subterraneas, fluentes, emergentes e em deposito,
ressalvadas, neste caso, na forma da lei, as decorrentes de obras da Uniao;

61 Art. 23. E competéncia comum da Uni#o, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: VI - proteger o meio ambiente
e combater a poluigdo em qualquer de suas formas; VI - preservar as florestas, a fauna e a flora; X1 - registrar, acompanhar e
fiscalizar as concessoes de direitos de pesquisa e exploragdo de recursos hidricos e minerais em seus territorios;
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gestdo compartilhada e governanca e objetivando um maior alcance de preservagao e protecao

desse recurso natural indispensavel a vida humana.

2.3.3 A politica nacional de recursos hidricos

Conforme preconizado no artigo 21, X1X da Constituicdo Federal, € de competéncia da
Unido a instituicdo do sistema nacional de gerenciamento dos recursos hidricos existentes no
territorio nacional, bem como a definicéo de critérios para a concessao de direito de uso deste
recurso natural.

Remonta da historia legislativa brasileira 0 Codigo das Aguas, Decreto n. 24.643, de
1934, como o primeiro diploma legal voltado a disciplina e utilizacdo da agua no territorio
brasileiro, em especial no que concerne ao setor produtivo, industrial e de producéo energética.
Referida legislacdo, muito embora possua boa parte de seus ditames revogados, ainda se
encontra vigente®.

O fato é que somente apds passados 09 (nove) anos da promulgacéo da Carta Cidada de
1988, houve a regulamentacéo do artigo acima mencionado, com a edic¢éo da Lei n. 9.433/97°
a qual instituiu a Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH) e criou o Sistema Nacional
de Gerenciamento de Recursos Hidricos, cujo texto fundamenta-se em retorica avancada acerca
da gestdo sustentavel das aguas.

Evidencia-se que a Politica Nacional de Recursos Hidricos consolidou principios
contemporaneos de gestdo da agua e revelando a preocupacdo mundial com a necessidade de
preservagdo e racionalizagdo dos recursos naturais. Para Machado “a Lei 9.433/1997 demarca
concretamente a sustentabilidade dos recursos hidricos em trés aspectos: disponibilidade de
agua, utilizagdo racional e utilizagdo integrada”. (2013, p. 513)

Por disponibilidade de dgua o autor entende ser de boa qualidade, isto &, ndo poluida e
potavel, ideal para consumo humano, devendo estar disponivel para as presentes e futuras
geracOes compreendendo inclusive a sua captacédo até as instalag@es prediais, além dos servi¢os
publicos de saneamento basico. (MACHADO, 2013, p. 513-514)

62 “Cabe ressaltar que o Cddigo de aguas (Decreto 24.643/34) nio foi recepcionado pela Constituigdo Federal de 1988 na
matéria pertinente a propriedade municipal e privadas das aguas, sofrendo também, a derrogacéo de diversos dispositivos que
contrariavam a Lei 9.433/97 (PNRH), no entanto, permanecem vigorando as disposi¢des que ndo sejam conflitantes com a
Politica Nacional de Recursos Hidricos”. (LEITE, 2015, p. 453)

8 Lei n° 9.433 de 8 de janeiro de 1997. “Institui a Politica Nacional de Recursos Hidricos, cria o Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos, regulamenta o inciso X1X do art. 21 da Constituicdo Federal, e altera o art. 1° da Lei n°
8.001, de 13 de margo de 1990, que modificou a Lei n°® 7.990, de 28 de dezembro de 1989”.
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J& a sua utilizacdo racional e integrada revelam-se a partir da disponibilidade equitativa
de agua, “que facilite o acesso de todos a este bem, ainda que em quantidade diferente. Os
institutos juridicos hao de ser aplicados no sentido de evitar o monopolio das aguas, seja por
0rgdos pulblicos, seja por particulares”. Afere o autor que “a racionalidade dessa utiliza¢do
devera ser constatada nos atos de outorga dos direitos de uso e nos planos de recursos hidricos”.
Finaliza afirmando que “a ética da sustentabilidade das aguas ganhou respaldo legal e ndo deve
ser deixada como enfeite na legislacdo, podendo, por isso, ser invocado o Poder Judiciario
quando as outorgas, planos e a¢des inviabilizarem a disponibilidade hidrica para as presentes e
futuras geragdes”. (MACHADO, 2013, p. 513-514)

A partir da leitura do artigo primeiro da Lei 9.4 33/97, verifica-se que a Politica Nacional
de Recursos Hidricos baseia-se nos seguintes fundamentos: a) a &gua € um bem de dominio
publico; b) a agua é um recurso natural limitado, dotado de valor econdmico; ¢) em situacdes
de escassez, 0 uso prioritario dos recursos hidricos € o consumo humano e a dessedentacéao de
animais; d) a gestao dos recursos hidricos deve sempre proporcionar o uso multiplo das aguas;
e) a bacia hidrografica € a unidade territorial para implementacdo da Politica Nacional de
Recursos Hidricos e atuagdo do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos; f)
a gestdo dos recursos hidricos deve ser descentralizada e contar com a participagdo do Poder
Publico, dos usuérios e das comunidades.

Ao afirmar que a 4gua € um bem de dominio publico a PNRH reitera o preceito
constitucional de que a agua é de uso comum do povo, sendo indevida a sua classificagdo como
recurso publico ou privado, vez que “trata-se de um bem livre que ndo pode ser apropriado”. O
Poder Publico, por sua vez, é somente o responsavel pelo gerenciamento e utilizacdo sustentavel
e racional desse recurso natural. (LEITE, 2015, p. 454)

O fato de os recursos hidricos serem insuscetiveis de apropriacao nao quer dizer que nao
possuam valor econdmico, assim como dispde o artigo 19, I da Lei n® 9.433/97%4. A implantacéo
de cobranga® para o uso da dgua possui como pano de fundo a sua utilizacio pelos usuarios de

forma racional, evitando o seu desperdicio. Ainda, 0s recursos obtidos pelo Poder Publico a

64 Art. 19. A cobranca pelo uso de recursos hidricos objetiva: | - reconhecer a 4gua como bem econémico e dar ao usuario uma
indicacéo de seu real valor;

 Sob 0 enfoque econdmico da 4gua, o Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CONAMA), por meio da Resolugéo n°
48/2005, estabelece critérios gerais para a cobranca pelo uso dos recursos hidricos e busca estimular o investimento em
despoluicéo, reuso, protecéo e conservagdo e, ainda, motivar a recuperagéo dos recursos hidricos, por meio de compensacdes
e incentivos aos usuarios (LEITE, 2015, p. 467)
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partir dessa cobranca permitem o financiamento de programas de intervengdes necessérias,
previstas no PNRH®®.

Evidencia-se, dessa forma que

A cobranca pelo uso da agua esta inserida em um principio geral do Direito Ambiental
que impde, aquele que, potencialmente, auferird os lucros com a utilizacdo dos
recursos ambientais, o pagamento dos custos. A cobranca, portanto, esti plenamente
inserida no contexto das mais modernas técnicas do Direito Ambiental e é socialmente
justa. A cobranca pela utilizacdo do uso dos recursos hidricos ndo € um fim em si
mesmo, mas, ao contrario, um instrumento utilizado para o alcance de finalidades
precisas. A cobranca ndo tem a natureza de tributo. (ANTUNES, 2016, p. 436)

Nesse aspecto, de suma relevancia a considera¢ao de que a agua, “por ser um recurso
natural, € um bem finito e deve ser utilizada de forma consciente para garantir que esse recurso
ainda exista para as futuras geracdes”, em especial diante de assombrosa realidade vivenciada
nos dias atuais, onde a disponibilidade de agua vem sendo constantemente ameagada “devido
ao crescimento da populacdo e ao aumento da demanda da quantidade de agua para uso
domeéstico, da agricultura, da mineracdo, da producdo industrial, da geragdo de energia e da
silvicultura”. (BITTENCOURT; PAULA, 2014, p. 24)

Todavia, a cobranga pelo uso da 4gua n4o é operada de forma indiscriminada®’, uma vez
que independem de outorga®®, e consequentemente de cobranga, o uso de recursos hidricos para
a satisfacdo das necessidades de pequenos nucleos populacionais, distribuidos no meio rural, e
as derivacOes, captacGes e langamentos, assim como acumulages e volumes de &gua
considerados insignificantes®®, sob pena de ofensa ao principio constitucional da dignidade da
pessoa humana.

O maior desafio do Poder Publico é realizar a conscientizacdo dos cidaddos acerca do

uso racional da agua, afastando a falsa premissa de que é um recurso natural infinito’®. Nesse

66 Artigo 19, 11 e 111 da Lei 9.433/97: Art. 19. A cobranca pelo uso de recursos hidricos objetiva: 11 - incentivar a racionalizagdo
do uso da agua; Il - obter recursos financeiros para o financiamento dos programas e intervenc¢des contemplados nos planos
de recursos hidricos.

67 Afirma Ahmed que “Se alguém possui uma propriedade € essa propriedade possui farto manancial de 4gua, ndo é porque
essa agua se situa na propriedade que podera ser explorada livremente. Necessitara de outorga para uso do Poder Publico (gestor
dos recursos ambientais) e, pela lei brasileira, apenas o uso doméstico dispensa a outorga. O que se deve ter em mira, portanto,
é que ao lidar com esse bem a relacdo é com um bem que pertence a coletividade e dai a necessidade de licenca para que se
estabeleca seu uso”. (AHMED, 2015, p. 169)

68 Artigo 11 da lei 9.433/97: Art. 11. O regime de outorga de direitos de uso de recursos hidricos tem como objetivos assegurar
o controle quantitativo e qualitativo dos usos da agua e o efetivo exercicio dos direitos de acesso a agua.

89 Artigo 12, paragrafo 1° da Lei 9.433/97: Art. 12. Esto sujeitos a outorga pelo Poder Publico os direitos dos seguintes usos
de recursos hidricos: § 1° Independem de outorga pelo Poder Publico, conforme definido em regulamento: I - 0 uso de recursos
hidricos para a satisfacdo das necessidades de pequenos nucleos populacionais, distribuidos no meio rural; Il - as derivagGes,
captacdes e langamentos considerados insignificantes; Il - as acumulagdes de volumes de dgua consideradas insignificantes.
0 A quantidade de agua existente no planeta ndo aumenta ou diminui, uma vez que seu ciclo se sucede infinitamente. Todavia,
“[...]se 0 mau uso continuar, encontrar dgua potavel sera cada vez mais dificil e raro, pois a contaminag&o ou poluigdo acontece
facilmente e pode ocorrer em qualquer fase do ciclo. [...]O ciclo natural da a4gua ndo tem barreiras, 0 que aumenta nossa
responsabilidade com o fluido da vida. Qualquer agdo danosa para a agua, em nivel local, pode trazer problemas para milhares
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interim, afirma Sirvinskas que “pensava-se, anteriormente, que os recursos hidricos eram
inesgotaveis, tendo-se em vista o aspecto ciclico da agua”, todavia, a polui¢do das bacias
hidrograficas e o proprio aumento da populacao mundial corroboram o axioma de que “a agua
€ um recurso natural limitado”, merecendo ampla protecdo. (2018, p. 423)

Em um pais continental como o Brasil’!, o estabelecimento de um sistema de
classificagdo das aguas’® torna-se essencial na busca pela organizacdo de um sistema
administrativo destinado a exercer a fiscalizacdo do controle de qualidade das 4guas. Trata-se
de uma inovacdo no novo modelo de gestdo hidrica coadunado com a Lei 9.433/97 e sua
consequente descentralizacdo da gestdo do uso da agua.

Atualmente, a matéria esta regida por resolugdes do CONAMA?, dentre as quais
destaca-se a resolugdo n° 357, de 17 de marco de 200574, que dispde sobre a classificagdo dos
corpos hidrico, estabelece diretrizes para 0 seu enquadramento e delimita as condicGes e
padrdes de lancamento de efluentes, que posteriormente, no ano de 2011, foi complementada
pela Resolugdo CONAMA n° 4307 com a incluséo de novas definigcGes e conceitos.

Essa sistematica proporciona que o Estado abra mdo de uma parte de seus poderes e
compartilhe com os diversos segmentos da sociedade uma participacdo ativa nas decisoes,
oportunizando novas iniciativas na descentralizacdo e na utilizacdo de instrumentos
econdmicos para a gestdo da agua, dando énfase a participacdo publica (usuérios, sociedade
civil e do governo) no processo de governanca e de tomada de decisao.

Atua nessa sistematica de descentralizagdo o SINGREH'® o qual, ao singularizar

administrativamente a gestdo dos recursos hidricos, segue a estrutura federativa do Brasil,

de pessoas em nivel regional e mundial. E como jogar uma gota de tinta em um copo d’agua. Ela se espalha rapidamente,
mudando a configuragdo de toda a dgua do copo”. (VIEIRA, 2006, p.12)

" “No coragio da América do Sul, com mais de 8,5 milhdes de quildmetros quadrados de érea, estd o Brasil. A palavra Brasil
refere-se a madeira tipica do solo destas terras, o pau-brasil. Pela prépria origem do nome deste pais, pode-se deduzir que, se
algo moveu os homens a explorarem este territdrio, as riquezas naturais despontam no topo da lista. Mas a madeira que deu
nome a nagdo foi apenas o ponto de partida dentre muitos outros atrativos que trouxeram os exploradores da era das grandes
navegacOes a deshbravarem estas terras a partir de 1500, com o inicio da colonizagdo. Neste comego de século 21, e, 500 anos
depois do descobrimento oficial do Brasil pelos europeus, a sede de exploracéo de nossos bens comuns é cada vez mais atual.
Assim como tantos de nossos patriménios naturais motivam disputas de poder, num pais que abriga rica biodiversidade e a
maior reserva de recursos hidricos do planeta, a 4gua ndo poderia ficar de fora da mira dos conquistadores”. (WARTCHOW;
SOUZA, 2003, p. XII-X1V)

2 A primeira classificacdo das aguas realizadas no Brasil foi estabelecida pela Portaria n® 13/76 do Ministério do Interior que,
na época, era 0 6rgdo ao qual estava vinculada a antiga SEMA — Secretaria Especial do Meio Ambiente. (ANTUNES, 2016, p.
282)

30 CONAMA - Conselho Nacional do Meio Ambiente, possui fungdo regulamentadora prevista na Politica Nacional do Meio
Ambiente.

74 Resolugdio CONAMA n. 357/2005: “artigo 2°: Para efeito dessa resolugdo sdo adotadas as seguintes definigdes: I — dguas
doces: aguas com salinidade igual ou inferior a 0,5%; Il — dguas salobras: 4guas com salinidade superior a 0,5% e inferior a
30%; 11l — aguas salinas: aguas com salinidade igual ou superior a 30%;”.

5 “Ministério do Meio Ambiente. Resolugdo no 430, de 13 de maio de 2011. Dispde sobre as condicdes e padrdes de
lancamento de efluentes, complementa e altera a Resolucdo no 357, de 17 de marco de 2005, do Conselho Nacional do Meio
Ambiente-CONAMA”.

76 O sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos (SINGREH) tem como objetivos convencionados no art. 32 da
Lei 9.433/97, os seguintes: | — coordenar a gestdo integrada das aguas; Il — arbitrar administrativamente os conflitos
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priorizando o processo de gestdo por bacias hidrogréficas e remete o abastecimento publico e o
saneamento basico a responsabilidade dos municipios. (LEITE, 2015, p. 467-468)

Tem-se, dessa forma, que a evolugdo do processo de governanca hidrica brasileira
resultou em uma gestdo a nivel de bacia hidrogréafica’’ que, por sua vez, interage com 0s US0Ss
multiplos da agua de forma integrada e com a finalidade de antecipar processos e fenémenos.
Esta evolucdo na governanca da dgua tem um papel relevante também na descentralizacdo do
processo, ou seja, aplicando-se a gestdo de bacia hidrografica na menor escala possivel.
(SIRVINKAS, 2018, p.425)

A gestdo das aguas no Brasil a nivel de Bacia Hidrografica é exaltada por Tundisi, em
dois relevantes aspectos: O primeiro aspecto é a nova organizacdo das bacias hidrograficas com
regiGes que nao coincidem com os limites geopoliticos dos estados brasileiros, fato que possui
implicagcBes importantes no modelo de gestdo de recursos hidricos adotado no pais, face a
disparidade de distribuicdo de recursos hidricos no solo brasileiro, além de fatores como
populacdo e atividades industriais e agricolas, os quais representam verdadeiros desafios
regionais a gestdo dos recursos hidricos. O segundo aspecto € quanto aos usos multiplos da
agua no Brasil, outro problema fundamental a gestéo, sendo que em algumas regides do Pais 0
uso competitivo demanda gestdo de alto nivel, integrada e com participacdo de usuarios.
Conclui o autor que, disponibilidade e demanda séo importantes componentes da gestéo, pois
estabelecem os limites e prop6em o ordenamento do uso adequado dos recursos hidricos.
(TUNDISI, 2013, p. 223-225).

Oportuno salientar que dentre as inovacOes trazidas pela politica nacional de recursos
hidricos através da Lei 9.433/97, houve o acréscimo em meados do ano de 2000, quando da
promulgacdo da Lei 9.98478 da Agéncia Nacional de Aguas como integrante do sistema de
gerenciamento de recursos hidricos no Brasil™®.

Exsurge a ANA (Agéncia Nacional de Aguas) como ente regulador de todo o sistema
nacional de recursos hidricos e decorrente da reforma do Estado que passou a disciplinar 0s

servicos publicos através da instituicdo de agéncias reguladoras®, assim como nos servicos de

relacionados com os recursos hidricos; 111 — implementar a Politica Nacional de Recursos Hidricos; IV — planejar, regular e
controlar o uso, a preservagao e a recuperagao dos recursos hidricos; V — promover a cobranca pelo uso de recursos hidricos.
7 Por meio da Resolugdo n° 32 de 15 de outubro de 2003, o Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH), estabelece a
Divisdo Hidrolégica Nacional (DHN), que divide o territdrio brasileiro em 12 principais bacias hidrograficas.

8 Lei 9.874 de 17 de julho de 2000: Dispde sobre a criacdo da Agéncia Nacional de Aguas - ANA, entidade federal de
implementacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos e de coordenacdo do Sistema Nacional de Gerenciamento de
Recursos Hidricos, e d& outras providéncias.

7? Lei 9.433/97: Art. 33. Integram o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos: I-A. — a Agéncia Nacional de
Aguas;

80 Segundo Hely Lopes Meirelles, “Todas essas agéncias foram criadas como autarquias sob regime especial, considerando-se
0 regime especial como o conjunto de privilégios especificos que a lei outorga a entidade para a consecucédo de seus fins.
[...]Esses privilégios caracterizam-se basicamente pela independéncia administrativa, fundamentada na estabilidade de seus
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telecomunicagdes (ANATEL — Agéncia Nacional de Telecomunicages) e energia (ANEEL —
Agéncia Nacional de Energia Elétrica), dentre outras.

Dentre as atribuicdes conferidas pela legislacao vigente, a ANA deve atuar no sentido
de criar condig@es técnicas para a implementacdo da Lei das Aguas, promovendo a gestdo
descentralizada e participativa em sintonia com os 6rgédos e entidades que integram o Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos. Além disso, é responsavel pela
implementagao dos instrumentos de gestao previstos na .ei 9.433/97, dentre eles, “a outorga
preventiva e de direito de uso de recursos hidricos, a cobranca pelo uso da dgua e a fiscalizagdo
desses usos, e ainda, buscar solugdes adequadas para dois graves problemas do pais: as secas
prolongadas especialmente no nordeste e a poluicdo dos rios”. (FADUL; VITORIA;
CERQUEIRA,; 2013, p. 7)

Trata-se de uma autarquia em regime especial®!, vinculada ao Ministério do Meio
Ambiente, com autonomia administrativa e financeira, cuja finalidade precipua cinge-se na
implementacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH), uma vez que é parte
integrante do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos (SNGRH).

Diante de sua “densidade inovadora”, a agéncia reguladora ndo possui um conceito
acabado, mas sim, em construcédo, o qual vem provocando profundas mudangas no modelo
estatal brasileiro. Assevera-se que a atuagdo da ANA tem se mostrado mais eficiente do que o
Estado através de sua administra¢do direta ou via autarquias comuns, na medida em que “as
imperfeicbes ao longo dos anos podem ser minoradas, significativamente, caso 0s
mandamentos descritos nos textos hidricos-legais sejam cumpridos e os Poderes Executivo,
Legislativo e Judicidrio atuem harmonicamente”. (BARBOSA; BARBOSA, 2013, p. 253)

Assim, com a implementacdo da gestdo hidrica de forma integrada, oportunizando a
participacdo dos setores sociais gerenciados pelo Poder Publico, conforme preconiza a Lei
9.433/97, verifica-se que a legislacdo brasileira encontra-se em harmonia com as premissas
internacionais acerca da preservacao e uso consciente dos recursos hidricos existentes em nosso
pais, pendendo, todavia, a efetividade na tutela das acdes que permeiam a referida tematica.

A &gua, enquanto direito humano e recurso ambiental fundamental para a manutencao

da propria vida, necessita e merece que sejam realizadas cada vez mais politicas publicas para

dirigentes (mandatos fixos), autonomia financeira (renda propria e liberdade de sua aplicacdo) e poder normativo
(regulamentacédo das matérias de sua competéncia)”. (2006, p. 353)

81 “Ao implementar agdes da PNHR, age na condigdo de poder executivo; ao normatizar assuntos de interesses hidricos, atua
como se fosse poder legislativo, e ao impor multa aos usuarios e aos demais descumpridores legais, pratica atos da esfera do
poder judiciario. Todavia a Lei de Aguas n° 9.433/97, combinada com a Lei da ANA n° 9.984/00, quando bem interpretada
pelo método hermenéutico-sistémico, revela que os documentos normativos hidricos formulados permitem a Agéncias esse
trabalho de multiplas fun¢des”. (BARBOSA; BARBOSA, 2013, p. 252)
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a sua preservagdo e uso racional, & partir da juncdo de esfor¢os dos entes federados e da
sociedade como um todo, sob pena de consequéncias desastrosas a biodiversidade e a vida

humana em nosso planeta.
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3 A EXTRAFISCALIDADE TRIBUTARIA E A PRESERVACAO DOS RECURSOS
HIDRICOS NO AMBITO LOCAL

Conforme abordado no capitulo antecedente, o Estado Brasileiro possui sustentaculo na
Constituicdo Federal de 1988, que por sua vez, traz como fundamentos os direitos humanos
reconhecidos internacionalmente e que positivados foram alcados ao status de direitos
fundamentais, inerentes a todos os cidadéos brasileiros.

Enfatizou-se de forma especial os direitos humanos ditos de 32 geracdo cujo enfoque
encontra-se na solidariedade, fraternidade e preservacdo do meio ambiente, buscando uma
vivéncia saudavel para as presentes e futuras geracGes, assim como preconizado pelo novo
paradigma da sustentabilidade que deve permear todas as rela¢fes sociais na atualidade.

Dentre tais direitos destaca-se a necessaria e urgente preservacdo dos recursos hidricos,
enquanto indispensaveis para a manutencdo da vida na terra. A agua, é o recurso que tem
recebido maior destaque, devido a sua importancia na constituicdo dos organismos vivos, no
equilibrio ecoldgico e na formacao e manutencdo dos ecossistemas.

Exsurge dessa forma, a propositura de modelos que venham a enfrentar a problematica
instaurada na atualidade e, consequentemente apresentar alternativas plausiveis que
oportunizem a prote¢do e manutencdo de tdo relevante recurso natural.

Desta forma, a partir da analise do municipio engquanto integrante da federacéo brasileira
e 0 inerente exercicio das competéncias e do poder local, apresenta-se a extrafiscalidade
tributaria como um possivel meio para a protecdo e preservacdo dos recursos hidricos,

vislumbrando a positivacdo dos direitos fundamentais constitucionalmente previstos.

3.1 A Federacéo Brasileira, o municipio e o exercicio do poder local

A Republica Federativa do Brasil, conforme consta no artigo 1° da Constituicdo Federal
de 1988% ¢é formada pela Unifo, Estados, Municipios e o Distrito Federal, de forma
indissoluvel, elegendo como forma de Estado o Federalismo.

No federalismo, os estados-membros que compde o Estado resguardam a sua autonomia

politica, administrativa e financeira. Todavia, os entes federados abrem méo de sua soberania,

82 Artigo 1° CF/88: Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unio indissoltvel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: I- a soberania; 11 - a cidadania; 111 -
a dignidade da pessoa humana; IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa; V - o pluralismo politico. Pardgrafo
nico. Todo o poder emana do povo, que 0 exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
Constituic&o.
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constituindo-se a federagdo como uma

[...Jassociagdo, uma unido institucional de Estados, que da lugar a um nove Estado (o
Estado Federal), diverso dos que dele participam (os Estados- membros). Nela, 0s
Estados Federados, sem perderem suas personalidades juridicas, despendem-se de
algumas tantas prerrogativas em beneficio da Unido. A mais relevante delas é a
soberania. (CARRAZA, 2013, pg. 148).

Trata-se da unido de poderes que se consorciam, ampliando esforcos e reduzindo custos,
tornando-se mais eficaz e tendo como sustentaculo as estruturas politicas instaladas. Para
Corralo “o estudo do federalismo e das federagdes adentra no estudo da estruturacao do poder
na espacialidade estatal, uma vez que se trata de instrumentos de organizacgéo e distribuicdo do
proprio poder”. (CORRALO, 2015, p. 129)

No mundo moderno, o modelo federativo tem razéo de ser vez que fundamentado na
exitosa experiéncia norte-americana, segundo a qual “na busca de um caminho que permitisse
a congregacdo de forgas politicas, estabeleceu-se um sistema a partir de uma nova constituicao
politica, que garantiu uma forte coalizagdo politica entre fontes de poder”. (CARNEIRO, 2016,
p. 29)

Sabe-se que a Federacdo Brasileira, muito embora tenha se passado mais de um século
de implantacdo do Federalismo®®, se encontra em um processo de consolidagdo visto que
resultante do modelo americano® coadunado com os avancos e retrocessos das Constituicdes
Republicanas de 1891, 1934, 1937, 1946, 1967 e 1988.

Nesse aspecto, ao abordamos a tematica acerca do poder local, em especial no que
concerne ao seu efetivo exercicio, deve-se atentar a sua principal caracteristica, qual seja, a
descentralizacdo do Poder Estatal, outorgando o processo de construcao e aplicagédo de decisdes
publicas para a sociedade, no que couber.

Esta aproximacdo da populacdo ao Estado® se d& no municipio, menor esfera da
federacdo brasileira, onde € possivel que o cidaddo atue concretamente manifestando seus
anseios, prioridades e efetuando a prdpria fiscalizacdo da gestdo publica na busca por uma

melhor qualidade de vida e concretizagédo da dignidade humana.

8 Segundo Bobbio, Matteucci e Pasquino “Analisando a Constituigdo dos Estados Unidos da América, - 0 primeiro exemplo
de pacto federal entre soberanos e, a0 mesmo tempo, a experiéncia constitucional mais importante, embora parcialmente
desenvolvida, na histéria das instituicdes federais — é forgoso concluir que ela introduz um novo instrumento politico, cuja
finalidade universal é a paz perpétua”. (1991, Vol. I, pag. 481).

84 “O modelo federal de Estado, como o conhecemos contemporaneamente, corresponde a uma criagdo dos convencionais da
Filadélfia, reunidos e 1787 com o objetivo de aprimorar a unido dos Estados em que se haviam convertido, com a
independéncia, treze das coldnias britanicas da América do Norte”. (ALMEIDA, 2013, p. 03).

8 Para Hamel “A busca pela efetivacio dos chamados direitos fundamentais sociais é tarefa primeira, ao passo que 0s
procedimentos democraticos de participagdo popular devem ser levados em conta como importante instrumento de legitimagao
do controle jurisdicional das leis. Com tal atitude estaria se evitando, inclusive, uma historia politica tragicamente marcada
pelo dominio e pelo clientelismo politico em relag@o as classes subalternas”. (2010, p. 161)
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Trata-se de um verdadeiro poder, emanado da Constituicdo Federal aos municipios e
seus cidaddos, podendo ser compreendido atraves da classica conceituacdo de Max Webber,
segundo o qual

Poder significa toda probabilidade de impor a prdpria vontade numa relagdo social,
mesmo contra resisténcias, seja qual for o fundamento dessa probabilidade.
Dominagdo é a probabilidade de encontrar obediéncia a uma ordem de determinado
conteddo, entre determinadas pessoas indicaveis; disciplina é a probabilidade de
encontrar obediéncia pronta, automatica e esquematica a uma ordem, entre uma

pluralidade indicavel de pessoas, em virtude de atividades treinadas. (WEBER, 2000,
p. 33).

E no espaco local, de vivéncia dos individuos que ocorre a concretizagdo do poder
local, que para Dowbor “estd no centro do conjunto de transformagdes que envolvem a
descentralizacdo, desburocratizacéo e a participacdo, bem como as chamadas novas tecnologias
urbanas”. (DOWBOR, 2016, p. 13/14).

Verifica-se assim que a designagdo “Poder Local” significa “participagdo no exercicio
do poder publico de entidades territoriais (pessoas colectivas) diferentes da entidade territorial
Estado e dotadas de oOrgdos representativos democraticamente legitimados que visam a

prossecucao de interesses proprios das populagdes respectivas”. (CANOTILHO, 2003, p. 361)

Trata-se do fornecimento de uma condi¢do de aproximacédo das pessoas ao Estado,
onde é possivel a atuacdo concreta dos cidaddos que se apossam dos espagos publicos, ndo
apenas em decis@es politicas, mas também no &mbito de fiscalizacéo e concretizacdo das tarefas
atinentes ao Estado. Ao tratar da tematica, afirmam Hermany e Dupont que “assim ¢ que se
pensa em um compromisso da ciéncia politica e do direito com a sociedade, na concrecédo de
um modelo de geréncia democratico e, necessariamente, participativo”. (HERMANY;

DUPONT, 2014, p. 03)

Corroborando com a ideia de aproximacéo do Estado com o cidadao e a sua necessaria
participacdo nas mais diversas esferas de decisdes, Santin define o exercicio do poder local a
partir da reconstituicdo de espagos comunitarios com o intuito de recuperar a cidadania e
“reproduzindo identidades fora do Estado, mas legitimados por ele, os quais desencadeiam um
processo de combinacdo e articulacdo permanente entre a democracia direta de participacao

voluntaria dos cidadaos e a democracia representativa”. (SANTIN, 2010, p. 419)
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Os homens, diante desta perspectiva, devem unir-se, congregar-se, comunicar-se®, com
0 objetivo de desenvolvimento e aprimoramento progressivo, visando a propria satisfacdo
pessoal dentro de um todo maior, a sociedade, com vistas ao seu bom andamento e a garantia

da democracia.

Cinge-se ao explanado a teoria da acdo comunicativa, concebida por Jirgen Habermas,
a qual objetiva a recuperacdo do contetdo emancipatorio na esfera de uma teoria reconstrutiva
da sociedade (HABERMAS, 2003, v. 1, p. 21). Trata-se de uma forma de interacéo social em
que os atores, orientados pelos atos comunicativos, utilizam a linguagem para essa finalidade.
(CERQUEIRA; SOBRINHO, 2011, P. 203)

[...] lamo accién comunicativa a aquella forma de interaccién social em que los planes
de accidn de los diversos actores quedan coordenados por el intercambio de actos
comunicativos, y ello haciendo uma utilizacion del linguaje (o de las correspondientes
manifestaciones extraverbales) orientada al entendimento. Em la medida en que la
comunicacion sirve al entendimento (y solo al ejercicio de las influencias reciprocras)
puede adoptar para las interaciones el papel de um mecanismos de coordinacion de la
accion y com ello haccer posible la accion comunicativa®’. (HABERMAS, 1997, p.
418)

Para Cerqueira e Sobrinho, “a agdo comunicativa propicia o fortalecimento das relagdes
horizontais de reciprocidade e cooperacdo, fazendo com que o interesse proprio de cada

individuo seja sensivel as necessidades publicas gerais e possibilitando, portanto, que os
individuos ajam coletivamente”. (CERQUEIRA; SOBRINHO, 2011, p. 208)

N&o menos importante, esta a denominada ideia ou o sentimento de pertencimento®® que
deve estar atrelado de forma fundamental aos individuos, visto tratar-se de requisito

indispensavel ao exercicio da cidadania e participacdo popular.

Nesse diapasdo, infere-se a seguinte indaga¢ao “o que nos faz cidadaos?”

8 Segundo Liton Lanes Pilau Sobrinho “Comunicagio é sociedade. Por isso, é justamente no potencial comunicativo que se
radicam as possibilidades de avango ou retrocesso social. A ndo comunicagao reveste-se em abandono, em isolamento e, em
Gltima analise, em estagnacédo social. Comunicages, por seu turno, traduzem possibilidades emergentes de crescimento e
desenvolvimento, acenando para sempre renovadas comunicacdes e, dessa maneira, para novas formas de desenvolvimento
social. Em outras palavras, desenvolvimento social é sindnimo de constante produgdo de comunicacdes, apenas assim é possivel
a complexificacdo sistémica para, paradoxalmente, reduzir complexidade do entorno”. (2008, p. 203)

87 Tradugdo livre da autora: “a agio comunicativa é uma forma de interagdo social nos planos de a¢io de diversos atores, que
é coordenada pelo intercambio de agBes de comunicagdo, e elimina uma utilizagdo da lingua (ou dos correspondentes
manifestos extraverbais), orientada para o entendimento. Na medida em que a comunicacéao atende ao entendimento (e apenas
o exercicio das influéncias reciprocas) pode adotar para interacdes o papel de um mecanismo de coordenacéo da agéo e com o
hacker possivel a acdo comunicativa”.

88 Portilho afirma que a questdo de pertencimento esta atrelada a cidadania, sendo os cidad&os responsaveis pelos seus destinos:
“Constituindo os individuos como agentes morais auténomos e responsaveis por seu proprio destino, o liberalismo inventou 0
autogoverno como um modo de regulacdo. No centro do moderno liberalismo estava a imagem, gerada pela ética protestante,
de cidaddos enquanto trabalhadores, cuja identidade era amarrada ao trabalho. A identidade do cidad&o-trabalhador era
firmemente conservada e resguardada na produgdo derivando de sua legitimidade” (2004, p. 189)
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Conforme a etimologia deveria responder: pertencer a uma cidade. “Cidade” significa
uma coletividade de individuos organizada segundo determinadas crengas, normas e
procedimentos que condicionam a agcdo comum e as a¢des individuais para enfrentar
problemas e resolver conflitos: o espaco ou a esfera pdblica. Por sua vez, estas
crengas, normas e procedimentos distribuem bens intangiveis, como hierarquia,
autoridade e poder e também promovem a distribuicdo de outros bens tangiveis como
ariqueza, a renda ou a propriedade. (MARTIN, 2005, p. 30)

Sentir-se parte de uma comunidade® é fundamental para o desenvolvimento da
sociedade através da atuacdo ativa dos cidaddos. Trata-se do préprio exercicio da cidadania,
corolario e fundamento do Estado Democratico de Direito, seja através do voto (democracia
representativa) ou através de democracia direta, com 0s instrumentos constitucionalmente

previstos®, ou aqueles criados e usados em nossa democracia®?.

Com o advento da Constituicdo Federal de 1988, conforme ja explicitado, a cidadania
passou a ser um dos fundamentos basilares do Estado, merecendo a tutela e garantia inequivoca,

visto que fundamenta a propria manutencéo da democracia brasileira. Afirmam Costa e Reis

Partimos do pressuposto de que a cidadania, enquanto qualidade do cidaddo e no
contexto atual, ndo pode ser definida como universal, haja vista que se € cidaddo de
um Estado especifico do qual sdo exigidos estes direitos de cidadania. Desta modo, a
cidadania esta muito préxima do nacionalismo, ja que a sua aquisicdo se da a partir
do conceito de nacionalidade, que é um conceito juridico. Como defende Péces-Barba,
“la expression de la ciudadania, la participacion em la formacion de la voluntad
general, el ejercicio de la soberania, se sigue reservando a los ciudadanos de pleno
derecho, a los ciudadanos estatales’®?. Deste modo, a tutela dos direitos de cidadania
cabe ao Estado. (2011, p. 107)

Assim, diante da garantia estatal da preservacdo dos direitos inerentes a cidadania e do

sentimento de pertencimento, verdadeiro “empoderamento social”® os cidaddos estdo aptos “a

8 No que tange ao sentimento de pertencimento Carmen Lucia Antunes Rocha afirma que “[...] n6s brasileiros somos mais
municipalistas que federalistas no sentido de atermos a entidade federada, a entidade estadual. Exemplo disso é que quando se
pergunta a alguém — De onde vocé é? — a pessoa que sempre faz referéncia aos Municipios e ndo ao Estado. O que é bem
contrério, por exemplo, ao que acontece nos Estados Unidos, em que eles s&o, evidentemente mais estadualistas, até por que
os Estados Unidos no seu préprio nome indica que as entidades federadas é que se uniram dando origem ao Estado norte-
americano”. (1998, p. 89)

% Art. 14 Constituicio Federal: A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto com igual
valor para todos, e, nos termos da lei, mediante: | — Plebiscito; Il — Referendo; 111 — Iniciativa Popular.

91“Em 1989, a Frente Popular (uma coligagdo do Partido dos Trabalhadores com o entd0 Partido Comunista Brasileiro) assumiu
a Prefeitura Municipal de Porto Alegre, instaurando o que ficou conhecida como Administracdo Popular, a qual se reelegeu
por mais duas gestoes consecutivas (em 1992 e em 1996). No bojo desse processo, desenvolveu-se, a partir dai, uma modalidade
de gestdo publica, baseada na participagdo direta da populacdo na elaboracdo e na execucdo do orcamento publico,
especialmente para a escolha das prioridades dos investimentos municipais. O chamado "Orgcamento Participativo” de Porto
Alegre, como ficou conhecida essa inovagdo, vem sendo reconhecido, desde entdo, como uma experiéncia bem-sucedida de
participacéo popular e de governabilidade da gestdo publica e, como tal, vem alcangando uma ampla repercussao no cenario
politico nacional e internacional, sendo interpretado no discurso de diversos atores politicos e sociais como uma estratégia
para a institui¢do da cidadania no Brasil”.(FEDOZZI, 1998, p. 237)

92 Tradugdo livre da autora: “a expressdo da cidadania, a participagdo na formagao da voluntaria geral, o exercicio da soberania,
se o sinal for reservado aos cidaddos de direito derivado, aos cidadios estatais”.

9 Para Hermany e Costa: “Na atualidade é imprescindivel, dentro de uma politica ptiblica que busque a emancipacio social
local (empoderamento), que a atuacéo seja horizontalizada em rede. Afinal, em ambientes em que haja dirigismos coativos,
ndo havera a devida expressdo da vontade dos atores sociais que compde o tecido formativo das redes sociais”. (2009, p. 33).
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discussdo de ideias e projetos que no ambito do espacgo local satisfagam suas necessidades e
anseios, através de valores democraticos”. (FRANTZ; HAMMES; DORNELLES, 2014, p. 04)

Corroborada com o ja exposto, a participacao do cidaddo em um espaco proximo a sua
realidade, onde perpassa o seu dia a dia®, aumenta 0 seu comprometimento com as decisoes a
serem tomadas e consequentemente as politicas publicas adotadas. Para Dowbor “aproximar o
poder de decisédo e de controle sobre 0s processos de desenvolvimento, das pessoas gque arcarao
com o beneficio ou o prejuizo, e que estdo, portanto, diretamente interessadas nos resultados,

constitui simplesmente boa politica administrativa”. (2016, p. 37)

Mediante esta 6tica, ha a necessidade de um novo modelo de gestdo, com a previsao e
existéncia de espacos publicos para a participacdo popular e a efetivacdo de um poder local,
muito embora ainda haja resisténcia a essa nova realidade.

O ceticismo quanto a importancia estratégica dos mecanismos participativos no nivel
local ainda é grande. E comum a visdo de que a organizacdo comunitéaria que luta por
uma casa de sadde ou pela canalizacdo de um corrego, desaparece necessariamente
apenas tenha obtido a sua reivindicacdo. Essa visdo esta evoluindo gradualmente para
a compreensdo de que as comunidades estdo simplesmente aprendendo a participar da
organizacdo do seu espaco de vida, e de que o processo estd mudando profundamente
a forma como nos organizamos como sociedade, na medida em que assegura a
transicdo de uma democracia representativa, exercida a cada quatro anos na boca da
urna, para uma democracia participativa e permanente. (DOWBOR, 2016, p.32)

Verifica-se assim a grande relevancia de se garantir e promover a existéncia de meios
de participacdo no local de maior proximidade do cidaddo, onde este vive diariamente e sera
acometido diretamente pelas decisdes tomadas, gerando um maior comprometimento em sua

participacao, ou seja, em seu municipio.

3.1.1 Origens e evolucdo do municipio brasileiro

Ao tratar da possibilidade da instituicdo de tributos com a finalidade extrafiscal no
ambito local, com vistas a preservacdo dos recursos hidricos, mesmo que de forma breve,
entende-se prudente trazer para a discussao ora proposta as origens e evolugao do municipio

brasileiro culminando com a sua atual posi¢ao na Republica Federativa do Brasil.

94«0 poder municipal decantado na Constituicdo revela a importancia das municipalidades no contexto federal brasileiro. Séo
0s mais importantes entes para a concretizagdo de direitos e politicas publicas, sobrelevado pela proximidade da populagéo.
Isso porgue é nos municipios que as pessoas vivem e experenciam momentos felizes e tristes, cdmicos e tragicos, vitoriosos e
fracassados. S80 os governantes locais aqueles que mais proximidade possuem como dramas e o cotidiano e,
consequentemente, tem as melhores condigBes para elaborar e executar politicas”. (CORRALO, 2012, p. 120)
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Oriundo do interesse da Republica de Roma em manter a dominagdo pacifica das
cidades conquistadas pela forca de seus exércitos, surgiu 0 municipio como unidade politico-
administrativa, onde os vencidos ficavam sujeitos as imposi¢cbes do Senado e como
contrapartida lhes era conferido pela Republica certas prerrogativas que variavam de simples
direitos privados (jus connubi, jus commerci, etc.) até o privilégio politico de eleger os seus
governantes e dirigir a propria cidade (jus suffragii). As comunidades que detinham tais
prerrogativas eram consideradas municipios® (municipium), os quais se fracionavam em duas
categorias (municipia caeritis e municipia foederata) de acordo com a medida de autonomia
que desfrutavam dentro do Direito vigente (jus italicum). (MEIRELLES, 2017, p.33)

Nas referidas cidades o governo era eleito pelos homens livres, denominados de
cidadaos do municipio (civis municipes), sua administracao era realizada por um colégio de
quatro magistrados investidos de supremo poder (duumviri juridicundo ou quatuorviri
juridicundo), que por sua vez eram auxiliados por magistrados inferiores, responsaveis
administrativos e de policia (aediles). Ainda, integravam o governo municipal o encarregado
da administracdo (quaestor ou exactor), o encarregado da fiscalizacdo dos negocios publicos
(curator), o defensor da cidade (defensor civitatis), 0s notarios (actuarii) e os escribas (scribae),
auxiliares dos magistrados. (MEIRELLES, 2017, p. 34)

Assevera-se que a instituicdo com maior prestigio nas referidas comunidades, era o
Conselho Municipal, denominado de Curia ou Ordo Decurionum, formado por 100 (cem)
pessoas®, a quem competia elaborar as leis municipais (edictus) que regiam a atividade da
comunidade. (COSTA, 2014, p. 23-24)

Nesse aspecto, percebe-se certa autonomia nos municipios romanos no que tange, em
especial, ao ambito legislativo, fundada na possibilidade dos municipios, que possuiam
habitantes nédo originarios de Roma, criarem suas proprias leis galgando a cidadania romana
limitada ou plena, ao contrario das coldnias, as quais “[...] eram formadas pela colonizacao
romana e regiam-se pelas leis de Roma, com o usufruto da cidadania romana”. (CORRALO,
2014, p.52)

Durante o império de Julio César, mais precisamente no ano 45 a.C., com a edicdo da
Lex Julia Municipalis, houve a normatizacdo da organizacgéo e funcionamento do Municipio de

Roma e de outras cidades sob o seu dominio, cuja fiscalizacdo do cumprimento estava a encargo

9 «“A palavra é formada de mdnus ou munia, que significa muro, jurisdicdo cercada, ou ainda presente, encargo, oficio, mais o
verbo capio, cujo sentido é tomar. Municipe é aquele que toma o encargo. Municipio é a jurisdi¢do sobre a qual Roma tomou
o encargo”. (TAVARES, 1997, p. 169)

% Essas pessoas que formavam o Conselho Municipal eram denominadas de decurides, “magistrados que, por serem integrantes
da curia, tinham a funcdo de governar a cidade”. (CORRALO, 2014, p. 49)
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do aedil e culminava possivel responsabilizacdo caso houvesse infringéncia a tais regras.
(CORRALO, 2014, p. 54-55)

Mais tarde, nas invasdes Sylla, o sistema de governo preconizado pelos Romanos e
estendido a todas as Coldnias da Italia pelo imperador Jalio Cesar, foi adotado nas Provincias
conquistadas da Grécia, Galia e Peninsula Ibérica, fazendo com que o regime municipal
chegasse a Franca, Espanha e Portugal, sendo moldado de forma paulatina pela dominacao
barbara que sucedeu a hegemonia romana. (MEIRELLES, 2017, p. 34)

J& no século XIX, segundo Corralo, passou-se a observar a existéncia de quatro grupos
distintos de normatizagBes constitucionais referentes aos municipios, iniciando pelas
Constituicdes que ndo faziam referéncia ao poder local, como a do Império Alemao, da Grécia,
da Franca e da Noruega; as Constituicdes que faziam referéncia a regulacao infraconstitucional
do municipio, como a italiana, e a portuguesa; as Constituicbes que faziam exposicéo
delimitada do regime municipal, como a Constituicdo da Suécia, e finalmente, as Constitui¢des
que traziam em seu bojo principiologia geral acerca da organiza¢do municipal, limitados a uma
regulacao infraconstitucional, conforme se verifica nas Constituicdes da Holanda, Espanha,
Belgica e do Brasil. (2011, p. 24)

Ao municipio, no Brasil, fora destinado tratamento diferenciado de acordo com os textos
constitucionais que foram editados no perpassar dos anos®’, culminado com a Carta Magna de
1988 que atribui a municipalidade o status de integrante do pacto federativo, dotado de
caracteristicas e autonomia propria, sendo vejamos.

Em seus primérdios o municipio brasileiro forjou-se nos moldes do municipio
portugués, “[...] com as mesmas organizacao e atribui¢des politicas, administrativas e judiciais
que desempenhava no Reino”. Em virtude do periodo colonial pelo qual perpassava o “Brasil-
Colonia”, nossas municipalidades “[...] foram constituidas uniformemente por um presidente,
trés vereadores, dois almotacéis e um escrivao. Além desses encarregados administrativos,
serviam junto a Camara um juiz de fora vitalicio e dois juizes comuns, eleitos com o0s
vereadores”. (MEIRELLES, 2017, p. 35-36)

Referida situacao perdurou até o advento da independéncia do Brasil no ano de 1822,
que, por sua vez, deu azo a promulgacdo da Constituicdo Imperial de 1824 a qual outorgou
novas diretrizes as municipalidades brasileiras, iniciando “a fase verdadeiramente brasileira de

nossa histéria municipal”. (MONTORO, 1975, p. 27)

97 Paulino Jacques em seu classico curso de Direito Constitucional, ao efetuar um apanhado acerca da evolugéo historico-
constitucional do municipio afirma que “O Municipio, antes de ser uma institui¢ao politico-juridica, p é social, e, mesmo,
natural, porque resulta do agrupamento de varias familias num mesmo local, unidas por interesses comuns. Como a familia e,
a propriedade, ¢ um fendmeno social, que precedeu, no ponto de vista socioldgico, o advento do Estado”. (1970, p.147)
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Trata-se da primeira referéncia constitucional ao municipio, contida nos artigos 167 a
169%, os quais disciplinam a obrigatoriedade das cidades e vilas instituirem suas Camaras
Municipais, responsaveis pelo governo econémico e social, restando a cargo da lei ordinaria a
fixacdo das diretrizes da autonomia dos municipios, muito embora predominou a teoria da tutela
cuja concepgdo era a de que 0s municipios tratavam-se de meros entes administrativos.
(CORRALDO, 2011, p. 32)

Mencionada Lei Ordinaria surgiu na data de 01/10/1828 e teve como ponto central “a
mais estrita subordinacdo administrativa e politica” dos municipios aos presidentes das
Provincias. Para Meirelles, “o centralismo provincial ndo confiava nas Administragdes locais,
e poucos foram os atos de autonomia praticados pelas municipalidades, que, distantes do Poder
Central e desajudadas pelo governo da Provincia, minguavam no seu isolamento”. (2017, p. 37)
Resta claro que durante a vigéncia da Constituicdo de 1824, as localidades ficaram sujeitas aos
mandos e desmandos do império, que sequer conheciam as necessidades da populacdo a
margem da metrdpole.

A Constituicdo de 1891, surgida a partir da Proclamacédo da Republica (Decreto n° 01,
de 15 de novembro de 1889%), ndo trouxe grandes inovagfes no que tange ao tratamento
dispensado ao poder local. Em seu artigo 68, integrante do Titulo Il1, destinado a disciplina
da municipalidade, trouxe expressa a previsao da autonomia municipal na forma de organizagao
do Estado. Para Barroso, a nova ordem imposta pela referida Carta Politica foi inspirada no
modelo norte-americano e operou triplice transformagao, quais sejam, “a forma de governo, de
monarquica para republicana; o sistema de governo, de parlamentar transmuda-se em
presencial, a forma de estado, de unitéria converte-se em federal”. (1993, p.11)

Muito embora houvesse a previsdo expressa da autonomia municipal, conforme acima
aventado, durante os 40 anos em que vigeu a Constituicdo de 1891 referida premissa nao
vigorou de forma efetiva em solo brasileiro, seja pelo habito do centralismo, pela opressao do
coronelismo ou pela incultura do povo, que transformaram os Municipios em feudos de

politicos truculentos, que mandavam e desmandavam em “seus” distritos, como se 0 municipio

% Constitui¢do Politica do Império do Brasil, elaborada por um Conselho de Estado e outorgada pelo Imperador D. Pedro |,
em 25.03.1824: Art. 167. Em todas as Cidades, e Villas ora existentes, e nas mais, que para o futuro se crearem havera Camaras,
as quaes compete 0 Governo economico, € municipal das mesmas Cidades, e Villas. Art. 168. As Camaras serdo electivas, e
compostas do numero de Vereadores, que a Lei designar, e o que obtiver maior numero de votos, sera Presidente. Art. 169. O
exercicio de suas func¢Ges municipaes, formagdo das suas Posturas policiaes, applicacdo das suas rendas, e todas as suas
particulares, e uteis attribui¢des, serdo decretadas por uma Lei regulamentar.

9% Decreton® 01 de 15 de novembro de 1988: “Proclama provisoriamente e decreta como forma de governo da Nagdo Brasileira
a Republica Federativa, e estabelece as normas pelas quais se devem reger os Estados Federais”.

100 Constituigdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 24 de fevereiro de 1891: Artigo 68: Os Estados organizar-se-
do de forma que fique assegurada a autonomia dos Municipios em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse.
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fizesse parte de sua propriedade particular acompanhado de seu rebanho, o eleitorado.
(MEIRELLES, 2017, p.37)

Nos dizeres de Montoro “do ponto de vista estritamente juridico, a autonomia dos
Estados e dos Municipios deveria ser respeitada. No entanto, o modelo adotado pela
Constituicdo era criacdo engenhosa de juristas e dos militares, afastados da realidade politica e
social entdo existente”. Assim, a Republica Federal - recém criada — colaborou para o
fortalecimento das oligarquias estaduais, em detrimento das municipalidades. (1975, p. 38-41)

Nesse contexto, somente com o advento da emenda constitucional de 1926 houve a
consignacdo expressa do principio da autonomia municipal e sua previsdo de aplicacdo
compulséria nos Estados, sob pena de intervencdo federal, fazendo frente a situacéo limitada
de autonomia até entdo enfrentada pelas municipalidades, seja ela auto-organizatoria, politica,
administrativa, financeira ou legislativa. (CORRALO, 2014, p. 86-88)

Calcado na queda dos homens da Velha Republica, bem como na revolucao de 1930, e
coadunado com a corrente social-democratica, a Constituicdo de 1934 representou um
verdadeiro renascimento ao municipalismo, com a fixacdo de forma mais clara dos parametros
da autonomia municipal*®?, contando inclusive com a eletividade de prefeitos e vereadores e a
atribuigdo de renda propria. (MEIRELLES, 2017, p. 38-39)

Segundo Corralo, a Constituicdo de 1934 estabeleceu o0s seguintes marcos:

a) eletividade dos prefeitos e vereadores, com excecdo das capitais e estancias
hidrominerais; b) a possibilidade de os Estados criarem 6rgdos de assessoria técnica
as administracbes municipais; c) a possibilidade de o Municipio decretar e arrecadar
tributos; d) a autonomia para aplicar sua receita publica; €) a auto-organizagdo dos
seus servicos; f) a manutencdo da clausula de peculiar interesse; g) a intervencao
Federal dos Estados que ndo mantivessem a autonomia municipal”. (CORRALO,
2014, p. 88)

Ao contrario do previsto na Constituicdo de 1934, a qual resguardava a autonomia
administrativa, financeira e legislativa dos municipio, a Constituicdo de 1937, fruto do golpe

que implantou o Estado Novo, representou um retrocesso na outorga de poderes ao municipio,

101 Assim dispunha o artigo 13 da Constitui¢do de 1934: “Art. 13 - Os Municipios serdo organizados de forma que lhes fique
assegurada a autonomia em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse; e especialmente: | - a eletividade do Prefeito e dos
Vereadores da Camara Municipal, podendo aquele ser eleito por esta; 11 - a decretacdo dos seus impostos e taxas, a arrecadagdo
e aplicacdo das suas rendas; 11 - A organizacédo dos servicos de sua competéncia. § 1°- O Prefeito podera ser de nomeacéo do
Governo do Estado no Municipio da Capital e nas estancias hidrominerais. § 2° - Além daqueles de que participam, ex vi dos
arts. 8°, § 2°, e 10, paragrafo unico, e dos que lhes forem transferidos pelo Estado, pertencem aos Municipios: | - 0 imposto de
licencas; Il - os impostos predial e territorial urbanos, cobrado o primeiro sob a forma de décima ou de cédula de renda; 111 - o
imposto sobre diversdes publicas; IV - o imposto cedular sobre a renda de imdveis rurais; V - as taxas sobre servigos
municipais. § 3° - E facultado ao Estado a criagéo de um 6rgéo de assisténcia técnica a Administragio municipal e fiscalizagdo
das suas financgas. § 4° - Também Ihe é permitido intervir nos Municipios a fim de lhes regularizar as finangas, quando se
verificar impontualidade nos servicos de empréstimos garantidos pelos Estados, ou pela falta de pagamento da sua divida
fundada por dois anos consecutivos, observadas, naquilo em que forem aplicaveis, as normas do art. 12”.
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fazendo com que o mesmo voltasse a ser apenas um ente meramente administrativo.
(CORRALO, 2014, p. 90-91)

Conforme se vislumbra na leitura dos artigos 26 a 29'%2, durante o periodo de vigéncia
da Constituicdo de 1937, os Prefeitos eram nomeados pelos Governadores dos Estados e acima
de suas atribui¢des encontrava-se o0 Conselho Administrativo Estadual cuja fungdo cingia-se no
controle das atividades municipais. Além disso, a previsdo de eleicdo para vereador apenas
ilustrou o texto constitucional, vez que nunca foi obedecida. Para Hely Lopes Meirelles “pode-
se afirmar, sem vislumbre de erro, que, no regime de 1937, as municipalidades foram menos
auténomas que sob o centralismo imperial”. (2017, p. 39)

Assim, a autonomia municipal também foi vitima do autoritarismo e da centralizacao
impostos na chamada era Vargas, onde “houve ditadura pura e simples, com todo o Poder
Executivo e Legislativo concentrado nas maos do Presidente da Republica, que legislava por
via de decretos-leis que ele proprio depois aplicava como 6rgao do executivo”. (SILVA, 2013,
p. 85)

Posteriormente, a Constituicdo de 1946 se encarregou de aviventar as autonomias
municipais previstas no texto constitucional de 1934. Trata-se, nas palavras de Bastos “o
periodo réseo do municipalismo brasileiro”, cuja constituinte fora composta por uma corrente
municipalista muito forte, revivescendo o tradicional conceito de peculiar interesse. (1993, p.
63)

Em seus dispositivos legais!® que trataram da equitativa distribuicdo dos poderes e

descentralizacdo da administracdo, repartindo-se entre Unido, Estados-membros e Municipios,

102 Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil, de 10 de novembro de 1937: Art 26 - Os Municipios serdo organizados de forma
a ser-lhes assegurada autonomia em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse, e, especialmente: a) a escolha dos
Vereadores pelo sufragio direto dos municipes alistados eleitores na forma da lei; b) a decretacdo dos impostos e taxas
atribuidos a sua competéncia por esta Constituicdo e pelas Constituices e leis dos Estados; c) a organizacdo dos servicos
publicos de carater local. Art 27 - O Prefeito sera de livre nomeagao do Governador do Estado. Art 28 - Além dos atribuidos a
eles pelo art. 23, § 2, desta Constituicéo e dos que Ihes forem transferidos Pelo Estado, pertencem aos Municipios: I - 0 imposto
de licenga; Il - 0 imposto predial e o territorial urbano; Il - os impostos sobre diversdes publicas; IV - as taxas sobre servi¢os
municipais. Art 29 - Os Municipios da mesma regido podem agrupar-se para a instalacéo, exploracdo e administracdo de
servicos publicos comuns. O agrupamento, assim constituido, serd dotado de personalidade juridica limitada a seus
fins. Paragrafo Unico - Caberd aos Estados regular as condi¢des em que tais agrupamentos poderdo constituir-se, bem como a
forma, de sua administracéao.

103 Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil de 18 de setembro de 1946: Art 28 - A autonomia dos Municipios sera assegurada:
| - pela eleicdo do Prefeito e dos Vereadores; Il - pela administracéo propria, no que concerne ao seu peculiar interesse e,
especialmente, a) a decretacéo e arrecadacdo dos tributos de sua competéncia e a aplicacdo das suas rendas; b) a organizacéo
dos servigos publicos locais. § 1° Poderdo ser nomeados pelos governadores dos Territorios os prefeitos das respectivas capitais,
bem como pelos governadores dos Estados e Territorios os prefeitos dos Municipios onde houver estancias hidrominerais
naturais, quando beneficiadas pelo Estado ou pela Unido. § 2° - Serdo nomeados pelos Governadores dos Estados ou dos
Territdrios os Prefeitos dos Municipios que a lei federal, mediante parecer do Conselho de Seguranga Nacional, declarar bases
ou portos militares de excepcional importancia para a defesa externa do Pais. Art. 29. Além da renda que Ihes € atribuida por
forga dos 88 2°, 4°, 5° e 9° do art. 15, e dos impostos que, no todo ou em parte, lhes forem transferidos pelo Estado, pertencem
ao Municipios os impostos: | - Sébre propriedade territorial urbana; Il - predial; Il - sbbre transmissdo de propriedade
imobiliaria inter vivos e sua incorporagdo ao capital de sociedades; IV - de licengas; V - de indUstrias e profissdes; VI - sbbre
diversdes publicas; VI - sdbre atos de sua economia ou assuntos de sua competéncia. Paragrafo Gnico. O imp0ésto territorial
rural ndo incidira sobre sitios de area ndo excedente a vinte hectares, quando os cultive, s6 ou com sua familia, o proprietario.
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além da partilha da renda pablica tendo por base o critério da manutencéo da autonomia de cada
ente federado, restou clara a forca do municipalismo neste diploma constitucional.
(MEIRELLES, 2017, p. 42)

Todavia, os grandes avan¢os municipalistas e os contornos democraticos materializados
na Carta de 1946, sofreram grande abalo com o golpe militar de 1964. Até o advento da
Constituicdo de 1967'%, as municipalidades foram regidas através de atos institucionais, atos
complementares e emendas constitucionais. Muito embora tenha se vislumbrado uma melhora
na reparticdo da receita publica nacional e a previsdo de intervencdo da Unido nos Estados
guando estes ndo repassassem as quotas tributarias devidas aos municipios, houve um grande
abalo na autonomia local. (CORRALO, 2014, p. 94-96)

A emenda constitucional de 1969'%, por sua vez, ndo trouxe grandes alteracfes ao
regime municipal, limitando-se a tracar alteracdes sob dois aspectos a saber, em relacdo a
intervencdo nos Municipios e a fiscalizagdo financeira e orcamentéria. (JACQUES, 1970, p.
153)

Desde seus primordios e pelo perpassar do tratamento constitucional brasileiro
outorgado as municipalidades, verifica-se que os municipios oscilaram entre periodos de maior
e menor autonomia como ente da federagdo brasileira. Todavia, nenhum dos textos
constitucionais abordados nessa breve digressao histérica outorgou abordagem similar ao poder
local do que a contida na Carta Cidada de 1988, cuja anéalise é objeto do préximo topico da

presente pesquisa.

104 Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1967: Art 16 - A autonomia municipal sera assegurada: | - pela eleicdo
direta de Prefeito, Vice-Prefeito e Vereadores realizada simultaneamente em todo o Pais, dois anos antes das elei¢des gerais
para Governador, Camara dos Deputados e Assembléia Legislativa; 1l - pela administragdo propria, no que concerne ao seu
peculiar interesse, especialmente quanto: a) a decretacéo e arrecadacao dos tributos de sua competéncia e a aplicacdo de suas
rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade, de prestar contas e publicar balancetes nos prazos fixados em lei estadual; b) a
organizagdo dos servicos publicos locais. § 1° - Serdo nomeados pelo Governador, com prévia aprovacdo: a) da Assembléia
Legislativa, os Prefeitos das Capitais dos Estados e dos Municipios considerados estancias hidrominerais em lei estadual; b)
do Presidente da Republica, os Prefeitos dos Municipios declarados de interesse da seguranca nacional, por lei de iniciativa do
Poder Executivo.§ 2° - Somente serdo remunerados os Vereadores das Capitais e dos Municipios de populacdo superior a
trezentos mil (300.000) habitantes, dentro dos limites e critérios fixados em lei complementar. § 3° - A intervengdo nos
Municipios sera regulada na Constitui¢do do Estado, s6 podendo ocorrer: a) quando se verificar impontualidade no pagamento
de empréstimo garantido pelo Estado; b) se deixarem de pagar, por dois anos consecutivos, divida fundada; c) quando a
Administragdo municipal ndo prestar contas a que esteja obrigada na forma da lei estadual. § 4° - Os Municipios poderéo
celebrar convénios para a realizagdo de obras ou exploracdo de servigos publicos de interesse comum, cuja execucdo ficara
dependendo de aprovagdo das respectivas Camaras Municipais. § 5° - O nimero de Vereadores serd, no maximo, de vinte e
um, guardando-se proporcionalidade com o eleitorado do Municipio.

105 Embora a opinido ndo seja unanime, muito constitucionalistas defendem a posicdo de que o documento de 1969 nao foi
meramente uma emenda, mas, tecnicamente, tratou-se de uma nova Constituicdo que, inclusive, alterou sua denominagéo. Ao
invés de Constituicdo do Brasil, passou a chamar-se Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil (SILVA, 2013, p. 88-89)
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3.1.2 A Constituicao Federal de 1988 e 0 municipio brasileiro como ente federado

A partir da analise da evolucéo histérica do municipio, em especial no que concerne a
sua positivacao nas cartas constitucionais brasileiras, chega-se a Carta Magna de 1988 que tem
por base a aplicacdo do principio federativo e seus desdobramentos, bem como, outorgou a
municipalidade brasileira posicdo de destaque como ente integrante da federacéo,
oportunizando assim o exercicio do poder local.

Conforme ja abordado, a Republica Federativa que nomina o Estado brasileiro teve seu
primeiro lampejo na Carta Constitucional de 1889 como coroldrio da proclamacdo da
independéncia do Brasil. De |4 para cd houveram diversos percalcos até o processo de
redemocratizacdo do pais iniciado em 1988. Nesse aspecto, afirma Corralo que a Constituicdo
Federal de 1988 representa um momento de grande amadurecimento e consolidacao
democratica em um pais que, em mais de cinco séculos de histéria, pouco desfrutou de
liberdades democraticas. (2014, p. 149/150)

No que tange a trajetoria politica da Constituicdo Federal de 1988, ao efetuar uma
andlise de seu artigo 1°2% evidencia-se 0 acréscimo de dois novos elementos acrescentados a
expressdo republica, sendo o primeiro destinado a instituicdo da Republica Federativa como
Estado Democratico de Direito, o qual consta de forma expressa no mencionado ditame legal.

Significa dizer que a esséncia do Estado brasileiro se encontra marcado por dois
importantes principios a saber, o principio republicano e o principio federativo, ambos inerentes
ao regime politico democratico de direito.

Para Rocha, ao tratar dos principios acima nominados, existe uma modelacdo e
condicionamento reciproco entre 0s mesmaos, visto que

[...]Jos dois principios estdo fundidos e condenados a serem tomados como uma
expressdo Unica e indissociavel enquanto vigorar o atual sistema: Republica
Democrética. Essa expressdo passa a ser acoplada aqueloutra empregada desde o final
do século XIX, a Republica Federativa. No sistema de Direito modelador do Estado
do Brasil tem-se a RepuUblica Federativa Democratica enunciada, principioldgica e
impositivamente, no art. 1° da Constituicdo. (ROCHA, 1997, p. 69)

J& como segundo aspecto inovador, para a mesma autora, consigna-se a fragilizacéo da

Republica face a vigéncia do principio federativo e a consequente imutabilidade da forma

106 Constitui¢do Federal de 1988: “Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltivel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: | - a soberania; Il
- a cidadania; Il - a dignidade da pessoa humana; IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa; V - o pluralismo
politico. Paréagrafo Unico. Todo o poder emana do povo, que 0 exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos
termos desta Constituicao.
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federativa do Estado, vez que elevada a clausula pétrea, constitucionalmente positivada no
artigo 60, § 4° da Constituicdo Cidad4!®’. (ROCHA, 1997, p. 70-72) A forma federativa do
Estado brasileiro, portanto, configura-se uma garantia constitucional imutavel, ndo podendo ser
objeto de proposta de emenda a Constituigéo.

No que tange a organizacdo politico-administrativa, prevé o artigo 18 da Constituicéo
Federal de 1988!% a composicio da Republica Federativa do Brasil pela Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, ratificando o que ja fora declarado pelo constituinte no artigo 1°
do texto constitucional, enfatizando os entes federados que a compde.

Pela leitura dos dispositivos constitucionais apontados (artigos 1° e 18 da CF/88)
verifica-se que os principios republicano e federativo constituem alicerces do Estado brasileiro,
sendo a descentralizacdo do poder fundamental para o exercicio da democracia, conforme
leciona Bastos

Quer dizer, quanto mais perto estiver a sede do poder decisorio daqueles que a ele
estdo sujeitos, mais probabilidade existe do poder ser democratico. Esse é um ponto
fundamental: ndo teremos uma auténtica democracia no Brasil se ndo houver uma
forte tendéncia descentralizadora. Urge, pois, abrir m&o de certas velharias inseridas
na Constituicdo, que confundem a federacdo com um mecanismo de convivéncia de
Estados carentes de unidade nacional para abracar a federacdo como um instrumento
de democracia. (BASTOS, 1998, p. 249)

Exsurge assim o importante papel desempenhado pelo Municipio, ndo somente pela sua
base geografica onde estdo situadas as cidades, mas especialmente por sediarem a vivéncia e a
relages sociais e politicas inerentes a seus habitantes. E no municipio onde vivem os cidadaos
e por conta disso, onde 0S mesmos encontram maior espago para exercerem os seus direitos.

No arranjo federativo, a pluralidade dos centros de poder encontra-se regido pelo

principio da ndo-centralizagdo!®®, assegurando aos entes federados o desenvolvimento de uma

107 Constituigdo Federal de 1988: “Art. 60. A Constitui¢io podera ser emendada mediante proposta: [...] § 4° Nio ser4 objeto
de deliberagdo a proposta de emenda tendente a abolir: | - a forma federativa de Estado; 11 - o voto direto, secreto, universal e
periddico; 111 - a separacgdo dos Poderes; IV - os direitos e garantias individuais.

108 Constituicio Federal de 1988: “Art. 18. A organiza¢io politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autdnomos, nos termos desta Constituigdo. § 1°
Brasilia é a Capital Federal. § 2° Os Territorios Federais integram a Unido, e sua criacdo, transformacdo em Estado ou
reintegracdo ao Estado de origem serdo reguladas em lei complementar. § 3° Os Estados podem incorporar-se entre si,
subdividir-se ou desmembrar-se para se anexarem a outros, ou formarem novos Estados ou Territorios Federais, mediante
aprovacdo da populagdo diretamente interessada, através de plebiscito, e do Congresso Nacional, por lei complementar. § 4° A
criagdo, a incorporacdo, a fusdo e o desmembramento de Municipios, far-se-o por lei estadual, dentro do periodo determinado
por Lei Complementar Federal, e dependerdo de consulta prévia, mediante plebiscito, as populagdes dos Municipios
envolvidos, apds divulgagdo dos Estudos de Viabilidade Municipal, apresentados e publicados na forma da lei”.

109 No que tange a ndo-centralizacdo, de suma relevancia a conceituagdo tecida por Elazar (1991, p. 34-35) a0 mesmo tempo
em que a diferencia da descentralizagdo, enquanto componentes do sistema federativo: “Nocentralization is not the same as
descentralizacion, though the later ter mis frequently — and erroneously — used in its place to describe federal systems.
Descentralization implies the existence of a central authority, a central government that can decentralized or recentralize as it
desires. In decentralized system, the diffusion of power is actually a matter of grace, not right [...]. In a noncetralized political
system, power is so diffused that it cannot be legitimately centralize dor concentrated without breaking the structure and spirit
of the constitucion. The classic federal systems [...] have such noncentralized systems. Each a has a general, or national,
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vida politica propria, fundamentada no exercicio compartilhado do poder e de competéncias
outorgados pelo texto constitucional, “com elevado grau de autonomia, que somente pode ser
negado ou alterado por mutuo consenso”. (CORRALO, 2014, p. 129)

Nesse aspecto a Constituicdo Federal de 1988 foi inovadora!'® ao elevar o municipio
brasileiro ao mesmo patamar dos estados e da unido, com tratamento equanime no que diz
respeito a inexisténcia de hierarquia entre os entes federados e na atribuicdo de competéncias e
poderes para cada esfera de poder.

Trata-se portanto, de um ente federado com plenas condigdes de ser considerado como
“integrante e participe do pacto federativo, seja pelas suas particularidades e singularidades
histdricas, sociais, culturais e politicas na Federacdo brasileira, seja pela sua pertinéncia e
adequagdo aos principios e caracteristicas capitais do federalismo e dos Estados federados”
(CORRALO, 2014, p. 170).

Corroborando com tal afirmagédo, no entender de Meirelles, a Carta Magna vigente
“integrou 0 municipio na federagdo como entidade de terceiro grau [...]”, corrigindo as falhas
existentes nos diplomas anteriores, uma vez que o poder local “[...]sempre fora peca essencial
na organizacéo politico-administrativa brasileira”. (MEIRELLES, 2017, p. 44)

Evidencia-se, assim, que a Constituicdo Federal de 1988, através da organizacdo
federativa do estado, assegura 0 mesmo patamar de igualdade entre a Unido, os Estados e 0s
Municipios, inexistindo, portanto, hierarquia entre os referidos entes federados. Todavia, a

descentralizacdo politica do poder exige a delimitacdo de competéncias para cada ente federado,

govrnment that functions powerfull in many areas for many purposes, but not a central government controlling all the lines of
political communication and decision making. In each, the states, cantons, or provinces are not creatures of the federal
government but, like the later, derive their authority directly from the people. Structurally, they are substantially immune to
federal interference. Functionally, they share many activities with the federal government but without forfeiting their policy-
making roles and decision-making powers. [...] To use other imagery, decentralizaction implies either a hierarchy — a pyramid
of governments with gradations of power flowing down from the top [...] or a center with a periphery. [...] Noncentralization
is beat conceptualized as a matrix of governements, with powers so distributed that the rank order of the several governments
is not fixed”. Tradugdo livre da autora: “Nao-centralizacdo ndo é a mesma coisa que descentralizacdo, embora mais tarde tenha
sido usada com frequéncia - e erroneamente - em seu lugar para descrever sistemas federais. A descentralizagdo implica a
existéncia de uma autoridade central, um governo central que pode descentralizar ou centralizar como desejar. No sistema
descentralizado, a difuséo de poder é realmente uma questao de graca, ndo € correta [...]. Num sistema politico ndo-centralizado,
0 poder é tdo difuso que ndo pode ser legitimamente centralizado ou concentrado sem romper a estrutura e o espirito da
constituigdo. Os sistemas federais classicos [...] tém esses sistemas ndo centralizados. Cada um deles tem um governo geral, ou
nacional, que funciona em muitas areas com muitos propdsitos, mas ndo um governo central que controla todas as linhas de
comunicacéo politica e tomada de decisdo. Em cada um, os estados, cantdes ou provincias nao sdo criaturas do governo federal,
mas, como 0 posterior, derivam sua autoridade diretamente do povo. Estruturalmente, eles sdo substancialmente imunes a
interferéncia federal. Funcionalmente, eles compartilham muitas atividades com o governo federal, mas sem perder seus papéis
de tomada de deciséo e poder de decisdo. [...] Para usar outras imagens, a descentralizacdo implica uma hierarquia - uma
piramide de governos com gradacfes de poder fluindo do topo ou um centro com uma periferia. [...] A ndo centralizagdo é
melhor conceituada como uma matriz de governos, com poderes tdo distribuidos que a ordem de classificacdo dos varios
governos nao ¢ fixa”.

110 Nos dizeres de Santin e Mattia “[...]a atual Carta Politica Brasileira conferiu, como nenhuma antes, verdadeira autonomia
ao ente municipal, garantindo-lhe todas as prerrogativas do principio federativo, bem como optou pela descentralizagdo da
administragdo publica, aumentando as atribui¢Ges a entidade federativa municipal, com vistas a tornar os servigos prestados a
populacdo mais eficientes e garantir, assim, o atendimento de suas necessidades”. (SANTIN; MATTIA, 2008, p. 182)
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afim de que, alicercados em sua autonomia, possam desempenhar suas atribuigdes de maneira
equilibrada e harmoniosa.

Necessario se faz, dessa forma, efetuar uma analise acerca das competéncias outorgadas
pela Constituicdo Cidadd de 1988 aos municipios brasileiros, enfatizando a sua autonomia
diante dos demais entes federados, e sua grande relevancia enquanto instrumento para

perfectibilizar a descentralizacdo do poder e efetivacdo da propria democracia.

3.2 A autonomia municipal e a outorga constitucional de competéncias

Apbs a andlise da posicdo ocupada pelo municipio brasileiro a partir da leitura da Carta
Constitucional de 1988, bem como, o seu carater inovador ao outorgar a municipalidade
tratamento legislativo equanime no que tange ao seu reconhecimento como ente federado
juntamente com Unido e os estados membros, necessario se faz a abordagem acerca das
competéncias que Ihe foram atribuidas, bem como, a autonomia inerente a descentralizacdo do
poder.

Neste contexto, em uma breve digressdo historica, evidencia-se que a autonomia
municipal teve seu primeiro lampejo na reforma do texto constitucional de 1981, ocorrida em
19261, quando do acréscimo da autonomia municipal entre os principios constitucionais.
Entretanto, foi a Constituicio Federal de 19882 que reconheceu, efetivamente, o municipio
como ente federativo, Ihe outorgando autonomia politico-administrativa e financeira, conforme
descrevem os artigos 1° e 182 da Carta Magna.

Em suas licdes, Carrazza exalta a grande inovagéo trazida pela Constituicdo Federal de
1988, mencionando que “levantou diques aos caprichos do legislador (federal ou estadual) ou
do intérprete, que, diante de preceitos tdo categoricos, validos e subsistentes por si s0s, nao
podem desrespeita-la, desconhecé-la ou modifica-la”, no que tange a concessdo de autonomia
aos municipios. (2013, p. 187)

No concernente a reparticdo de competéncias, trata-se de uma exigéncia da propria

estrutura federal, embasada em uma Constitui¢do rigida que contenha em seu bojo regras que

11 "Sybstitua-se o art. 6° da Constituicdo pelo seguinte: "Art. O Governo federal ndo podera intervir em negécios peculiares
aos Estados, salvo: | - para repelir invasdo estrangeira, ou de um Estado em outro; Il - para assegurar a integridade nacional e
0 respeito aos seguintes principios constitucionais: [...] f) a autonomia dos municipios;

112 Segundo Streck, a Constituigdo deve ser entendida como “o topos hermenéutico que conformar a interpretagio do restante
do sistema juridico”, pois “a especificidade de uma hermenéutica constitucional esta contida tdo somente no fato de que o texto
constitucional (compreendendo nele as regras e principios) deve- se auto-sustentar, enquanto os demais textos normativos, de
cunho infraconstitucional, devem ser interpretados em conformidade com aquele”. (2007, p. 249-262)

113 Art. 18 CF/88: Art. 18. A organizacdo politico-administrativa da Repblica Federativa do Brasil compreende a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos termos desta Constituicao.



74

harmonizem a convivéncia de todos os entes federados e seus respectivos ordenamentos
juridicos. (HORTA, 1995, p. 399)

Ao tratar da tematica acerca da outorga de competéncias pela Constituicdo Federal e a
autonomia do Municipio como ente federado, Corralo afirma que “[...] ¢ com base nas
competéncias constitucionais que é possivel compreender a autonomia dos municipios na
federagdo brasileira”, diante da premissa expressa de que cabe ao municipio tudo o que for
pertinente ao interesse local. (2015, p. 133)

O Estado federal, munido de sua complexidade e singularidade, implica na existéncia
de um sistema constitucional solido, indissoltvel e complexo, uma vez que contempla a difusdo
de poderes politicos em centros autbnomos e distintos, evidenciando assim uma relacdo de
causalidade existente entre Constituicdo e Estado federal, um dependendo da existéncia do
outro. (DALLARI, 1986, p. 15)

Muito embora fora positivada, a reparticdo de competéncia entre os entes federativos,
em especial o que coube ao municipio, veio desacompanhada do correspondente aporte de
recursos, impossibilitando o atendimento “a variada gama de demandas que passou a exercer”.
(HERMANY; GIACOBBO, 2014, p. 06).

Diante da situacéo posta, ressalta Caggiano a grande relevancia da busca constante pela
descentralizacdo do poder politico entre os entes federados e afirma que “o federalismo ainda
se apresenta com uma mecanica incompleta, admitindo aprimoramentos e perquiricao de novos
caminhos de aprimoramentos da matriz”. (2008, p. 144)

No Estado Brasileiro o ordenamento juridico da Unido abriga as normas gerais, de
incidéncia nacional, atingindo todo o territorio e a populacdo da Federagcdo como um todo. J&
o0s ordenamentos dos estados membros compreendem normas parciais e internas, abrangendo
tdo somente a extensdo territorial destes (HORTA, 1995, p. 345-346). Ainda, de forma nédo
mesmo importante, evidencia-se a existéncia dos ordenamentos juridicos municipais, hoje em
nimero de 5.570, sendo a sua coexisténcia pacifica e harmoniosa encargo de normas
definidoras de competéncias na Constituicdo Federal, base de todo o ordenamento juridico
patrio.

Nesse interim, em busca da resposta a problematica proposta na presente pesquisa,
necessario se faz a abordagem acerca dos limites tracados pela Constituicdo Federal de 1988
no que tange a autonomia municipal e a outorga de competéncia em material ambiental aos

entes federados.
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3.2.1 Concepgao multidimensional da autonomia municipal

A autonomia municipal, conforme ja abordado nos tOpicos anteriores, encontra
substrato juridico na Constituicdo Federal de 1988, quando do reconhecimento do municipio
como um dos entes federados da Republica, juntamente com a Unido e os estados membros,
sem qualquer hierarquia entre 0s mesmos.

Segundo o sentido etimoldgico da palavra autonomia, 0 municipio reveste-se do direito
de se reger por suas préprias leis, enquanto ente da federacdo. Segundo Meirelles, a autonomia
cinge-se em uma prerrogativa politica que a Constituicdo outorga a entidades estatais internas,
cuja finalidade é a autocomposicdo de seu governo e administracdo, sempre com vistas ao
ordenamento juridico vigente. (2017, p. 91)

Grifa-se que a autonomia municipal é considerada um principio, conforme se pode
depreender da leitura do artigo 34, VII, alinea c, da Constituicdo Federal de 19884 o qual
encontra-se “resguardado sumamente, haja vista que 0 membro federativo que transgredi-lo
podera sofrer a intervencao da Unido”, o que evidencia a importancia de tal premissa, sendo
que “sua inobservancia representa um desrespeito para o proprio principio federativo, e para
restaura-lo, é necesséaria a medida extrema da intervengdo, que representa excec¢do a regra”,
evidenciando assim, a protecdo magna a autonomia e isonomia municipais. (GIROLDO;
KEMPFER, 2012, p. 14)

Por constituirem unidades autbnomas de poder e possuirem competéncias proprias
outorgadas pela Constituicdo federal, os municipios ndo podem ser considerados como mera
divisdo administrativa do Estado’®. Sua autonomia néo é proveniente de delegagio do estado
membro, mas sim, trata-se de uma faculdade politica, assegurada pelo texto constitucional, cujo
exercicio de competéncia independe de qualquer delegacdo (MEIRELLES, 2017, p. 92)

Exsurge dessa forma a concepgdo multidimensional da autonomia municipal, defendida
por Giovani da Silva Corralo (2014), a qual equaciona o exercicio, por parte do municipio, da
referida premissa constitucional em autonomia administrativa, autonomia politica, autonomia

financeira, autonomia auto organizatoria e autonomia legislativa. A op¢do pela abordagem

114 Constituicdo Federal de 1988: Art. 34. A Unido ndo intervira nos Estados nem no Distrito Federal, exceto para: [...] VII -
assegurar a observancia dos seguintes principios constitucionais: [...] ¢) autonomia municipal;

115 Importante inferir que mesmo apés a promulgacédo da Constituicdo Federal de 1988 existem doutrinadores que afirmam que
0 municipio ndo pode ser considerado um ente federativo. Compreende José Nilo Castro (2006, p.27) que 0s municipios ndo
participam da formagcéo da federacao brasileira em razdo de ndo possuirem representacdo no Senado Federal, por ndo possuirem
a faculdade de propor emenda constitucional e também por ndo possuirem Poder Judiciario e Tribunal de Contas, salvo algumas
excegOes. Nesse mesmo aspecto é o entendimento de José Afonso da Silva (2013, p. 479) ao considerar equivocada a tese que
eleva o municipio brasileiro como entidade de terceiro grau, integrante do sistema federativo, ante a inexisténcia de uma
federacdo de municipalidades diante de uma federagdo de Estados, além de ressaltar que a criagdo, fuséo, incorporagdo e
desmembramento de Municipios dependem de lei estadual, o reforga a tese de vinculacéo daqueles aos Estados.
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segundo a referida divisa, em detrimento das demais preexistentes!®, mostra-se mais adequada
a problematica proposta na presente pesquisa, vez que busca elucidar a possibilidade do
municipio em instituir a finalidade extrafiscal nos tributos de sua competéncia, buscando a
preservacao dos recursos hidricos no &mbito local.

A autonomia administrativa, segundo o previsto no artigo 30, 11l a IX da Constituicdo
Federal de 1988, permite que o municipio efetue a organizagdo de toda a administragio e
seus servigos no que concerne ao ambito local. Compreende a “[...]gestdo dos negécios locais
pelos representantes do povo do municipio, sem interferéncia dos poderes da Unido ou do
Estado membro”. (MEIRELLES, 2017, p. 111)

Segundo Corralo a autonomia administrativa possui por escopo “a organizacido da
administracdo municipal, sua estrutura em 6rgdos publicos e em cargos, empregos e funcdes,
bem como o desenvolvimento das atividades administrativas que caracterizam o poder
municipal” para tanto, elenca as seguintes “[...] servigos publicos, policia administrativa,
fomento, intervencdo direta e indireta”, consignando que “[...] abarca a administracdo em
sentido objetivo e subjetivo, ou seja, sua organizagao e funcionalidade™. (2016, p. 28)

Salienta-se a necessaria existéncia do critério de predominio do interesse local®, o qual
se justifica em razédo de que o territério municipal se encontra dentro da circunscricéo do Estado
e do Pais, de modo que ndo pode haver oposigdo entre os interesses das entidades federativas.
(COSTA, 2014, p. 191)

Compreende-se que a autonomia administrativa municipal se refere ao atendimento das
demandas coletivas da populagdo local, dentre as quais encontram-se a educacgdo, salde,

transporte coletivo, coleta de lixo e esgoto, etc., através do implemento de politicas publicas

116 Segundo a concepcdo classica da autonomia municipal, também denominada tripartida, a autonomia da municipalidade deve
ser compreendida em trés aspectos, politica, administrativa e financeira (MEIRELLES, 2017, p. 110-114) J& a concep¢do
quadrimensional afere que a autonomia municipal esta dividida em quatro aspectos, auto-organizagdo, autogoverno, auto
legislagdo, e autoadministragdo, que evidenciam quatro dimensdes da autonomia local, quais sejam, politica, normativa,
administrativa e financeira (SILVA, 2013, p. 648).

17 Constitui¢do Federal de 1988: “Art. 30: Art. 30. Compete aos Municipios: [...] III - instituir e arrecadar os tributos de sua
competéncia, bem como aplicar suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos prazos
fixados em lei; IV - criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislacdo estadual; V - organizar e prestar, diretamente
ou sob regime de concessdo ou permissdo, 0s servigos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem
carater essencial; VI - manter, com a cooperagdo técnica e financeira da Unido e do Estado, programas de educagdo infantil e
de ensino fundamental; VII - prestar, com a cooperagdo técnica e financeira da Unido e do Estado, servigos de atendimento a
salde da populacéo; VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do
uso, do parcelamento e da ocupagdo do solo urbano; IX - promover a protegao do patrimonio histérico-cultural local, observada
a legislacdo e a acdo fiscalizadora federal e estadual”.

118 Hely Lopes Meireles explica: “Interesse local, ndo é interesse exclusivo do Municipio; ndo é interesse privativo da
localidade; ndo é interesse Gnico dos municipios. Se se exigisse essa exclusividade, essa privatividade, essa unicidade, bem
reduzido ficaria o &mbito da Administracéo local, aniquilando-se a autonomia de que faz praca a constitui¢do. Mesmo porque
ndo ha interesse municipal que ndo o seja reflexamente da Unido e do Estado-membro, como, também, ndo ha interesse regional
ou nacional que ndo ressoe nos Municipios, como partes integrantes da Federacdo Brasileira. O que define e caracteriza o
“interesse local”, inscrito como dogma constitucional, é a predominancia do interesse do Municipio sobre o do Estado ou da
Unido”. (2017, p. 114)
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gue vao ao encontro dos anseios, necessidades e perspectivas dos residentes na localidade.

Também, abrange o exercicio da policia administrativa, quanto sao estabelecidos limites
a liberdade e a propriedade das pessoas, do fomento, o qual compreende 0s incentivos ao
desenvolvimento econdmico concernentes a isencao de impostos e a concessdo de reas para a
instalacdo de empreendimentos, a intervencdo direta nos casos previstos no artigo 173 da
Constituicio Federal'® e por fim a indireta relacionada a premissa do Estado regulador e no
ambito municipal quando exerce regulacdo sobre interesse local. (CORRALO, 2014, p. 194-
195)

Ja a autonomia politica refere-se a eletividade dos dirigentes politicos locais que irdo
figurar nos poderes executivo e legislativo municipais, assim como preconizado pela
democracia representativa calcada na Constituicdo Federal de 1988. Trata-se da “eletividade do
prefeito, vice-prefeito e vereadores pelos cidadaos, os dois primeiros em chapas por elei¢éo
majoritaria, ¢ os edis em eleigao proporcional”. (CORRALO, 2015, p. 133)

Além da possibilidade de escolha de seus representantes, a autonomia politica no ambito
local carrega consigo as situacdes atinentes a cassacdo de mandatos do prefeito e dos vereadores
na esfera municipal, “[...] ndo somente no que diz respeito ao mérito da decisdo, que compete
a Camara Municipal, mas também na definicdo das respectivas infra¢des e procedimento”.
(CORRALDO, 2014, p. 203).

Ainda, importante inferir que a autonomia politica municipal vislumbra, além da
democracia representativa atraves da eletividade e possibilidade de cassacdo de seus
representantes no ambito local, a democracia do tipo participativa cuja previsdo legal encontra-
se calcada no art. 14, 1, 11 e 111 da Constituicdo Federal de 1988%°.

Essencialmente a democracia participativa caracteriza-se por uma série de pressupostos

normativos que visam a incorporacdo da participacdo civil quando da regulacdo da vida

119 Constitui¢do Federal de 1988: “Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituigdo, a exploragdo direta de atividade
econdmica pelo Estado s6 serd permitida quando necessaria aos imperativos da seguranga nacional ou a relevante interesse
coletivo, conforme definidos em lei. § 1° A lei estabelecera o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de economia
mista e de suas subsidiarias que explorem atividade econdmica de produgdo ou comercializagdo de bens ou de prestacdo de
servicos, dispondo sobre: | - sua fungdo social e formas de fiscalizagdo pelo Estado e pela sociedade; Il - a sujeicdo ao regime
juridico proprio das empresas privadas, inclusive quanto aos direitos e obrigag@es civis, comerciais, trabalhistas e tributarios;
111 - licitagdo e contratacdo de obras, servigos, compras e alienagdes, observados os principios da administragdo publica; IV -
a constituicdo e o funcionamento dos conselhos de administragdo e fiscal, com a participagao de acionistas minoritarios; V - 0s
mandatos, a avaliacdo de desempenho e a responsabilidade dos administradores. § 2° As empresas publicas e as sociedades de
economia mista ndo poderdo gozar de privilégios fiscais ndo extensivos as do setor privado. § 3° A lei regulamentara as relagfes
da empresa pablica com o Estado e a sociedade. § 4° A lei reprimird o abuso do poder econdmico que vise a dominagédo dos
mercados, a eliminagdo da concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros. § 5° A lei, sem prejuizo da responsabilidade
individual dos dirigentes da pessoa juridica, estabelecera a responsabilidade desta, sujeitando-a as punicdes compativeis com
sua natureza, nos atos praticados contra a ordem econbmica e financeira e contra a economia popular”.

120 Constituigdo Federal de 1988: “Art. 14. A soberania popular serd exercida pelo sufrigio universal e pelo voto direto e
secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da lei, mediante: | - plebiscito; Il - referendo; 111 - iniciativa popular”.
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coletiva, sobre assuntos previamente determinados. Nesse aspecto “pode-se afirmar que a
democracia participativa impde o exercicio da cidadania nos atos de governo, significando, em
Gltima analise, um sistema no qual os cidaddos possam efetivamente participar das decisdes
politicas fundamentais”. (BIANCHINI, 2014. p. 15)

De acordo com tal ditame, busca-se a aproximacéao do poder decisério do ente federado,
no caso 0 municipio, através da implementacdo de mecanismos e politicas publicas que
oportunizem a participacdo dos cidaddos nas decisdes atinentes ao interesse local, que
consequentemente, irdo refletir diretamente no cotidiano e no espaco fisico municipal onde 0s
mesmos se encontram. Trata-se da participagdo cidadd que vai muito além do voto, trazendo a
ideia de pertencimento e responsabilidade com relacdo ao espaco local.

Por sua vez, a autonomia financeira, consubstancia-se essencialmente na atribuicéo de
receitas, sejam elas derivadas de outros entes componentes da Federacdo ou provenientes da
captacdo local e sua consequente aplicagdo no &mbito municipal, vislumbrando a possibilidade
de sua gestdo e aplicacdo de acordo com as necessidades do municipio.

Ao tratar da tematica, Corralo afirma que a autonomia financeira, no @mbito local

[...] depreende-se da institui¢do dos tributos locais — impostos, contribuigdes e taxas,
como também da aplicacdo dos recursos provenientes das transferéncias
constitucionais, 0 que ocorre via elaboracdo das leis orcamentarias. Nesse diapaséo

encontram-se, também, as transferéncias voluntarias, normalmente atreladas a
projetos pré-definidos pela Unido ou pelo estado. (CORRALO, 2015, p. 133)

No que tange aos tributos de competéncia municipal, que representam uma das fontes
de receita no ambito local, sera tratado de forma especifica no tépico 2.3 da presente pesquisa,
vez que se encontra entrelagado com a problemaética ora proposta.

Os recursos provenientes das transferéncias constitucionais, por sua vez, representam
um percentual de recursos arrecadados pela Unido e repassados aos Estados, Municipios e
Distrito Federal, tendo por objetivo a mitigacdo das desigualdades regionais entre 0s entes
federados. Destacam-se entre as principais transferéncias o Fundo de Participacdo dos Estados
e do Distrito Federal (FPE)*?, o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM)?2, o Fundo de

121 Regido pela Lei Complementar n® 62/1989, com as correspondentes alteragdes da Lei Complementar n® 143/2013, o Fundo
de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal (FPE) € constituido por uma aliquota da arrecadacéo do IR (Imposto de
Renda) mais IPI (Imposto sobre produtos industrializados), sendo o montante transferido a cada periodo diretamente
proporcional ao desempenho da arrecadagdo liquida desses impostos no periodo anterior.

122.0 Fundo de Participagdo dos Municipios possui sustentaculo juridico no artigo 159, inciso I, alineas “b”, “d” € “e” da
Constitui¢do Federal, a saber: “Art. 159. A Unido entregara: I - do produto da arrecada¢do dos impostos sobre renda e proventos
de qualquer natureza e sobre produtos industrializados, 49% (quarenta e nove por cento), na seguinte forma: [...] b) vinte e dois
inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participacdo dos Municipios; [...] d) um por cento ao Fundo de Participagdo
dos Municipios, que seré entregue no primeiro decéndio do més de dezembro de cada ano; €) 1% (um por cento) ao Fundo de
Participagdo dos Municipios, que sera entregue no primeiro decéndio do més de julho de cada ano; Esses dispositivos
determinam que 23,5% da arrecadacdo, pela Unido, dos impostos de renda (IR) e sobre produtos industrializados (IPI) sejam
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Compensacdo pela Exportacdo de Produtos Industrializados (FPEX)'?, o Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da
Educacio (FUNDEB)!? e 0 imposto sobre a propriedade territorial rural (ITR)'?°. Além de tais
repasses operados pela Unido, a Constituicdo prevé a transferéncia de parte das receitas
arrecadadas pelos Estados aos municipios!?, no que concerne ao imposto sobre a propriedade
de veiculos automotores (IPVA)*?" e do imposto sobre operacdes relativas & circulagdo de
mercadorias e sobre prestacdo de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicagio (ICMS)*?8,

A autonomia financeira possui grande relevancia no que concerne a realizacdo das
demais autonomias municipais, vez que se torna impensavel a concepcao de politicas publicas
e a manutencdo da maquina pablica sem o necessario aporte de recursos para tanto. Assim,
necessario se faz que para cada assuncdo de responsabilidades estaduais ou federais, 0
Municipio tivesse o total ressarcimento dos 6nus oriundos desses encargos, sob pena de afronta,
inclusive, ao Principio Federativo.

A autonomia auto-organizatéria por seu turno, possui subterfagio legal no caput do

destinados ao FPM. Trata-se, portanto, de partilhar a receita de impostos especificos e ndo a receita da Unido como um todo.
O total de recursos do FPM é segmentado em trés partes: 10% sdo entregues aos municipios que séo capitais de estados, 86,4%
aos municipios ndo-capitais e 3,6% constituem uma reserva para suplementar a participacdo dos municipios mais populosos.
12 No caso do Fundo de Compensacdo pelas Exportacdes de Produtos Industrializados (IPI-ExportagBes), as Leis
Complementares nos 61/89 e 65/91 estabeleceram que 10% da arrecadagdo do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI)
deve ser distribuido aos Estados e ao Distrito Federal na proporcdo do respectivo volume de exportacdo de produtos
industrializados. Essa propor¢do ndo pode ultrapassar 20%. Os coeficientes de participagdo em questdo sdo aprovados pelo
TCU e publicados, anualmente, até o dltimo dia do més de julho, para viger no exercicio subsequente.

124 0 Fundo de Manutenc&o e Desenvolvimento da Educagéo Basica e de Valorizagéo dos Profissionais da Educagdo — Fundeb
é um fundo especial, de natureza contabil e de ambito estadual (um fundo por estado e Distrito Federal, num total de vinte e
sete fundos), formado, na quase totalidade, por recursos provenientes dos impostos e transferéncias dos estados, Distrito Federal
e municipios, vinculados a educagdo por forga do disposto no art. 212 da Constituicdo Federal. Além desses recursos, ainda
compde o Fundeb, a titulo de complementacdo, uma parcela de recursos federais, sempre que, no &mbito de cada Estado, seu
valor por aluno ndo alcangar o minimo definido nacionalmente. Independentemente da origem, todo o recurso gerado é
redistribuido para aplicagdo exclusiva na educagéo basica.

125 <O Imposto Territorial Rural (ITR), um gravame de competéncia da Unido, conforme art. 153, VI, da CF, esta disciplinado
pela Lei n.° 9.393/1996, sendo regulado pelo Dec. n.° 4.382/2002.[...] A fiscalizacdo e cobranca do ITR poderéo ficar a cargo
dos Municipios que, dessa forma, optarem, a luz do disposto na Lei n.° 11.250/2005. Todavia, a opgdo nédo pode gerar reducao
do imposto nem qualquer outro tipo de rendncia fiscal. Havendo a adogéo da sistematica, os Municipios, poderédo ficar com
100% do valor arrecadado e fiscalizado (art. 158, I, “parte final”, da CF)”. (SABBAG, 2014, p. 254)

126 Constituicio Federal de 1988: “Art. 158. Pertencem aos Municipios:[...] III - cingiienta por cento do produto da arrecadagio
do imposto do Estado sobre a propriedade de veiculos automotores licenciados em seus territérios; IV - vinte e cinco por cento
do produto da arrecadagédo do imposto do Estado sobre operacdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagdes de
servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagio”.

127 «Q art. 155 da CF, em seu inc. III, estabelece a competéncia para instituir o imposto sobre a propriedade de veiculos
automotores (IPVA) aos Estados e ao Distrito Federal. O IPVA é um imposto estadual exigivel a partir de 1.° de janeiro de
cada exercicio, no local de registro e licenciamento do veiculo perante as autoridades, e ndo no local do domicilio do
proprietario ou possuidor. Como a Constituicdo Federal ndo institui normas gerais sobre o IPVA, e tampouco ha lei
complementar regulando a exagéo, os Estados e 0 DF exercerdo a competéncia legislativa plena, nos termos do art. 24, § 3.9,
da CF”. (SABBAG, 2014, p. 241)

128 «“Conforme o art. 155 da CF, a instituicdo do ICMS é de competéncia dos Estados e do Distrito Federal. E imposto
plurifasico, por incidir sobre o valor agregado (obedecendo-se ao principio constitucional da ndo cumulatividade); um imposto
real, por ter como base de calculo o bem, néo relevando as condi¢Ges da pessoa; e imposto proporcional, por ndo comportar
aliquotas progressivas.[...]Criado pela EC n.° 18/1965, o ICMS esté detalhado em um significativo tratamento constitucional
(art. 155, 8 2.°, 1 a XII, da CF), além do disciplinamento constante da Lei Complementar n.° 87/1996, que esmili¢a suas normas
gerais, devendo ser observada com relagao aos preceitos que nao contradigam a Carta Magna”. (SABBAG, 2014, p. 228)
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artigo 29 da Constituicio Cidadd*?®, o qual prevé que os municipios serdo regidos por uma Lei
Organica que ird delimitar o funcionamento e as normas aplicaveis a municipalidade, seus
orgaos e funcionalismo como um todo.

A Lei Orgéanica Municipal assemelha-se & Constituigao e consiste em uma lei especial,
cuja instituicdo depende de amplo e exclusivo debate do Poder Legislativo local, sem qualquer
intervencdo do Poder Executivo. Nela devem constar as aspiracdes da comunidade, em termos
de estrutura governamental do municipio, encargo este atribuido aos Vereadores, sempre com
a observancia da principiologia federal e estadual, constitucionalmente previstas. (COSTA,
2014, p. 137)

Referida legislacdo, em sua grande maioria, segue a seguinte estruturacdo

| — poder municipal: competéncias, direitos fundamentais, participacéo e controle
social; 1l — organizacdo e funcionalidade dos poderes Legislativo e Executivo; 111 —
organizacdo da administragdo municipal, o que abarca os servidores publicos, a
organizacdo administrativa, os bens e o0s servigos municipais; IV — financas
municipais, que inclui preceitos tributarios e orgamentarios; V — planejamento, ordem
econdmica e social, a abarcar as diversas politicas publicas municipais. (CORRALO,
2014, p. 231)

Outro aspecto relevante da Lei Orgéanica é que a mesma serve como parametro de
validade para os demais ordenamentos juridicos locais, vez que traz em seu bojo a
principiologia do interesse local, bem como, as particularidades que sa inerentes a cada
municipio.

Nesse aspecto, exsurge a autonomia legislativa municipal e sua grande relevancia no
espaco local, vez que denota a possibilidade de edicdo de normativas legislativas no ambito
municipal e cujo principal enfoque é tratar de assuntos atinentes a localidade e seus interesses
precipuos, levando em consideragdo suas singularidades, necessidades e particularidades.

A edicdo de leis no espaco local possui um carater de aproximacao das aspiracdes e
necessidades da comunidade, com o que efetivamente restara previsto no diploma legal a ser
concatenado, evidenciando que “a fungdo legiferante, ou seja, o poder de constituir normas
juridicas num ordenamento juridico municipal, é autonomia importantissima para que ocorra
desenvolvimento e adocdo de politicas pablicas locais eficazes e conforme o interesse local”.
(SANTIN; BITTENCOURT, 2015, p. 108)

Conforme preconiza o artigo 30, | da Constituicdo Federal de 1988, cabera ao

129 Constituigdo Federal de 1988: “Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos, com o intersticio
minimo de dez dias, e aprovada por dois tercos dos membros da Camara Municipal, que a promulgard, atendidos os principios
estabelecidos nesta Constitui¢do, na Constituigdo do respectivo Estado e 0s seguintes preceitos”.

130 Constituigdo Federal de 1988: “Art. 30. Compete aos Municipios: I - legislar sobre assuntos de interesse local”.
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municipio elaborar legislacdo que busque a disciplina de assuntos atinentes ao interesse local,
evidenciando a competéncia do tipo privativa no ambito local. Além disso, no inciso 11*%, do
mencionado ditame constitucional, encontra-se prevista a possibilidade de complementacéo,
por parte da municipalidade, de legislacdo estadual ou federal, no que couber, evidenciando a
competéncia do tipo suplementar a cargo dos municipios.

Segundo a outorga de competéncia legislativa privativa e suplementar, efetuada pela
Constituicdo Cidadd em favor da municipalidade, importante que se dé especial destaque a duas
expressdes que permeiam a tematica, quais sejam, o “interesse local” no &mbito da competéncia
privativa e “no que couber” no que tange a competéncia suplementar.

Em seus ensinamentos Castro define que o interesse local

[...] traduz-se em todos os assuntos do Municipio, mesmo em que ele nao fosse o tnico
interessado, deve que seja o principal. E a sua predominancia; tudo que repercute
direta e imediatamente na vida municipal é de interesse local, segundo o dogma
constitucional, havendo, por outro lado, interesse (indireta e mediatamente) do Estado
e da Unido. Impde-se a assertiva a vista do fenémeno da descentralizagdo (2006, p.
24).

Infere-se dessa forma, que a competéncia privativa, calcada no interesse local, “ndo se
trata de uma competéncia exclusiva, até porque em uma sociedade globalizada é muito
dificil encontrar alguma coisa que seja de interesse “exclusivo” de algum ente federativo”,
mas sim de um interesse “predominante local”, ou seja, “os que entendem imediatamente as
suas necessidades imediatas, e mediatamente as necessidades gerais”. (SANTIN;
BITTENCOURT, 2015, p. 109).

Ja no que concerne ao vocabulo “no que couber”, pertinente a outorga de competéncia
legislativa suplementar ao municipio, este, exige a leitura conjunta com o disposto no artigo 24,
8§ 1° da Constituicdo Federal de 1988'%?, que trata das competéncias concorrentes. Para tanto,
dispde o legislador constitucional que caberd a Unido elaborar normas gerais atinentes a
tematica contida nos incisos do artigo 24, e aos demais entes federados compete a edicdo de
normas especificas sobre tais matérias. (SANTANA, 1998, p. 130). Nesse diapasao, o sentido
proposto é de “admitir que essa suplementagdo € apenas complementar, ou seja, tem o

sentido de adaptacdo da legislacdo federal e estadual as peculiaridades ou a realidade da
comuna”. (FERRARI, 2003, p. 57)

181 Constituigdo Federal de 1988: “Art. 30. Compete aos Municipios: [...] IT - suplementar a legislacdo federal e a estadual no
que couber;”.

132 Constituigdo Federal de 1988: “Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente
sobre[...] § 1° No ambito da legislagdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-a a estabelecer normas gerais™.
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Em suma, a autonomia legislativa municipal “[...]¢ a possibilidade do municipio de
elaborar o seu sistema normativo local, a seguir as espécies legislativas previstas no art. 59
da Constituicdo — aplicadas nos termos da Le Organica, sujeitas ao controle de
constitucionalidade”. (CORRALO, 2015, p. 133).

Coaduna-se assim que o exercicio da autonomia legislativa pelo municipio, além de
possibilitar a positivacdo dos anseios e necessidade da comunidade local possui o condéao
de exaltar as singularidades do espaco local, seja através da prevaléncia do interesse local
ou na complementacdo da legislacdo editada no ambito estadual ou federal.

Necesséario se faz a garantia do pleno exercicio das autonomias municipais previstas na
visdo moderna da multidimensionalidade, quais sejam, a autonomia administrativa, a
autonomia politica, a autonomia financeira, a autonomia auto organizatéria e a autonomia
legislativa, cujo teor se complementam e servem de sustentaculo para o exercicio do poder local

na fora como preconizado pela Constituicdo Federal de 1988.

3.2.2 Reparticéo constitucional de competéncias

Conforme desenvolvido até o presente momento, verifica-se que o federalismo demanda
uma divisdo de poder, entre os entes federados, Unido, Estados-membros e também o
Municipio. Na Carta Magna de 1988, base de todo o ordenamento juridico brasileiro encontra-
se disposto a reparticdo de atribuicdes no contexto federativo com a inexisténcia de hierarquia
no ambito federal, estadual e municipal.

Na li¢do de Silva, poder significa “a por¢ao de matérias que a constitui¢ao distribui entre
as entidades autbnomas e que passam a compor seu campo de atuacdo governamental, suas
areas de competéncia”, sendo que esta determina “a esfera delimitada de poder que se outorga
a um orgdo ou entidade estatal, mediante a especificacdo de matérias sobre as quais se exerce
o poder de governo”. (SILVA, 2013, p. 494)

Significa dizer que a divisdo de poderes, conforme disposto na Constituicdo Federal de
1988 opera-se especialmente pela reparti¢ao de competéncias, a qual representa “o ponto fulcral
a ser considerado em uma Constituicdo Federal” (BARACHO, 1997, p. 61). Observa-se que “a
decisdo a respeito da reparticdo de competéncias condiciona a fisionomia do Estado Federal,
para determinar os graus de centralizacao e de descentralizagao do poder federal”. (HORTA,
2002, p. 308)

Esta sistematica de distribuicdo de poder permite que as unidades federadas
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[...Jrecebam diretamente da Constituicdo Federal as suas competéncias, isto é, o
reconhecimento de seus poderes conjugado coma atribuicdo de encargos. N&o se trata
de mera descentralizacdo administrativa, mas da existéncia conjunta de maltiplos
centros de decisdo politica, cada qual com a exclusividade em relacdo a determinados
assuntos. A Unido trata dos interesses gerais, 0s Estados e outros entes federados
(quando existem) dos seus préprios interesses regionais ou daqueles que sdo melhor
tratados de delegados ao poder local. (BERCOVICI, 2008, p. 07)

O sistema brasileiro de divisdo de competéncias entre os entes federados cinge-se de
complexidade na medida em que “convivem competéncias privativas, repartidas
horizontalmente, com competéncias concorrentes, repartidas verticalmente”, além da
“participacdo das ordens parciais na esfera de competéncias proprias da ordem central,
mediante delegacao”. (ALMEIDA, 2013, p. 79)

Oriundo do modelo classico inaugurado pela Constituicdo dos Estados Unidos da
América, a reparticio horizontal de competéncias também denominada de federalismo dual'®,
“opera a separac¢ao radical de competéncia entre os entes federativos, por meio da atribuicao a
cada um deles de uma éarea propria, denominada competéncia privativa ou exclusiva,
consistente em toda uma matéria (do geral ao particular), com exclusdo da participacdo dos
demais”. (FERREIRA FILHO, 2007, p. 55)

Trata-se da atribuicdo de uma area reservada acerca de determinada matéria ou tematica
para cada uma das entidades federativas. Assim, caberd & Unido, Estados-membros e
Municipios a delimitacéo e disciplina do que lhe foi atribuido pela Carta magna em toda a sua

134 ou privativas®.

extensdo, sendo divididas em competéncias comuns
No que tange a reparticdo horizontal, a Constituicdo Federal de 1988 define de forma

expressa a competéncia privativa da Unido (art. 21 e 22)**®, a matéria atinente de forma

133 Em suas ligdes, Schwartz afirma que em razdo da separagdo estanque de competéncias existentes entre as duas esferas
federativas (aqui consideradas Unido e Estados), de modo que uma ndo pode participar na outra, € que se denomina esse modelo
de federalismo dual, onde os entes mencionados séo concebidos como rivais iguais cuja limitagdo de competéncia se dd com o
intuito de evitar que a Unido sofra uma ruptura ou que haja uma expansdo da autoridade federal. (1993, p. 26/27)

134 Entende-se por competéncia comum aquela que é “conferida, a0 mesmo tempo, a todas as entidades politico-administrativas,
permitindo a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios cooperarem na execucéo de tarefas e objetivos que lhes
sdo correlatos. [...] 0 que justifica a competéncia comum é a descentralizacdo de encargos em assuntos de enorme relevo para
a vida do Estado federal. S&o matérias imprescindiveis ao funcionamento das instituigdes, motivo pelo qual se justifica a
convocacdo dos entes federados para, numa agao conjunta e unanime, arcar, zelar, proteger e resguardar as responsabilidades
reciprocas de todos. A finalidade primordial da competéncia comum ¢ evitar que nio prevaleca uma entidade sobre a outra”.
(BULOS, 2018, p. 992)

135 Segundo os ensinamentos de Bulos, a competéncia do tipo privativa “contém a nota de delegabilidade. Por seu intermédio
o ente politico que a titulariza transfere, no todo ou em parte, determinada parcela de poder para a execucéo de tarefas de outra
entidade federativa. Exemplo: CF, art. 22, paragrafo Gnico. Ndo devemos confundir as competéncias exclusiva e privativa. A
competéncia exclusiva ndo admite suplementariedade, muito menos transferéncia de poder de um ente para o0 outro. Ja a
competéncia privativa aceita suplementacdo e delegacdo, permitindo transferéncia de poder. Exemplo: o art. 84, paragrafo
unico, da CF, contém a nota de delegabilidade, pois consagra tipica hipotese de competéncia privativa”. (BULOS, 2018, p.
993)

136 Constitui¢do Federal de 1988: “Art. 21: Art. 21. Compete a Unido: | - manter relagdes com Estados estrangeiros e participar
de organizagdes internacionais; Il - declarar a guerra e celebrar a paz; 111 - assegurar a defesa nacional; IV - permitir, nos casos
previstos em lei complementar, que forgas estrangeiras transitem pelo territorio nacional ou nele permanegam temporariamente;
V - decretar o estado de sitio, o estado de defesa e a intervencdo federal; V1 - autorizar e fiscalizar a produgdo e o comércio de
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exclusiva aos municipios (art. 30)**, e por seu turno, estabelece a competéncia residual dos

material bélico; VII - emitir moeda; VIII - administrar as reservas cambiais do Pais e fiscalizar as operacdes de natureza
financeira, especialmente as de crédito, cdmbio e capitalizacdo, bem como as de seguros e de previdéncia privada; IX - elaborar
e executar planos nacionais e regionais de ordenagdo do territério e de desenvolvimento econdmico e social; X - manter o
servigo postal e o correio aéreo nacional; XI - explorar, diretamente ou mediante autorizacdo, concessao ou permissao, 0S
servigos de telecomunicagdes, nos termos da lei, que dispora sobre a organizagéo dos servigos, a criagdo de um 6rgao regulador
e outros aspectos institucionais; XII - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessdo ou permissao: a) 0S Servicos
de radiodifusdo sonora, e de sons e imagens; b) os servigos e instalagbes de energia elétrica e o aproveitamento energético dos
cursos de agua, em articulagdo com os Estados onde se situam os potenciais hidroenergéticos; c) a navegacdo aérea,
aeroespacial e a infra-estrutura aeroportudria; d) os servigos de transporte ferroviario e aquavidrio entre portos brasileiros e
fronteiras nacionais, ou que transponham os limites de Estado ou Territorio; e) os servigos de transporte rodoviario interestadual
e internacional de passageiros; f) os portos maritimos, fluviais e lacustres; XIIl - organizar e manter o Poder Judiciério, o
Ministério Publico do Distrito Federal e dos Territérios e a Defensoria Publica dos Territorios; XIV - organizar e manter a
policia civil, a policia penal, a policia militar e o corpo de bombeiros militar do Distrito Federal, bem como prestar assisténcia
financeira ao Distrito Federal para a execugdo de servigos publicos, por meio de fundo proprio; XV - organizar e manter 0s
servigos oficiais de estatistica, geografia, geologia e cartografia de ambito nacional; XV - exercer a classificacédo, para efeito
indicativo, de diversdes publicas e de programas de radio e televiséo; XVII - conceder anistia; XV1II - planejar e promover a
defesa permanente contra as calamidades publicas, especialmente as secas e as inundagdes; XX - instituir sistema nacional de
gerenciamento de recursos hidricos e definir critérios de outorga de direitos de seu uso; XX - instituir diretrizes para o
desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento basico e transportes urbanos; XXI - estabelecer principios e
diretrizes para o sistema nacional de viagdo; XXII - executar os servi¢os de policia maritima, aeroportuéria e de fronteiras;
XXIII - explorar os servigos e instalagdes nucleares de qualquer natureza e exercer monopélio estatal sobre a pesquisa, a lavra,
0 enriquecimento e reprocessamento, a industrializacdo e o comércio de minérios nucleares e seus derivados, atendidos o0s
seguintes principios e condigdes: a) toda atividade nuclear em territdrio nacional somente sera admitida para fins pacificos e
mediante aprovacdo do Congresso Nacional; b) sob regime de permissdo, sdo autorizadas a comercializagao e a utilizacdo de
radioisétopos para a pesquisa e usos médicos, agricolas e industriais; c) sob regime de permissdo, sdo autorizadas a produgéo,
comercializacéo e utilizacdo de radiois6topos de meia-vida igual ou inferior a duas horas; d) a responsabilidade civil por danos
nucleares independe da existéncia de culpa; XXIV - organizar, manter e executar a inspe¢do do trabalho; XXV - estabelecer as
areas e as condigOes para o exercicio da atividade de garimpagem, em forma associativa. [...] Art. 22. Compete privativamente
a Unido legislar sobre: | - direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral, agrario, maritimo, aeronautico, espacial e do
trabalho; Il - desapropriacéo; 111 - requisi¢des civis e militares, em caso de iminente perigo e em tempo de guerra; IV - guas,
energia, informatica, telecomunicacdes e radiodifusdo; V - servico postal; VI - sistema monetario e de medidas, titulos e
garantias dos metais; VII - politica de crédito, cdmbio, seguros e transferéncia de valores; VIII - comércio exterior e
interestadual; 1X - diretrizes da politica nacional de transportes; X - regime dos portos, navegacéo lacustre, fluvial, maritima,
aérea e aeroespacial; XI - transito e transporte; XII - jazidas, minas, outros recursos minerais e metalurgia; X111 - nacionalidade,
cidadania e naturalizacdo; XIV - populagdes indigenas; XV - emigracdo e imigracdo, entrada, extradi¢do e expulsdo de
estrangeiros; XV - organizagao do sistema nacional de emprego e condigdes para o exercicio de profissdes; XVII - organizagao
judicidria, do Ministério Publico e da Defensoria Pablica do Distrito Federal e dos Territérios, bem como organizacéo
administrativa destes; XVII - organizagao judiciaria, do Ministério Publico do Distrito Federal e dos Territérios e da Defensoria
Publica dos Territérios, bem como organizacdo administrativa destes; XVIII - sistema estatistico, sistema cartogréafico e de
geologia nacionais; XIX - sistemas de poupanca, captagdo e garantia da poupanca popular; XX - sistemas de consorcios e
sorteios; XXI - normas gerais de organizagdo, efetivos, material bélico, garantias, convocagdo, mobilizacdo, inatividades e
pensdes das policias militares e dos corpos de bombeiros militares; XXII - competéncia da policia federal e das policias
rodoviaria e ferroviaria federais; XXIII - seguridade social; XXIV - diretrizes e bases da educacdo nacional; XXV - registros
publicos; XXVI - atividades nucleares de qualquer natureza; XXVII - normas gerais de licitagdo e contratagdo, em todas as
modalidades, para a administracdo publica, direta e indireta, incluidas as fundac@es instituidas e mantidas pelo Poder Publico,
nas diversas esferas de governo, e empresas sob seu controle; XXVII - normas gerais de licitagdo e contratacdo, em todas as
modalidades, para as administragdes publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, obedecido o disposto no art. 37, XXI, e para as empresas publicas e sociedades de economia mista, nos termos do
art. 173, § 1°, 1I; XXVIII - defesa territorial, defesa aeroespacial, defesa maritima, defesa civil e mobilizagao nacional; XXIX
- propaganda comercial. Paragrafo Unico. Lei complementar podera autorizar os Estados a legislar sobre questdes especificas
das matérias relacionadas neste artigo”.

187 Constituigio Federal de 1988: “Art. 30. Compete aos Municipios: I - legislar sobre assuntos de interesse local; Il -
suplementar a legislacéo federal e a estadual no que couber; 11 - instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como
aplicar suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos prazos fixados em lei; IV -
criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislacdo estadual; V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de
concessdo ou permisséo, os servigos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem caréter essencial; V1
- manter, com a cooperagdo técnica e financeira da Unido e do Estado, programas de educacdo infantil e de ensino
fundamental; VI - prestar, com a cooperagao técnica e financeira da Uniéo e do Estado, servicos de atendimento a satde da
populacéo;

VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento
e da ocupacdo do solo urbano; IX - promover a protecéo do patrimdnio historico-cultural local, observada a legislagdo e a agéo
fiscalizadora federal e estadual”.
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Estados (art. 25, §1°)'* tida como privativa do ente estadual. Ainda, em seu artigo 23°, denota
as matérias de competéncia comum, que podem ser abordadas tanto pela Unido, como pelos
Estados, Distrito Federal e Municipios.

J& no que tange a reparticdo vertical de competéncias, esta visa uma atuagao coordenada
entre as esferas federativas, por isso, também chamada de federalismo cooperativo*°. Nesse
diapasdo o tratamento a uma mesma matéria é outorgado a todos os diversos entes federados,
de forma concomitante, operando uma verdadeira distribuicdo funcional de competéncias.
(ALMEIDA, 2013, p. 49-50)

Por permitir a distribuicdo de uma mesma matéria em diversos niveis, do geral ao
especifico a reparticdo vertical de competéncias divide-se em competéncia comum, no &mbito
administrativo e a competéncia concorrente, no ambito legislativo, a qual, por sua vez
equaciona-se em duas técnicas diversas, a saber: a cumulativa, pela qual é possivel o ente
federativo avancar da disciplina da matéria, desde que o ente federal ndo o faca; e a nédo-
cumulativa, onde ha a delimitacdo de disciplinas, de forma prévia, como normas gerais e
especificas. (FERRAZ JUNIOR, 1994, p. 247-248)

Para Bulos, a competéncia concorrente

[...] é aquela em que mais de um ente federativo exerce o poder de legislar sobre certa
matéria, ficando para a Unido a tarefa de fixar normas gerais. Dai ser adjetivada de

concorrente, pois as entidades politico-administrativas juntam-se para exercer agao
comum, no intuito de contribuir e cooperar no trabalho legislativo. (BULOS, 2018, p.

138 Constituigdo Federal de 1988: “Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicdes e leis que adotarem,
observados os principios desta Constituicéo. § 1° S&o reservadas aos Estados as competéncias que ndo lhes sejam vedadas por
esta Constitui¢do”.

139 Constituicao Federal de 1988: “Art. 23. E competéncia comum da Unio, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:
| - zelar pela guarda da Constituigdo, das leis e das instituicdes democraticas e conservar o patriménio publico; Il - cuidar da
salde e assisténcia publica, da protegdo e garantia das pessoas portadoras de deficiéncia; 111 - proteger os documentos, as obras
e outros bens de valor histdrico, artistico e cultural, os monumentos, as paisagens naturais notveis e os sitios arqueoldgicos;
IV - impedir a evasdo, a destruicdo e a descaracterizagdo de obras de arte e de outros bens de valor histdrico, artistico ou
cultural; V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a educacao e a ciéncia; V - proporcionar 0s meios de acesso a cultura,
a educacao, a ciéncia, a tecnologia, a pesquisa e a inovagdo; VI - proteger o meio ambiente e combater a poluigdo em qualquer
de suas formas; VII - preservar as florestas, a fauna e a flora; VIII - fomentar a producdo agropecuéria e organizar o
abastecimento alimentar; IX - promover programas de construgdo de moradias e a melhoria das condi¢des habitacionais e de
saneamento basico; X - combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizagdo, promovendo a integracdo social dos
setores desfavorecidos; XI - registrar, acompanhar e fiscalizar as concess@es de direitos de pesquisa e exploracéo de recursos
hidricos e minerais em seus territorios; XII - estabelecer e implantar politica de educacéo para a seguranca do transito. Paragrafo
Unico. Lei complementar fixard normas para a cooperagéo entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo
em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional. Paragrafo Gnico. Leis complementares fixarao
normas para a cooperacédo entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em dmbito nacional”.

140 < federalismo cooperativo representou uma nova conformagdo do Estado federal, com maior participagdo de uma esfera
em outra no desempenho das competéncias. Sua configuracdo e os mecanismos adotados para a cooperagdo entre 0s entes
federativos ndo foi uniforme nos diversos Estados federais. [...]A experiéncia que mais caracteriza o federalismo cooperativo
é a da Alemanha, cujo funcionamento néo recai sobre as mesmas bases da norte-americana, mas sim na técnica de reparti¢cdo
vertical de competéncias (distribuicdo funcional) entre os entes federativos. Esse modelo tem suas origens na Constituicdo
Alemd de 1919 (Constitui¢do de Weimar) e na Constituicdo Austriaca de 1920, mas ganhou forma e aplicagdo na Constituigdes
desses paises posteriores a 2* Guerra Mundial”. (MOHN, 2010, p. 217-218)



86

993)

Desta feita, ao compulsar a Carta Magna, verifica-se no artigo 24, §1°1*! a reparticéo de
competéncias de forma vertical, do tipo ndo cumulativa, diante da institui¢do de limites a Unido
qguanto ao estabelecimento apenas de normas gerais sobre as matérias enumeradas nos
respectivos incisos. Ja no artigo 24, § 4°, por sua vez, vislumbra-se a forma cumulativa, quando
da determinacdo de que norma federal superveniente prevalecera sobre norma estadual que
estabeleca regras gerais sobre ja mencionadas matérias. (FERRAZ JUNIOR, 1994, p. 248)

Ressalta-se, ainda, que existe um segundo critério de reparticdo de competéncias

recepcionado pela carta constitucional brasileira, que trata da reparticdo de competéncias entre

142 143

materiais/administrativas - e legislativas**.
Vislumbra-se que as competéncias materiais encontram-se dispostas no artigo 21 da

Constituicdo Federal*, cujo teor prevé a atribuicdo privativa da unido em desempenhar

141 Constitui¢do Federal de 1988: “Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre:
I - direito tributério, financeiro, penitenciario, econdmico e urbanistico; Il - orcamento; 111 - juntas comerciais; IV - custas dos
servigos forenses; V - produgdo e consumo; VI - florestas, caca, pesca, fauna, conservacdo da natureza, defesa do solo e dos
recursos naturais, protecdo do meio ambiente e controle da poluicao; VII - protecdo ao patriménio historico, cultural, artistico,
turistico e paisagistico; VIII - responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico,
estético, historico, turistico e paisagistico; IX - educagdo, cultura, ensino e desporto; IX - educacéo, cultura, ensino, desporto,
ciéncia, tecnologia, pesquisa, desenvolvimento e inovacdo; X - criacdo, funcionamento e processo do juizado de pequenas
causas; XI| - procedimentos em matéria processual; XII - previdéncia social, protecdo e defesa da saude; XIII - assisténcia
juridica e Defensoria pablica; XIV - prote¢do e integragdo social das pessoas portadoras de deficiéncia; XV - protecéo a infancia
e a juventude; XVI - organizagdo, garantias, direitos e deveres das policias civis. § 1° No ambito da legislagdo concorrente, a
competéncia da Unido limitar-se-4 a estabelecer normas gerais. § 2° A competéncia da Uniéo para legislar sobre normas gerais
ndo exclui a competéncia suplementar dos Estados. § 3° Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exerceréo a
competéncia legislativa plena, para atender a suas peculiaridades. § 4° A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais
suspende a eficacia da lei estadual, no que lhe for contrario”.

142 A competéncia material ou administrativa, na concep¢io de Bulos “[...]é a capacidade do ente politico gerir, organizar,
manter e executar negocios e encargos proprios, dentro dos limites previstos na Constitui¢do Federal”. (BULOS, 2018, p. 992)
143 J4 a competéncia legislativa, segundo o mesmo autor, trata-se da “[...] capacidade do ente politico estabelecer normas
imperativas, gerais e abstratas, com base nos limites estatuidos na Constituigdo Federal”. (BULOS, 2018, p. 993)

144 Constituigdo Federal de 1988: “Art. 21. Compete a Unido: I - manter relagdes com Estados estrangeiros e participar de
organizac@es internacionais; Il - declarar a guerra e celebrar a paz; 11l - assegurar a defesa nacional; IV - permitir, nos casos
previstos em lei complementar, que forgas estrangeiras transitem pelo territério nacional ou nele permanegam temporariamente;
V - decretar o estado de sitio, o estado de defesa e a intervencdo federal; V1 - autorizar e fiscalizar a produgdo e o comércio de
material bélico; VII - emitir moeda; VIII - administrar as reservas cambiais do Pais e fiscalizar as operacfes de natureza
financeira, especialmente as de crédito, cdmbio e capitalizagdo, bem como as de seguros e de previdéncia privada; IX - elaborar
e executar planos nacionais e regionais de ordenagdo do territério e de desenvolvimento econdmico e social; X - manter o
servico postal e o correio aéreo nacional; X1 - explorar, diretamente ou mediante autorizacdo, concessao ou permissao, 0s
servigos de telecomunicagdes, nos termos da lei, que dispora sobre a organizagao dos servicos, a criagcdo de um 6rgéo regulador
e outros aspectos institucionais; XII - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessdo ou permissdo: a) 0s servicos
de radiodifusdo sonora, e de sons e imagens;

b) os servicos e instalacdes de energia elétrica e o aproveitamento energético dos cursos de 4gua, em articulagdo com os Estados
onde se situam os potenciais hidroenergéticos; c) a navegacgdo aérea, aeroespacial e a infra-estrutura aeroportuaria; d) os
servigos de transporte ferroviario e aquaviario entre portos brasileiros e fronteiras nacionais, ou que transponham os limites de
Estado ou Territorio; e) os servicos de transporte rodovidrio interestadual e internacional de passageiros; f) os portos maritimos,
fluviais e lacustres; XIII - organizar e manter o Poder Judiciario, o Ministério Publico do Distrito Federal e dos Territdrios e a
Defensoria Publica dos Territorios; XIV - organizar e manter a policia civil, a policia penal, a policia militar e o corpo de
bombeiros militar do Distrito Federal, bem como prestar assisténcia financeira ao Distrito Federal para a execu¢do de servigos
publicos, por meio de fundo préprio; XV - organizar e manter os servigos oficiais de estatistica, geografia, geologia e cartografia
de ambito nacional;

XVI - exercer a classificacdo, para efeito indicativo, de diversdes publicas e de programas de radio e televisdo; XVII - conceder
anistia; XVIII - planejar e promover a defesa permanente contra as calamidades publicas, especialmente as secas e as
inundagdes; X1X - instituir sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos e definir critérios de outorga de direitos de
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determinadas atividades politicas, administrativas, econémicas e sociais, a serem
desempenhadas pelo Poder Executivo através da tomada de decisbes governamentais e na
utilizacdo da maquina administrativa. (ALMEIDA, 2013, p.68)

J& no ambito estadual verifica-se a atribuicdo de competéncia do tipo material, segundo
0 artigo 25, § 1° e § 2° da Constituicdo Federal, quando da outorga das competéncias residuais
e da exploracdo direta ou mediante concessao dos servicos de gas canalizado. Para o Municipio,
a competéncia material restou consignada nos incisos 111, IV, V e VIII do artigo 30 (ALMEIDA,
2013, p. 101).

Em um outro viés, ndo ha como negar que 0s municipios assumem um papel
fundamental no estabelecimento de politicas publicas visando a organizacdo da sociedade e a
protecdo ambiental.

A proépria Constituicdo Federal dispde no inciso VIII do artigo 30 “compete aos
Municipios: (...) VIII — promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagdo do solo urbano”

Essa competéncia reflete diretamente na protecdo dos recursos hidricos dos territorios
municipais. Assim, mesmo 0s municipios ndo tendo competéncia legal para legislar sobre
recursos hidricos, € muito importante que implantem politicas pablicas voltadas a preservagao
dos cursos de agua.

No que concerne a outorga de competéncias do tipo legislativas, verifica-se a existéncia
da competéncia privativa da Unido (artigo 22 CF/88), a competéncia remanescente!* dos
Estados-Membros (artigo 25, § 1° CF/88), a competéncia dos municipios para legislar sobre
interesse local e suplementar a legislacdo federal e estadual, no que couber (artigo 30, inciso |
e Il CF/88), e a competéncia concorrente atribuida a Unido, aos Estados Membros e ao Distrito
Federal (artigo 24 CF/88).

Assim, abordadas as técnicas de reparticdo de competéncia utilizadas pela Constituicao

seu uso; XX - instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento basico e transportes urbanos;
XXI - estabelecer principios e diretrizes para o sistema nacional de viagdo; XXII - executar os servi¢os de policia maritima,
aeroportuéria e de fronteiras; XXIII - explorar os servicos e instalagdes nucleares de qualquer natureza e exercer monop6lio
estatal sobre a pesquisa, a lavra, o enriquecimento e reprocessamento, a industrializacdo e o comércio de minérios nucleares e
seus derivados, atendidos os seguintes principios e condigdes:

a) toda atividade nuclear em territério nacional somente sera admitida para fins pacificos e mediante aprovagdo do Congresso
Nacional; b) sob regime de permisséo, sdo autorizadas a comercializacéo e a utilizacéo de radiois6topos para a pesquisa e usos
médicos, agricolas e industriais; c) sob regime de permissdo, sdo autorizadas a produgdo, comercializagdo e utilizagdo de
radiois6topos de meia-vida igual ou inferior a duas horas; d) a responsabilidade civil por danos nucleares independe da
existéncia de culpa; XXIV - organizar, manter e executar a inspe¢do do trabalho; XXV - estabelecer as areas e as condi¢des
para o exercicio da atividade de garimpagem, em forma associativa”.

145 Segundo Bulos, a competéncia do tipo remanescente ou reservada é a que “[...]Jsobra a uma entidade, apds o constituinte
enumerar a competéncia de outra. Exemplo: CF, art. 25, § 1°. Coube ao texto de 1891, por influéncia do modelo norte-
americano, instituir, pela primeira vez, essa competéncia no Brasil. Desde entdo, incorporou-se entre nos a técnica de enumerar
o0s poderes da Unido, deixando aos Estados os poderes reservados (ou remanescentes). Poderes remanescentes séo aqueles que
sobram, que restam”. (BULOS, 2018, p. 992)
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Federal de 1988, evidencia-se que a garantia de um meio ambiente sustentavel, visando a
perfectibilizacdo dos direitos fundamentais postos na Carta Magna, deve iniciar pelo Municipio,
com a criacdo de politicas publicas e as alteracOes legislativas necessarias para este fim.

Nesse aspecto, a instituicdo de tributos com a finalidade extrafiscal, buscando a
preservacao ambiental e dos recursos hidricos se mostra como uma alternativa ou possibilidade
viavel, buscando a protecdo destes recursos naturais e dando efetividade aos direitos

fundamentais, conforme sera abordado nos proximos topicos da pesquisa.

3.3 Finalidades tributérias e a instituicdo de tributos pelo municipio

Na condicdo de agente provedor das necessidades coletivas, o Estado deve ter a
possiblidade de exigir de seus administrados a participacdo no financiamento dos encargos
publicos. Nesse contexto exsurge a tributagdo como principal meio de arrecadacéo dos entes
federados, de acordo com a competéncia que lhes é outorgada pela Constituicdo Federal de
1988.

Assevera Nogueira que o poder de tributar ¢ “uma decorréncia inevitdvel da soberania
que o Estado exerce sobre as pessoas de seu territdrio, ao qual corresponde, por parte dos
individuos, um dever de prestagdo” (NOGUEIRA, 1973, p. 140). Na mesma linha, Seixas Filho
destaca que o poder de tributar, em um Estado Democréatico de Direitos “[...]consiste num poder
concedido ao estado de compelir, através de uma norma legal, as pessoas a contribuirem com
uma quantia em dinheiro para que as fungdes governamentais possam ser exercidas”. (SEIXAS
FILHO, 1998, p. 52)

Para além de um dos objetivos do Estado, a tributacdo cinge-se em uma necessidade,
vez que sem os recursos financeiros atraves dela obtidos, ndo havera por parte do ente federado

0 provimento do bem comum e a consecucao de suas obrigacdes. Para Nabais,

[...] a tributagdo ndo constitui, em si mesma, um objectivo (isto é, um objectivo
originario ou primério) do estado, mas sim o meio que possibilita a este cumprir 0s
seus objectivos (originarios ou primarios), actualmente consubstanciados em tarefas
de estado de direito e de estado social, ou seja, em tarefas do estado de direito social.
Um meio que, por um lado, pressupfe um certo tipo de estado do ponto de vista de
seu suporte financeiro — um estado fiscal — e, de outro, se traduz, atento o seu actual
caracter social, na exigéncia de uma parte consideravel do rendimento ou patriménio,
enguanto tais ou enquanto gastos ou consumidos na aquisi¢éo de bens e servicos, dos
seus cidad&os. E que, ndo podendo o estado dar (realizar prestacdes sociais), sem antes
receber (cobrar impostos), facilmente se compreende que, quanto menos ele confiar
na autorresponsabilidade do cidaddos relativa a satisfacdo das suas necessidades
(autossatisfacdo), mais se descura o principio da subsidiariedade, extremando-se num
estado social paternalista preocupado, se ndo mesmo obcecado, no limite, com a
realizacdo da felicidade até ao pormenor (que incluira os tempos livres) dos individuos
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e, consequentemente, mais se onera a sua capacidade de prestacdo fiscal. (NABAIS,
2009, p. 185-186)

Na atualidade, diante da evolucdo das necessidades sociais, em especial no que tange a
preocupagdo com a preservacdo dos recursos ambientais externada pelo principio da
solidariedade intergeracional, bem como, a positivagdo da garantia do meio ambiente
sustentavel como direito fundamental, a tributacdo, assim como os demais ramos do direito,
deve acompanhar esse novo paradigma, superando a tradicional visdo meramente positivista
dando espaco ao carater sociologico atinente ao mundo dos fatos e ao proprio direito.

Nesse aspecto evidencia-se o poder de tributar exercido pelo Estado ndo somente para
a busca de recursos financeiros, mas também para promover o bem-estar social, através de
politicas publicas voltadas a preservacdo dos recursos naturais e o desenvolvimento do tipo
sustentavel. Significa dizer que “o tributo nao deve ser criado a partir de mera escolha de um
fato juridicol...], ao instituir um tributo o legislador deve investigar suas causas socioldgicas.
Portanto, o fato-juridico tributario é corolario da causa social do tributo”. (NUNES, 2005, p.
89)

Resta saber se o exercicio do poder de tributar exercido pelo Estado, em todas as suas
esferas da Federacdo, em especial nos Municipios, balizado pela normativa constitucional®*,
pode servir como instrumento para a preservacdo dos recursos hidricos e a consequente
consecuc¢do do direito fundamental ao meio ambiente saudavel.

Para tanto, parte-se de uma analise das finalidades atinentes aos tributos, com a posterior
delimitacdo daqueles cuja competéncia outorgada pela Constituicdo Federal de 1988, estao sob
o crivo do governo local, evidenciando suas principais definicGes e caracteristicas, bem como,
a suma relevancia enquanto financiadores da administracdo e das politicas puablicas nos

municipios da federacéo.
3.3.1 Tributos e suas fungdes
Os tributos'#’, em sua delimitagdo classica, possui intrinseca ligacdo com o fomento das

atividades estatais, seja na manutencdo da maquina administrativa como um todo ou na

consecucéo de politicas publicas voltadas a coletividade.

146 De suma relevancia consignar que o poder de tributar, assim como os demais poderes provenientes da Carta Constitucional
de 1988, ndo ¢ ilimitado. Conforme Seixas Filho “[...] o poder de tributar, como todos os poderes concedidos ao Estado, esta
sujeito a limites naturais, ou limites resultantes da necessidade de compatibiliza-los com os direitos dos contribuintes ou
cidaddos”. (SEIXAS FILHO, 1998, P. 52)

147 A doutrina ¢é rica em defini¢des de tributo. A titulo de exemplo, Amaro define tributo como “a prestagdo pecuniéria ndo
sancionatoria de ato ilicito, instituida em lei e devida ao Estado ou a entidades ndo estatais de fins de interesse publico".
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Com o advento da Constituicdo Federal de 1988 passou-se a vislumbrar a possibilidade
de utilizacdo do sistema tributario como meio de financiamento para a implantacéo de politicas
publicas voltadas ndo somente para o desenvolvimento econdmico ou manutencdo da estrutura
estatal, mas também, voltada para o desenvolvimento social e a consequente perfectibilizacdo
dos direitos fundamentais constantes no texto constitucional.

Nesse diapasdo, ao examinar o texto fundamental, Sebastido identifica mecanismos de
implementacéo de politicas que objetivam o desenvolvimento social

[...Jo tributo tem sido considerado importante fator de redistribuicdo de riquezas,
sobretudo em face dos principios constitucionais norteadores da tributacdo, como o
da isonomia tributaria (art. 150, inc. 111) e o da capacidade contributiva (art. 145, §
1°), sem olvidar da imunidade disposta no art. 150, inc. IV, “c”, representativo do
atendimento das deficiéncias do Estado no &mbito social. Cabe lembrar, ainda nesse
mister, a necessaria seletividade na instituicdo das aliquotas do Imposto sobre
Produtos Industrializados (art. 153, § 3° inc. 1), bem como a concessdo de
competéncia a Unido, para a criagdo de um imposto sobre grandes fortunas (art. 153,
inc. VII). Alis, todo o Capitulo I, do Titulo VI, da Magna Carta, ou seja, 0 Sistema

Tributério Nacional, mostra-se como um grande arcabouco nao sO de protecdo, mas
também de implemento da justica social. (SEBASTIAQ, 2009, p. 66-67)

A partir dessa analise, bem como da premissa de que nem sempre um tributo é instituido
objetivando, tdo somente, o ingresso de dinheiro nos cofres pablicos, parte-se para o estudo das
finalidades tributarias que podem ser atribuidas aos tipos'“® tributarios por todos os entes
federados quando de sua instituicdo, de acordo com a competéncia tributaria outorgada pelo
texto constitucional.

Nesse diapasdo, as finalidades tributarias podem ser divididas em trés espécies, a saber:
finalidade fiscal, finalidade parafiscal e finalidade extrafiscal, vez que “em algumas situagdes
encontraremos a utilizacdo da carga tributaria com fim diverso daquele de apenas arrecadar e
manter a estrutura administrativa”, dentre as quais “encontraremos também aquele relacionado
a atuacdo estatal na protecdo, regulamentagdo e interven¢do econdmica e social”. (NOVALIS,
2018, p. 53)

O tributo é considerado com funcéo fiscal quando o Estado ndo tem outra preocupacao

sendo arrecadar, ou seja, o ente federado no desempenho de sua competéncia tributaria, ao

(AMARO, 2006, p.16) Sua defini¢do legal encontra respaldo no artigo 3° do Codigo Tributario Nacional, “"Art. 3°: Tributo é
toda prestacéo pecuniaria compulséria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que ndo constitua sancéo de ato ilicito,
instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada".

148 No que se refere aos tipos tributarios, a Constituigdo Federal de 1988 adotou a teoria quinquipartite, a saber: “J4 pela teoria
da Pentaparticdo (também denominada de teoria quinquipartite) teriamos cinco espécies tributarias, acrescentando-se aos
Impostos, Taxas e Contribui¢des de Melhoria, os Empréstimos Compulsorios e Contribui¢des Especiais. Tal teoria é a adotada
pela Constitui¢do Federal que traz dentro do “sistema tributdrio nacional” o acréscimo das supracitadas espécies (arts. 148, 149
e 149-A da CF)”. (NOVALIS, 20138, p. 57)
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instituir uma nova modalidade de tributo, pensa unicamente em arrecadar, desvinculando-se

de gualquer outra preocupacéo.

Trata-se da funcdo precipua do tributo, buscando arrecadar recursos para a
manutencdo da estrutura administrativa do ente tributante, refletindo a sua propria atividade
financeira. Para Machado, a funcao do tributo “[...] € fiscal, quando seu principal objetivo ¢
a arrecadacdo de recursos financeiros para o Estado”, visando obter, gerir e despender
recursos colimando a satisfacdo do bem comum. (MACHADO, 2009, p. 96)

Dentre os principais tributos com natureza eminentemente fiscal, destacam-se o
Imposto de Renda (IR)°, como maior imposto de arrecadacdo federal, o Imposto sobre
Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS), entre os estaduais e Imposto Sobre Servicos
(1SS)**, para municipios.

Ja a finalidade tributaria denominada de parafiscal visa a manutencdo e o sustento de
atividades que, a principio, ndo pertenceriam ao Estado, mas que este outorga a determinadas
agremiacoes. Para Machado a fungdo do tributo ¢ considerada “parafiscal, quando o seu
objetivo € a arrecadacdo de recursos para o custeio de atividades que, em principio, ndo
integram fungdes proprias do Estado, mas este as desenvolve através de entidades especificas”.
(MACHADO, 2009, p. 96)

Nesse caso, existe a delegacdo da capacidade tributaria ativa®! pelo ente politico ao
ente parafiscal, visando a arrecadacédo e fiscalizacdo do tributo. Criam-se financas paralelas,
pois a arrecadacéo € destinada para o orcamento delas proprias. Nesse sentido

[...] a atribuicdo das funcdes administrativas, no que se refere a delegacdo de
capacidade tributaria ativa, pode indicar, por determinacdo legal, que 0s recursos
arrecadados serdo de livre disponibilidade da entidade delegataria, para fins de

sustentagdo das finalidades precipuamente institucionais. Ocorre, neste caso, 0
fenbmeno conhecido por parafiscalidade, bastante comum em certas contribuicdes

149 «O Imposto sobre a Renda é da competéncia da Unido, conforme se dispde no art.153, 111, da CF.O Imposto sobre a Renda
se constitui na principal fonte de receita da Unido, no campo dos impostos federais, e possui, marcadamente, carater fiscal.[...]
Possui como fato gerador a aquisicao de disponibilidade econémica ou juridica de renda e de proventos de qualquer natureza.
A aquisi¢d@o de renda pode ser proveniente do capital, do trabalho ou de ambos. A expressao “proventos de qualquer natureza”
indica aqueles ndo abarcados no

conceito de renda”. (SABBAG, 2014,p. 273)

150 «O 1SS (ou ISSQN) esta previsto no art. 156, 111, da CF e na LC n.° 116/2003, os quais dispdem ser o Municipio o sujeito
ativo competente para a instituicdo do imposto. [...] O fato gerador do ISS é a efetiva prestacdo remunerada dos servigos
discriminados na lista anexa a LC n.° 116/2003, composta de, aproximadamente, 230 servicos, distribuidos em 40 itens”.
(SABBAG, 2014, p.220)

151 No que tange a atribuicdo de capacidade tributaria ativa para ente diverso ao Estado, importante tracar as seguintes
consideragdes: “A competéncia tributaria é intransferivel, irrenunciavel e indelegavel (art. 7.°, caput, do CTN), ndo se
confundindo com a capacidade tributéria ativa, que ¢ “administrativa e delegavel”. No entanto, apesar de irrenunciavel e
intransferivel, o exercicio da competéncia tributaria pode ser considerado facultativo, cabendo a cada ente tributante decidir
sobre o exercicio da competéncia tributéria (art. 8.° do CTN). Admite-se a delegagéo de atribuicdes administrativas, como, por
exemplo, a transferéncia das fun¢des de arrecadar ou fiscalizar tributos a outra pessoa juridica de Direito Publico, o que ndo se
confunde com a inadequada “delegacdo de competéncia tributaria” (art. 7.°, § 3.°, do CTN). Tal transferéncia tem sido chamada
na doutrina de “atribui¢do de capacidade tributaria ativa”. (SABBAG, 2014, p.58-59)
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especiais, previstas no art. 149, caput, da CF*®2, atribuindo-se-lhes, ipso facto, o rétulo
de “contribui¢des parafiscais.(SABBAG, 2014, p. 58)

Nesse interim € possivel verificar que, “na parafiscalidade, o objetivo da cobranca de
tributo € arrecadar, mas o produto da arrecadacéo € destinado a ente diverso daquele que institui
a exagdo”, ainda, que “o beneficiario dos recursos sempre sera uma instituicdo que desempenhe
uma atividade tipicamente estatal ou de interesse do Estado”. (ALEXANDRE, 2017, p. 44)

Exemplifica-se a fungéo parafiscal através das contribuicdes previdenciarias, que, antes
da criacdo da Secretaria da Receita Previdenciaria (hoje parte da Receita Federal do Brasil),
eram cobradas pelo INSS (autarquia federal), que passava a ter, também, a disponibilidade dos
recursos auferidos. Ainda, os denominados servigos sociais autdbnomos (SESI, SESC, SENAI,
SEBRAE, SEST, dentre outros).

A terceira finalidade tributaria elencada pela doutrina € a extrafiscal. Nas palavras de
Machado “o tributo ¢ extrafiscal quando seu objetivo principal ¢ a interferéncia no dominio
econdmico, para buscar um efeito diverso da simples arrecadagdo de recursos financeiros”.
(MACHADO, 2009, p. 96) Trata-se do cerne da presente pesquisa, a qual visa perquirir a
possibilidade da instituicdo de tributos com a finalidade extrafiscal, no &mbito local, visando a
protecdo dos recursos hidricos.

Muito além da finalidade fiscal, conforme acima abordado, a finalidade extrafiscal
consiste no emprego de instrumentos tributarios para o alcance de resultados néo arrecadatorios.
Tratam-se de atividades incentivadoras ou inibitérias de comportamentos destinadas aos
contribuintes. Busca, em suma, a realizacdao de outros objetivos e valores constitucionalmente
previstos.

Trata-se de direcionar a atividade tributaria para um objetivo mais amplo do que a
simples arrecadacdo de recursos e consequente fomento da maquina administrativa e dos
investimentos estatais. Nesse sentido menciona Buffon “se a fiscalidade se refere a forma pela
qual o Estado arrecada tributos [...], a extrafiscalidade, por 6bvio, corresponde a uma férmula
que ocupa um espaco alternativo a esta idéia”. (BUFFON, 2009, p. 219)

H4, nesse contexto uma ligacdo intrinseca entre a tributacdo e os préprios fundamentos
da concepcdo politica e social do Estado com a possibilidade de modulacéo de seus objetivos

com as necessidades sociais apresentadas. Nabais afirma que

152 Constitui¢io Federal de 1988: “Art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir contribui¢cBes sociais, de intervencéo
no dominio econémico e de interesse das categorias profissionais ou econdmicas, como instrumento de sua atuacdo nas
respectivas areas, observado o disposto nos arts. 146, 111, e 150, I e I11, e sem prejuizo do previsto no art. 195, § 6°, relativamente
as contribuigdes a que alude o dispositivo”.
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A extrafiscalidade traduz-se no conjunto de normas que, embora formalmente
integrem o direito fiscal, tem por finalidade principal ou dominante a consecuc¢éo de
determinados resultados econdmicos ou sociais através da utilizagdo de instrumento
fiscal e ndo a obtencdo de receitas para fazer face as despesas publicas. Trata-se assim
de normas (fiscais) que, ao preverem uma tributacdo, isto é, uma ablacdo ou
amputacdo pecunidria (impostos), ou uma ndo tributacdo ou uma tributagdo menor a
requerida pelo critério da capacidade contributiva, isto &, uma renlncia total ou parcial
a essa ablacdo ou amputacdo (beneficios fiscais), estdo dominadas pelo intuito de
actuar diretamente sobre o0s comportamentos econémicos e sociais dos seus
destinatérios, desincentivando-os, neutralizando-os nos seus efeitos econdmicos e
sociais ou fomentando-os, ou seja, de normas que contém medidas de politica
econdmica e social. (NABAIS, 2009, p. 629)

Em situacdes especificas, a carga tributéria pode ndo ter como objetivo principal a
arrecadacao de receitas, mas sim a intervencao nos aspectos sociais e econémicos da populacéo.
Assim, “a finalidade extrafiscal detém exatamente este poder: possibilitar 0 uso dos tributos
como mecanismo de ingeréncia dos entes politicos na protecdo econémica e social. A finalidade
¢ proteger”. (NOVALIS, 2018, p. 54)

Referida tematica sera melhor abordada no topico destinado a extrafiscalidade tributaria
como instrumento de protecdo dos recursos hidricos, tendo em vista a busca pela elucidacdo da
problematica proposta no presente trabalho.

Evidenciadas as funcgdes atinentes aos tipos tributarios previstos na Constituicdo Federal
de 1988, bem como, exaltada a sua grande relevancia diante da complexa sociedade atual, com
a necessaria observancia de seu carater arrecadatorio, mas também social, por conseguinte sera
efetuada uma analise acerca dos tributos cuja instituicdo é outorgada ao Municipio, enquanto

ente integrante da Federagédo Brasileira.

3.3.2 Tributos de competéncia municipal

Segundo o preconizado pela Constituicdo Federal, quando da adocdo do sistema
federativo e a consequente reparticdo de competéncias entre os entes federados, e imbuidos das
possiveis finalidades a serem atribuidas aos tributos no momento de sua instituicdo, passa-se a
analise dos tributos que cabem ao Municipio enquanto detentor do poder local e encarregado

da efetivacdo de politicas publicas de interesse local.
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A Constituicdo Federal, em seus artigos 156, | a 111 e 149-A154, atribui de forma
privativa aos Municipios a possibilidade de instituir e arrecadar os seguintes tributos: Imposto
territorial e predial urbano — IPTU, Imposto sobre transmissdo “inter vivos” a qualquer titulo,
por ato oneroso, de bens imoveis, por natureza ou acessdo fisica e de direitos reais sobre
imdveis, exceto os de garantia, bem como cessao de direitos a sua aquisi¢do — ITBI**, Imposto
sobre servicos de qualquer natureza — ISS e a contribuicdo para o custeio do servico de
iluminacdo publica - COSIP*6,

Além da competéncia exclusiva para a instituicdo dos tributos acima nominados, 0
Municipio cumula juntamente com o Estado e a Unido a competéncia comum para a criagdo e
arrecadacao dos tributos previstos no artigo 145, 11 e 11l da Constituicdo Federal de 19887,

quais sejam, as taxas'®® e a contribuicdo de melhoria®°.

153 Constituicdo Federal de 1988: “Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre: I - propriedade predial e
territorial urbana; 1l - transmisséo "inter vivos”, a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens imdveis, por natureza ou acessao
fisica, e de direitos reais sobre imoveis, exceto os de garantia, bem como cessdo de direitos a sua aquisi¢ao; Il - servigos de
qualquer natureza, ndo compreendidos no art. 155, I1, definidos em lei complementar. § 1° Sem prejuizo da progressividade no
tempo a que se refere o art. 182, § 4°, inciso Il, 0 imposto previsto no inciso | podera: | - ser progressivo em razéo do valor do
imovel; e Il - ter aliquotas diferentes de acordo com a localizagdo e o uso do imével. § 2° O imposto previsto no inciso 1l: | -
ndo incide sobre a transmissédo de bens ou direitos incorporados ao patrimdnio de pessoa juridica em realizacdo de capital, nem
sobre a transmissdo de bens ou direitos decorrente de fusdo, incorporacéo, cisdo ou extin¢do de pessoa juridica, salvo se, nesses
casos, a atividade preponderante do adquirente for a compra e venda desses bens ou direitos, locagdo de bens imdveis ou
arrendamento mercantil; 11 - compete ao Municipio da situacdo do bem. § 3° Em relagéo ao imposto previsto no inciso Ill
do caput deste artigo, cabe a lei complementar: | - fixar as suas aliquotas maximas e minimas; Il - excluir da sua incidéncia
exportacoes de servigos para o exterior. I11 - regular a forma e as condi¢des como iseng@es, incentivos e beneficios fiscais serdo
concedidos e revogados”.

154 Constituigao Federal de 1988: “Art. 149-A Os Municipios e o Distrito Federal poderéo instituir contribuigdo, na forma das
respectivas leis, para o custeio do servico de iluminago publica, observado o disposto no art. 150, 1 e 111. Paragrafo Gnico. E
facultada a cobranga da contribuigdo a que se refere o caput, na fatura de consumo de energia elétrica”.

155 O ITBI, um imposto de competéncia dos Municipios, esta definido no art.156, II, da Constitui¢do Federal de 1988. “Vale
destacar que, com o advento da Constituicdo Federal de 1988, os Estados e o Distrito Federal ficaram com a competéncia para
instituicdo e cobranca do tributo relativo & transmisséo causa mortis e por doagdo — o ITCMD (art. 155, I) —, restando aos
Municipios a tributacdo sobre a transmissdo inter vivos e de carater oneroso de bens imaoveis. [...]O fato gerador ocorre com a
transmissdo inter vivos, a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens imdveis, por natureza ou acesséo fisica, e de direitos reais
sobre iméveis, exceto os de garantia, bem como cessdo de direitos a sua aquisi¢do. Assim, excluem-se da incidéncia do ITBI
as hipoteses reais de garantia, como anticrese, hipoteca e penhor”. (SABBAG, 2014, p. 222-223)

156 Em 2002, a EC n.° 39 autorizou os Municipios e o Distrito Federal a exigirem, por lei ordinaria, a Contribuicdo para o
Custeio do Servico de Iluminagéo Publica (CIP ou COSIP), constitucionalmente prevista no art. 149-A.Nas palavras de Sabbag
“ficamos instados a rotular a COSIP de “tributo”, associando-a a espécie das “ contribui¢des”, como uma contribui¢do Sui
generis, sem confusdo com as demais, elencadas no caput do art. 149 da CF: contribui¢des sociais, corporativas ou
interventivas.(SABBAG, 2014, p. 90-91)

157 Constituigdo Federal de 1988: “Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir os
seguintes tributos: I - impostos; |1 - taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizagdo, efetiva ou potencial, de
servigos publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposicéo; I11 - contribuicdo de melhoria,
decorrente de obras publicas. § 1° Sempre que possivel, os impostos terdo caréter pessoal e serdo graduados segundo a
capacidade econdmica do contribuinte, facultado a administracao tributaria, especialmente para conferir efetividade a esses
objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o patriménio, os rendimentos e as atividades
econdmicas do contribuinte. § 2° As taxas ndo poderdo ter base de calculo prdpria de impostos”.

158 «“A taxa ¢ tributo vinculado a agdo estatal, sujeitando-se a atividade pUblica, e ndo a atividade do particular. Devera ser
exigida pelas entidades impositoras (Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal), ndo se admitindo a exigéncia em face de
atuacdo de empresa privada. De modo diverso do imposto, é exacdo bilateral, contraprestacional e sinalagmética. Seu
disciplinamento vem do art. 145, Il, da CF, c/c os arts. 77 a 79 do CTN. A taxa tem como fato gerador o exercicio regular do
poder de policia e/ou a utilizagdo, efetiva ou potencial, de servi¢o publico especifico e divisivel prestado ao contribuinte ou
posto a sua disposicdo (art. 79, I, II e III, do CTN). Ha dois tipos de taxa: a taxa de policia e a taxa de servi¢o”. (SABBAG,
2014, p. 67)

159 «Q tributo contribuicdo de melhoria exterioriza-se de maneira totalmente autnoma em relagdo aos demais gravames, e tem
como hussola para sua cobranca a proporcédo do beneficio efetivamente experimentado pelo contribuinte, decorrente de obra
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Objetivando a delimitacdo desta pesquisa, vislumbrados os tipos tributarios passiveis de
instituicdo pelo Municipio e de acordo com o preconizado pelo texto constitucional, sera
abordado de forma especifica o Imposto sobre propriedade territorial e urbana — IPTU, tendo
em vista sua maior afinidade com a possibilidade de incluséo da finalidade extrafiscal quando
de sua instituicéo.

Em um breve resgate histérico, verifica-se que o imposto predial remonta do ano de
1799, cuja denominagdo “Décima Urbana” remetia ao fato do valor cobrado ser equivalente a
10% sobre o rendimento liquido do prédio. Todavia, referido imposto predial somente fora
implementado em solo brasileiro com a chegada da familia real em 1808, através do alvara de
27 de junho de 1808, firmado pelo Principe Regente D. Jodo VI o qual determinava a
incorporacdo da receita as rendas provinciais. (FERNANDES, 2005, p.220-224)

Quanto a outorga de competéncia constitucional para a instituicdo e cobranca do
imposto, segundo o preconizado na Carta de 1891, este pertencia as Provincias e posteriormente
aos Estados. Contudo, com o advento da Constituicdo de 1934, a competéncia passou a ser do
Municipio, disposi¢do esta mantida nas Constituicdes de 1937 e de 1946, asseverando a
insurgéncia do tratamento diferenciado visto a divisdo em dois impostos distintos (predial e
territorial urbano), conforme disposto no artigo 28, IlI, da Carta Magna de 19370,
(FERNANDES, 2005, p. 224-228)

Posteriormente, a Emenda Constitucional 18 de 1965 encarregou-se de efetuar uma
nova discriminacao tributaria e a consequente fusdo dos dois impostos em um s@, mantendo-o
sob a competéncia da municipalidade. Ainda, com a promulgacdo do Cdédigo Tributério
Nacional, no ano de 1966t foram unificadas as bases de célculo, passando a mesma a ser o
valor venal do imovel. (MEIRELLES, 2017, p. 220)

Nos dias atuais, 0 Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU),
encontra sua previsdo legal na Constituicdo Federal de 1988, no artigo 156, 1'6?, e seu fato

gerador estipulado no artigo 32 do Codigo Tributario Nacional®,

publica realizada pelo Poder PUblico. Sua existéncia se justifica como freio ao enriquecimento involuntario de proprietarios de
imoveis adjacentes a obras publicas que os valorizem, fazendo com que, em troca da valorizagdo imobiliaria, eles venham a
pagar uma indenizacéo ao Estado por saborear esse incremento econdmico. Tal fundamentagdo encontra guarida no art. 145,
111, da CF, no art. 81 do CTN e no art. 3.°do Dec.-Lei n.° 195/1967”. (SABBAG, 2014, p. 72)

160 Constitui¢do dos Estados Unidos do Brasil de 1937: “Art. 28 - Além dos atribuidos a eles pelo art. 23, § 2, desta Constituigéo
e dos que Ihes forem transferidos Pelo Estado, pertencem aos Municipios: [...] Il - o imposto predial e o territorial urbano;”
161 | ei n® 5.172, de 25 de outubro de 1966: “Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e institui normas gerais de direito
tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios”.

162 Constituicio Federal de 1988: “Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre: I - propriedade predial e
territorial urbana”.

163 Codigo Tributério Nacional: “Art. 32. O imposto, de competéncia dos Municipios, sobre a propriedade predial e territorial
urbana tem como fato gerador a propriedade, o dominio Util ou a posse de bem imével por natureza ou por acessdo fisica, como
definido na lei civil, localizado na zona urbana do Municipio. § 1° Para os efeitos deste imposto, entende-se como zona urbana
a definida em lei municipal; observado o requisito minimo da existéncia de melhoramentos indicados em pelo menos 2 (dois)
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Referida exacdo representa a principal fonte de receita propria no &mbito local, na
grande maioria dos municipios brasileiros, sendo evidente a sua grande relevancia para o
fomento da atividade administrativa e das politicas publicas a encargo dos municipios. Incide
sobre a propriedade predial e territorial cuja situacdo do imdvel encontra-se em solo urbanizado,
de acordo com as delimitagOes da legislacdo local.

No que tange ao exercicio da propriedade constitucionalmente garantido no artigo 5°,
XX11%*%4 bem como, no artigo 1.228 do Cddigo Civil de 20025, importante inferir que nédo se
trata de um direito absoluto, sem qualquer limitacdo, vez que encontra-se balizado pelo
adimplemento da fungéo social*®é, a qual ¢ tratada pelo Supremo Tribunal Federal como “grave
hipoteca social”, conforme exarado no seguinte julgado

O direito de propriedade ndo se reveste de carater absoluto, eis que, sobre ele, pesa
grave hipoteca social, a significar que, descumprida a funcéo social que lhe é inerente
( CF, art. 5°, XXIII), legitimar-se-a a intervencéo estatal na esfera dominial privada,
observados , contudo, para esse efeito , os limites, as formas e os procedimentos
fixados na prépria Constituicdo da Republica.(Recurso Extraordinario 1.103.018, Sao
Paulo, julgado em 19 de fevereiro de 2018)

Evidencia-se que a funcédo social da propriedade deve ser compreendida como meio de
perfectibilizagédo da justica social em que o interesse particular cede espaco ao interesse de toda
a coletividade®’, dentre os quais destacam-se o direito a um meio ambiente urbano saudavel e
sustentavel, visando a preservacao dos recursos naturais para as presentes e futuras geracoes,
conforme preconiza a solidariedade intergeracional.

Nesse meandro, muito mais do que o exercicio da finalidade arrecadatoria intrinseca a
todos os tributos, o IPTU destaca-se como o tributo de competéncia municipal com maior
propensdo para o desenvolvimento da funcédo extrafiscal no &mbito local, buscando a efetivacao

dos direitos fundamentais previstos na Constituicdo Cidada de 1988.

dos incisos seguintes, construidos ou mantidos pelo Poder Puablico: | - meio-fio ou calgamento, com canalizagdo de aguas
pluviais; Il - abastecimento de agua; Ill - sistema de esgotos sanitarios; IV - rede de iluminagdo publica, com ou sem
posteamento para distribuicdo domiciliar; V - escola primaria ou posto de salide a uma distancia méaxima de 3 (trés) quilémetros
do imédvel considerado”.

164 Constituicdo Federal de 1988: “Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingo 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: [...] XXII - é garantido o direito de propriedade”.

165 Codigo Civil Brasileiro de 2002: “Art. 1.228. O proprietario tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, e o direito de
reavé-la do poder de quem quer que injustamente a possua ou detenha”.

166 A funcdo social da propriedade encontra substrato legal nos artigos 5°, XXI1I da Constituicdo Federal e 1.228, § 1°, do
Codigo Civil de 2002, a saber: “Artigo 5°, inciso XXIII - a propriedade atendera a sua fungéo social” e “Artigo 1.228:[...]§ 1%
O direito de propriedade deve ser exercido em consonancia com as suas finalidades econémicas e sociais e de modo que sejam
preservados, de conformidade com o estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as belezas naturais, o equilibrio ecolégico e
0 patrimonio histdrico e artistico, bem como evitada a polui¢do do ar e das aguas”.

167 Para Cavedon “Esse novo conceito de direito de propriedade é construido a partir da inten¢o de compatibilizar as vantagens
individuais do proprietdrio advindas do exercicio deste Direito com 0s interesses maiores da Sociedade. Portanto, hd uma
publicizacdo do direito de propriedade, no sentido de que este passa a compreender também objetivos de ordem social,
transpondo a concepgdo da propriedade eminentemente individualista do direito moderno”. (CAVEDON, 2003, p. 66)
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Referido aspecto sera tratado no topico 2.4.2 da presente pesquisa, vez que destinado
especificamente ao estudo da possibilidade de instituicao da finalidade extrafiscal nos tributos
municipais visando a preservacdo dos recursos hidricos no ambito local, de acordo com os
principios inerentes a Federacdo Brasileira, assim como, os objetivos e fundamentos constantes

no texto constitucional.

3.4 A Extrafiscalidade tributaria e o novo paradigma da sustentabilidade

Tendo por base o preconizado pela Constituicdo Federal de 1988, base de todo o
ordenamento juridico brasileiro e a consequente outorga de competéncias aos entes federados
como decorréncia do sistema federativo vigente, evidencia-se a extrafiscalidade tributaria como
meio de perfectibilizar os direitos fundamentais diante do novo paradigma da sustentabilidade.

Assim como tratado nos tdépicos anteriores, trata-se da possibilidade de inclusdo nos
tributos de competéncia municipal, em especial o IPTU, de uma funcdo que vai muito além da
mera arrecadacdo de divisas para a manutencdo da maquina estatal e suas politicas publicas,
visando a promocéao dos direitos humanos através da preservacdo dos recursos naturais e a
manutencdo de um ambiente urbano sadio.

Nesse diapasdo, exsurge a extrafiscalidade tributaria como relevante meio para a
consecucdo das garantias e fundamentos da Republica Federativa do Brasil, constantes na Carta
Cidada de 1988, cabendo a cada ente federado a sua implementacdo de acordo com a
competéncia que Ihe é outorgada. O exame de sua estreita ligacdo com a efetivacao dos direitos
fundamentais, bem como, a possibilidade de sua utilizagdo no ambito local, é o objeto dos

topicos que seguem.

3.4.1 A efetivacao dos direitos fundamentais através da tributacao extrafiscal

A partir da analise operada até o presente momento vislumbra-se que o Estado utiliza a
tributacdo extrafiscal como mecanismo de intervencao no dominio econémico, social e cultural,
para muito alem da funcéo precipua do tributo, ou seja, meramente arrecadatoria e fomentadora
da atividade administrativa e de politicas publicas fiscais.

Significa dizer que através da extrafiscalidade tributaria o Estado busca a
perfectibilizagdo do bem comum, inerente a toda a coletividade, o qual pode ser compreendido
como a propria efetivacdo dos direitos e garantias constitucionalmente previstos, demonstrando

assim a suma relevancia da exagdo operada com esta finalidade, nas mais diversas esferas de
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poder.

Este avanco da tributacdo buscando a protecao dos bens e recursos naturais representa
uma verdadeira valorizacdo do carater social das exacdes operadas pelo Estado, calhando a tese
defendida por Tupiassu, segundo a qual

Nesse contexto, portanto, observa-se claramente o carater social do tributo, que deve
ser dinamizado de acordo com as alterages da realidade contemporanea, dentre as
guais salta aos olhos como ponto crucial e urgente a questdo da protecdo do meio
ambiente. Em fungdo de sua propria natureza, entdo, os tributos exercem uma
finalidade iminentemente voltada para o bem comum, devendo ser ressaltada,
especificamente no caso aqui em tela, a importancia de sua utilizagdo como

instrumento de implementacgdo de politicas publicas de protegdo ao meio ambiente e
ao desenvolvimento sustentavel. (TUPIASSU, 2006, p. 123)

Nesse aspecto, importante ressaltar que a Carta Constitucional a mesmo tempo que
possibilita a utilizacdo dos tributos com natureza extrafiscal aos entes integrantes da Federagéo
também estende a estes as limitagdes inerentes ao poder de tributar, ndo se tratando de uma
prerrogativa ilimitada ao legislador infraconstitucional, mas sim, balizada pelos principios
informadores do direito constitucional tributario’®®. Segundo ensinamentos de Carrazza

[...]Jos tributos extrafiscais, tanto quanto os fiscais, devem submeter-se aos principios

que informam a tributacdo: igualdade, legalidade, generalidade, proporcionalidade,
nado-confiscatoriedade, etc. Além disso, a medida em que interferem nas condutas das

168 \/erifica-se a limitagiio ao poder de tributar no artigo 150 da Constitui¢io Federal de 1988: “Art. 150. Sem prejuizo de outras
garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado & Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: | - exigir ou
aumentar tributo sem lei que o estabeleca; Il - instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situacéo
equivalente, proibida qualquer distingdo em razdo de ocupacdo profissional ou fungdo por eles exercida, independentemente
da denominagdo juridica dos rendimentos, titulos ou direitos; Il - cobrar tributos: a) em relacéo a fatos geradores ocorridos
antes do inicio da vigéncia da lei que os houver instituido ou aumentado; b) no mesmo exercicio financeiro em que haja sido
publicada a lei que os instituiu ou aumentou; c) antes de decorridos noventa dias da data em que haja sido publicada a lei que
0s instituiu ou aumentou, observado o disposto na alinea b; IV - utilizar tributo com efeito de confisco; V - estabelecer
limitagBes ao trafego de pessoas ou bens, por meio de tributos interestaduais ou intermunicipais, ressalvada a cobranca de
pedagio pela utilizagdo de vias conservadas pelo Poder Publico; VI - instituir impostos sobre: a) patriménio, renda ou servigos,
uns dos outros; b) templos de qualquer culto; c) patrimdnio, renda ou servigos dos partidos politicos, inclusive suas fundagdes,
das entidades sindicais dos trabalhadores, das instituicdes de educacao e de assisténcia social, sem fins lucrativos, atendidos os
requisitos da lei; d) livros, jornais, periddicos e o papel destinado a sua impressao. e) fonogramas e videofonogramas musicais
produzidos no Brasil contendo obras musicais ou literomusicais de autores brasileiros e/ou obras em geral interpretadas por
artistas brasileiros bem como os suportes materiais ou arquivos digitais que os contenham, salvo na etapa de replicacdo
industrial de midias 6pticas de leitura a laser. § 1° A vedagao do inciso Il1, b, ndo se aplica aos tributos previstos nos arts. 148,
1,153, 1, 11, IV e V; e 154, I1; e a vedagdo do inciso I1, ¢, ndo se aplica aos tributos previstos nos arts. 148, I, 153, 1, 11, Il e V;
e 154, 11, nem a fixacdo da base de célculo dos impostos previstos nos arts. 155, 11, e 156, I. § 2° - A vedacéo do inciso VI,
"a", é extensiva as autarquias e as fundacgdes instituidas e mantidas pelo Poder Pablico, no que se refere ao patrimdnio, a renda
e aos servigos, vinculados a suas finalidades essenciais ou as delas decorrentes. § 3° - As vedac@es do inciso VI, "a", e do
paragrafo anterior ndo se aplicam ao patriménio, a renda e aos servicos, relacionados com exploragdo de atividades econdmicas
regidas pelas normas aplicaveis a empreendimentos privados, ou em que haja contraprestacdo ou pagamento de pregos ou
tarifas pelo usudrio, nem exonera o promitente comprador da obrigacéo de pagar imposto relativamente ao bem imével. § 4° -
As vedagdes expressas no inciso VI, alineas "b" e "c", compreendem somente o patrimonio, a renda e os servigos, relacionados
com as finalidades essenciais das entidades nelas mencionadas. § 5° - A lei determinard medidas para que os consumidores
sejam esclarecidos acerca dos impostos que incidam sobre mercadorias e servigos. § 6° Qualquer subsidio ou isencéo, redugéo
de base de célculo, concessao de crédito presumido, anistia ou remiss&o, relativos a impostos, taxas ou contribuicdes, s podera
ser concedido mediante lei especifica, federal, estadual ou municipal, que regule exclusivamente as matérias acima enumeradas
ou o correspondente tributo ou contribui¢do, sem prejuizo do disposto no art. 155, § 2.°, XII, g. 8 7° A lei podera atribuir a
sujeito passivo de obrigacao tributéria a condigdo de responsavel pelo pagamento de imposto ou contribui¢&o, cujo fato gerador
deva ocorrer posteriormente, assegurada a imediata e preferencial restituicdo da quantia paga, caso nao se realize o fato gerador
presumido”.
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pessoas, precisam encontrar respaldo num valor constitucionalmente consagrado,
nunca em concepgdes ideoldgicas ou morais, incompativeis com a liberdade na
atuacdo da vida privada das pessoas, que deve imperar num Estado Democratico como
0 nosso. (CARRAZZA, 2005, p. 132)

Assim, para que haja uma correta aplicacéo da finalidade extrafiscal no tributo, verifica-
se a necessidade gque seu objetivo esteja intrinsecamente ligado a consecucao de um direito cuja
previsdo encontra respaldo no texto constitucional, base de todo ordenamento juridico patrio,
como € o caso dos Direitos Fundamentais que resultam da positivacéo dos direitos humanos e
gue possuem como intuito precipuo a protecdo e promocdo da dignidade da pessoa humana.

Segundo os ensinamentos de Buffon, a busca pela concretizacdo dos direitos
fundamentais através da tributag@o representa a introducdo do “interesse humano” na relagéo
juridico-tributaria, representando uma verdadeira “simplificagdo do sistema, sem a necessidade
de sacrificar objetivos mais significativos como a realizacdo indireta de direitos fundamentais”.
(BUFFON, 2012, p. 60)

Referida possibilidade vai de encontro com a ideia de simplificacdo do direito tributéario,
a qual vislumbra a instituicdo de imposto Unico e a consequente extincdo da finalidade
extrafiscal nos moldes como vigora na atual legislacdo brasileira. A rejeicao a extrafiscalidade
representa, através da suposta simplificacdo da sistematica tributdria, uma negagdo “[...Jas
concretas possibilidades de que, através da tributacéo, se possa dar uma eficacia social maior
aos direitos fundamentais sociais, economicos e culturais”, ndo havendo razao que justifique a
sua implementacdo “[...] em detrimento e com o sacrificio da realizacdo dos direitos
fundamentais”. (BUFFON, 2012, p. 59)

Ao contrario, 0s mecanismos constantes na legislacdo péatria que possibilitam a
sustentacdo de um sistema tributario com cunho social persistem e vem ganhando forca, em
especial no que concerne a protecdo dos direitos fundamentais de terceira geracao, através de
sistematica oriunda dos entes estatais buscando incentivar benéficas atividades, dentre elas as
que possibilitam reduzir a degradacdo ambiental. (MATTHES, 2011, p. 52)

Em consonéncia, resta evidente que a efetivacdo dos direitos fundamentais por
intermédio da tributacdo para além da transferéncia de recursos financeiros do contribuinte para

0 estado, pode ser alcancada através de incentivos ou desestimulos tributarios®®, corolarios a

169 Para Costa “A extrafiscalidade, como sabido, é o emprego de instrumentos tributarios para o atingimento de finalidades nio
arrecadatdria, mas, sim, incentivadoras ou inibitérias de comportamentos, com vista a realizagdo de outros valores
constitucionalmente consagrados. Afina-se com a nogdo de poder de policia ou de policia administrativa, conceituada como a
atividade estatal consistente em limitar o exercicio dos direitos individuais em beneficio do interesse coletivo, e que repousa
no principio da supremacia do interesse publico sobre o individual, visando a impedir a adocdo de condutas individuais
constrastantes com o interesse publico. A extrafiscalidade, assim, pode ser implementada mediante a instituicao e a graduacao
de tributos, a concesséo de isencdes e outros incentivos fiscais, como a possibilidade de deducéo de despesas efetuadas pelos
contribuintes referentes a recursos empregados na preservagdo do meio ambiente”. (COSTA, 2005, 321-322)
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finalidade extrafiscal dos tributos. Afirma Buffon,

Nessa perspectiva, a extrafiscalidade ganha forca e notoriedade, pois se apresenta
como um meio indireto de atuacéo estatal, apto a colaborar no intento da méxima
eficécia aos direitos fundamentais econdmicos, sociais, culturais e de solidariedade.
Isto é, defende-se que o sistema tributario seja moldado, levando-se fortemente em
consideracdo o interesse humano, para que, com isso, a tributacio passe a existir em
funcdo do ser humano, e ndo vice-versa. (BUFFON, 2012, p. 66)

Nesse diapasdo, no campo da protecdo ambiental, assim como fundamenta a
“Constituicdo Verde” em seu artigo 225170, 0 encargo passou a pertencer a todos os entes da
federacdo diante de sua grande relevancia enquanto mantenedora da vida em todas as suas
formas e a consequente promocdo da principiologia inerente a equidade intergeracional, da
sadia qualidade de vida e da propria sustentabilidade.

Em sua expertise, o0 jurista argentino Alejandro Altamirano tece consideragdes acerca
da necessaria ingeréncia estatal por intermédio da tributacdo visando a preservacdo dos recursos
ambientais, sendo vejamos:

[...Juma politica tributaria vinculada com los compromisos ambientales tiene que: (i)
considerar el deber del Estado como um participe necesario em la resolucién de los
problemas en virtud de que los particulares no siempre pueden -individualmente-
consensuar las alternativas de solucidn; (ii) evaluar la gama de instrumentos
econdmicos a los cuales puede recurrir cuidando de no tornar inoperable a la actividad
para lo cual debera efectuar un profundo analisis de las consecuencias que podrian
producirse en su implementacion (iii) incentivar mas que penalizar; (iv) evaluar

adecuadamente las implicancias politicas de su utilizacién; (v) merituar los aspectos
distributivos y (vi) proyectar su eficacia y eficiencial’t. (ALTAMIRANO, p. 325,

170 Constituigio Federal de 1988: “ Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso
comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e
preserva- lo para as presentes e futuras gerag@es. § 1° Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico: | -
preservar e restaurar 0s processos ecoldgicos essenciais e prover o manejo ecoldgico das espécies e ecossistemas; Il - preservar
a diversidade e a integridade do patrimdnio genético do Pais e fiscalizar as entidades dedicadas a pesquisa e manipulagéo de
material genético; Il - definir, em todas as unidades da Federagdo, espagos territoriais e seus componentes a serem
especialmente protegidos, sendo a alteracdo e a supressdo permitidas somente através de lei, vedada qualquer utilizagdo que
comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua protecdo; 1V - exigir, na forma da lei, para instalacdo de obra ou
atividade potencialmente causadora de significativa degradagdo do meio ambiente, estudo prévio de impacto ambiental, a que
se dara publicidade; V - controlar a produgao, a comercializagdo e 0 emprego de técnicas, métodos e substancias que comportem
risco para a vida, a qualidade de vida e o meio ambiente; VI - promover a educacdo ambiental em todos os niveis de ensino e
a conscientizagdo publica para a preservagdo do meio ambiente; VII - proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as
praticas que coloquem em risco sua fungéo ecoldgica, provoquem a extingéo de espécies ou submetam os animais a crueldade.
§ 2° Aquele que explorar recursos minerais fica obrigado a recuperar 0 meio ambiente degradado, de acordo com solucéo
técnica exigida pelo drgdo publico competente, na forma da lei. § 3° As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio
ambiente sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a san¢Bes penais e administrativas, independentemente da
obrigacéao de reparar os danos causados. § 4° A Floresta Amazonica brasileira, a Mata Atléntica, a Serra do Mar, o Pantanal
Mato-Grossense e a Zona Costeira sdo patrimonio nacional, e sua utilizacéo far-se-a, na forma da lei, dentro de condi¢Bes que
assegurem a preservagdo do meio ambiente, inclusive quanto ao uso dos recursos naturais. § 5° Sdo indisponiveis as terras
devolutas ou arrecadadas pelos Estados, por agbes discriminatorias, necessarias a protecdo dos ecossistemas naturais. § 6° As
usinas que operem com reator nuclear deverao ter sua localizagéo definida em lei federal, sem o que ndo poderdo ser instaladas.
§ 7° Para fins do disposto na parte final do inciso V11 do § 1° deste artigo, ndo se consideram cruéis as praticas desportivas que
utilizem animais, desde que sejam manifestag@es culturais, conforme o § 1° do art. 215 desta Constituicdo Federal, registradas
como bem de natureza imaterial integrante do patriménio cultural brasileiro, devendo ser regulamentadas por lei especifica que
assegure o bem-estar dos animais envolvidos.

171 Tradugdo livre da autora: ““[...Juma politica tributaria vinculada a compromissos ambientais deve: (i) considerar o dever do
Estado como um participante necessario na solugdo de problemas, porque os individuos nem sempre podem, individualmente,
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2004)

Sendo assim, muito embora ndo haja na Constituicdo Federal, de forma expressa, a
utilizacdo de tributos na tutela do meio ambiente!’?, resta clarividente o fundamento
constitucional que evidencia a compulsoriedade outorgada a todas as esferas de poder enquanto
responsaveis pela protecdo do meio ambiente de forma saudavel para as presentes e futuras
geracoes.

Ainda nesse aspecto, Freitas afirma que a politica tributaria sustentavel é aquela que
“alcanga aprovac¢ao no teste de beneficios liquidos (ambientais, sociais € econdmicos)” grifando
que “para respeitar o sistema constitucional e os compromissos internacionais assumidos pelo
Estado Brasileiro, indispensavel a incorporacdo definitiva do principio da sustentabilidade no
plano das relagdes tributarias”. (FREITAS, 2016, p. 840)

Apresenta-se assim a extrafiscalidade como terreno proficuo para a concretizagdo dos
direitos fundamentais de cunho ambiental, seja através da concessdo de incentivos e/ou
beneficios fiscais, mas tambeém da possibilidade de oneracdo quando as situa¢des apresentadas
encontram-se em desacordo com o direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado. (BUFFON, 2012, p. 64)

Em suas ligdes Amaral pontua que o “carater extrafiscal prevalece na tributacdo
ambiental, pois seu escopo é estimular condutas ndo-poluidoras e coibir as agressoras ao meio
ambiente, ficando a natureza arrecadatoria em um plano secundario”. (AMARAL, 2007, p. 64)
Sendo aplicavel por todos os entes que compde a federacdo, a natureza tributaria extrafiscal
mostra-se como instrumento de suma relevancia em favor do meio ambiente, diante da grande
extensdo territorial brasileira e suas acentuadas desigualdades regionais.

Assevera-se que a implementacao da finalidade extrafiscal ndo depende da instituicao
de nova exacdo pelos entes tributantes a partir da outorga de competéncia pela Constitui¢do
Federal, como Unica alternativa, podendo ser fixada e adaptada a tributos ja existentes cuja
aspiracdo passe a comportar a protecdo dos recursos ambientais, conforme autoriza o

ordenamento juridico vigente.

concordar com as alternativas de solugdo; (ii) avaliar a gama de instrumentos econdmicos aos quais pode recorrer, tomando o
cuidado de ndo tornar a atividade inoperante, para a qual deve realizar uma analise aprofundada das consequéncias que podem
ocorrer em sua implementacéo; (iii) incentivar e ndo penalizar; (iv) avaliar adequadamente as implicagdes politicas de seu uso;
(v) merecam os aspectos de distribui¢do e (vi) projetem sua eficacia e eficiéncia”. (ALTAMIRANO, p. 325, 2004)

172 Torres pontua que “A tentativa de constru¢io de um Sistema Tributério Ambiental tem sido permanentemente referida como
um dos principais instrumentos do desenvolvimento econdmico sustentdvel, como o proposito de alcancar uma efetiva
“economia verde” (green economy). De fato, os tributos, em suas distintas técnicas de aplicacdo, podem ser usados para reduzir
ou eliminar externalidades ambientais, estimular a inovag&o e assegurar prote¢éo ao meio ambiente, numa interagao permanente
com o aprimoramento da educag@o, da redugdo da pobreza e da melhoria da qualidade de vida da populagdo”. (TORRES, 2012,

p-1)
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Veja-se que a concessdo de beneficios fiscais, de carater extrafiscal, com o intuito da
preservacao do meio ambiente para as atuais e futuras geracfes, possui carater preventivo, pois
beneficia aqueles que se preocupam com a protecdo ambiental e, em razdo disso, buscam néo
causar lesdes ao meio ambiente (BERNARDI, 2007, p. 60). Exemplifica-se tal possibilidade a
partir da leitura do artigo 41, § 1°, incisos Il do Cdodigo Florestal vigente desde 25 de maio do
ano de 201217, segundo o qual ha a possibilidade de deducéo da aliquota de calculo de imposto
de renda do proprietario do imével que efetuou a recomposicdo de area de preservacgao
permanente.

Por sua vez, a oneracdo/desoneracdo extrafiscal de tributos em matéria ambiental
manifesta-se, principalmente através dos impostos, seja de competéncia da Unido, Estados
Membros ou Municipios. Segundo o0s ensinamentos de Souza, o imposto acaba sendo o mais
indicado para essa finalidade em razdo de melhor estimular ou desestimular condutas através
da gradacdo de aliquotas, alteracdo da base de calculo, isenc¢des e diferimentos. (SOUZA, 2009,
p. 143) Essa destinacdo € a que se pretende abordar no préximo topico, quando da abordagem
do principal imposto municipal, com finalidade extrafiscal, objetivando a preservacao dos
recursos hidricos no ambito local.

Neste interim, resta demonstrado que a finalidade extrafiscal dos tributos, se coaduna
com o novo paradigma da sustentabilidade na medida em que serve como instrumento essencial
na aproximacao do direito tributario com a efetivacdo dos direitos fundamentais, positivados
na Carta Cidada de 1988, em especial no que concerne aos direitos de cunho ambiental,
podendo os entes tributantes se servir desta importante ferramenta para a concretizagdo da

prépria dignidade da pessoa humana no ambito de sua competéncia.
3.4.2 A protecéo dos recursos hidricos no ambito local atraves da extrafiscalidade
Conforme j& explanado nos topicos antecedentes, a protecdo e preservacdo do meio

ambiente é uma das principais preocupacdes para a manutencdo da vida na terra de forma

saudavel para as atuais e futuras geracdes. Nesse aspecto, abordou-se a tributacdo, através da

173 Tei n° 12.651 de 25 de maio de 2012: “Art. 41. E o Poder Executivo federal autorizado a instituir, sem prejuizo do
cumprimento da legislacdo ambiental, programa de apoio e incentivo a conservagdo do meio ambiente, bem como para adocao
de tecnologias e boas praticas que conciliem a produtividade agropecuéria e florestal, com redugéo dos impactos ambientais,
como forma de promocé&o do desenvolvimento ecologicamente sustentavel, observados sempre os critérios de progressividade,
abrangendo as seguintes categorias e linhas de ag&o: [...]§ 1° Para financiar as atividades necessarias a regularizagdo ambiental
das propriedades rurais, o programa podera prever: [...] Il - deducéao da base de calculo do imposto de renda do proprietario ou
possuidor de imdvel rural, pessoa fisica ou juridica, de parte dos gastos efetuados com a recomposicéo das Areas de Preservagio
Permanente, de Reserva Legal e de uso restrito cujo desmatamento seja anterior a 22 de julho de 2008”.
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finalidade extrafiscal como importante alternativa para a consecucao dos direitos fundamentais
constantes no texto constitucional.

Dentre tais direitos fundamentais, oportunizou-se especial atencdo aos Direitos
Fundamentais de 3% Geracdo ligados a valores como fraternidade, solidariedade e ao meio
ambiente, bem como a sua necessaria preservacdo como corolarios do novo paradigma da
sustentabilidade e da propria protecédo a dignidade da pessoa humana, principal fundamento do
Estado Democratico de Direito.

Nesse diapasdo, segue-se a abordagem de forma especifica no que tange a protecéo e
preservacao dos recursos hidricos, no &mbito local, através da utilizacdo da extrafiscalidade
tributaria no principal tributo de competéncia municipal - IPTU, assim como outorgado pela
Constituicdo Federal de 1988, vislumbrando a perfectibilizacdo deste relevante direito
indispensavel para a manutencao da propria vida.

O imposto predial e territorial urbano - IPTU, conforme concebido pelo ordenamento
juridico patrio, trata-se do tributo de maior relevancia para 0s municipios. Segundo Fernandes,

O Imposto Predial e Territorial Urbano é um dos mais antigos do Brasil e do mundo,
cada vez mais se tornando um tributo de grande interesse por parte dos respectivos
entes tributantes, seja de cidades de primeiro mundo ou do terceiro, que agora
comecam a despertar para este imposto, ante a condensacdo das populaces nas
grandes cidades. No Brasil, ¢ uma importante fonte de recursos fiscais para os mais
de 5.500 Municipios brasileiros que a cada dia sdo chamados a atender as mais
diversas necessidades basicas, como salde, educagdo, saneamento basico, obras de
infraestrutura, programas sociais para a populagdo carente, dentre tantas outras
expectativas da populacdo. (FERNANDES, 2005, p. 223-224)

Infere-se, todavia, que o IPTU para alem de sua finalidade fiscal, meramente
arrecadatoria, deve ser manejado com o intuito de atingimento de outros objetivos sociais
intrinsecos ao Estado. Para Meirelles, no que tange a pretendida imposi¢do desta exagdo “nada
impede sua utilizacdo extrafiscal pelas municipalidades, mediante graduacdo de sua aliquota, a
fim de propiciar a implantacdo de planos urbanisticos locais ou para atender a outras
conveniéncias coletivas”. (MEIRELLES, 2017, p. 221)

Significa dizer que h& a possibilidade, de acordo com o ordenamento juridico vigente,
da instituicdo do imposto predial e territorial urbano pelo poder local visando a perfectibilizacio
dos objetivos e fundamentos da Republica Federativa do Brasil, dentre eles a garantia da
vivéncia humana em um ambiente saudavel e a corolaria protecdo aos recursos hidricos no
ambito municipal.

A exemplo do que ocorre através do principio do poluidor-pagador, a extrafiscalidade

tributaria no ambito local, pode ser promovida através de dois aspectos distintos, seja através
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da tributacdo ativa ou através da concessdo de incentivos fiscais. Segundo Nunes

As medidas tributéarias de alcance do desenvolvimento econémico sustentavel regem-
se pelo principio do poluidor-pagador. Referida norma orientara as politicas publicas
ambientais, dentre as quais podem se destacar como muito eficazes: 1) a cobranca de
tributos com a finalidade extrafiscal controle da poluicdo em sentido lato; II) a
abstencdo da exigéncia de tributos como meio de incentivo ao desenvolvimento de
técnicas que reduzam os indices de agressividade ao meio, ou que importem na
mudanga de comportamentos causadores de mais poluicdo. (NUNES, 2005, p. 120)

Infere-se que a possibilidade de instituicdo do carater extrafiscal ao IPTU encontra
respaldo no artigo 156, § 1°, inciso Il da Constituicdo Federal'™ através do estabelecimento de
aliquotas diferenciadas para os proprietarios de imoveis urbanos que realizarem a protegdo e
preservacao dos recursos hidricos em suas propriedades, fundamentado no artigo 225, § 1° do
texto constitucional*’, cuja ténica € a protecéo e preservacdo do meio ambiente como um todo,
através da atuacao dos entes integrantes da federacéo.

Nesse sentido, Fernandes esboca seu posicionamento favoravel a tributacdo extrafiscal
de cunho ambiental, atrelada ao IPTU, cujo objetivo cinge-se na inducdo do sujeito passivo do
referido tributo a utilizarem seus imoéveis de maneira mais apropriada a preservacdo do meio
ambiente nas cidades. (FERNANDES, 2005, p. 67) Grifa-se, todavia, que ha a necessidade de
edicdo de legislagéo especifica, no &mbito local, oportunizando a realizagdo da finalidade
extrafiscal tributéria, seja para a preservacdo do meio ambiente como um todos ou para a
consecucdo da protecao e preservacao dos recursos hidricos.

Evidencia-se que existe fundamento constitucional que ampare a proposta tributaria
extrafiscal, no ambito local, para a preservacao dos recursos hidricos, uma vez que a “aliquota

do IPTU pode variar de acordo com o indice de aproveitamento do terreno, com o tipo de

construcdo, com as suas dimensdes, com a sua localizacdo, com o nimero de pavimentos do

174 Constituigdo Federal de 1988: “Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre: [...] § 1° Sem prejuizo da
progressividade no tempo a que se refere o art. 182, § 4°, inciso I, 0 imposto previsto no inciso | poder: [...] Il - ter aliquotas
diferentes de acordo com a localizagéo e 0 uso do imovel.

175 Constituicdo Federal de 1988: “ Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso
comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e
preservé- lo para as presentes e futuras geragdes. § 1° Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Pablico: | -
preservar e restaurar 0s processos ecolgicos essenciais e prover o manejo ecoldgico das espécies e ecossistemas; Il - preservar
a diversidade e a integridade do patrimonio genético do Pais e fiscalizar as entidades dedicadas a pesquisa e manipulagao de
material genético; Ill - definir, em todas as unidades da Federacdo, espacos territoriais e seus componentes a serem
especialmente protegidos, sendo a alteracdo e a supressdo permitidas somente através de lei, vedada qualquer utilizacdo que
comprometa a integridade dos atributos que justifiqguem sua prote¢do; IV - exigir, na forma da lei, para instalagdo de obra ou
atividade potencialmente causadora de significativa degradagdo do meio ambiente, estudo prévio de impacto ambiental, a que
se dara publicidade; V - controlar a producéo, a comercializagéo e o emprego de técnicas, métodos e substancias que comportem
risco para a vida, a qualidade de vida e o meio ambiente; VI - promover a educagdo ambiental em todos os niveis de ensino e
a conscientizacdo publica para a preservacdo do meio ambiente; VI - proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as
praticas que coloquem em risco sua funcdo ecoldgica, provoquem a extingdo de espécies ou submetam 0s animais a
crueldade”.
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imoével, com sua destinagdo, e assim avante”. (CARRAZZA, 2013, p. 103)

Assim, no ambito local, o IPTU mostra-se como o principal e mais importante tributo,
sendo a incluséo do carater extrafiscal na referida exacdo uma medida que se impGe diante da
evolugdo da sociedade, como um todo, e a necessaria garantia e efetividade dos direitos
fundamentais preconizados na Carta Cidadd de 1988, dentre eles a preservacdo do meio
ambiente saudavel e a protecdo dos recursos hidricos visando a perfectibilizacdo da
solidariedade intergeracional.

Assevera-se, desta forma, que a preservacdo dos recursos hidricos no ambito de
ingeréncia municipal, menor esfera da federacdo, possui o principal conddo de aproximar e
conscientizar os cidaddos da sua necessaria ingeréncia quanto a consecucdo dos direitos e
garantias fundamentais previstos na Carta Constitucional, em seu préprio proveito e também
dos demais pares. E no ambiente local que se oportuniza a participagio ativa e a proliferacio
do sentimento de pertencimento as pessoas, servindo como instrumento a propria gestdo

tributaria de cunho eminentemente social, através do implemento da finalidade extrafiscal.

3.5 A tributacéo extrafiscal como meio de protecdo dos recursos hidricos nos municipios

gauchos com mais de 300 mil habitantes

Conforme explanado no presente trabalho, a partir da analise dos direitos fundamentais
constitucionalmente previstos na Carta Magna de 1988, e a sua necessaria implementacéo no
Estado Democratico de Direito, em especial 0s que concernem a preservacao dos recursos
naturais e a coroléria consecucdo do novo paradigma da sustentabilidade, verificou-se a
possibilidade de inclusdo da finalidade extrafiscal no IPTU com o intuito de protecdo dos
recursos hidricos no ambito local.

Assim, verificado o permissivo constitucional, busca-se a verificagcdo da existéncia e
implementacdo da extrafiscalidade tributaria no imposto predial e territorial urbano atinente a
preservacao e protecdo dos recursos hidricos nos municipios gaiuchos com mais de 300.000
(trezentos mil) habitantes, com o intuito de engrandecer a pesquisa com a sua aplica¢do ou ndo
na realidade fatica municipal.

Nesse diapasao, a pesquisa tem por base a analise da legislacdo atinente ao IPTU dos
municipios de Canoas, Caxias do Sul, Pelotas e Porto Alegre, todos situados no estado do Rio
Grande do Sul, cujo nimero de habitantes supera o limite minimo de 300.000 (trezentos mil),

conforme dados obtidos junto ao Relatério de estimativas da populacéo residente no Brasil e
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unidades da Federacdo com data de referéncia em 1° de julho de 2019, disponivel junto ao site
do IBGE® - Instituto Brasileiro de Geografia Estatistica.

Desta feita, inicia-se a abordagem pelo Municipio de Canoas/RS, utilizando-se como
critério a ordem alfabética. Referida municipalidade encontra-se situada na regido
metropolitana de Porto Alegre, tendo sido criada em 27 de junho de 1939 através do Decreto
Estadual n° 7.839, cuja instalacdo se deu em 15 de janeiro do ano seguinte. Atualmente conta
com 323.827 (trezentos e vinte e trés mil oitocentos e vinte e sete) habitantes, contado com o
terceiro maior colégio eleitoral do estado e constituindo-se como o municipio mais populoso
da regido que faz parte, depois de Porto Alegre!’.

O imposto predial e territorial no Municipio de Canoas possui previsdo legal em dois
dispositivos distintos, quais sejam, a Lei Municipal n® 1.783/197778, que dispde sobre o Cddigo
Tributario Municipal, e a Lei n°® 1.943/1979%7 cujo teor dispbe acerca das normas pertinentes
aos tributos municipais.

Na primeira legislacdo citada, mais especificamente em seu artigo 2°, inciso I, alinea
“a”80 encontra-se a previsao expressa da instituicdo do IPTU como integrante do Sistema
Tributario do Municipio. Além disso, a partir do artigo 1098 do mencionado diploma, traz
diretrizes acerca da instituicdo da exacdo. J& a Lei Municipal n°® 1.943/1979, a partir do artigo
2°, traz aspectos inerentes a incidéncia, aliquotas e base de célculo do tributo em comento.

Todavia, ndo ha na legislacdo municipal do Municipio de Canoas/RS, no que concerne
a instituicdo e cobranca do IPTU, qualquer tipo de beneficio ou isencéo acerca da protecdo dos
recursos hidricos no ambito local, assim como preconizado a partir da implementacdo da
extrafiscalidade tributaria abordada na presente pesquisa.

O Municipio de Caxias do Sul, por sua vez, se autodenomina a “capital do trabalho na
regido sul do Brasil” e conta com mais de um século de historia. Predominantemente habitada
por descendentes de italianos conta, atualmente, com cerca de 465 (quatrocentos e sessenta e

cinco mil habitantes). Constitui-se a principal cidade do interior do estado do Rio Grande do

176 Disponivel para consulta em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/populacao/9103-estimativas-de-
populacao.html?=&t=resultados. Acesso em 01 de abril de 2020.

17 Informag0es retiradas da pagina oficial do Municipio, disponivel em: https://www.canoas.rs.gov.br/sobre-canoas/. Acesso
em 20 de margo de 2020.

178 |_ei Municipal n® 1783/1977 - Dispde sobre o cddigo tributario municipal e da normas de direito tributario aplicaveis ao
municipio.

179 Lei Municipal n° 1943 /79 - Estabelece normas sobre tributos municipais e dispde sobre o conselho municipal de
contribuintes.

180 Tei Municipal n° 1.783/1977: “art. 2° Além dos tributos que vierem a ser criados, ou lhe forem transferidos pela Unido e
pelo Estado, integram o Sistema Tributario do Municipio de Canoas: | - impostos: a) Imposto sobre a Propriedade Predial e
Territorial Urbana (IPTU)”.

181 Lei Municipal n® 1.783/1977: “art. 109: O imposto, de competéncia do Municipio, sobre as propriedades predial e territorial
urbana tem como fato gerador a propriedade, o dominio Util ou a posse de bem imdvel por natureza ou por acesséo fisica, como
definido na lei civil, localizado na zona urbana do Municipio”.
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Sul, possuindo o terceiro PIB (produto interno bruto) do estado e servindo de referéncia regional
em servicos, salde, educacéo técnica e de nivel superior para uma populacéo superior a 1 (um)
milh&o de habitantes'e2.

Possui sua tributacédo alicercada Lei Complementar Municipal n°® 12/1994% a qual
institui o Codigo Tributario Municipal. Inicia a abordagem da tributacdo no &mbito local & partir
do artigo 2°%4 discriminando os tributos que cabem ao Municipio face a outorga de
competéncias pela Carta Magna.

Destina tratamento especifico ao imposto predial e territorial urbano a partir do artigo
3° do mencionado diploma legal, tratando de aspectos atinentes a incidéncia, base de calculo e
aliquotas. Na Secdo VII, mais precisamente em seu artigo 22, trata de uma série de isengdes
a cobranca da exacdo em analise, dentre elas destaca-se a outorgada aos préedios e agremiacdes
desportivas (art. 22, 1), pertencentes a associac@es civis sem fins lucrativos (art. 22, IV) e 0
prédios tombados (art. 22, VII). Silencia, todavia, com relagdo a qualquer tipo de incentivo ou
isencdo para imoveis que operam a protecdo ou preservacao dos recursos hidricos, como meio
de efetivacdo do direito fundamental ao meio ambiente saudavel.

Por seu turno, 0 Municipio de Pelotas situa-se na regido sul do estado do Rio Grande do
Sul, sendo considerado uma das capitais regionais do Brasil. A Freguesia de S&o Francisco de
Paula, fundada em 7 de Julho de 1812 por iniciativa do padre Pedro Pereira de Mesquita, foi
elevada a categoria de Vila em 7 de abril de 1832. Trés anos depois, em 1835, a Vila é elevada
a condicdo de cidade, com 0 nome de Pelotas. Sua populacéo, conforme estimativas do IBGE
encontra-se em torno de 341.648 (trezentos e quarenta e um mil seiscentos e quarenta e 0ito)

habitantes, sendo a quarta cidade mais populosa do estado?e®.

182 Informagdes retiradas da pagina oficial do Municipio, disponivel em: https://caxias.rs.gov.br/cidade. Acesso em 20 de margo
de 2020.

183 |_ei complementar n° 12, de 28 de dezembro de 1994. Institui o novo Cédigo Tributario do Municipio de Caxias do Sul.
184 Lei Complementar Municipal n® 12/1994: “Art. 2° Os tributos de competéncia do Municipio sdo os seguintes: I -
IMPOSTOS: a) sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana”.

185 |_ei Complementar Municipal n° 12/1994: “Art. 22: Art. 22. Desde que cumpridas as exigéncias da legislagdo, fica isento
do imposto o bem imovel: | - pertencente a particular, quando cedido gratuitamente, mediante contrato pablico, por prazo ndo
inferior a cinco (5) anos, para uso exclusivo das entidades imunes e isentas nos incisos Il, 11 e IV deste artigo; Il - pertencente
a agremiacdo esportiva licenciada e filiada a Federacdo Esportiva Estadual, quando utilizado efetiva e habitualmente no
exercicio de suas atividades sociais; 111 - pertencente ou cedido gratuitamente a sociedade ou institui¢des sem fins lucrativos
que se destine a congregar classes trabalhadoras ou patronais, com uso exclusivo para a pratica de suas finalidades ou do quadro
social; IV - pertencente ou compromissado legalmente com sociedades civis sem fins lucrativos, destinadas ao exercicio de
atividades culturais, recreativas, esportivas, religiosas, de assisténcia social ou de ensino, desde que observados os requisitos
legais para comprovacéo dessas condi¢@es; V - declarado de utilidade publica para fins de desapropriagdo, a partir da parcela
correspondente ao periodo de arrecadagdo do imposto em que ocorrer a imissdo de posse ou a ocupagao efetiva pelo poder
desapropriante; VI - com area superior a um (1) hectare, que comprovadamente se destine & exploracdo agricola, pecuéria,
extrativa vegetal ou agroindustrial. VII - tombado, na forma da lei, a partir do exercicio seguinte a data de inscri¢do do imével
no Livro Tombo”.

186 Informagdes retiradas da pagina oficial do Municipio, disponivel em: https://www.pelotas.com.br/cidade/dados-gerais.
Acesso em 20 de margo de 2020.
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Sua legislacdo de aspecto tributario foi instituida em meados do ano de 1982 por
intermédio da promulgacdo de Lei Municipal n® 2.758' que trata do Codigo Tributario
Municipal. Em seu artigo 2° afere acerca dos tributos integrantes do sistema tributario
municipal'®®, sendo o IPTU o primeiro a merecer tratamento legislativo. J& em sua parte
especial, inaugurada pelo artigo 96, aborda de forma especifica o imposto predial e territorial
urbano, asseverando sobre suas aliquotas, base de célculo e possiveis isengdes'® e redu¢bes'®.

Dentre os mencionados beneficios fiscais, de anteméo, verifica-se que ndo ha qualquer
mencdo a possibilidade da aplicacdo da extrafiscalidade tributaria quanto a preservacao dos
recurso hidricos, muito embora descreva tais possibilidades para iméveis ocupados por
associacOes beneficentes (art. 113, 1) e o prédio de propriedade de ex-combatente das forcas
armadas (art. 113, 111).

Por fim, resta a abordagem a legislacéo tributaria do Municipio de Porto Alegre a qual
possui como data oficial de fundacdo 26 de marco de 1772, com a criacdo da Freguesia de Sao
Francisco do Porto dos Casais, um ano depois alterada para Nossa Senhora da Madre de Deus
de Porto Alegre.

A capital do Rio Grande do Sul é também a capital dos Pampas, como é conhecida a
regido de fauna e Flora caracteristicas formada por extensas planicies que dominam a paisagem
do Sul do Brasil e parte da Argentina e do Uruguai. E nessa regido que nasceu o gadcho, figura
histdrica, dotada de bravura e espirito guerreiro, resultado de lendarias batalhas e revoltas por

disputas de fronteiras entre os Reinos de Portugal e Espanha, a partir do século XVI.

187 |_ei Municipal n° 2758/82 - Institui o cddigo tributario do municipio.

188 Tei Municipal n° 2.758/82: “art. 2°: Integram o sistema tributario do Municipio; | - o imposto sobre a propriedade predial e
territorial urbana”.

189 Tei Municipal n® 2.758/82: “Art. 113: Sdo isentos de impostos: I - Os imdveis ocupados por Associacdes Beneficentes,
religiosas, culturais, de educagdo, profissionais, esportivas, recreativas, para a pratica de suas finalidades ou destinados ao uso
do quadro social; Il - Os im6veis cedidos gratuitamente, em sua totalidade, para uso da Unido, do Estado ou da Municipio; 11
- O prédio do ex-combatente das forgas armadas, desde que outro ndo possua e nele resida; 1V - os prédios de valor venal ndo
superior a 40 (quarenta) unidades de referéncia - UR, desde que destinados ao uso residencial, ndo possuindo seu proprietario
outro imoével; V - os terrenos de valor venal ndo superior a 5 (cinco) unidades de referéncia - UR; VI - os loteamento regulares,
pelo prazo de 2 anos, contados da data do registro. § 1° - O disposto no inciso i é subordinado a observéncia dos seguintes
requisitos, pelas entidades nele referidas: a) ndo distribuirem qualquer parcela do seu patriménio ou de suas rendas, a titulo de
lucro ou participagdo no seu resultado; b) aplicarem integralmente 0s seus recursos na manutencdo dos objetivos institucionais;
) manterem escrituracdo de suas receitas e despesas em livros revestidos de formalidades capazes de assegurar sua exatiddo.
§ 2° - Para efeito do disposto no inciso |11, ex-combatente é aquele que tenha participado efetivamente em operagdes bélicas. §
3° - A isengdo contemplada no inciso VI ndo se estende aos lotes objeto de promessa de compra e venda ou de transferéncia
definitiva”.

190 Lei Municipal n® 2.758/82: “Art. 114: Far-se-a lancamento com reducio de 50% (cingiienta por cento) no valor do imposto
apurado: | - ao contribuinte que residir com carater permanente em prédio de sua propriedade, de valor venal ndo superior a
850 (oitocentos e cingiienta) unidades de referéncia - UR, desde que ndo possua outro imdvel; 11 - ao terreno com construgdo
em andamento, dentro do prazo regular deferido pelos 6rgdos técnicos da Prefeitura, tratando-se de Unico imével do
contribuinte, destinado a sua moradia; 111 - aos terrenos com area ndo superior a 380m? (trezentos e oitenta metros quadrados),
cujos proprietarios ndo possuam outro imével”.
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Possui sua legislagdo de aspecto tributario calcada na Lei Complementar Municipal
numero 7, promulgada no ano de 1973'%, que traz em seu artigo 2°1°2 os tipos tributarios de
competéncia municipal, de acordo com a outorga de competéncias na federacao brasileira. Ja
no seu capitulo I, trata de forma direcionada ao imposto predial e territorial urbano, asseverando
a partir do artigo 4°, acerca de sua hipétese de incidéncia, base de calculo e aliquotas.

Ainda, destina titulo especial as chamadas isencdes, dentre as quais enquadram-se as
elencadas de forma especifica ao IPTU, conforme se denota da leitura do artigo 70 e seus 30

incisos®, dentre os quais destacam-se 0s casos em que 0s imoveis sdo destinados a instalacdo

1911 ei Complementar n° 7/1973 — Institui e disciplina os tributos de competéncia do municipio.

192 Lei Complementar Municipal 7/73: “Os tributos da competéncia do Municipio sdo os seguintes: | - Imposto sobre: a)
Propriedade Predial e Territorial Urbana”.

193 |_ei Complementar Municipal n® 7/73: “““Art. 70: Ficam isentos do pagamento do imposto sobre a propriedade predial e
territorial urbana as seguintes pessoas fisicas e juridicas: | - os imoveis, ou parte deles, onde esteja instalada a sede ou filial de
entidade religiosa ou magdnica, sem fins lucrativos, préprios, alugados ou cedidos, para uso frequente da entidade. Il - entidade
cultural, recreativa, esportiva, sem fins lucrativos; Il - sindicato ou associagdo de classe; IV - entidade educacional com fins
lucrativos, quando coloque a disposi¢do do municipio 5% (cinco

por cento) de suas matriculas para concessao de bolsas a estudantes pobres; V - associagfes ou clubes de mées e associagdes
comunitarias; VI - os imdveis, ou parte de iméveis, utilizados para editoragdo, distribui¢éo, publicagdo, divulgacéo e venda de
livros; VI - os imoveis de propriedade de empresas editoras de jornais, de televisdo e radio, emissoras que tenham instalagdes
e desenvolvam atividades permanentes em Porto Alegre; VIII - vilva ou 6rfao menor ndo emancipado, reconhecidamente
pobres; IX - pessoa portadora do "mal de Hansen", uma vez comprovada a moléstia por atestado médico sanitarista oficial; X
- aposentado por motivo de doenca contraida em local de trabalho e incapacitado para o exercicio de qualquer outra atividade,
reconhecidamente pobre; XI - deficiente fisico, deficiente mental, ou seus responsaveis legais, reconhecidamente pobres; XII
- proprietario de imovel cedido gratuitamente, mediante contrato pablico, por periodo ndo inferior a 5 anos, para uso exclusivo
das entidades imunes e dos descritos nos incisos I, Il, Il e V deste artigo; XIII - ex-combatente que tenha efetivamente
participado de operag@es bélicas durante a Segunda Guerra Mundial, nos termos da Lei Federal n°® 5315, de 12 de setembro de
1967;

X1V - vilva de ex-combatente, conforme definido no inciso anterior e enquanto se mantiver neste estado civil. XV - proprietario
de terreno sem utilizag8o, atingido pelo Plano Diretor ou declarado de utilidade publica, para fins de desapropriagcdo, mesmo
que sobre ele exista constru¢do condenada ou em ruinas, ou na hipotese da parte remanescente ndo comportar edificagdo; XVI
- sedes de Partidos Politicos, proprias ou alugadas. XVII - aposentados, inativos e pensionistas, titulares de previdéncia oficial
em carater permanente e pessoas com deficiéncia cuja renda seja igual ou inferior a 3 (trés) salarios minimos nacionais,
proprietarios de um Unico imdvel com valor venal de até 100.000 (cem mil) UFMs, sendo que o imovel cujo valor venal seja
superior ao limite estabelecido sera tributado apenas pelo valor que o exceder; XIX - o imével, ou parte dele, reconhecido como
Reserva Particular do Patrimdnio Natural de acordo com a Lei Federal n®9.985, de 18 de julho de 2000; as areas de Preservacdo
Permanente conforme a Lei Federal n® 4.771, de 15 de setembro de 1965, a Lei Estadual n® 11.520, de 3 de agosto de 2000, e
as Areas de Protegio do Ambiente Natural definidas na Lei Complementar Municipal n° 434, de 1° de dezembro de 1999; e
outras areas de interesse ambiental; desde que se mantenham preservadas de acordo com critérios estabelecidos pela Secretaria
Municipal do Meio Ambiente: a) a isencdo de que trata este inciso serd concedida mediante formalizacdo de termo de
compromisso assinado perante o 6rgdo ambiental municipal e averbado a margem da inscri¢do no registro pablico de iméveis;
b) caso descumprido o termo de compromisso, que contera permissao expressa para vistorias periodicas do 6rgdo ambiental
municipal, sera revogada a isen¢do, tornando-se exigivel o imposto a partir do exercicio seguinte ao do descumprimento;

XX - 0 imdvel, ou parte dele, tombado pelos 6rgdos de preservacédo histérico-cultural do Municipio, do Estado ou da Unido
que ndo tenha sido doado ao Patriménio Publico e que esteja preservado segundo os critérios estabelecidos pelos érgaos
responsaveis pelo tombamento. XXI - a Caixa Econdmica Federal e o Fundo de Arrendamento Residencial (FAR), em relagéo
aos terrenos destinados a construcéo de casas populares por meio do Programa de Arrendamento Residencial (PAR) ou outros
programas habitacionais destinados a populagdo com renda familiar de até 5 (cinco) salarios minimos nacionais, durante o
periodo estipulado pelo programa para a construgdo; XXII - o imoével locado para a entidade que esteja cadastrada em um dos
Conselhos de Assisténcia Social das esferas governamentais (Unido, Estado ou Municipio) como instituicdo de assisténcia
social que nao tenha fins lucrativos e atenda ao disposto no art. 14 do Coédigo Tributario Nacional; XXIV - as cooperativas
habitacionais, em relacdo aos terrenos destinados a construgdo de moradia para a populagdo com renda familiar de até 05
(cinco) salarios minimos nacionais, durante o periodo de construcéo, limitado ao prazo méaximo de 04 (quatro) anos. XXV - 0
imdvel ou parte dele cedido em comodato ao Municipio de Porto Alegre pelo prazo minimo de 10 (dez) anos, para implantacéo
de postos de recebimento de residuos, denominados ecopontos, durante o periodo da cedéncia. XXVI - o proprietario de
economia predial, residencial ou mista, cujo valor venal ndo exceda a 3.325 (trés mil, trezentas e vinte e cinco) UFMs. XXVII
- 0 imovel adquirido por meio do Bdnus-Moradia, condicionado & comprovagdo anual de que o adquirente do imével mantém
0s compromissos firmados por meio do Termo de Compromisso, Quitacdo e Recebimento do Bonus-Moradia (TCR), por 5
(cinco) anos, a contar do exercicio seguinte ao da aquisicdo. XXVIII - o estadio de futebol, o estacionamento e a area de
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de entidade religiosa (inciso I), para sindicatos ou associacdo de classe (inciso IlI), de
propriedade de ex-combatente ou de vilva de ex-combatente (incisos XIlI e XIV) e os estadios
de futebol (inciso XXVIII).

Conforme se vislumbra ao examinar a legislacdo municipal acima referida, da mesma
forma que os demais municipios gauchos abordados nesta pesquisa (com populacdo maior de
300.000 — trezentos mil habitantes), o municipio de Porto Alegre também nédo possui legislacao
tributaria especifica que trate da possibilidade de utilizacdo do IPTU além de sua funcéo
arrecadatoria, com finalidade extrafiscal objetivando a protecao dos recursos hidricos no &mbito
local.

Todavia, no que concerne a capital dos gauchos de suma relevancia inferir acerca da Lei
Complementar n® 872 de 10 de janeiro do ano de 2020%4, cujo teor possui por escopo a
instituicdo de politicas publicas voltadas a preservacdo do meio ambiente e a promocao da
sustentabilidade. Possui dentre variados principios (art. 3°!%, a preservagdo do sistema
climatico para as geracGes presentes e futuras, do desenvolvimento sustentavel e da figura do
protetor-recebedor, o qual possibilita a outorga de isencdes e beneficios aos atores sociais
promotores de boas praticas conservacionistas.

Destina uma se¢do®, de numero V, para tratar do Gerenciamento dos Recursos

Hidricos, residuos e efluentes no ambito local, apontando diretrizes para o desenvolvimento de

imprensa respectiva utilizados regularmente por clube de futebol profissional sem fins lucrativos. XXIX - a Central de
Abastecimento do Estado do Rio Grande do Sul (Ceasa), em relagdo ao imével localizado na Avenida Fernando Ferrari, 1001,
até 31 de dezembro de 2023. XXX - empresas de base tecnolégica, empresas inovadoras e empresas de economia criativa,
localizadas nos Bairros Floresta, Sdo Geraldo, Navegantes, Humaita e Farrapos, para os iméveis adquiridos ou locados nesses
bairros e utilizados no desenvolvimento de suas atividades, pelo periodo de 5 (cinco) anos, contados do exercicio seguinte ao
da solicitacdo, que devera ser feita até 31 de dezembro de 2020”.

194 |ei Complementar n° 872, de 10 de janeiro de 2020. Institui a Politica de Sustentabilidade, Enfrentamento das Mudancas
Climéticas e Uso Racional da Energia, cria o Programa de Premiacgdo e Certificacdo em Sustentabilidade Ambiental de Porto
Alegre e da outras providéncias.

195 Lei Complementar Municipal n°® 872/2020: “Art. 3°: A Politica instituida por esta Lei Complementar e as agles dela
decorrentes devem observados principios que regem a Administracdo Pudblica e as politicas ambientais, notadamente os
seguintes: | - a preservacdo do sistema climatico para as geragdes presentes e futuras; Il - a garantia do direito a informacéo;
111 - a educacdo ambiental; 1V - o desenvolvimento sustentavel; V - a precaugdo nas situacfes de ameaga de danos sérios ou
irreversiveis; VI - a prevencdo, que se refere a adocdo de medidas capazes de evitar ou minimizar a interferéncia antropica
perigosa no sistema climético; V11 - a reparacao pela responsabiliza¢do dos danos ambientais causados; V111 - 0 usuario-pagador
e o poluidor-pagador, os quais devem arcar com o 6nus do dano ambiental decorrente da poluicéo, evitando a transferéncia
desse custo para a sociedade; IX - o protetor-recebedor, que possibilita aos atores sociais, protagonistas de praticas
conservacionistas realizadas em favor do meio ambiente, beneficios e incentivos em razdo da relevancia da prestagéo desses
servicos ambientais para a comunidade; X - a nogao de responsabilidades comuns, mas diferenciadas, de acordo com a qual a
contribuicdo de cada um para o esforco de mitigacédo é dimensionada conforme sua respectiva responsabilidade pelos impactos
da mudanga do clima e na conservagao, na protecdo e na restauracdo dos recursos ambientais, para a melhoria da qualidade de
vida; XI - a participacdo popular e o controle social, com a transparéncia, o estimulo e a criagdo de espagos institucionais para
participacéo efetiva da sociedade civil nos processos consultivo e deliberativo de formulacgéo e execucédo das politicas e agdes
voltadas & sustentabilidade, bem como com o controle de sua implementacdo; XIl - a internalizagdo dos impactos
socioambientais, com a incorporacgdo dos custos sociais e ambientais no custo total do empreendimento, em especial quanto a
emisséo de gases de efeito estufa (GEE); e XIII - a transversalidade, que se refere a necessidade de articulagdo e envolvimento
harmonizado de todas as politicas setoriais que influenciam no desenvolvimento urbano”.

196 |_ei Complementar Municipal n® 872/2020: “Secdo V - Do Gerenciamento de Recursos Hidricos, Residuos e Efluentes —
Art. 19: A politica municipal de recursos hidricos, em todas as suas esferas de atuacéo, especialmente em seus planos de sub-
bacias, devera estar alinhada ao respectivo Plano de Gestdo de Bacia Hidrografica, bem como devera priorizar o uso para o
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politicas publicas municipais buscando a efetivacdo de tais premissas. Assevera-se, todavia,
que o implemento de premissas dependem de regulamentacdo e disciplina para que sejam
efetivadas no Municipio.

Por fim, institui um programa de premiacdo e certificacdo em sustentabilidade
ambiental, dando especial &nfase ao contido no artigo 24, inciso Il e pardgrafo 5°, que tratam
da possibilidade da concessao de incentivos aos cidaddos e pessoas juridicas que obtiverem a a
certificacdo de eficiéncia no consumo de agua e energia, diante o adimplemento de alguns
requisitos e condicGes a serem disciplinados em legislacao especifica, o que ainda ndo ocorreu.

Deste modo, vislumbra-se que o Municipio de Porto Alegre ruma no sentido de
promover a protecdo e preservacdo do meio ambiente, inclusive os recursos hidricos, tendo por
base a instituicdo de politicas publicas que visam o reconhecimento e premiacao de praticas
protecionistas através da outorga de beneficios e incentivos a serem determinados em futura
legislacdo especifica para este fim.

Verifica-se assim, que muito embora a possibilidade da implementacdo da
extrafiscalidade tributaria ao IPTU, com o intuito de preservacdo e protecdo dos recursos
hidricos no ambito local, muito embora encontre respaldo na legislagdo vigente e represente
uma relevante alternativa para a consecucdo deste direito fundamental, ainda ndo é utilizada
pelos municipios gatchos ora abordados.

Desta feita, urgente e necessario se faz o implemento de novas alternativas para a
preservacdo dos recursos naturais, em sentido lato, tendo em vista a constante degradacéo
ambiental que assola o planeta terra nos mais diversos extremos. Sem agua, ndo ha vida, sendo
sua protecao e preservacdo condicdo inafastavel para a propria manutengdo da vida humana,
devendo iniciar pelo @mbito local, vez que € no municipio onde as pessoas residem, tem suas

necessidades e desenvolvem suas aspiracdes ao longo de sua existéncia.

abastecimento da populagéo, contemplando as mudangas climaticas na definigdo das areas de maior vulnerabilidade e as acoes
de protecdo, prevencdo, mitigacdo e adaptacao estabelecidas nesta Lei Complementar. Art. 20: As a¢bes no &mbito do Plano
Municipal de Gestdo Integrada de Residuos Sélidos (PMGIRS) devem contemplar as mudancas climaticas no que diz respeito
a prevencdo, a adaptacdo e a mitigacdo, com énfase na redugdo, no reuso, na reciclagem e na recuperagdo do conteido
energético dos residuos. Paragrafo tnico. O Municipio de Porto Alegre priorizara a utilizagdo de tecnologias que tenham como
consequéncia a redugdo do envio de rejeitos para o aterro sanitario”.
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4 CONCLUSAO

O presente estudo buscou elucidar a grande relevancia dos recursos ambientais em nosso
planeta e a protecdo outorgada aos mesmos, seja no ambito internacional através de organismos
internacionais e/ou na sua positivacdo junto ao ordenamento juridico patrio, galgando status de
direito fundamental tornando-se obrigatdria a sua garantia e protecdo pelo Estado.

Voltou-se a pesquisa, especificamente, para a necessaria protecdo e preservacao dos
recursos hidricos no ambito local, apresentando-se a extrafiscalidade tributaria como uma
possibilidade emergente de perfectibilizar os ditames constitucionais e diretrizes internacionais
corolarios a agua, por intermédio da implementacdo de novas legislacdes de competéncia
municipal, assim como outorgado pela Carta Magna de 1988.

Com a finalidade de fundamentar a premente busca por alternativas e possibilidades
eficazes no enfrentamento da problematica proposta, iniciou-se a pesquisa através da analise
dos direitos humanos em suas mais diversas geracdes, conforme preconizado pela doutrina, e a
sua consequente positivacdo no ordenamento juridico patrio como direitos fundamentais
inerentes a todos os individuos, indistintamente.

Verificou-se que a Constituicdo Federal, base de todo o ordenamento juridico brasileiro,
possui em seu texto preceitos que objetivam a protecdo do meio ambiente como direito
fundamental, conforme se vislumbra na leitura dos artigos 5°, LXXIII, 174, 182, 200, 216 e
225, corolarios da dignidade da pessoa humana, demandando impositiva garantia e protecdo
estatal.

Cinge-se em uma legislacdo magna, com forte presenca do espirito ambientalista, na
medida em que outorga tratamento ao direito ambiental com um viés amplo e moderno, com a
destinacdo de um capitulo especifico para tratar de tdo relevante matéria, inserido no titulo
destinado a Ordem Social, correlacionando o meio ambiente com outros temas de prestigio
constitucional, como reflexo da positivacdo dos direitos humanos ditos de 3% geracdo cujo
enfoque encontra-se na solidariedade, fraternidade e preservacdo do meio ambiente, buscando
uma vivéncia saudavel para as presentes e futuras geragdes

Trata-se de sobrelevar a atual concep¢do de Estado como Socioambiental, a partir da
garantia aos cidaddos de viverem em um meio ambiente sustentavel, fundado nos preceitos
constitucionais e que visam a efetividade dos direitos humanos, em especial a dignidade da

pessoa humana e os preceitos ambientais como corolérios desta.
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Exsurge nesse interim, o novo paradigma da sustentabilidade calcado na grande
preocupacao com a protecdo e preservacdo da vida no planeta terra, constituindo-se um dos
maiores desafios das sociedades contemporaneas, fruto do desenvolvimento global e a
degradacdo dos recursos ambientais como um todo, que assolam os mais diversos Estados
Soberanos e a comunidade internacional.

Através da juncdo de esforcos de organismos internacionais, em especial a ONU —
Organizacao das Nac¢des Unidas, dos Estados Soberanos signatarios e da realizacdo de politicas
publicas nos limites territoriais de cada nacdo, evidenciou-se a necessaria abordagem e
tratamento juridico conjunto de diretrizes sustentaveis para um futuro com mais prudéncia no
segmento ambiental e a gestdo adequada dos riscos que permeiam a atualidade, buscando o tdo
almejado equilibrio ecoldgico.

Abordou-se o desenvolvimento sustentdvel a partir da analise das Reunides e
Conferéncias Internacionais promovidas pela ONU, desde Estocolmo em 1972 até a
promulgacdo dos 17 Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel — ODS em meados do ano de
2015, na cidade de Nova lorque, cuja aprovacao chegou ao patamar de 193 Estados-membros,
0s quais comprometeram-se com a ado¢do da Agenda 2030, ao emprego dos ODS e das 169
metas para a erradicacdo da pobreza e promocdo de vida digna para todos.

De forma especial, destinou-se especial atengdo aos ODS de niimero 06 — Agua potavel
e saneamento — Assegurar a disponibilidade e a gestdo sustentavel da agua e saneamento para
todos, bem como, o de nimero 11 — Cidades e comunidades sustentaveis — tornar as cidades e
0s assentamentos humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis, vez que 0S mesmos
possuem intima ligacdo com o objeto da presente pesquisa.

Ainda, visando a delimitacdo e balizamento da sustentabilidade como indutor de um
novo paradigma para o direito, utilizou-se a visdo multidimensional do referido instituto,
segundo o qual acrescenta-se aos tradicionais aspectos ambiental, econdmico e social as
dimensdes ética e juridico-politica, como sucedaneos do desenvolvimento continuo, aberto e
integrativo.

Restou evidenciado que a sustentabilidade consolida-se como novo paradigma do
direito no momento em que é construida a partir de maltiplas dimensdes, as quais incluem
variaveis ecologicas, socias e econdmicas, num conceito apoiado em um mundo globalizado,
em constante mutagdo, buscando a preservacgdo e dignidade da espécie humana em consonancia
com a preservacdo ambiental e a promogdo do bem-estar da atual e futuras geracoes.

Coadunados com essa nova e moderna concepgdo, passaram a surgir novos direitos

urbanos da cidade compreendidos muito mais pelas relagdes da vida concreta no espaco local
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do que pela antiga retérica de direitos gerais e abstratos da tradi¢do europeia, evidenciando
conceitos como a “cidade cidada” e o “direito a cidade”.

Assim, para que uma cidade alcance o status de sustentavel, e que efetivamente garanta
o direito do homem de viver em um espaco sadio, assim como lhe é assegurado pela
Constituicdo Federal, se faz necessaria a confluéncia de diversos fatores iniciando por
alteracdes legislativas, passando pela mudanca de consciéncia de seu aplicador e dos proprios
cidadaos, culminando com a adogdo de praticas sustentaveis pelo Estado vislumbrando o
mesmo critério para as atuais e futuras geracoes.

Na esteira da protec¢do juridica aos recursos naturais, destinou-se especial énfase a dgua
face a sua imprescindibilidade para a existéncia da vida e a crescente preocupacdo dos Estados
Soberanos e Organismos Internacionais em promover politicas publicas especificas para a sua
protecdo, preservacao e acesso a todos os seres humanos.

Muito embora seja latente a sua grande relevancia e necessaria prote¢do, 0s recursos
hidricos obtiveram o seu reconhecimento como direito humano fundamental, partindo do
ambito internacional para posterior positivacdo nos mais diversos Estados Soberanos, em um
tempo relativamente recente.

Somente no ano de 1977 em conferéncia realizada na cidade de Mar Del Plata na
Argentina, a 4gua passou a ser a grande protagonista nas discussfes internacionais no ambito
da Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU) face a escassez dos recursos hidricos e sua
necessaria e urgente preservacao, muito embora sua protecdo tenha restado subentendida
juntamente com 0s demais recursos naturais quando da realizagdo, em 1966, do Pacto dos
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, pela Organizacéo das Nagdes Unidas que denotou a
possibilidade das nagfes soberanas disporem livremente de suas riquezas e de Seus recursos
naturais e ressalvou que em nenhuma hipotese o povo podera ser privado de seus proprios meios
de subsisténcia.

A partir do reconhecimento juridico e sua consequente positiva¢cdo nos documentos e
convencdes internacionais, seguiram-se a realizacdo de eventos internacionais afincos a
tematica, sendo a ultima realizada em marco de 2018, cujo painel de 11 chefes de Estado e um
assessor especial indicado pela ONU e pelo Banco Mundial, lancaram uma carta aberta
denominada “Faca cada gota contar: uma agenda de agdo pela agua”, buscando uma mudanga
fundamental na forma como o mundo gerencia 0s recursos hidricos ja vislumbrando o nédo
atingimento das metas proposta pela agenda 2030.

Em solo brasileiro, a protecéo juridica a agua, atualmente, encontra-se prevista na base

de todo o ordenamento juridico vigente, sendo que a Constituicdo Federal materializa os
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preceitos e diretrizes tracados no &mbito do direito internacional ao longo das diversas
Convencdes e de seus documentos realizadas pela ONU, reconhecendo a agua como direito
humano fundamental com a necessaria gestdo compartilhada pelos entes que compde a
Federacgéo Brasileira.

Referida forma de governanca possui como objetivo precipuo um maior alcance de
preservacdo e protecdo desse recurso natural indispensavel a vida humana. Evidenciou-se,
todavia, que muito embora a Constitui¢do Federal de 1988 nao tenha outorgado aos Municipios
0 dominio sobre os recursos hidricos, a competéncia executiva ou material inerente a gestdo
publica da agua é comum os entes federados, cabendo a Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, o encargo de execucdo de diretrizes, politicas publicas e preceitos relativos a sua
protecdo e exploracéo.

Outrossim, conforme preconizado no artigo 21, XI1X da Constituigdo Federal, compete
privativamente a Unido a institui¢do e gerenciamento do sistema nacional de recursos hidricos,
bem como, a definicao de critérios para a concessdo de direito de uso deste recurso natural.

Asseverou-se no desenvolvimento da temaética que o primeiro diploma legal a tratar dos
recursos hidricos em solo brasileiro foi o Codigo das Aguas, Decreto n. 24.643, de 1934, o qual
dava especial énfase a sua utilizagdo no setor produtivo, industrial e de producédo energética e
se encontra com uma pequena parcela ainda em vigéncia. Todavia, passados nove anos da
promulgacdo da Constituicdo Cidadd houve a edicdo da Lei n. 9.433/97 a qual instituiu a
Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH) e criou o Sistema Nacional de Gerenciamento
de Recursos Hidricos, cujo texto fundamenta-se em retérica avancada acerca da gestdo
sustentavel das aguas, na medida em que consolidou principios contemporaneos de gestao da
agua e revela a preocupacdo mundial com a necessidade de preservacao e racionalizacdo dos
recursos naturais.

Com a implementacdo da gestdo hidrica de forma integrada, oportunizando a
participacdo dos setores sociais gerenciados pelo Poder Publico, verificou-se que a legislacdo
brasileira encontra-se em harmonia com as premissas internacionais acerca da preservacgao e
uso consciente dos recursos hidricos existentes em nosso pais, pendendo, todavia, a efetividade
na tutela das acdes que permeiam a referida tematica, o que justifica a busca por novas e
promissoras possibilidades com esta finalidade, assim como se pretende elucidar na presente
pesquisa.

Partindo-se da analise do municipio enquanto integrante da federagdo brasileira e o
inerente exercicio das competéncias e do poder local, apresentou-se a extrafiscalidade tributaria

como um possivel meio para a protecao e preservacao dos recursos hidricos, com o intuito de
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efetivar a garantia constitucional do meio ambiente urbano sadio, aos olhos do novo paradigma
da sustentabilidade.

Em um primeiro momento, enfatizou-se a grande relevancia do exercicio do poder local
nos mais diversos aspectos, mas especialmente no que concerne a aproximacéo do cidaddo com
a gestdo local do municipio em que vive, exaltando a sensacdo de pertencimento e
responsabilidade com os rumos e decisdes tomadas, as quais irdo repercutir diretamente no
cotidiano de todos os municipes.

Demonstrou-se, outrossim o caminho historico percorrido pelo municipio brasileiro,
desde os seus primordios na Republica Romana, perpassando pelo tratamento diferenciado de
cada texto constitucional brasileiro, oscilando por periodos de maior e menor autonomia, até 0s
dias atuais em que se concretiza como ente integrante da Republica Federativa do Brasil,
juntamente com a Uniéo, os Estados e o Distrito Federal.

O Municipio Brasileiro, assim como preconizado pela Constituicdo Federal de 1988,
possui competéncias e autonomia proprias, as quais sdo melhor compreendidas através da
abordagem multidimensional que equaciona o exercicio da referida premissa constitucional em
autonomia administrativa, autonomia politica, autonomia financeira, autonomia auto
organizatéria e autonomia legislativa, buscando efetivar o exercicio do poder no &mbito local.

No que tange divisdo constitucional de competéncias, trata-se de uma consequéncia
l6gica da Federacdo Brasileira, uma vez que preconiza a divisdo do poder entre seus entes
integrantes, inexistindo hierarquia entre 0s mesmos, e oportunizando a tomada de decisdes
politicas e administrativas que mais se aproximam com a realidade de que regido.

Abordou-se a divisdo horizontal de competéncias, cujo teor outorga a Unido e aos
Municipios competéncias do tipo privativa e aos Estados a competéncia do tipo residual, bem
como, a reparticdo vertical de competéncias, a qual visa uma atuacdo coordenada entre as
esferas federativas, por isso, também chamada de federalismo cooperativo. Esta segunda
modalidade, por sua vez, por permitir a distribuicdo de uma mesma matéria em diversos niveis,
divide-se em competéncia comum, no ambito administrativo e a competéncia concorrente, no
ambito legislativo, que se equaciona em duas técnicas diversas, a saber: a cumulativa, pela qual
é possivel o ente federativo avancar da disciplina da matéria, desde que o ente federal ndo o
faca; e a ndo-cumulativa, onde hé a delimitacdo de disciplinas, de forma prévia, como normas
gerais e especificas.

Verificada a autonomia municipal e a distribuicdo de competéncias, devidamente
fundadas no texto constitucional, abordou-se as finalidades tributarias e a instituicao de tributos

pelo Municipio, partindo da fungéo precipua do tributo enquanto instrumento de arrecadacéo
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de divisas aos entes federados, portanto sua finalidade fiscal, perpassando pela finalidade
parafiscal que consiste na outorga da capacidade tributaria a determinadas agremiacfes que
executam funcdes diversas daquelas propria do Estado e por fim, o objeto da presente pesquisa,
qual seja a finalidade extrafiscal.

Elucidou-se que a extrafiscalidade tributaria possui por escopo a possibilidade de
utilizacdo dos tributos, pelos entes integrantes da Federacdo Brasileira, como mecanismo de
ingeréncia de tais entes politicos na protecdo econémica e social, o que vai muito além da
finalidade tributaria precipua, meramente arrecadatoria.

Através da extrafiscalidade tributaria, conforme restou pontuado, o Estado busca a
perfectibilizacdo do bem comum, inerente a toda a coletividade, o qual pode ser compreendido
como a propria efetivacdo dos direitos e garantias constitucionalmente previstos, demonstrando
assim a suma relevancia da exagdo operada com esta finalidade, nas mais diversas esferas de
poder.

Mostrou-se, dessa forma, que a extrafiscalidade serve como importante instrumento
para consecucdo dos objetivos constantes na Carta Cidada, inclusive para a efetivacdo dos
direitos fundamentais que resultam da positivacdo dos direitos humanos das mais diversas
geracOes, assim como o0s inerentes a premissa da fraternidade transfigurados na necessaria
preservacao ao meio ambiente e seus recursos naturais, dentre eles a agua.

Coadunado com tais premissas abordou-se os tributos de competéncia municipal, cuja
outorga encontra-se constitucionalmente prevista, direcionando especial aten¢do ao IPTU —
imposto predial e territorial urbano, face ser o mais propicio, no &mbito local, de cumular a
finalidade extrafiscal preservacéo e protecdo dos recursos hidricos, temética cerne da presente
pesquisa.

Demonstrou-se que a possibilidade de instituicdo do carater extrafiscal ao IPTU
encontra respaldo no artigo 156, § 1° inciso Il da Constituicdo Federal através do
estabelecimento de aliquotas diferenciadas para os proprietarios de imdveis urbanos que
realizarem a protecdo e preservacao dos recursos hidricos em suas propriedades, fundamentado
no artigo 225, § 1° do texto constitucional, cuja tbnica é a protecdo e preservacdo do meio
ambiente como um todo, através da atuacao de todos os entes integrantes da federagéo.

Nesse aspecto, restou latente a existéncia de fundamento constitucional que ampare a
proposta tributaria extrafiscal, no &mbito local, para a preservacdo dos recursos hidricos, na
medida em que a aliquota do IPTU pode variar mediante diversos aspectos, dentre eles o indice
de aproveitamento do terreno, com o tipo de construcdo, com as suas dimensfes, com a sua

localizacdo, com o numero de pavimentos do imdvel, com sua destinacdo, dentro outras
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possibilidades.

Assim, conclui-se que no ambito local, o IPTU ao constituir-se como o principal e mais
importante tributo de competéncia privativa dos municipios, em sua grande maioria, torna-se
passivel da incluséo da finalidade extrafiscal com vistas a protecdo e preservagdo dos recursos
hidricos no territério municipal, tudo alicercado nos ditames constitucionais.

Buscou-se, como forma de elucidar a problematica ora proposta, verificar a existéncia
da utilizacdo da finalidade extrafiscal no IPTU buscando a preservacao dos recursos hidricos,
nos municipios gatchos com mais de 300 mil habitantes, quais sejam: Canoas, Caxias do Sul,
Pelotas e Porto Alegre.

A partir da analise da legislacdo vigente dos municipios gatchos acima elencados,
constatou-se a inexisténcia da implementacdo da finalidade extrafiscal no IPTU — imposto
predial e territorial urbano, com vistas a preservacdo dos recursos hidricos no ambito local,
assim como preconizado pela presente pesquisa.

Importante inferir que na Capital Galucha, em recente promulgacédo legislativa, a Lei
Complementar 872 de 10 de janeiro de 2020, trata da institui¢do de politicas pablicas voltadas
a preservacdo do meio ambiente e a promogéo da sustentabilidade, destinando especial atencéo
Gerenciamento dos Recursos Hidricos, residuos e efluentes no ambito local, apontando
diretrizes para o desenvolvimento de politicas publicas municipais buscando a efetivagéo de
tais premissas. Assevera-se, todavia, que o implemento de premissas depende de
regulamentacéo e disciplina para que sejam efetivadas no Municipio, 0 que até 0 momento de
encerramento da presente pesquisa, ndo ocorreu.

Diante da inexisténcia de implementacdo da extrafiscalidade tributaria no IPTU com
vistas a preservacdo dos recursos hidricos no ambito local nas legisla¢cbes municipais estudadas,
propde-se um modelo que podera ser utilizado pelos municipios integrantes da federacéo
brasileira.

Trata-se de possivel e necesséria alteracdo legislativa, no ambito do IPTU, visando a
inclusdo da finalidade extrafiscal na referida exacdo, a partir do estabelecimento de aliquotas
diferenciadas em caso de preservacao e protecao dos recursos hidricos na propriedade privada,
tais como o reaproveitamento de agua, 0 armazenamento da 4gua da chuva, a construcdo de
residéncias afincas ao modernos conceitos de sustentabilidade, etc.

Grifa-se que toda essa implementacdo necessita da edigdo de legislagdo propria com o
intuito de apontar e balizar as situagdes aplicaveis, a variagdo das aliquotas que serdo operadas,
além de demais critérios inerentes a legislacdo tributarias que devem estar previstos e

alicercados de acordo com os ditames constitucionais.
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Conclui-se a presente pesquisa enfatizando que os Municipios Brasileiros, munidos da
competéncia outorgada pela Constituicdo Federal de 1988, possuem autonomia e poder para a
instituicdo da finalidade extrafiscal nos tributos de sua al¢ada, em especial no IPTU, com vistas
a protecdo e preservacdo dos recursos hidricos no ambito local, fundado na necesséria
efetivacdo do novo paradigma da sustentabilidade e dos direitos fundamentais inerentes a todos

os cidaddos.
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