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RESUMO

Os desastres contabilizados recentemente no Boeaih causados por alagamentos e
desmoronamentos. No entanto, a ocupacdo de &redscdeé fator determinante para o
agravamento de um evento climatoldgico a condigidedastre. Especialmente a magnitude
dos danos causados pelos desastres esta diretasoeattada a ocupacao irregular de Areas
de Preservacdo Permanente inapropriadas para ¢@biexatamente porque atuam como
“infraestruturas verdes” de protecdo contra caifestr Dessa forma, a sociedade de risco atua
como potencializadora criando os cenarios parasttesafuturos. O presente estudo tem por
tema a descricdo dos desastres e suas ressonaacidseito, a partir da observacdo da
complexidade da sociedade contemporanea e dostmspdas eventos climaticos extremos
gue se refletem em todos os sistemas sociaisjratm@ politica, a economia, a sociedade, o
direito. Essa realidade demanda transformac¢desstanl& e no Direito para a gestdo do risco
de desastres, destacando-se a relevancia dasgmlftiblicas municipais e do cumprimento
das normas urbanisticas para concretizacdo do delgestdo da Politica Nacional de
Protecdo e Defesa Civil que abarca acbes de pr@&wengtigacdo, preparacéo, resposta e
recuperacao.

Palavras-chave: Direito Urbanistico. Prevencéoabtess. Vulnerabilidade. Gestéo de

Riscos Urbanos.



ABSTRACT

Disasters recorded recently in Brazil were caused floods and landslides.
Nevertheless the occupation of risk areas is armi@tant factor for turning a climatologic
event into the condition of a disaster. Especi#ily magnitude of the damage caused by
disasters is directly connected to the illegal pation of Permanent Preservation Areas
unsuitable for housing precisely because they actd'green infrastructure”, providing
protection against disasters. Thus, the risk spaets as a potentiator, creating scenarios for
future disasters. The present study deals witldé@seription of disasters and their resonances
in law based on the observation of the complexitgamtemporary society and the impacts of
extreme weather events that reflect on all sogistlesns, affecting politics, economy, society,
law. This reality demands transformations to thate&Sand the Law in orther to manage
disaster risk, with highlight to the relevance o€dl public policies and to compliance with
urban codes for implementing the management cytline National Protection and Civil
Defense Policy, which encompasses prevention, atitig, preparedness, response and

recovery actions.

Keywords: Urban Law. Prevention. Disaster. Vulndiigb Urban Risk Management.
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1 INTRODUCAO

Os desastres constituem tema amplamente debatidtualddade, ndo s6 no Direito,
mas em Varios campos como nha politica, econom@jitatura, engenharia, geologia.
Desastres sdo fendbmenos cada vez mais intensesxiasente, sob o ponto de vista dos
danos causados, apesar de toda a evolugdo hisdéreaciedade. Vivemos num contexto de
mudancas climéticas cuja influéncia humana estéiiGamente diagnosticada.

O debate sobre os desastres tem alcancado essas@omaultidisciplinar, pois seus
efeitos se alastram por todos os sistemas soa@éisgindo a politica, a economia, a
sociedade, o direito. Este, especialmente, detérdwmo papel a desempenhar para dar conta
de um desastre: num primeiro momento, avaliandasoss, tomando decisfes, deve regrar
as mais variadas atividades, no intuito de impedninimizar os danos; num segundo, apos a
ocorréncia efetiva de um evento, deve solucionasondlitos advindos relacionados com as
perdas (humanas, ambientais, materiais e imateriais

No campo académico, o tema engloba um campo delipasqgnterdisciplinares que
busca descrever a relacédo entre a tomada de deciséisco de um desastre no futuro.

Observa-se que no cenario mundial das ultimas décadjuestdo urbana ganhou um
forte componente ambiental. A partir da década @edd@ século passalipas questdes
ambientais passaram suscitar a atencao dos goverdassociedade aportando, entdo, no
meio urbano. Os problemas ambientais somam-se),aass inUmeros problemas sociais que
marcaram desenvolvimento das cidades ao longo doegso de industrializacdo que
inaugurou o século passado, posteriormente, agraysa globalizacdo econémica.

A sociedade de risco, descrita por Beattemanda transformaces no Estado e no
Direito a fim de minimizar os impactos da crise &ntal e gerir as dimensdes do risco que,
nesse novo paradigma, apresenta-se imprevisivelalmstrato, em virtude das incertezas
cientificas. Na transicdo da sociedade industeed gociedade de risco, 0 que caracteriza esta
ultima é a producéo e distribuicdo de riscos gem precedentes na histéria da humanidade,
colocam em xeque a manutencéo da sociedade quechsp

! A Conferéncia das Nagées Unidas sobre o Meio Ambigue ocorreu em Estocolmo em 1972 foi 0 marco da
introducéo das grandes questdes ambientais nod@ddstdiscussdes mundiais.

2 BECK, Ulrich. Sociedade de riscorumo a uma outra modernidade. Traducdo de Sebastiscimento. 1. ed.
Séo Paulo: Editora 34, 2010.

% Essa caracteristica é denominada por Beakatiernidade reflexiva
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Pautada na seguranca e em conceitos engessadomralidade juridica classica nao
é suficiente para lidar com a complexidade que permos desastres, sejam eles naturais ou
antropogénicds

Especificamente no caso brasileiro, os desastretlmbzados recentemente foram
causados por alagamentos e desmoronamentos osteumi ocupacdo de areas de risco
como fator determinante para a ocorréncia ou agramtd de um evento a condicdo de
desastrd Tal circunstancia é claramente observada nost@véragicos ocorridos no Estado
do Rio de Janeiro (deslizamentos de terra suceditiodngra dos ReisMorro do Bumb4e

nos municipios da regido serrfpala mesma forma, os alagamentos no Vale do Bjai It

*No segundo capitulo serd examinada essa distime@iiante a descricdo da figura dos desastres pelteom
compreenséao do tema.

® CARVALHO, Délton Winter de. Por uma necessariadducdo ao direito dos desastres ambienResista
de direito ambiental. Sdo Paulo, v. 67, jul./set. 2012.

® Na noite que antecedeuwaiada do ano de 2010a Pousada Sankay foi completamente soterradampar
avalanche de terra que matou 31 pessoas na Ended@knanal, em llha Grande, RJ. (AMARAL, Melina;
ARAUJO, Paulo Roberto. Chuvas no Rio de Janeirsiizemento de terra soterra pousada e casas ena Angr
dos ReisJornal O Globo. Rio de Janeiro, 02 jan. 2010. Disponivel em:shtiglobo.globo.com/rio/chuvas-
no-rio-de-janeiro-deslizamento-de-terra-soterraspda-casas-em-angra-dos-reis-e-
3075243#ixzz2RVc7q0b6>. Acesso em: 01 maio 2013.)

" Em Niteréj em 07.04.100 Morro do Bumba ¢é de fato um lixdo, desativagsdé 1981, no qual foram
surgindo moradias irregulares, tendo sido realizagin 1996, pelo Poder Publico Municipal obras de
urbanizacdo sobre terrenos onde nada deveria sstruimo. Os riscos para a populacdo eram contecido
(Deslizamento em Niterdi pode ter deixado 200 satkrs.BBC Brasil. Sdo Paulo, 08 abr. 2010. Disponivel
em: <http://www.bbc.co.uk/portuguese/noticias/204¢100408 _niteroi_deslizamento_dg.shtml>. Acesso
em: 01 maio 2013.)

8 A enxurrada que atingiu a regido serrana do Ridaieiro,em 11.01.11 deixou 916 mortos, 346 pessoas
desaparecidas, mais de 35.000 desabrigados. Arocé¢df®i considerada o maior desastre natural cisiB
os deslizamentos de terra provocados pelas fdness que provocaram a queda de toneladas destizmza
gue atingiram principalmente as cidades de TerdisopoNova Friburgo, mas também, os municipios de
Petrépolis, Sumidouro e Sdo José do Vale do RitoRaenbém registraram mortes. (Regido Serrana do RJ
ainda tem 345 desaparecidos apds chuvas, diz ®1P.Rio de Janeiro, 23 mar. 2011. Disponivel em:
<http://g1.globo.com/rio-de-janeiro/chuvas-no-rjini@/2011/03/regiao-serrana-do-rj-ainda-tem-345-
desaparecidos-apos-chuvas-diz-mp.html>. AcessoOdmabr. 2013). Interessante observar que a cena se
repete continuament&m abril de 2012 mais uma tragédia em Teresopolis, a cidade recafmevolume de
chuva equivalente ao esperado para todo o mésnfb&mm de chuva em quatro horas, o suficiente para
alagar o centro e as areas mais baixas e caudmadentos em encostas. Medidas emergenciais, @mo
sirenes que avisam sobre a necessidade de evadeéaeas de risco, ajudaram a evitar uma catasthoda
maior. Mas ndo foram capazes de evitar cinco moudes desaparecimento, 15 feridos e mais de 400
desalojados, nimeros divulgados pela Defesa Cstddeial. (Teresopolis revive a tragédia das chuvas:
moradores e comerciantes contam prejuizos e sabemeasastre pode se repetir a qualquer momentad€id
ainda ndo estd preparada para reagir as tempesteies Sdo Paulo, 07 abr. 2012. Disponivel em:
<http://veja.abril.com.br/noticia/brasil/teresopetevive-a-tragedia>. Acesso em: 01 abr. 2013). E,
novamenteem 17.01.2013uma forte tempestade atingiu a regido metrop@itdo Rio de Janeiro, causando
deslizamentos de terra e alagamentos. Em Nitend&, adolescente morreu e duas criangas ficaranagerid
Horas antes, uma crianca havia morrido em um @esénto em Mendes, no interior do Rio. Ha duas
semanas, as chuvas ja haviam causado mortes eighstem Duque de Caxias, na Baixada Fluminense.
(Prevencédo a desastres naturais ainda esbarrangémravis politicos’ no BrasiBBC Brasil. Sdo Paulo, 18
jan. 2013. Disponivel em;
<http://www.bbc.co.uk/portuguese/noticias/2013/@DA18_enchente_rio_cq_mdb.shtml>. Acesso em: 01
abr. 2013).



11

bY

(SC)°. Quanto & extensdo dos danos causados pelos ®u@im@ticos nesses episédios,
pode-se dizer que estdo diretamente conectadaspagio irregular de Areas de Preservacéo
Permanente — APP, ja definidas como inadequadas Ipabitacdo ha muitos anos na
legislacdo brasileir. Ditas Areas de Preservacdo Permanente sdo imiuta para
habitacdo porque atuam como ‘“infraestruturas vérdes protecdo as catastrofes, pois
prestam servigos ambientais de grande importaoone veremos ao longo do texto.

E exatamente nesse contexto que se apresenta ¢ g@mpBireito Urbanistico,
enquanto “conjunto de normas juridicas reguladdeaatividade do Poder Publico destinada
a ordenar os espacos habitavkis’'O regramento que compde as normas desse ramo do
direito se apresenta como importante instrumentpreeencdo aos desastres. Além disso, o
Direito Urbanistico tem seu ordenamento intimameigi@do aos conceitos de protecdo e
preservacdo do meio ambiente.

Portanto, o estudo aqui desenvolvido tem por terdasaricdo dos desastres e suas
ressonancias no Direito, a partir da observacamdwlexidade da sociedade contemporanea.
Para desenvolver essa observacéao utilizar-se-ar@aaTaos Sistemas desenvolvida por Niklas
Luhmann*?> com referencial teérico adequado & andlise emoratd complexidade e
multidisciplinaridade do assunto.

Para Luhmann, o ponto de partida, o pressuposiodbés“tudo esta incluido dentro
da sociedade’A Teoria dos Sistemas tem por base a comunicagdexesténcia de sistemas
sociais diferenciados e fechados operativaments @hartos cognitivamente) e que por iSso
mesmo ndo podem estabelecer uma comunicacao da threta entre si. Dessa forma, fica
evidente a existéncia de dificuldades comunicativas relacdes entre os sistemas, social,
politico e do direito, que estdo diretamente ligads problematicas da prevencdo dos
desastres, da preservacao da natureza e a ocupmas@to de forma planejada e integrada a

esta.

°® Em novembro de 2008, apds longo periodo de chuvdsstado de Santa Catarina, em torno de 63 mioscip
decretaram situacao de emergéncia, e 14 decretstaicio de calamidade publica. Os imensos alagasent
atingiram mais de 2 milhdes de catarinenses, déoxamtre desabrigados e desalojados, 78 mil pessoas
ainda 135 mortos. (Santa Catarina relembra um anmalor tragédia do EstadBnchentes 2008 Defesa
civil de Santa Catarina. Santa Catarina, 25 jan 0201 Disponivel em:
<http://www.desastre.sc.gov.br/index.php?option=coomtent&view=article&id=400:santa-catarina-
relembra-um-ano-da-maior-tragedia-do-estado&catidtitnas-noticias>. Acesso em: 01 mar. 2013.)

10 cédigo Florestal instituido pelhei 4.771 de 15.09.1965 hoje revogado e substituido pela Lei
12.651/2012, ja definia as areas de preservaciuapente. (BRASIL. Presidéncia da Republicei n°
4,771, de 15 de setembro de 196stitui o0 novo Cédigo Florestal - Revogado pletd 12.651, de 25 de
maio de 2012). Brasilia, 15 de setembro de 1965. spdiivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l4771rht. Acesso em: 05 abr. 2013.)

1 SILVA, José Afonso daDireito urbanistico brasileiro. 4. ed.Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p. 37.

12 L UHMANN, Niklas. Introducdo a teoria dos sistemas Traducdo de Ana Cristina Arantes Nasser.
Petrépolis: Vozes, 2009.
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Na atualidade, os desastres sdo fenbmenos cadmaiszfrequentes e a sociedade
passa a enfrentar problemas ecol6gicos de natimédia que em sua esséncia decorrem do
proprio éxito da sociedade industrial, expondoreitti ambiental a uma nova conflituosidade
pos-industrial (ameacas ecoldgicas e riscos tegmag). Alem disto, tais problemas detém
uma forma diferenciada em relacdo aos problemaaisdradicionais em razao da insercao
de uma nova dimenséo de complexidade para alérmod®slexidades juridica e socialmente
estruturadas, a chamaeeocomplexidadé

Uma viséo holistica € fundamental para tratar destfes ambientais que consistem
em fenObmenos resultantes da interagédo dos maedearelementos formadores do todo e que
nao podem ser adequadamente estudados quando fitagosee desassociados dos demais.
Partindo de uma formulacéo de interligacdo entdedams elementos, vivos ou inanimados,
como corresponsaveis pelas condicdes favoraveixisiéecia de vida no planeta, o
pensamento sistémico vem ao encontro de uma al®mmdadequada da questao relativa aos
desastres e o papel do Direito Urbanistico na pgedestes.

Em razéo disso, inicia-se por uma abordagem cardkzada na sociedade de risco e
nas observacdes sob a otica da Teoria Luhmanrianaeguida é desenvolvida a descricdo
dos desastres mediante andlise da definicdo eificasg&o, apresentando os elementos
determinantes, vulnerabilidade e resiliéncia, bema aspectos de sua gestao, encerrando o
capitulo com algumas consideragdes sobre algunse$atdesencadeadores dos desastres,
quais sejam mudancas climaticas, crescimento popukl e a ocupacdo do solo e
infraestrutura verde e construida.

O terceiro capitulo do trabalho aborda a quest@mtive a insercdo da protecdo
ambiental como objetivo fundamental do Estado quasrata o surgimento do Estado de
Direito Ambiental. O objetivo do Estado de DireAmbiental € a promoc¢ao da qualidade de
vida das presentes e futuras geracbes, que paralc®rcada, passa pela preservacéo
ambiental e prevencao dos desastres decorrentasainoda dos casos, da ocupacao irregular
de &reas de preservacado permanente.

No quarto capitulo, o estudo destaca a importadoiaDireito Urbanistico e da
utilizacdo dos instrumentos de intervencédo urb@aigtara concretizar medidas preventivas

contra possiveis desastres. Prepondera nesse aspeepel dos municipios que detém a

13 Ecocomplexidadeonsiste numa nova e potencializada forma de int@tacdo, enfrentada pelo Direito
Ambiental, em vista da diversidade referencial eerds sistemas relacionados: sistema social e atabien
ecolégico. CARVALHO, Délton Winter de. Aspectos sipimoldgicos da ecologizacdo do direito: reflexdes
sobre a formacao de critérios para andlise da mriavaifica. In: STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, Joséiik
Bolzan (Orgs);Constituicdo, sistemas sociais e hermenéuticarograma de Péds-Graduacao em Direito da
Unisinos: Mestrado e Doutorado. Porto Alegre: Lilmalo Advogado; Sao Leopoldo: Unisinos, 2010.4. 9
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competéncia constitucionalmente atribuida parangeée os assuntos de impacto local. Com
especial énfase na elaboracao do adequado Plastomia cidade.

Para finalizar a apreciacdo da matéria, no quiapitalo, € apresentado um panorama
geral da Politica Nacional de Protecao e Defest €demais legislacdes que tratam do tema
como resultado das ressonancias causadas pelogeseegentos ocorridos no Brasil. Em cuja
andlise, constata-se o papel fundamental do estgdicacdo do regramento urbanistico na
prevencdo dos desastres.

O presente trabalho se desenvolvera, metodologdampelo estudo dos conceitos
doutrindrios e instrumentos normativos, bem comda ppesquisa jurisprudencial,
colacionando decisfes para demonstrar as posatesd de interpretacdo advindas do
regramento existente ou inoperante sobre o temeit®iUrbanistico como instrumento de
prevencdo dos desastres.

A técnica de pesquisa sera desenvolvida a parpedquisa bibliografica sobre o tema
gue, por sua vez, consistird na analise documesddirzada sobre varias fontes, tais como
normas constitucionais, leis ordinarias, decretegislativos, instrucdes e resolucdes
normativas, Diarios Oficiais, tribunais, 6rgdosatas, revistas especializadas, periodicos,
livros, doutrina, inclusive de direito comparadop@squisa bibliografica sera desenvolvida,
ainda, pela consulta a diversas fontes interdiseaps em especial pesquisa sobre sociologia,
meio ambiente e urbanismo, destacando-se o eswdasth como método de averiguacdo de
resultados praticos.

Cabe referir-se, ja na apresentacao do tema, dgrasil vem trabalhando a questéo
dos desastres em nivel de legislacdo, sendo eadorttastante material no site do Ministério
da Integragéo, no topico relativo a Secretaria diadi de Defesa Civil. Destacam-se trés
importantes iniciativas da Secretaria Nacional @deBa Civil no ano de 2012, visando ao
conhecimento do historico e perfil dos desastreBrasil, bem como a identificacdo dos
principais danos causados por eles. Sao elasbaratfio do Atlas Brasileiro de Desastres
Naturais 1991 a 2010: Volume Brasil, organizadm pééntro Universitario de Estudos e
Pesquisas sobre Desastres (CEPED), da Universkdkral de Santa Catarina — UFSC; o
Diagnostico do Plano Nacional de Gestdo de Riscé¥egposta a Desastres (PNGRD),
organizado pela Fundacdo Getulio Vargas (FGV); &reeira esta relacionada ao Sistema
Integrado de InformacgBes sobre Desastres (S2Iuad tornou publicas as informacdes
oficiais sobre desastres no Brasil e possibiliEnire outras fungdes, a construcdo de um
banco de dados confiavel sobre desastres no pléis. dessas iniciativas, outra que merece

destaque é a campanha “Construindo Cidades RéssdigWlinha Cidade esta se Preparando”,
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lancada em 2011, é uma acdo da Secretaria Naden2akfesa Civil em apoio a Estratégia
Internacional para Reducao de Desastres (EIRD)Ydeoada pela Organizacdo das Nacdes
Unidas (ONU).

Observa-se que o Brasil ja esta trabalhando a pgioedo risco de desastre e da
magnitude dos seus efeitos. Se as catastrofes reaoinevitabilidade, temos que estar
preparados para lidar com elas. Para tanto, agtgardevem dar também a sua contribuicéo,
mobilizando todo o instrumentario legal disponipata aumentar a resiliéncia e adaptar as

nossas acdes e comportamentos a possiveis ocag@ecdesastres naturais.



2 OBSERVACOES DA COMPLEXIDADE DA SOCIEDADE CONTEMPO RANEA E
SEUS DESASTRES

Os desastres com seu lastro de destruicdo, homarte sdo uma constante no dia-a-
dia da humanidade, potencializados pela capacidém®lizante dos multiplos meios de
comunicacao, eventos distantes tornam-se realidadesionalmente dramaticas e proximas.
Contudo, as catéstrofes fazem parte da histériahwlaanidade, sempre existiram e,
provavelmente, continuardo acontecendo. O quesestdodificando € a forma de percepcao
desses eventos.

No passado, 0s eventos catastroficos eram compdesndomo obra da vontade
Divina, conectados a ideia destind”. Hoje, essa percepcéo foi alterada, a partir delest
conceituacéo do ristde concepcdo da Sociedade de RfScos eventos catastréficos sdo
tomados “como parametro que justificargecipacao racionalseja a partir das informacdes
cientificas disponiveis ou mesmo dos aprendizatiidas com o passadd®.

Até a década de setenta os desastres eram codssl@navitaveis, pois 0os elementos
que os geravam (como chuvas intensas que provoeareimentes e deslizamentos de terra, 0s
terremotos, os furactes, as erup¢cdes, 0s mareroatdésunamis) estavam fora da acdo da
criatura humana. Havia a crenga de uma associaz@uehsidade dos agentes destruidores
com o resultado das suas ag¢fes na comunidade aufisien. Era a idealizagdo de uma
relacédo direta e quase linear: mais intensidadga,vmaiores os estragos. Apesar disso, 0
enfrentamento dessa realidade desenvolveu quesiBmas acerca das possibilidades para
contestar as ameacas: Como se preparar para gsrég®aComo se preparar para responder
as inevitaveis acbes destruidoras, quais aspeaoplahejamento poderiam resultar em
melhoria do socorro e rapidez de resposta?

Percebeu-se que ameacas de mesma intensidadeapodatisar males de magnitudes
diferentes. Assim, um terremoto de intensidadend®scala Richter poderia causar menos
males e menores prejuizos do que um terremototelesidade 6,5 dependendo da localidade
atingida, do tipo de edificagdo e do desenho dadeidmesmo que em ambos 0s casos a taxa

de ocupacéo pudesse ser a mesma e idéntica apmulagém. Os desastres foram observados

1 LUHMANN, Niklas. The concept of riskn: Risk: A sociological theory. New Jersey: Aldine Transawti
2008. p. 1-32.

* LUHMANN, Niklas. The concept of riskn: Risk: A sociological theoryNew Jersey: Aldine Transaction,
2008. p. 1-32.

8 BECK, Ulrich. Sociedade de riscorumo a uma outra modernidade. Traducéo de Sebaiscmento. 1.Ed.
Séo Paulo: Editora 34, 2010.

Y CARVALHO, Délton Winter de. Por uma necesséariaoducdo ao direito dos desastres ambienResista
de Direito Ambiental. Sdo Paulo, v. 67, p. 107-145, jul./set. 2012.
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principalmente pela sua associagdo aos danos disiCo interesse voltou-se para a
minimizacdo dos desastres a partir da aplicacdoeatikdas estruturais.

Ja na década de noventa, passou-se a considenanaiah da comunidade no sentido
de minimizar os desastres e recuperar as perdasas.dTambém se voltou a atencdo para
aspectos de vulnerabilidade econémica e socialc&agnte, considerou-se como estratégia
de acédo a reducdo da vulnerabilidade, mediantesagéeeducacdo e o treinamento da
populacdo. A Organizacdo das Nacdes Unidas (ONtdpeleceu os anos de 1990 a 1999
como a Década Internacional de reducéo dos desastre

Nesse sentido, as conferéncias de Yokohama e degoHyem 1994 e 2005,
respectivamente) sdo os dois marcos mais sigmfosatdesta preocupacao, pois delas
resultaram documentos fundamentais na estruturdedo estratégias de abordagem das
catastrofes naturais.

A partir da catastrofe nuclear ocorrida em CherhhyUlrich Beck!® analisa a
configuracdo da sociedade contemporanea, mostraodmo o0 desenvolvimento
tecnocientifico influenciou a transicdo da sociedmdustrial para o que denomisaciedade
de risco. Para tanto, descreve como significativo elemerdoditingcdo, a alteracdo da
compreensao dos perigos a partir da formulacédmdeepcdo do risco, como proveniente de
decisdes industriais e tecnicoecondmicas que ténvista vantagens e probabilidades de
éxito, as quais ponderam os beneficios, dos periges sdo consideradas como lados
obscuros do progresso. Assim, os perigos anteréonegustrializacdo, por mais devastadores
que fossem, eram “golpes do destino”, poderiser imputados as forcas da natureza.
Contudo, agora, estando vinculados a uma decisége sle forma inevitavel, no caso dos
riscos industriais, o problema da imputacdaesponsabilidad®

Com a intensificacdo do processo de industrialzag@lesenvolvimento econdémico,
passam a existir dilemas relacionados a origenana& previsao e distribuicdo dos riscos.

Beck salienta que os perigos decorrentes da enatgikear, producdes da quimica e da

'8 Este & um dos mais significativos desastres tégita, da histéria da humanidade ocorreu em umaqreq
cidade ucraniana as margens do rio Pripyat, cuja®nes impactos foram nas trés antigas republicas
soviéticas vizinhas — hoje paises independentddcda@nia, Bielo-rissia e RUssia. Bastaram algumaasho
depois da explosdo do reator n° 4 da central nudee&hernobyl, na Ucrania, no dia 26 de abril @861 para
tornar inabitaveis e incultiviveis durante dezed@sinos cerca de 40 mil quildmetros quadrados.dddtde
pessoas (por varias estimativas, entre 5 e 8 ns)hamda residem em areas que continuardo altamente
contaminadas por muitos anos ainda pela poluigdioativa de Chernobyl. (Chernobyl: Os efeitos eustap
para o ser humandona de risco:acidentes, desastres, riscos, ciéncia e tecnol8g@Paulo: 05 dez. 2007.
Disponivel em: <http://zonaderisco.blogspot.comiZ0@/bastaram-algumas-horas-depois-da.html>. Acesso
em 27 abr. 2013.).

9 BECK, Ulrich. Sociedade de riscorumo a uma outra modernidade. Traduc&o de Sebasigtimento. 1.ed.
Sé&o Paulo: Editora 34, 2010.

0BECK, Ulrich. Da sociedade industrial & sociedddeiscoRevista de Occidenten. 150, p. 19-40, 1993.



17

engenharia genética, bem como as constantes e aoeas destruicbes ecoldgicas

constituem casos em que os fundamentos da logigéscw estabelecida sdo anulados. As
ameacas decorrentes das acdes e decisdes escapantrale das instituicoes, tornando-se

imprevisiveis e incontrolaveis, podendo alcancanetisbes catastroficas e até conduzir a
sociedade a autodestruicao.

Na sequéncia, o autor aponta os elementos maisamescda configuracao dos riscos
que qualificam a segunda modernidade, denominadgaaedade de risco, quais sejam: tem
origem e producdo sistematica no proprio processaeasenvolvimento técnico-industrial,
causam danos geralmente irreversiveis, podendmcalicalimensfes catastroficas (riscos
nucleares, quimicos, genéticos, ecoldgicos); camtanbiam-se em situacbes de extensdo
global de ameaca para toda a humanidade, rompemtteifas geopoliticas entre as nacdes, o
que demanda readequacao das politicas nacionasomeracdo internacional; rompem
barreiras sociais, uma vez que todos podem seajiéds independentemente da renda, grau
de instrucdo, profissdo, habitos alimentares e icaodde moradia; rompem, também, as
barreiras entre geracdes, pois 0s riscos prolorsgame tempo, projetando as ameacas no
futuro; outro ponto relevante é de que se subtragmrcepcdo humana ja que residem em
formulas quimico-fisicas (radioatividade, manipéagenética, substancias nocivas presentes
no ar, na agua e nos alimento's).

Algumas caracteristicas da sociedade de risco emréestaques, como a ruptura das
barreiras sociais que acarreta a substituicdo,emirac dos debates politicos e sociais, do
conflito basico da sociedade industrial — qual sefonflito de distribuicdo em relacdo aos
bens — pelos conflitos de distribuicdo de “maleBtitipicos das sociedades de risco, isto é, as
condicbes de classe ndo mais coincidem com as@esstle risco, bem como, a projecao das
ameacas no tempo futuro, é circunstancia que de@ren necessaria atuacao no presente,
tanto politica como individualmente, de forma preite >

Outro elemento distintivo diz respeito a questas fdrmulas quimico-fisicas, ja que,
para sua deteccdo e compreensdo, depende-se docsatidfico, ou seja, acarreta um
deslocamento do centro de poder e deciséo, o tgi@anddo concentrado na esfera politica,
adentra a cientifica. Assim, a identificacdo e memsio do risco passam a depender do juizo
especializado. Contudo, diante da necessaria cotdile no processo de desenvolvimento,

permanecem atuando o0s sistemas convencionais tteleo® autor sintetiza: “vive-se sob a

2L BECK, Ulrich, Da sociedade industrial & sociedddeiscoRevista de Occidenten. 150, p. 19-40, 1993.
22 BECK, Ulrich. Sociedade de riscorumo a uma outra modernidade. Traducéo de Sebasigtimento. 1.ed.
Séo Paulo: Editora 34, 2010.
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ameaca da autodestruicdo, mas ainda imperam o8gsade pensamento e acao tipicos da
sociedade industrial, tanto cientificos quantoigecondmicos e politico$>

Desse sistema deriva um processo de encobrimedissenulacdo que permite a
manutencao da legitimidade das instituicdes estataiaparente estado de normalidade. Essa
situacdo se constitui do conceito central desemmlwa obra de Beck, denominado de
irresponsabilidade organizadaque se configuraria pela degradacéo ambiental eméscna
mesma medida do aprimoramento da legislacdo degdmtdo meio ambiente, concomitante
a falta de responsabilizacéo de individuos outingéies, essa € a contradi¢cdo vivenciada pela
atual sociedade de risco.

Borat?> menciona que a expressdo é empregada por BeaK'gescrever os meios
pelos quais os sistemas politico e judicial dasiedades de risco, intencional ou
involuntariamente, tornam invisiveis as origens ansequéncias sociais dos perigos
ecologicos em grande escal®alientando-se, nesse contexto, que o direitdércia e a
politica operam como mecanismo de reforco e legitio do sistema.

Trazendo toda essa analise para o campo dos @ssastnstata-se que a mesma
irresponsabilidade organizadasteve presente nas decisdes sobre o planejanmensndou
pela falta de fiscalizacdo da ocupacgédo do soloaViagd veremos no ultimo capitulo desse
estudo, que a legislacdo brasileira para atender desastres esta exigindo que esse
planejamento seja elaborado com base em estudasdismiplinares, ndo mais apenas
elaborado somente por urbanistas, mas alicercadausios geoldgicos.

Do ponto de vista humano, uma catastrofe naturdentcadeia problemas
assistenciais em grande escala. Nao obstante,rdo ge vista financeiro, avultam os custos
da mitigagéo e reparagao, tendo em vista a extemggiavidade dos danos. Por exemplo, o
furacdo Katringoi um dos desastres naturais mais caros que sedégia, com prejuizos
estimados em 108 bilh6es de ddlares em comparacéecante furaca®andyteria gerado
danos na ordem da metade desse valor. Por fimpniw mle vista juridico, a questdo mais

7

relevante que se apresenta é samle acaba a inevitabilidade e comeca a omisséo,

2 BECK, Ulrich. Sociedade de riscorumo a uma outra modernidade. Tradugéo de Sebastificmento. 1.
Séo Paulo: Editora 34, 2010.

24 BECK, Ulrich. Sociedade de riscorumo a uma outra modernidade. Traducdo de Sebdstificmento. 1.
Sao Paulo: Editora 34, 2010, p. 33.

% BORATTI, Larissa Verri. Risco ambiental no espagbano: aspectos teérico-juridicos. In: LEITE, José
Rubens Morato; FERREIRA, Heline Sivini; BORATTI, fissa Verri. Estado de direito ambiental:
tendéncias. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense Untaegsi2010. p. 132-173.
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nomeadamente por violagdo dos deveres de prevelBgégituacdes como as enxurradas de
Angra dos Reis, Morro do Bumba e regi&o serran@idale Janeir®

Na atualidade, os temas ambientais, sobretudo darmas climatic&$ tém recebido
énfase bastante destacada pela midia em geraéZT&m virtude da manifestacdo cada vez
mais evidente das mudancas do clima na Terra, @gasequéncias como aumento da
temperatura da atmosfera e oceanos, ocorréncengeestades, enchentes, tornados, ciclones
e outros fendbmenos, tém-nos mostrado que existecatgdo, algo de anormal que precisa ser
levado a sério.

E nesse contexto que questdo dos desastr@snerge e ganha relevancia. Sendo
importante evidenciar que esses estdo diretamemectados a questdo ambiental que se
relaciona com a propria existéncia da vida numigergmplo, ndo somente a vida humana.
Também “ndo se restringe ao meio natural, que suitfelizmente pretendem separar do
homem como se fosse possivel cindir e classifioaimportancia a totalidade dos elementos
que formam o planet&®

A definicdo de meio ambiente nesse contexto englmbaodo, incluindo o homem
como parte integrante e inseparavel da problematidaiental. A capacidade transformadora
desenvolvida pelo homem através dos tempos pam@ntgarde sua existéncia acarretou
consequéncias negativas resultando na destruicdoettn ambiente, colocando em risco a
prépria existéncia. O paradoxo evidente nessadad leva a reflexdo na busca de utilizar
o conhecimento disponivel para garantir a contemgdda existéncia humana mediante o
reestabelecimento do equilibrio ecoldgico.

E inaceitdvel que se permaneca nessa crise de pp&oi® sendo imperativo
ultrapassar-se a “visdo fragmentada de mundo qoecoépreende a essencialidade da

5 Ver as referéncias nas notas 5,6 e 7.

27’0 Painel Intergovernamental de Mudancas Climati¢taernational Panel on Climate Change - IPCC)
concluiu que a temperatura média da atmosfera tenematado em 0.6°C + 0.2°C durante o século XX. Os
modelos globais do IPCC tém mostrado que entre 890000 a temperatura global pode aquecer entre 1.4
5.8°C, o que representa um aquecimento mais ragpadaue aquele detectado no século XX e que,
aparentemente, ndo possui precedentes durantempelos, os Ultimos 10.000 anos. Em relagdo as saasa
mudanca de clima, o IPCC AR4 afirma que é "muitovavel" (até 90% de chance) que as atividades
humanas, lideradas pela queima de combustivel,féssejam fazendo a atmosfera esquentar desdeomead
do século 20.

% WEIERMULLER, André Rafael. Teoria dos sistemas rergia edlica:construindo a superacdo das
improbabilidades comunicativas entre direito e eoaia. In: ROCHA, Leonel Severo; DUARTE, Francisco
Carlos.Direito ambiental e autopoieseCuritiba: Jurua, 2012. p.74.

2 WEIERMULLER, André Rafael. Teoria dos sistemas rergia edlica:construindo a superacdo das
improbabilidades comunicativas entre direito e ecaa. In: ROCHA, Leonel Severo; DUARTE, Francisco
Carlos.Direito ambiental e autopoieseCuritiba: Jurua, 2012. p.73.

30 CAPRA, Frithof;A teia da vida: uma nova compreenséo cientifica dos sistemas vivaslucdo de Newton
Roberval Eichenberg. 9. Ed. Sdo Paulo: Editorar@ultda, 2000. p. 23.
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interacdo das partes na producdo do tdd&ntdo, a partir da proposicdo de que ha uma
interligacdo entre todos os elementos, vivos ouwimados, como corresponsaveis pela
existéncia de condi¢cOes favoraveis para que haja no planeta, o pensamento sistémico
apresenta-se como a abordagem adequada para oeflebié as questdes ambientais na
prevencao dos desastres.

Fazendo uso da capacidade descritiva da Teori®idtsmas, de Niklas Luhmarih,
buscamos uma perspectiva para a andlise da cdistdeccomunicacdes diante da situacao
de alta complexidade presente na sociedade gladalido século XXI.

A teoria sistémica visa compreender a sociedadeosunto, na sua totalidade, desse
modo, é uma teoria que observa tanto a evolucédal smmo a estrutura da sociedade, nas
suas implica¢cdes sociais, econdmicas, politicasidi¢as. Nela a sociedade € constituida pela
Comunicacédo. A partir dessa perspectiva, o quensadsobre o mundo, sobre a sociedade e
sobre a natureza sabemos em fun¢ao da comunicacéo.

Dentre os varios conceitos delineados nessa ietaqio da sociedade, a
complexidade e a contingéncia sdo essenciais pimhaade pensamento ora proposta. Sob
tal aporte tedrico poder-se-ia dizer queomplexidadecorre porque “sempre existem mais
possibilidades do que podemos realizga as “contingéncias decorrem do fato de que as

possibilidades apontadas para as demais expesénaiteriam ser diferentes das esperadas”

31 WEIERMULLER, André Rafael. Teoria dos sistemas rergia edlica:construindo a superacdo das
improbabilidades comunicativas entre direito e eoaia. In: ROCHA, Leonel Severo; DUARTE, Francisco
Carlos.Direito ambiental e autopoieseCuritiba; Jurua, 2012. p. 74.

% Ao explicar a visdo sistémica, CAPRA, Frithd¥; teia da vida: uma nova compreenséo cientifica dos
sistemas vivosTraducdo de Newton Roberval Eichenberg. 9. Ed.Fdo: Editora Cultrix Ltda, 2000. p.
40-41, menciona: “as propriedades de um organismsjstema vivo, sao propriedades do todo, queumaah
das partes possui. Elas surgem das interacdesrelde8es entre as partes. Essas propriedade®stioidas
quando o sistema é dissecado, fisica ou teoricement elementos isolados. Embora possamos discernir
partes individuais em qualquer sistema, essasspadie sdo isoladas, e a natureza do todo é serfgmente
da mera soma de suas partes”.

% para Luhmann, a comunicagéo é o ponto de paréidanth reflex&o social, “a comunicagdo é uma operaca
provida da capacidade de se auto-observar. Cadaniceigdo deve comunicar a0 mesmo tempo em que ela
prépria € uma comunicacdo; e também deve dar érfageem e ao que foi comunicado, para que a
comunicacao articulada possa ser determinada, sa e continuidade a autopoiesis. Consequentemente
como operagdo, a comunicagdo ndo apenas produdifenenca. Ela certamente o faz; mas, para observar
gue isso acontece, ela também usa uma disting@eiisp: aquela que existe entre 0 ato de comumicar
informacéo. Esta ideia tem consequéncias de giamutatancia. Nao significa somente que a identiffimado
ato de comunicar, como acdo, € elaboracdo de urenao®r; ou seja, a elaboracdo do sistema da
comunicacdo que se observa a si mesmo. Essa igmidica, principalmente, que 0s sistemas sociais
(incluindo a sociedade) s6 podem ser construidomistemas que se observam a si mesmos.” LUHMANN,
Niklas. Introducao a teoria dos sistemasTraducdo de Ana Cristina Arantes Nasser. Petisipébzes, 2009.

p. 20.
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Dessa forma, em termos praticos, complexidade feignselecdo forcada, e contingéncia
significa perigo de desapontamento e necessidadsstenirem-se risco¥.

Na sociedade contemporanea observam-se desafibisoguiprivados e coletivos que
envolvem a tomada de decisdes em relacdo a risgms resultados das escolhas refletem
ndo s6 imediatamente, mas também para as futunagdgs. Oponto de partida, o
pressuposto basico téido esta incluido dentro da sociedaBara o sociélogo aleméao, ndo ha
a possibilidade de producéo de identidade ou dgidigem que ndo seja no interior de uma
sociedade.

A partir de entdo, afirma que nessa sociedade attentomplexa, para se criar certos
sentidos perante esse excesso de possibilidadese n@ocesso de enfrentamento da
complexidade na sociedade, surgirsisiemas”

Os sistemas sociais ordenam essa complexidade te @gar um certo tipo de
perspectiva conforme o tipo de diferenciagéo fumaioAssim, pode-se dizer que existem 0s
sistemas sociais da Politica, da Economia, do tDjrpbrque, como sistemas funcionalmente
diferenciados, fornecem os critérios de identiffagpara cada uma dessas areas do
conhecimentd®

Utiliza-se a comunica¢do ecoldgica como modelo paservacdo da atuacado desta
comunicacao nos demais sistemas: a comunicacadgamlpresenta grande ressonancia no
Sistema Social observada a partir do destague idecalbs meios de comunicagéo e
movimentos populares. No Sistema Politico houve grande producdo de legislacbes
relativas a protecdo ambieritalda, no Sistema do Direito, as primeiras decisdegribunais
em defesa do meio ambiente contrarias ao sisternadeico, foram recebidas com
assombro, em virtude do conflito com o paradigmatemoldgico vigente (alicercado na
certeza e inapto para lidar com a complexidadedaldmodo que a absorcdo da comunicacao

ecologica mostra-se mais lenta. Por outro lado,Siiema Econdmico observa-se um

% LUHMANN, Niklas. Sociologia do direito I. Traducdo de Gustavo Bayer. Rio de Janeiro: TempsilBiro,
1983. p. 45.

% ROCHA, Leonel Severo. Uma nova forma de observagéadireito globalizado: policontexturalidade juctl
e estado ambientaln: STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, José Luis Bolzanr(); Constituicdo, sistemas
sociais e hermenéuticaPrograma de Pos-Graduagdo em Direito da Unisinestisido e Doutorado. Porto
Alegre: Livraria do Advogado; S&o Leopoldo: Unisn@009. p. 136.

% ROCHA, Leonel Severo. Uma nova forma de observagadireito globalizado: policontexturalidade juctl
e estado ambientaln: STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, José Luis Bolzanr{3); Constituicdo, sistemas
sociais e hermenéuticaPrograma de Pés-Graduacdo em Direito da Unisinestrisido e Doutorado. Porto
Alegre: Livraria do Advogado; S&do Leopoldo: Unisin@009. p. 136.

3" Tal resposta demonstra uma maior aptiddo do Sastutitico para efetuar mudancas rapidas frentessfo
popular, 0 que esta diretamente ligado ao fato wke ajpoder politico depende diretamente dos votos d
populacdo para manter seu poder.
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incremento nos debates por novas tecnologias em®eécologicamente orientadhsapesar
disso, nesse sistema € possivel notar, ainda, eyreggisténcia imposta pelo paradigma
produtivo centrado na dominacdo e transformacdonal@reza, em o0posSicdo a uma
ressonancia ecologicamente orientida.

Da mesma forma, quando analisados sob a Oticamnsisté fica evidente que os
desastres sdo “fendmenos extremos capazes der aiegiiabilidade sistémicaocial, num
processo deirradiacdo e retroalimentacdo de suas causas e efeitos policontextuais
(econdémicos, politicos, juridicos, cientificos}®.Portanto, sdo fenémenos dotados de alta
complexidade e constituidos por causas multifaestacconsequéncias potencializadas.

Assim como a comunicacdo ecoldgica acarretou urflittomtrassistémico (choque
paradigmatico) ao Direito, o qual deve constanteéenegver sua estruturacado fundada numa
dogmatica tradicional em face dos novos problemasiais e suas consequéncias
ecolégicas™ Também os fendmenos climaticos extremos e os desa# constituem em
fatores cuja interacdo expde a relevancia da angiktémica para a formacgéo de um sentido
juridico para operacionalizacdo dos desastres,“passibilitar a orientacdo, a imposicdo e o
tratamento juridico dos processos preventivos digatdrios, das respostas emergenciais, da
compensacao e da reconstrucio necessaria em egatassoficos ™

A perda da estabilidade sistémica ocorre pela aoaghib, cumulativa e sinergética,
de fatores externos e internos ao sistema social Mez que os desastres decorrem de
circunstancias naturais, tecnoldgicas ou sociopa$it Assim, a partir de um evento
catastroéfico, a quebra das rotinas coletivas inesead comunidade social e a necessidade de
medidas urgentes (de regra ndo planejadas) pdaraegestabelecer a normalidade refletem o

comprometimento destabilidade sistémicderivado do eventt’

% S50 exemplos disso os debates quanto as conségiédos alimentos transgénicos (organismos
geneticamente modificados), os “produtos organi¢osltivados sem agrotoxicos ou fertilizantes qabsie
técnica baseada em processo natural), propagacédecdelogias “limpas” e certificacbes verdes que
comprovadamente aumentam a vendagem dos produtasisiemo.

%9 CARVALHO, Délton Winter de; ROCHA, Leonel Sevetolicontexturalidade juridica e Estado ambiental
In: ROCHA, Leonel Severo; DUARTE, Francisco Car{oggs).Direito ambiental e autopoiese Curitiba:
Jurud, 2012. p. 27-28.

4O CARVALHO, Délton Winter de. Por uma necessariadducéo ao direito dos desastres ambienResista
de Direito Ambiental. Sdo Paulo, v. 67, p. 107-145, jul./set. 2012.

“IROCHA, Leonel Severo; CARVALHO, Délton Winter deolicontexturalidade juridica e Estado ambiental
In: ROCHA, Leonel Severo; DUARTE, Francisco Carlb#eito ambiental e autopoiese Curitiba: Jurua,
2012. p. 28.

42 CARVALHO, Délton Winter de. Por uma necessariaddtcao ao direito dos desastres ambienResista
de direito ambiental. Sdo Paulo, v. 67, p. 107-145, jul./set. 2012.

43 CARVALHO, Délton Winter de. Por uma necessariaddtcao ao direito dos desastres ambienResista
de direito ambiental. Sdo Paulo, v. 67, jul./set. 2012. p. 118-119.
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Dessa forma, quando se estuda a relacdo dos @ssaetn o Direito Urbanistico,
especialmente, levando-se em consideracdo queobkepras enfrentados no ambito juridico
sdo globalizados, é impossivel fazé-lo sem exanzirtamatica do riséd Sob essa 6tica, é
preciso abandonar qualquer observacdo simplifipasia considerar que uma decisao pode
gerar 0 maior numero possivel de relacdes e coére@s na sociedade potencializadora de
desastres que é a sociedade de risco.

Embora se depare com inumeras dificuldades no réafreento de questdes
imprevisiveis e complexas, a dogmatica juridica péde se eximir de sua funcdo e nem do
fato de que o futuro depende de decisdes.

Diante disso, torna-se fundamental integrar o risos processos de tomada de
decisbes, observando-se o risco inserido no armdbgosistemas parciais até o que integra o
sistema social global, na chamada “Modernidade eRieft”** indicando um processo
continuo “que afeta as bases da organizacdo enedidiade herdadas da sociedade industrial
gue se autoconfronta com os efeitos da sociedadesad® causando certa dificuldade, na
medida em que estes efeitos ndo podem ser asiped uma forma de observacdo mais
conservadora®®

De certa forma, na perspectiva de uma observas#nsta de Luhmaif o risco é
utilizado como uma forma para realizar descricoesentes do futuro, de maneira que a

deciséo no presente leva em consideracédo o futie@agde vir a se confirmar ou néo.

“ Sobre Risco ver: LUHMANN, Niklas. The concept adkrin: Risk: A sociological theory. New Jersey:
Aldine Transaction, 2008. p. 1-32. Nesse texto Lahmexplica que, na sociedade de risco, é necessari
compreender a exata definicdo do conceito de rtscmlo em vista que o que ocorrera no futuro depeiag
decisGes tomadas no presente ou, se ja tomadasndev ndo ser revisadas. Essa discussdo decorre da
constatacdo de que por intermédio da racionalidalbellada ndo foi mais possivel resolver as questfiais.

No centro do debate politico estdo as consequédeidscnologia moderna e dos problemas ecoldgicos e
confronto com a sociedade moderna. Afeta a ciédoiaisco calculavel. Sob a 6ética da racionalizacdo
tradicional do risco o problema era definido corfjperdas devem ser evitadas o maximo possivel”. O
conceito de risco requer uma observacdo de sequdéan, uma distincdo entre realidade e potenciddida
também, entre riscos conhecidos/desconhecidos @riocagdo/ndo-comunicacao dos riscos. O conceito de
risco deve ser determinado a partir do conceitsimpde seguranca. Assimpartir da distingdo entre risco

e perigg a qual pressupfe saber se é decorrente de unsdalecerifica-se que BISCO decorre de uma
decisdo(ex.: energia nuclear e biotecnologia) RERIGO pode ser atribuido ao ambientgprovenientes de
causas externas), como por exemplo, as catastrafesais e fendbmenos meteorolégicos. (grifos ndssos

S BECK, Ulrich. Sociedade de Riscorumo a uma outra modernidade. Traducé&o de Sebadstifoimento.
1.ed. S&o Paulo: Editora 34, 2010.

“ FLORES, Luis Gustavo Gomes. Decisdo juridica tersia econdmico na perspectiva de uma reflexdo
ecoldgica. In: ROCHA, Leonel Severo; DUARTE, Francisco Carl@reito ambiental e autopoiese
Curitiba: Jurua, 2012. p. 110.

“" LUHMANN, Niklas. Sociologia del RiesgoTraduc&o de Javier Torres Nafarrate (coord.). 1Gerhdalajara:
Universidad Iberoamericana, 1992. p. 52: “O futsbgpode ser percebido por meio da probabilidadeyaie
dizer, s6 pode ser percebido em suas caractesistizalo mais ou menos provavel ou mais ou menos
improvavel. Para o presente isto significa que nadde reclamar conhecimentos do futuro ou da
probabilidade de determina-lo.”
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Carvalho explica como se pode observar o sentidwlijgo de meio ambiente,
utilizando o conceito dére-entry” (reenvio, reentragadesenvolvido por Spencer Brown,

sintetizando da seguinte forma:

Entdo, a no¢do semantica de meio ambiente, conmleguridico, decorre
de uma (auto)observacado, cuja condicdo de possitidi consiste na “re-
entry” (reintroducdo) da aplicagdo da diferenciaggistema/ambiente
ecolégico em nivel do sistema parcial (sistema ditd/ambiente
ecologico). A construcdo do sentido de meio ambigmlo Direito —
efetuada por meio da interacdo dos elementos goddiou seja, de leis,
decisdes jurisprudenciais e doutrina -, consistdaeente na reentrada da
distincdo (sistema juridico/ambiente ecoldgicojp awsultado consiste na
condensagéo do distinguido, isto é, o sentidoipoide meio ambiente (em
suas quatro dimensfGes dogméticas: natural, cyltuagificial e do
trabalho)’®

Assim, apartir do sentido de meio ambiente, o sistemaigoidonstréi uma imagem
para o seu ambiente, o que possibilita a operddagao das decisdes do sistema juridico
gue se referem ao que este entende “por seu meac@municacional. O sentido resultante
desta distincdo (direito/ambiente ecoldgico) oferama dindmica reflexiva a construcao do
sentido juridico de meio ambiente, o que permite @agontecam alteragdes que suscitam sua
mobilidade evolutiva, através das observacdes emaangelos Tribunais, doutrina e
legislacdo™® Diante dessa operacdo, é possivel concluir quentds de meio ambiente
existente no Direito consiste numa construcdo natgcomunicagcédo interna) derivada da
distincdo entre a sua identidade e o meio extredgoéo sentido).

De igual forma, a partir do sentido dos desaswesistema do direito desenvolve
aptiddes para atuar na prevencao, na respostaelg@mia e na reconstrucddma vez que
o sentido de desastres oscila entre as causascenssquéncias, altamente especificas e
complexas de fenbmenos socioambientais de grandectoy capazes de comprometer a
estabilidade do sistema social em virtude da iagib policontextual (economia, politica,
juridica, ambientalj®

Muitas vezes tem-se a sensacédo de que alguns @sIudd sdo adequadamente

tratados ou, em outras palavras, apresentam-sarailists pela visdo econdémica. Pode-se

“8 CARVALHO, Délton Winter de. A formacdo sistémicap dsentido juridico de meio ambientén:
SCHWARTZ, Germano (Org.)luridicizacdo das esferas sociais e fragmentacdo daeito na sociedade
contemporénea Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 20p2245-246.

49 CARVALHO, Délton Winter de. A formacdo sistémica dsentido juridico de meio ambientén:
SCHWARTZ, Germano (Org.)luridicizacdo das esferas sociais e fragmentacdo doeito na sociedade
contemporénea Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 20h2246.

¥ CARVALHO, Délton Winter de; DAMACENA, Fernanda DalLibera.Direito dos desastresPorto Alegre:
Livraria do Advogado Editora, 2013. p. 24-25.
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dizer que, durante muito tempo, iSso aconteceu aoetologia e a comunicagdo com 0O
sistema econémico, em razado de que o modelo ecoad@mapitalista e predatorio, baseado na
extracdo de recursos naturais, muitas vezes congeeeprotecao ecoldgica como limitacédo
as expectativas de lucro, podendo significar inetuprejuizo dentro do sistema econémico.
Nesse sentido, as ressonancias do ambiente nmaistsondmico assumem a expressao de
precos, lucros e prejuizos, geralmente envolvidosiegociacdes basicamente norteadas por
calculos econdmicos.

Na atualidade, existe um evidente fator econbmemecessidade de aprimorar as
medidas preventivas e mitigatorias de desastreg, readucdo de riscos, mediante decisbes
fundamentadas em saberes multidisciplinares c@ssltados refletirdo ndo sé no sistema
econdmico, como também no social, pela garantigudédade de vida as futuras geracgoes, a
qual esta diretamente ligada a reducéo do graMmiesiedo e vulnerabilidade.

Contemporaneamente, a Sociedade passa a enfrasastreds de natureza inédita
(cuja soma de causas naturais e humanas) que,aeesséncia, decorrem do proprio éxito da
sociedade industrial, expdem a humanidade a uma oonflituosidade pés-industrial (em
que uma sequéncia de fatores, sinergeticamenteigadus, podem gerar consequéncias
catastréficas de probabilidades impensavkig)lém disto, tais problemas detém uma forma
diferenciada em relagdo aos problemas sociaictosdiis em razdo da inser¢gao de uma nova
dimensdo de complexidade para além das complexddadalicamente e socialmente
estruturadas, a chamaeeocomplexidadé

Igualmente, acontece com 0s desastres e o sistefda&cg. Apesar de muitas vezes
serem causados por fatores naturais, 0s desastneseus resultados ampliados, em grande
parte, em decorréncia de acdes ou ina¢des pojiteasconomia, da ciéncia, da educacéo, e
assim por diante. A atuacdo humana, o processea¢he, especialmente a atuacao politica,

é fundamental para o desdobramento de possivgigwaveis desastres.

> No dia 11.03.2011, num ponto a 32 quilémetros méupdidade no oceano Pacifico, a 400 quilémetes d
Toquio, irrompeu um tremor de magnitude 8,9, nales®ichter. Ao irromper o equilibrio das aguas, o
deslocamento das placas tectdnicas deu origem as @igantes, de até 10 metros de altura e velozidad
800 quildmetros por hora. Foi o maior terremotohdsdria do Japédo e o sétimo mais violento do mundo
Quatro usinas nucleares da regido atingida petenrto foram desligadas por precaugdo. Uma detds a
Fukushima, teve problemas no sistema de resfriamento edétdoque resultou no segundo maior acidente
nuclear da historia, comparado a Chernobyl. Atéaol® de margco, o nimero de mortos era de 13.000.
(CABRAL, Otavio. Terremoto, tsunami e chogifeja, Sédo Paulo, p. 82-96, 2011.)

*2 Ecocomplexidadeonsiste numaomplexidade potencializadzom origem nas relagées tidas entre sistema e
ambiente que operam em unidades de referénciassdévécomplexidade cadtica proveniente das relactes
entre sistema social e ambiente extra-comunicacjof@ ARVALHO, Délton Winter de Aspectos
epistemolégicos da ecologizacdo do direito: refex8obre a formacdo de critérios para analise oleapr
cientifica. In: STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, José isuBolzan (Orgs)Constituicdo, sistemas sociais e
hermenéutica: Programa de P6s-Graduacdo em Direito da Unisinestrisido e Doutorado. Sao Leopoldo:
Unisinos, 2010. p. 94
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2.1 DESCRICAO DOS DESASTRES (DEFINICAO E CLASSIFICAO)

Em 2011, em nivel mundial foram registrados 332skess naturais, menos do que a
frequéncia média anual de desastres observada0de2®d0 (384). No entanto, 0os impactos
humanos e econémicos dos desastres em 2011 fomme=s) Os desastres naturais mataram
um total de 30.773 pessoas e causaram 244.700i060ay em todo o mundo. Os danos
econdbmicos de desastres naturais foram o maiegjatrado, com uma estimativa de 366.100
milhdes doélares americanos. Ja em 2012, 310 desasaturais foram registrados pelo
CRED*, os quais ceifaram 9.930 vidas, afetando maisO8endilhdes de pessoas e causando
danos econdmicos na ordem de 138 milhfes de d@arescanos.

Apesar de ser um fendbmeno muito antigo, até hojeuraanidade, com todo seu
desenvolvimento socioeconémico, ainda ndo criouamsemos de prevencao suficientemente
eficientes para evitar os danos frente aos evalimsiticos extremos. Relatos de algumas
erupgdes vulcanicas, bem como grandes incéndiogjogienaram a area urbana da antiga
Roma e Londres parecem sugerir que 0s desastrggeseroompanharam a histdria da
civilizagdo humana. O terremoto de Shaanxi, em /185eralmente categorizado como o
desastre com mais mortes subitas de todos os terNposcasido, 800.000 pessoas foram
mortas em pelo menos dez provincias da China, sgumeleidades a 310 milhas de distancia
foram afetadas’ Um marco na histéria, considerado o primeiro desasoderno, aconteceu
em Lisboa em 1755, quando um terremoto seguido @épins focos de incéndio e um
tsunami destruiram inteiramente a cidade lusfan®utro evento mais recente, que se
destacou pela grande capacidade letal, foi a oadaldr do Verdo de 2003, a qual provocou
mais de 70.000 mortes na Eurtpa

30 Centre for Research on the Epidemiology of Disas{@RED)— é um centro de investigacdo ligado &
Organiza¢cdo Mundial de Saude (OMS) — mantém de38@ dma base de dados sobre desastres ocorridos no
mundo, que podem ser consultados no site: <httpul/\@mdat.be> - A Emergency Events Database (EM-
DAT) contém mais de 18.000 registros de desastrasirais e tecnolégicos), ocorridos por todo o nayund
desde 1900 até aos nossos dias. Trata-se de uramndata da maior utilidade, de acesso publico, que
funciona como uma espécie de cadastro oficiosoqaivar histérico de catastrofes, disponibilizando um
enorme manancial de informacao, a qual pode seuttada e trabalhada em fungdo de diversos cistéieo
pesquisa (tipo de desastre, localizagdo, nUmenmatées, nimero de pessoas afetadas, prejuizo ecmmom
causado).

> QUARANTELLI, Enrico.L; BARNSHAW, John; LETUKAS, Lgn. The characteristics of catastrophes
and their social evolution: an exploratory analysis of implications for crigielicies and emergency
management procedures. Disaster Research Centgerklty of Delaware. Working Paper 90, 2008. p. 27

> CARVALHO, Délton Winter de. Por uma necessariaddtcdo ao direito dos desastres ambienResista
de Direito Ambiental. Sdo Paulo, v. 67, p. 107-145, jul./set. 2012.

* GOMES, Carla Amado. Prevencao do risco de caféstatural: como resistir ao irresistiveh: ACTAS DO
COLOQUIO. 2012. Lisboa, PTCatastrofes naturais: uma realidade multidimension& Portugal: ICIJP —
Instituto de Ciéncias Juridico-Politicas, 2012. pfoisivel em: <http://www.icjp.pt/publicacoes/1/4013>
Acesso em: 09 mar. 2013
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Nos Estados Unidos, em 2005, o furacdo Katrinasamranuitas areas, mas New
Orleans foi a mais prejudicada, onde a onda caysadaciclone quebrou o sistema federal
de diques em mais de cinquenta lugares, inundaed ae oitenta por cento da cidade,
resultou em mais de 1.500 mortes e centenas deneslllle desabrigados. Todavia, apesar de
ser descrito como um evento natural, para muitaguglmente, também para a justica, 0s
danos decorrentes do Katrina em New Orleans foragsultado de falha de engenharia no
projeto e construcdo do sistema de barragem daleiddmados ha décadas de falta de
controle e supervisdo do governo fed¥ral

Mas o que é um desastre? Ha muito os pesquisabosEmm critérios para a
definicdo e descricdo de quando um evento danassa@aser considerado um desastre. Além
da extensdo dos danos, tanto em perdas materiaigtogde vidas humanas, a principal
caracteristica de um desastre é a interrupcadtidafade determinada comunidade.

Segundo Barnshaw, Letukas e Quarantfellb primeiro grupo de cientistas sociais
pesquisadores sobre o tema foi formado em 195Q\atmnal Opinion Research Center
(NORC), na Universidade de Chicago. Um dos prinseirabalhos coletivos da equipe ficou
conhecida como “Fritz definition” (1961), uma horagem ao nome do pesquisador autor do
conceito, segundo o qual o termo “disaster” defim@ evento” capaz de impactar uma
sociedade inteira ou partes dela, centrado no tempoespaco, capaz de gerar danos fisicos
e desestabilizagc&o social, como nos casos em guemas funcdes sociais ficam prejudicadas.

Na década de oitenta, os pesquisadores foram moidafato de suas reflexdes, na
medida em que o elemento externo perde forca dagare do contexto social e fatores
internos a uma comunidade ganham cada vez maigeespalesastre passa a ser considerado
como o resultado social e uma consequéncia dosesrisocioestruturais, ou seja, como
resultado da vulnerabilidade social. Logo, o desasfio deve ser considerado uma reacao,
mas uma agéo, uma consequéncia sétial.

Naquela década, Pelarfdadesenvolve suas reflexdes sob o titulo “Disastet a
Sociosystemic Vulnerability” chamando a atencé@ mafato de que a maioria das definicbes

sociologicas de desastre estavam focadas na desclos impactos e seus efeitos sociais e

> FARBER, Daniel. Disaster law and inequalitaw and inequality, v.25, n 2, 2007. p. 1-2.

%8 Segundo STALLINGSapud QUARANTELLI, Enrico L; RODRIGUEZ, Havidan; DYNESRussell R.
Hanbook of disaster researchNova York: Springer, 2007. p.8.

* PERRY, Ronald W. What is a disaster? In: QUARANTELEnrico L; RODRIGUEZ, Havidan; DYNES,
Russell RHanbook of disaster researchNova York: Springer, 2007, p.35.

® DOMBROWSKY, Wolf R. Another step toward: a socthkeory of disasterDisaster research center
University of Delaware, Preliminary Paper 70, ag@881. p. 1-14

®1 PELANDA, Carlo. Disaster and sociosytemic vulndligh Disaster research center:University of
Daleware, Preliminary Paper 68, 1981. p. 4-26.
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ambientais, significando um evento delimitado nmge e no espaco, no qual a estrutura
social de um sistema é subitamente destruida. Kenten poucos relacionam a nocao de
desastre “a um colapso da rotina de uma estrutwial’s Dito de outra forma, desastre seria
“uma situacdo na qual as demandas sociais excederapacidade organizacional e
precaucional até entdo culturalmente aceitas codemumdas”. Nesse contexto, o autor
denomina de “principio da responsabilidade limitada organizacdo socioestrutural a
existéncia de pré-condicbes geradoras de varios tie situacdes de desastres. Observa-se
entdo, que, geralmente, a situacdo social prédnesaarbitrariamente desconsiderada, razao
pela qual defende o “principio da total responsddulle” da organizacdo socioestrutural de
gualquer tipo de desastre, ainda que um agenteahasteja envolvido. Afirmando que
“quando um terremoto ocorre, o0 nivel de destrug@pendera da capacidade das estruturas
fisicas de absorverem a massiva liberacdo de endigsa capacidade € social, econémica e
tecnologicamente pré-determinada”.

Em sintese, Pelanda ressalta que é possivel aeeitazapacidade de controlar e
compreender perfeitamente a dindmica de enfrentantsuma situacdo de desastre, mas
nao se pode tolerar uma ambiguidade conceituaésmioontexto no qual se da um desastre,
uma vez que “todo tipo de desastre, natural owtégito (“man-made”), depende de causas
sociais”. Equivale dizer “aceitar o principio dadaloresponsabilidade implica em concordar
que desastres esto relacionados a vulnerabilitamial™?.

Analisando as caracteristicas dos desastres, Qetifimambém sublinha a dimensao
relacionada a construcdo social dos desastres. ®aeator, 0os desastres envolvem
significativos riscos naturais e riscos tecnoldgjcque impactam de forma relativamente
rapida, em uma vasta area, com multiplos usos rda ¢ediversas comunidades, e onde o
planejamento organizacional e interorganizacioreapcrise coletiva ndo € muito bom.
Assim, para o autor, desastres envolvem riscogaiate tecnologias de risco. No entanto,
esses riscos/perigos s6 se manifestam dependendeldor ou pior ambiente social em que
impactarem. Exemplifica, o impacto de um furacdocdiegoria 5 sera significativamente
diferente se atinge uma comunidade com norma defrog@o altamente implementadas em
comparacdo a uma comunidade com moradias frag@ispriineiro caso os danos e a

destruicao serdo expressivamente menores do gsegnodo, embora a magnitude do perigo

2 PELANDA, Carlo. Disaster and sociosytemic vulndiigh Disaster research center:University of
Daleware, Preliminary Paper 68, 1981. p. 23.

3 QUARANTELLI, Enrico.L; BARNSHAW, John; LETUKAS, Lgn. The characteristics of catastrophes
and their social evolution: an exploratory analysis of implications for crigielicies and emergency
management procedures. Disaster research centeerkity of Delaware. Working paper 90, 2008. p. 9.
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fisico seja 0 mesmo em ambos 0s casos. Em sietagganto a presenca de perigos e riscos é
uma caracteristica de todas as catastrofes, etesawinecessariamente as Unicas dimensodes
envolvidas.

No mesmo sentido, Cannbhrecentemente escreveu que atualmente h& maior
aceitacdo da ideia de que “os desastres ocorremagmpiando uma populacdo vulneravel
fica no caminhale um perigo”. Desastres podem ser desencadeadosgs naturais, mas
podem ser considerados em grande parte, um pratitprocessos envolvendo fatores
econdmicos, politicos e sociais (que podem ser alamsimplesmente de fatores sociais).

Em abordagens mais contemporaneas pode-se citbétanfPosner, para o qual uma
catastrofe é definida como “um acontecimento quer8eter uma baixa probabilidade de
ocorrer, mas que, ao materializar-se, provocar@sl#o significativos e subitos que sera
encarado como uma ruptura face ao fluxo de eveqeso precederarf e Gilbert, que
parte de uma retrospectiva temporal, definindo stesa partir de uma classificagao que leva
em consideracdo trés principais paradigmas. O ponmempreende o termo como uma
réplica da guerra (agente externo atacando e caolades humanas reagindo a uma agressao).
Desastre era entdo compreendido como um agenteigienoexterna. Ja, o desastre como
vulnerabilidade social era o segundo paradigma texceiro, o definia como a entrada em um
estado de incerteza, caracterizado pela dificuldadgefinir perigos reais e supostbs.

Ao comentar as diferentes definicdes de desasitesandef’ sugere a comparacéo
entre dois eventos: O deslizamento ocorrido naseifasl Sherman no Alasca, uma
consequéncia direta do terremoto de 1964, movirneBfb milhdes de metros cubicos de
rocha que deslizaram a 180 km/h em um vale desabitaom excec¢éo da fauna e flora
locais, o evento foi uma mera curiosidade geol¢daalescoberto por acaso durante um voo
de rotina para fotografias aéreas. Em contrasta, &@avalanche de detritos de uma mina de
carvdo em Aberfan, no Sul do Pais de Gales, em, I®@¥ento foi 193 vezes menor em
volume, movendo-se 25-30 vezes mais lentamenténpatingiu uma aldeia e soterrou uma
escola matando 144 pessoas, 116 delas criancagnasqu-oi uma catastrofe de grandes

dimensdes e marcou por décadas as pessoas enlgadasdo dificuldades para os

4 CANNON, Terry. Vulnerability, “innocent” disastesnd the imperative of cultural understandingisaster
prevention and management London, v. 17, n.3, p. 350-357, 2008. Disponivam:
<http://www.emeraldinsight.com/journals.htm?artidtel 73259%. Acesso em: 05 abr. 2013.

% POSNER, Richrad ACatastrophe— risk and response. New York: Oxford Universitg$a, 2004, p. 6.

 GILBERT, Claude. Studyin Disaster: changes inrr&n conceptual tools. In: QUARENTELLI, Enrico L.
What is a Disaster perspectives on the question. New York: Routle@§€6. p.11.

8" ALEXANDER, David. An interpretation of disaster tarms of changes in culture, society and inteomaii
relations. In: PERRY, Ronald W; QUARENTELLI, Enrida What is a disaster?New answers to old
questions. Philadelphia: Xlibris, 2005. p. 27.
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sobreviventes. O autor completa afirmando que rrdgza fisica ndo é necessariamente muito
util para as tentativas de desenvolver uma definjgal de um desastre.

Na sequéncia refere trés perguntas importantesgrekdas ao problema da defini¢ao:
(1) Em que ponto emergéncias rotineiras passami@rlquantitativo ou passam por uma
mudanca qualitativa e se tornam desastres? (2) &aatdstrofe um grande desastre, e, em
caso afirmativo, quéo grande? (3) Quais atributogibnais transformam uma emergéncia
em desastré?

N&o obstante, a existéncia de dissidéncia entrepesjuisadores, a acepcao
internacionalmente empregada e adotada pelas Nbagbeas, é focada na ruptura da rotina
de uma comunidade e na incapacidade desta dechdaro problema. Nessa terminologia
entende-se que um desastre consiste numa “perfirtsdgia do funcionamento de uma
comunidade ou sociedade, causando perdas humaagsjams, econémicas ou ambientais
generalizadas, que excede a capacidade da comenaadgociedade afetada para reagir
usando os seus proprios recur§as”

Ja a Comissao de Direito Internacional define dessasmo “um evento ou uma série
de eventos calamitosos, que resultam na perdaajeaeia de vidas, num grande incomodo e
sofrimento humano ou em danos materiais ou amliget¢alarga escala, afetando seriamente
o funcionamento da sociedad®”

No Brasil, a definicdo legal consta em Instrucdornhdiva do Ministério da
Integracdo, segundo a qual desastre é “o resultBdceventos adversos, naturais ou

provocados pelo homem sobre um cenario vulnerasalsando grave perturbacdo ao

% ALEXANDER, David. An interpretation of disaster tarms of changes in culture, society and inteomai
relations. In: PERRY, Ronald W. QUARENTELLI, Enrida What is a disaster?New answers to old
questions. Philadelphia: Xlibris, 2005, p. 27.

% INTERNATIONAL STRATEGY FOR DISASTER REDUCTION. 2009 Terminology on disaster risk
reduction. Genebra, may 2009, p. 9. Disponivel em:
<http://www.unisdr.org/files/7817_UNISDRTerminoldggglish.pdf>. Acesso em 05 maio 2013.

0 Conforme art. 3, d®rojeto de artigos sobre a protecéo de pessoasasuo de desastresm elaboracdo pela
Comissédo de Direito Internacion&@isponivel em:<http://untreaty.un.org/ilc/guide/6_3.htm>. Acesso @4
maio 2013. Semelhantemente, a Federacdo Intermédoitan Cruz Vermelha e a Sociedade do Crescente
Vermelho, consideram desastre “um evento calami®@sito, que perturba gravemente o funcionameeto d
uma comunidade ou sociedade e causa perdas hureaoamicas ou ambientais que superam a capacidade
da comunidade de lidar com o evento, com seus ipprrecursos”. Disponivel em:
<http://www.ifrc.org/en/what-we-do/disaster-managefabout-disasters/what-is-a-disaster/>Acesso &m 0
maio 2013. Também, a internacional, pode-se rededigfinicdo adotada pelo IPCC, Managing the Risks of
Extreme Events and Disasters to Advance Climaten@ha\daptation2012 (abreviadamente referido como
Relatorio SREX no Summary for Policymakenefere: “Desastre sdo alteracbes severas no flariento
normal de uma comunidade ou sociedade devido d@as/éricos de riscos interagindo com condi¢cdesaioc
vulneraveis, levando a amplos efeitos adversos hagyanateriais, econédmicos ou ambientais, que regque
resposta imediata de emergéncia para satisfazessidades humanas criticas, e que podem requevier ap
externo para recuperacdo.” Disponivel em: <http://ipccwg2.gov/iSREX/images/uple®REX-
SPM_FINAL.pdf> . Acesso em 20 abr. 2013.
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funcionamento de uma comunidade ou sociedade, \@anad extensivas perdas e danos
humanos, materiais, econdmicos ou ambientais, xeede a sua capacidade de lidar com o
problema usando meios prépri6s”

Sintetizando, podem-se destacar alguns pontospembsiveis a caracterizacdo dos
desastres como a ruptura da rotina de uma comwneadncapacidade desta de lidar com o
problema, resultado de um evento adverso, naturedanoldgico, que incidindo em ambiente
vulneravel tenha causado expressivos prejuizosriaiaieecondmicos, ambientais e perdas
humanas.

No ano de 2011, os desastres naturais tiveram yractm significativo na sociedade
brasileira. No Brasil, oficialmente foi relatada@orréncia de 795 desastres naturais, 0s quais
causaram 1.094 o6bitos e afetaram 12.535.401 ped30asto aos municipios, 2.370 foram
afetados, sendo que 65,44% deles por eventos dgilros (enxurradas, alagamentos e
inundacdes).Com relacdo aos eventos de desastres, do totafetied@s (12.535.401),
enxurrada é o desastre que mais atingiu a populagEgileira, por ser mais recorrente
(56,19%) e, também, foi 0 que causou o maior nGmenmortes (47,35%.

Por meio da Instrucdo Normativa n° 01, de 24 destagde 2012, foi instituida a
Codificacdo Brasileira de Desastres (COBRADE), ge® substituir a Codificagdo de
Desastres, Ameacas e Riscos (CODAR) utilizadara@eA nova classificagdo COBRADE
foi elaborada a partir de critérios utilizados pBemco de Dados Internacional de Desastres
(EM-DAT) do Centro para Pesquisa sobre Epidemialoge Desastres (CRED) e da
Organizacdo Mundial de Saude (OMS/ONU). Com essquatdo, o Brasil podera contribuir
efetivamente para a alimentacdo do importante BameoDados Internacional (EM-
DAT/CRED). Além dos desastres constantes da @ileessio do EM-DAT, também foram
incluidos alguns desastres peculiares a realidadddira.

A simplificacdo do COBRADE em relacdo ao CODAR nrod®mu e resumiu a
classificagdo, que no modelo anterior continhaaete dez paginas e doze quadros com
classificagcbes de desastres muitas vezes jamaisidms ou decretados no pais. O novo
modelo adotado tem hoje duas paginas e dois quaerao como mudanca mais marcante
que agora se classificam os desastres em duasomgasegNaturais e Tecnologicos. A

classificacdo anterior (CODAR) classificava os da#ss em Naturais, Antropogénicos e

" Art. 1°, inciso I, da Instrucdo Normativa n® 1 Maistério da Integracéo, de 24 de setembro 2012.

"2 Dados obtidos em: BRASIL. Ministério da Integraddacional. Secretaria Nacional de Defesa Civil. tBen
Nacional de Gerenciamento de Riscos e Desagtregirio brasileiro de desastres naturais2011. Brasilia:
CENAD, 2012. Disponivel em: <http://www.integracgav.br/c/ document_library/get_file?uuid=e3cab906-
c3fb-49fa-945d-649626acf790&groupld=185960>. Acesso 05 abr. 2013.
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Mistos. Essa alteracdo trara impacto colaterahagdiscussdes dos pesquisadores sobre o
tema no que diz respeito aos Desastres Mistos. dngue, naquela abordagem, a diferenca
esta basicamente no nivel de intervencdo humarneet&mo, sob 0 aspecto desse critério, a
grande maioria dos desastres causados por fenonmentosais, seriam de fato desastres
mistos.

A importancia da codificacéo e classificacdo dasmdees se da em duas linhas, uma é
relativa & necessidade do registro do fenbmenoontexto histérico do pais, bem como no
banco de dados internacional, essa codificacaoifgeaniormacédo de um banco de dados, que
poderd ser utilizado para uma analise contextutdizia ocorréncia de desastres no territorio
nacional, possibilitando o planejamento de medidesventivas e preparatdrias para o
enfrentamento desses eventos adversos. A segundasgdeito a ordem legal, uma vez que
para receber o apoio e recursos financeiros fexlpeaa as acdes de resposta ao desastre, €
necessdria a Decretacdo de Situacdo de Emergéné&atado de Calamidade Publica, pela
autoridade publica competente, Prefeito ou Govemaal que deve atender a catalogacao
contida na COBRADE.

N&o ha pleno consenso quanto a classificacdo, destl®, ndo se desconhece a
categoria denominada de desasiméstosou hibridos,nos quais a sinergia de fatores naturais
e antropogénicos, sem a prevaléncia perceptivahddestes, mas sim, uma combinacgéo de
fatores hibridos resulta num fendmeno de grandepoprded®. Entretanto, no presente
trabalho adotar-se-a a classificacdo definida nBRADE que esta em consonancia com o
Banco de Dados Internacional (EM-DAT/CRED), a qd@tingue, no que diz respeito a
origem ou causa primaria, em duas categorias dastles, quais sejam naturais e

tecnoldgicos.

3 Cita-se como exemplo a recente tragédia de Fukashha origem deste desastre esteve um violento
terremoto, isto €, um fendmeno de cariz indiscliiemte natural ou geofisico. Mas, as consequéncias
ampliaram-se exponencialmente quando se verifianuconjunto de falhas no sistema de seguranca no
funcionamento da central nuclear (tecnolégica).
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2.1.1 Quanto a origem
2.1.1.1 Naturais

S&o desastres naturais agueles causados por p®assfendmenos naturais que
podem implicar em perdas humanas ou outros impacgzide, danos ao meio ambiente, a
propriedade, interrupcéo dos servicos e distirosais e econdmicds.

Dessa forma, os desastres sdo naturais quandmie alpsencadeador € um fendmeno
natural de grande intensidade, portanto, atribsiva® exterior do sistema socidlOs
desastres naturais sdo compostos por eventos gaEdHOdidroldgicos, meteoroldgicos,
climatologicos e bioldgicos. Sdo alguns exemplosddsastres geoldgicos, os terremotos,
tsunamis, movimentos de massa, erosao e emanacdednivas;, de hidrolégicos, as
inundacdes, enxurradas e alagamentos; de meteimadpgs ciclones, tempestades, tornados
e temperaturas extremas como ondas de calor el&iolimatolégicos, a seca, estiagem e o0s
incéndios; de biolégicos, as epidemias e as infésgde insetos.

Apesar de boa parte da doutrina internacional sdesastres considerar impropria a
expressdo “desastres naturdishesse estudo optou-se por seguir a classificagémda na
legislacao brasileira conforme ja mencionado.

Segundo dados do Banco Internacional de Dados Smsastre’$ foi elaborada uma
Tabela elencando os dez maiores desastres natw@isdos no Brasil considerando-se o
namero de afetados, no periodo de 1900 a 2013pgaths por tipo de fendmeno, data e

namero de pessoas afetadas:

" Conforme prevé o art. 7°, § 2°, da Instrucdo Naiwaan® 1 do Ministério da Integracéo Nacional.

S CARVALHO, Délton Winter de. Por uma necessariaddtcdo ao direito dos desastres ambienResista
de direito ambiental. Sdo Paulo, v. 67, p. 107-145, jul./set. 2012.

® Segundo o Anexo | da Instrucdo Normativa n° OMittistério da Integracdo Nacional

" Daniel Farber considera imprépria a expressdo a&tess naturais” porque quase todos os desastres
apresentam alguma contribuicdo humana, por acdomissdo. Na opinido do autor, “nenhum desastre é
completamente natural”. (FARBER, Daniel A, etisaster, law and policy.New York: Aspens Publishers,
2010, p. 9). Para Farber € irrelevante a causandgesastre, se natural ou “man-made”, mas impostat a
relevancia dos fatores humanos que determinamem&io do dano. (FARBER, Daniel. Disaster law and
emerging issues in BrazRevista de estudos constitucionais, hermenéuticaeoria do direito. vol. 4, n. 1,

p. 02-15. jan./jun. 2012, p. 5.)

8 Para que um desastre seja inserido no banco des d&ld-DAT/CRED deve cumprir a0 menos um dos
seguintes critérios: 10 ou mais pessoas mortasp&ffoas afetadas, um pedido de ajuda internaconal
declaracdo do estado de emergéncia. (EM-DAT. €efur research on the epidemiology of disasters
(CRED). Perfil do pais — Brasil Bélgica, 2013. Disponivel em: <http://www.emdefrbsult-country-
profile> acesso em: 13 maio 2013.)
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Tabela 1. Dez maiores desastres naturais ocorrido® Brasil

Desastres Data Total de Afetados
Seca Set/1983 20.000.000
Seca Ago/1970 10.000.000
Seca Abril/1998 10.000.000
Seca 1979 5.000.000

Movimento de Jan/1966 4.000.000

Inundacgéo Fev/1988 3.020.734

Inundacgéo Jan/1983 3.008.300

Inundacgéo Nov/2008 1.500.015

Inundacgéao Jan/1979 1.500.000
Inundacgéao Abril/2009 1.150.900

Fonte: EM-DAT (2013)

A partir da necessidade de uma resposta efetivasaseacontecimentos e para
estruturar as acbes da Defesa Civil por interméldioum acordo entre esta e o Centro
Universitario de Estudos e Pesquisas sobre DesadtreUniversidade Federal de Santa
Catarina foi desenvolvida uma pesquisa que comgldisponibilizou informacdes sobre os
registros de desastres ocorridos em todo o teait@cional no periodo de 1991 a 2010 o que
resultou no Atlas Brasileiro de Desastres Naturaje objetivo era fornecer subsidios para o
planejamento adequado da gestdo do risco e redigfiadesastres. Segundo o referido
levantamento, os desastres naturais mais recosreoteBrasil foram as estiagens e secas,
diretamente relacionadas a reducdo das precipggudgiométricas representaram 54% das
ocorréncias, j4 as inundacdes bruscas e alagaméatoairradas cujo efeito destruidor é
potencializado porque, muitas vezes, ocorrem asdosia vendavais) representavam 21%
dos fenbmenos contabilizados e o equivalente a d@%oregistros foram de inundacdes
graduais, diretamente relacionadas as cheias desjue afetam diretamente as populacdes
ribeirinhas que vivem as margens dos rios e apqueam as planicies de inundao.

Outro dado relevante foi a comprovacdo de quevefegnte ha um aumento da
ocorréncia de desastres observados a partir dasnsegy nimeros: do total de desastres
contabilizados (31.909), 8.671 equivalentes a 2¢#reram na década de 1990; e 23.238
que correspondem a 73% foram registrados na déleap@0G*°

" UNIVERSIDADE FEDERAL DE SANTA CATARINA. Centro unersitario de estudos e pesquisas sobre
desastresAtlas brasileiro de desastres naturais 1990 a 201@olume Brasil. Florianépolis;: CEPED UFSC,
2012. p. 87.

8 UNIVERSIDADE FEDERAL DE SANTA CATARINA. Centro unersitario de estudos e pesquisas sobre
desastresAtlas Brasileiro de Desastres Naturais 1990 a 201@olume Brasil. Florianépolis: CEPED UFSC,
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A maioria dos desastres no Brasil esta associadamsiabilidades atmosféricas
severas, que sdo responsaveis pelo desencadeadeeimiondacfes, vendavais, tornados,
granizos e escorregamentos. Com excecdo das irigsl@gaduais, esses fenbmenos sao
subitos e violentos, responsaveis por grande nuati e destruicdo. Em virtude da
velocidade, ndo ha tempo para as pessoas procuedrggos ou salvarem parte dos bens
existentes em suas ca8as.

Segundo estudos do Banco Mundial as perdas ecoa®mam o0s recentes desastres
naturais ocorridos no Brasil giram em torno de lh@es de reais, os estudos referem as
enchentes em Santa Catarina em 2008, as chuvadagmad e Pernambuco em 2010 e as
inundacdes e deslizamentos de terra na Regidon@ateaRio de Janeiro em 20%1.

2.1.1.2 Tecnologicos

Sao desastres tecnoldgicos aqueles originados daelicbes tecnoldgicas ou
industriais, incluindo acidentes, procedimentosigosos, falhas na infraestrutura ou
atividades humanas especificas, que podem im@ingoerdas humanas ou outros impactos a
saude, danos ao meio ambiente, a propriedadesup¢éio dos servigcos e disturbios sociais e
econémicos®®

Dessa forma, os desastres tecnoldgicos, tambémmileados antropogénicos séo
caracterizados pela intervengdo, muito clara ei@kql da criatura humana. Séo divididos em
cinco grupos:desastres relacionados a substancias radioatimakii(ios desastres com
substancias e equipamentos radioativos de uso squigas, industrias e usinas nucleares atée
a queda de um satélite); os desastres relaciomapasiutos perigosos (em plantas e distritos
industriais, parques e armazenamentos com extraeada de produtos perigosos, liberacéo
de produtos quimicos para a atmosfera causada yposéo ou incéndio, e desastres
relacionados a contaminacdo da agua potavel oardamento de produtos quimicos em

ambiente lacustre, fluvial, marinho e aquiferostambém os desastres relacionados a

2012. p. 28. Consta uma ressalva de que néo segfioth@r que os desastres aumentaram 73% nos dsz an
seguintes em raz&@o da conhecida histérica fradiidio Sistema de Defesa Civil em manter atualizadas
registros. Contudo é possivel afirmar com o pas&esr anos tanto os desastres apresentaram potencial
crescimento quanto a fidelidade dos registros deste

8 MARCELINO, Emerson VieiraDesastres naturais e geoteconologiasonceitos basicos. Sdo José dos
Campos: INPE, 2008. p.16. Disponivel em:
<http://www.inpe.br/crs/geodesastres/conteudo/pabties/conceitosbasicos.pdf>. Acesso em: 23 de mar.
2013.

8Desastres naturais no Brasil causaram perdas dwiHffes de reais, diz Banco Mundi@NU BR. Rio de
Janeiro, 23 nov. 2013. Disponivel em: <http://wwwiarg.br/desastres-naturais-no-brasil-causaracteper
de-15-bilhoes-de-reais-diz-banco-mundial/>. Ace=so 13 maio 2013.

% Nos termos do § 3° do art. 7° da Instrucdo Nowaaif 01 do Ministério da Integracdo Nacional.
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transporte de produtos perigosos); desastres oakmddbs a incéndios urbanos; desastres
relacionados a obras civis (como colapso de egiiesou barragens); e, por fim, os desastres
relacionados a transporte de passageiros e caiggsengosas.

Assim, os desastres tecnoldgicos resultam da ag&ara, originam-se de uma falha
nas técnicas de prevencgdo ou até mesmo resultatardente da acdo equivocada do homem,
sdo exemplos os constantes vazamentos de OlecceaBas, 0 vazamento de gases toxicos
em Bophal (1984), a contaminacéao radioativa de riciogt (1986), o acidente com Césio-137
em Goiania (1987). Observa-se que esses eventognstuem de “efeitos colaterais” do
desenvolvimento industrial e tecnoeconémico carstigos na sociedade de ri§tauja
conotacao autodestrutivaef{f-endangeredye expressa pelo incremento na incerteza quanto
as consequéncias das atividades e tecnologias gagiai® nos processos econdmicos, que

para Beck apresenta-se petamalizacdo dos perigts
2.1.2 Quanto a intensidade

A regulamentacdo da atuacdo da Defesa Civil Bissifetambém estabelece os
critérios de classificacado dos desastres quantteasidade subdividindo-os em dois niveis:

Sé&o desastres de média intensidade - Nivel | -lesjeen que os danos e prejuizos sao
suportaveis e superaveis pelos governos locais s#tuacdo de normalidade pode ser
restabelecida com os recursos mobilizados em fdeal ou complementados com o aporte
de recursos estaduais e federais; para essa caagde devem estar presentes pelo menos
dois dos danos dos descritos nos paragrafos gae esacionados com danos humanos (de
um a nove mortos ou até noventa e nove pessoaslas¢tsomados a um dos critérios de
danos materiais, ambientais e/ou prejuizos ecom@mic

Ja os desastres considerados de grande intensitihdel || — sdo aqueles em que os
danos e prejuizos ndo sdo superaveis e suporfilesgovernos locais, mesmo quando bem
preparados, e o restabelecimento da situacdo eeahdade depende da mobilizacdo e da
acao coordenada das trés esferas de atuacao em&idacional de Protecdo e Defesa Civil -
SINPDEC e, em alguns casos, de ajuda internaciomalsa categoria, os danos humanos

8 BECK, Ulrich. Sociedade de riscorumo a uma outra modernidade. Tradugéo de Sebastifiomento. 1.
ed. Sdo Paulo: Editora 34, 2010.

8 para Ulrich Beck as instituicbes da sociedadesimidl desenvolvida (politica, direito, ciéncias @anica,
empresas industriais) dispdem de um amplo arsemalgnormalizacdo dos perigos que ndo sdo cadislav
Segundo o autor, este processo de normalizacageatags leva a uma depreciacdo da magnitude destes,
forcando estes a “um anonimato causal e juridiBECK, Ulrich. De la sociedad industrial a la delsgo:
cuestiones de supervivéncia, estructura sociaktrécion ecoldgicaRevista Occidente n. 150, 1993. p. 28.)

8 Art. 3° da Instrucdo Normativa n° 1 do Ministédi Integracéo, de 24 de agosto 2012.
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superam dez ou mais mortos ou cem ou mais pesttadas, que somados a outros critérios
de danos materiais, ambientais e/ou prejuizos eci@n8, indicam a incapacidade do poder
publico local de responder e gerenciar a crisaliaga.

Para oCentre for Research on the Epidemiology of Disaste€CRED que gerencia o
Banco de Dados Internacional de Desastres (EM-D&d)menos um dos critérios que
seguem deve ser preenchido para a configuracamaento danoso a condicdo de desastre:
(i) 10 (dez) ou mais mortes humanas (efetivas @symidas); (ii) pelo menos 100 (cem)
pessoas atingidas (necessitando de comida, agdados basicos e sanitarios; desalojados e
feridos); (iii) ter sido declarado estado de emecgg (iv) ter havido um pedido de ajuda

internacionaf’

2.1.3 Quanto a evolucao

No que diz respeito ao desenvolvimento do evendio, dassificados em duas
categorias. Na primeira, estdo os desastres subitogle evolu¢cdo aguda, os quais se
caracterizam pela velocidade com que o procesdaievpela violéncia dos eventos adversos
causadores dos mesmos, podendo ocorrer de fornspenagla e surpreendente ou ter
caracteristicas ciclicas e sazonais, sendo assoiméate previsiveis. Na segunda,
encontram-se os desastres graduais ou de evolu@dica caracterizada por evoluirem em
etapas de agravamento progressivo.

Entretanto, essas classifica¢cdes quanto a evolagatensidade e a origem servem tao
somente a duas finalidades: orientar a resposta peld Defesa Civil ao evento e para o0s

devidos registros nos dados estatisticos.

2.2 O ELEMENTO DETERMINANTE E A GESTAO DOS DESASTRE

Apesar da constatacédo da falta de consenso sotedinecdo de desastres entre 0s
pesquisadores do tema, na investigacdo desenvalbgkrvou-se que, na realidade, néo € o
agente causador que determina se 0 evento seolraasd numa catastrofe ou a maior ou
menor extensdo dos danos, mas sim, a fragilidadendoiente socialmente constituido.
Assim sendo, “a questdo ndo € o que é um desasigegual € a nossa vulnerabilidade (e

resisténcia) as ameacas ambientais e aos evertesegx? Em outras palavras, o que faz os

8" EM-DAT. Centre for research on the epidemiologydifasters (CRED)Critérios e definicbes Bélgica,
2013. Disponivel em: <http://www.emdat.be/resultitiny-profile> acesso em: 01 maio 2013.
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sistemas humanos e ambientais vulneraveis e maigeos resistentes as ameacgas e eventos
extremos?®

Dessa forma, o elemento determinante é a vulnetatié da estrutura social atingida,
a partir das suas caracteristicas individuaigngrabilidade fisica e social, capacidade de
suportar e capacidade de recuperatgoAssim, o desastre se configura no impacto sobre
padrdes de enfrentamento individuais einpsitse outputsdos sistemas socials.

2.2.1 Vulnerabilidade

Para Cuttet' “a vulnerabilidade social é o produto das desijpeés sociais, e é
definida como a suscetibilidade dos grupos soaassimpactos dos riscos, bem como a sua
resiliéncia, ou capacidade de recuperar de forraguatia a partir deles”.

Verchick®?, por sua vez, ressalta que o risco para a comiglitsurge da combinacao
da “vulnerabilidade fisica” e da “vulnerabilidadecsl”. Para o autor a “vulnerabilidade
fisica” refere-se a exposicdo fisica de uma conateda um risco baseado na localizacao,
deveria ser observada para incluir as “caracteasstijeofisicas” (geologia, hidrologia, clima,
etc.) bem como aspectos importantes da infraestrutenstruida, que, se falhassem,
apresentariam suas proprias dificuldades (por ekemma barragem ou uma instalacdo
nuclear). Ao descrever a “vulnerabilidade sociaérthick faz uso da definicdo apresentada
por Cutter, anteriormente referida. Na sequéncipliex que mesmo ciente de que o0s

cientistas sociais utilizam termos distintos — euéibilidade e resiliéncia- ele “utiliza o termo

8 CUTTER, Susan. Are we esking the right questiom?QUARANTELLI, Enrico L; PERRY, Ronald W.
(Org.)What is a disaster?New Answers to Old Questions. Philadelphia: X6b&2005. p. 39.

8 VERCHICK, Robert R. Disaster justice: the geogsaph human capabilityDuke environmental law &
policy forum. Durham/NC, V. 23, 2012. p. 39 Disponivel em:
<http://scholarship.law.duke.edu/delpf/vol23/isg2/Acesso em: 30 mar. 2013.

° PERRY, Ronald. What is a disastdr2 QUARANTELLI, Enrico L; RODRIGUEZ, Havidan; DYNS,
Russell R. (Org.Hanbook of disaster researchNova York: Springer, 2007. p.12.

L CUTTER, Susan L.; EMRICH, Christopheer T. Moralzéual, social catastropheéhe changing face of
vulnerability along the hurricane coasts. The annals of the american academy of political angdocial
science  Philadelphia: v.604, n.01, p. 102-112, march 2006 Disponivel em:
<http://ann.sagepub.com/cgi/content/abstract/6Q82¥ . Acesso: 01 maio de 2013.

92 VERCHICK, Robert R. Disaster justice: the geogsapi human capabilityDuke environmental law &
policy forum. Durham/NC, V. 23, 2012. p. 38 Disponivel em:;
<http://scholarship.law.duke.edu/delpf/vol23/isg2/2cesso em: 30 mar. 2013.

% Comunidade aqui entendida como a totalidade desaibes de um sistema social contidas em um espaco
geografico definido, conforme o interesse, podesetaum bairro, uma cidade ou estado.
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“vulnerabilidade” seja fisica ou social, para dasiga capacidade de uma comunidade de
suportar um impacto imediato e sua capacidadectpeeacdo posterior:’

A partir desse enfoque no qual o risco para a catade engloba a vulnerabilidade,
tanto fisica quanto social, o autor enfatiza quelcance da politica de desastres é
significativamente ampliada. Nessa visdo, os fato@ sdo apenas geofisicos, sdo também
econbmicos, sociais e politicos. Eles envolvemfradéstrutura natural de uma comunidade,
bem como a sua infraestrutura construida. De tdlon® protecéo de florestas estabilizadoras
do solo e os manguezais torna-se uma considenagaotante na politica de desasttes.

Por outro lado, Cannéhaborda o tema, com foco nos desastres provocaiospos
naturais, ele afirma que atualmente é aceita a ideique os desastres ocorrem quando uma
populacao vulneravel “fica no caminho” de um periggartir disso, o autor argumenta que
existem diferentes tipos de construcdo social daslees, algumas das quais poderiam ser
consideradas “inocentes” no sentido de que as aesgee vivem em lugares onde estdo
expostas ao risco, la estdo para ter acesso aos pwia sua subsisténcia e ndo porque forcas
sociais e relacbes de poder as tenham forcadoea My ou que essas forcas tenham feitos
alguns grupos mais vulneraveis que outros. Aprasesse enfoque em contra ponto ao
paradigma tradicional que relaciona a vulneralile@daom pobreza e marginalizacdo. Nesse
enfoque politico observa-se uma “forte” versao dlaerabilidade socialmente construida, na
qual “ha um reconhecimento explicito de que osréstaue criam a vulnerabilidade das
pessoas sao um produto das relacdes de poderoranoénto dos sistemas econdémico e
politico. 7 Assim como, h& o reconhecimento de que algunsografio mais propensos a
serem afetados por um desastre natural do quesoutro

Mais adiante Cannon faz uma comparagéo entre tsuta@®ceano Indico e o furacio
em New Orleans, o primeiro foi um desastre relatimate “inocente” no sentido de que
“fortes” construcbes sociais (relacionadas com tijess de classe ou raca) nao foram

significativas; no entanto, no segundo a classetaia se constituiram de fatores importantes

% VERCHICK, Robert R. Disaster Justice: the GeogyaphHuman CapabilityDuke environmental law &
policy forum. Durham/NC, V. 23, 2012. p. 39 Disponivel em:
<http://scholarship.law.duke.edu/delpf/vol23/isg2/Acesso em: 30 mar. 2013.

% Sistemas naturais, sistemas sociais e ambientstrufito estdo interligados e, portanto, sua sefargg
arbitraria. Acdes humanas impactam o meio ambienpgor sua vez, um ambiente degradado oferece menos
protecéo contra riscos.

% CANNON, Terry. Vulnerability, “innocent” disasteesd the imperative of cultural understandingisaster
prevention and management London, v. 17, n.3, p. 350-357, 2008. Disponivem:
<http://www.emeraldinsight.com/journals.htm?artidtel 732591>. Acesso em: 05 abr. 2013.

9" CANNON, Terry. Vulnerability, “innocent” disasteesd the imperative of cultural understandingisaster
prevention and management  London, V. 17, n.3, 2008. Disponivel em:
<http://www.emeraldinsight.com/journals.htm?artidtel 732591>. Acesso em: 05 abr. 2013. p. 351.
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no processo de assisténcia e recuperacao, no sartidque havia uma vulnerabilidade
politicamente construida para o que aconteceuaquEseia. Ao sugerir que era relativamente
inocente, esclarece que “quer dizer que o0s procassais tiveram relativa importancia na
determinacdo do impacto imediato: um desastre &cldp(como o Katrina) é aquele em que
h& processos econdmicos e sociais identificavees dpterminam previsivelmente, com
antecedéncia, que alguns grupos v&o ser maislaget®d que outros®

Dessa forma, assevera que no tsunami, a maioripeda®as afetadas vivia na costa
por lA encontrarem seus meios de subsisténciaapeszao pela qual o desastre seria
socialmente construido em sentido “fraco” porqugue determinou a necessidade daquelas
pessoas viverem na praia ndo foi um sistema demqgdlo econdmica relacionada a classes
sociais.

Nessa andlise dos diferentes graus de constit@géial dos desastres pretende-se
demonstrar que a diferenca nas construgbes retasmncom as opcgdes das pessoas
vulneraveis. Pois, enquanto as pessoas que vivearearde risco de desastre natural porque
optaram por la obter os meios de sua subsistépoa razdes culturais) é socialmente
construido, mas relativamente inocente porque manbistema socialmente diferenciado
induziu-os a viverem la. Essa noc¢éo de inocéndiaaape a essa construgdo social em que
ndo h& nenhum agente, classe, instituicAo ou oatos envolvido que possa ser
responsabilizado. Diferentemente acontece com aquapo de pessoas que vivem em areas
de risco, mas a sua oportunidade de viver com argaré limitada ou impossibilitada pela
estrutura social (classe ou etnia) daquele lacglads.

Nesse ponto cabe citar a reflexdo feita por SAkkados os eventos podem ser
classificados em “fatalidade” e “injustica”, paraatora ha uma linha ténue entre um fracasso
censuravel e uma omissdo razoavel. Essa distirggoe’ para reconhecer que, em muitos
casos, as vulnerabilidades sociais que aumentameoos de perigo para algumas populacdes
estdo enraizadas nas desigualdades conhecidaseengeenpos de desastre o dano resultante
é previsivel.” Assim sendo, uma falha na acdo deegm, quando examinada a partir da

perspectiva da vitima, poderia plausivelmente sesiderada injusta.

% CANNON, Terry. Vulnerability, “innocent” disasteesd the imperative of cultural understandingisaster
prevention and management  London, V. 17, n.3, 2008. Disponivel em:
<http://www.emeraldinsight.com/journals.htm?artidtel 732591>. Acesso em: 05 abr. 2013. p. 342.

9 SHKLAR, N. Judith.The face of injustice apud VERCHICK, Robert R. Bisa justice: the geography of
human capabilityDuke environmental law & policy forum. Durham/NC, v. 23, 2012. p. 27-28 Disponivel
em: <http://scholarship.law.duke.edu/delpf/vol28LiR/>. Acesso em: 30 mar. 2013.
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Wells, Derek e Olive' consideram que “desastres tém muito em comum com o
colapso em outros sistemas complexos. Essa analisgém da busca padrédo do puramente
técnico ou causas dos incidentes e enfoca o envehd e a negligéncia das organizacoes, de
maneira que a compreensdo do fendbmeno exige aiagiecde reformas institucionais,
estruturais, organizacionais e administrativascreteadas com tais eventos”.

Desde a década de oitenta, o dominio de estratdgipsogndstico de risco orientados
com base nas intervencdes técnicas tem sido cadamegés desafiado pelo paradigma
alternativo do uso de vulnerabilidade como o pafegopartida para reducéo do risco. Esta
abordagem combina a suscetibilidade das pessoasmeinmlades exposta com suas
habilidades sociais, econdmicas e culturais pdea iom os danos que poderiam ocotter.

Uma das definicbes mais conhecidas foi formulada peernational Strategy for
Disaster Reduction (UNISDR), que define a vulndmddile como: “as caracteristicas e
circunstancias de uma comunidade, sistema ou afieo 0 fazem suscetivel aos efeitos
adversos de um perigd® A vulnerabilidade varia significativamente dentde uma
comunidade e ao longo do tempo. Este definicaotifden vulnerabilidade como uma
caracteristica do elemento de interesse (comunideé&tema ou ativo) que € independente da
sua exposigao.

Por outro lado, o Relatério Especial sobre Geremeido de Riscos de Eventos
Extremos e Desastres para Promover Adaptacdo ardadio Clima — SREX conceitua
sucintamente vulnerabilidade como “a propenséao redigposicdo para ser adversamente
afetado”.

Apesar das vérias definicdes de vulnerabilidade;ento consenso quanto ao fato de
que a predisposicdo ou suscetibilidade de uma colade de sofrer danos frente a um
fendbmeno desestabilizador de origem natural e dapEndente de pressdes antropicas é

determinada por uma série de fatores fisicos, enmo8, politicos e socialis.

OWELLS, Celia. et al. Disasters: a challenge fer lw.Washburn law journal, v. 39, n. 3, p. 1-30, 2000.

101 BJRKMANN, Jérn. Measuring vulnerability to promote disaster-resilient societies: conceptual
frameworks and definitions. United Nations Universi Institute for Environment and Human Security.
Bonn/Alemanha, 2006. p. 11. Disponivel
em: <http://www.ehs.unu.edu/elearning/pluginfifgofb72/mod_data/content/3864/Conceptual_frameworks
_and_Definitions.pdf>. Acesso em: 20 maio 2013.

192 |NTERNATIONAL STRATEGY FOR DISASTER REDUCTION. 2009 Terminology on disaster risk
reduction. Genebra, may 2009. Disponivel em:
<http://www.unisdr.org/files/7817_UNISDRTerminoldggglish.pdf>. Acesso em: 05 maio 2013.

193 INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE CHANGE (IPCC) @12: Summary for policymakers. In:
Field, C.B.; et. alManaging the risks of extreme events and disaster® advance climate change
adaptation. A special report of working groups i and ii oetintergovernmental panel on climate change.
Cambridge University Press, Cambridge, UK, and Néwk, NY, USA, 2012. p. 1-19. Disponivel em:
<http://ipccwg2.gov/SREX/images/uploads/SREX-SPMNAIL.pdf>. Acesso em: 01 mar. 2013.
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2.2.2 Resiliéncia

O termoresiliéncid® ganhou grande destaque na Conferéncia Mundiat $détucio
de Desastre¥” que ocorreu no Japdo em janeiro de 2005, cujo fem“Construindo a
Resiliéncia das Nacfes e Comunidade aos Desadd@gbnferéncia internacional resultou o
“Quadro de Ac¢do de Hyogo 2005-2015" que lista agbssrem implementadas, no periodo
definido, mediante estratégias sisteméticas padacé® das vulnerabilidades aos riscos,
dentre as quais estdo destacadas a importanca dbservada a diversidade cultural, idade e
grupos vulneraveis, dados que devem ser levadosoasideracdo quando do planejamento
para a reducao de risco de desastres.

No referido quadro, resiliéncia € definida como: tApacidade de um sistema,
comunidade ou sociedade potencialmente expostogperagos de se adaptar, resistir ou
mudar a fim de alcancar e manter um nivel aceitdeefuncionamento e esta estrutura é
determinada pelo grau em que o sistema social @& @ organizar a si mesmo e a aumentar
essa capacidade para aprender com desastres gagaagonelhor protecao no futuro e para
aprimorar as medidas de reducéo de ris&d.”

No mesmo sentido o Relatorio Especial sobre Gemeranto de Riscos de Eventos
Extremos e Desastres para Promover Adaptacdo ardadt Clima — SREX’ conceituou
como sendo “a capacidade de um sistema e seus nenipe em antecipar, absorver,
adaptar-se ou recuperar-se dos efeitos de um eywamigoso de uma maneira rapida e
eficiente, incluindo a garantia de preservacadaueacao ou melhoria de estruturas e funcdes
essenciais basicas” (IPCC,2012).

Nesse contexto, pode-se dizer que uma regido owrddade é vulneravel quando
revela insuficiéncias, debilidades ou fraquezas ajgeixam a mercé das extravagancias da

194 A resiliéncia consiste exatamente na maior ou meapacidade de retomar o estado anterior ao desast
seja, reestabelecimento do funcionamento usualntie aomunidade, jA que o desastre implica na ruptura
deste. A resiliéncia pode também ser definida carhabilidade de os ecossistemas retornarem actEloe
natural ap6s um evento de perturbacdo, sendo caetaunenor é o periodo de recuperacdo, maior € a
resiliéncia de determinado ecossistema.

195 \WORLD CONFERENCE ON DISASTER REDUCTION. 2005. Hggglapdo.Hyogo framework for
action 2005-2015 Building the resilience of nations and commusiti® disasters. Japdo: International
strategy for disaster reduction, 2005. Disponérel <www.unisdr.org/wcdr>. Acesso em: 15 maio 2013.

1% Traduco livre.

197 INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE CHANGE (IPCC) @12: Summary for policymakers. In:
Field, C.B.; et. alManaging the risks of extreme events and disaster® advance climate change
adaptation. A special report of working groups i and ii oetintergovernmental panel on climate change.
Cambridge University Press, Cambridge, UK, and Néwk, NY, USA, 2012. p. 1-19. Disponivel em:
<http://ipccwg2.gov/SREX/images/uploads/SREX-SPMNAIL.pdf.> Acesso em: 01 mar. 2013.
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natureza. Pelo contrario, uma regido ou comunidadesiliente quando tem a prote¢édo e a
robustez necessarias para sobreviver incélumeerspéries®®

Assim, a resiliéncia de uma comunidade no que dgpeito a eventos de risco
potencial € determinada pelo grau em que a comd@itsn 0S recursos necessarios e € capaz
de organizar-se antes e durante momentos de remgsS?

Portanto, a promocao de sociedades resistentessastis requer estudos para

identificacdo, avaliaco e classificacdo das valitidades:*°
2.2.3 O Ciclo de Gestéo de Riscos

Para cumprir seu objetivo principal que é manterds® e, evitar a0 maximo o
colapso de suas estruturas, o sistema precisavddégancapacidades para administrar alguns
riscos e perigos capazes de destrui-lo ou prepldje@s quais representam ameacas externas.

Dessa forma, para o enfrentamento dos desastss\adveu-se um ciclo de gestao
do risco de desastres constituido por um conjuatestiatégias desenvolvidas em progressao,
passando de planejamento de mitigacdo, a respestendrgéncia, compensacao a vitima e,
finalmente, para a recuperacao e reconstrucaop elesenvolvidas em progressao porque
idealmente alimentam o planejamento de mitigacdsamiido de que a reconstrucdo deve
observar a prevencéo de danos futdtds.

Essa abordagem dos desastres, a partir das respegts e governamentais €
desenvolvida por Daniel Faréf para o qual o “ciclo da lei de desastres” compieen
complexas estruturas e interacdes que caractetemabm o “circulo do direito dos desastres"
como também seus componentes. O risco envolve @& de estratégias interligadas,

enquanto a resposta aos desastres envolve um gsadatbdelo institucional, a recuperacéo

198 ANTUNES, Tiago. O risco climatico na sua dimensdastréficaln ACTAS DE COLOQUIO. 2012.
Lisboa, PT Catastrofes naturais: uma realidade multidimensiona Portugal: ICJP — Instituto de Ciéncias
Juridico-Politicas, 2012. Disponivel em: <http:/Awnejp.pt/publicacoes/1/4013>. Acesso em: 09 maL3R

%9 INTERNATIONAL STRATEGY FOR DISASTER REDUCTION.2009 Terminology on Disaster Risk
Reduction. Genebra, may 2009. Disponivel em;
<http://www.unisdr.org/files/7817_UNISDRTerminoldggglish.pdf>. Acesso em: 05 maio 2013.

110 BIRKMANN, Jérn. Measuring vulnerability to promote disaster-resilient societies: conceptual
frameworks and definitions. United Nations Universi Institute for Environment and Human Security.
Bonn/Alemanha, 2006. p. 10. Disponivel em:
<http://www.ehs.unu.edu/elearning/pluginfile.phpgzfviod_data/content/3864/Conceptual_frameworks_and
_Definitions.pdf>. Acesso em: 20 maio 2013.

11VERCHICK, Robert R. Disaster justice: the geogsapli human capabilityDuke environmental law &
policy forum. Durham/NC, V. 23, 2012. p. 26 Disponivel em:
<http://scholarship.law.duke.edu/delpf/vol23/isgt/2Acesso em: 30 mar. 2013

12 EARBER, Daniel ASymposium introduction: navigating the intersection of environmental lawd disaster
law. In; Annual law review symposium, 2011. Dispaii em:
<http://lawreview.byu.edu/articles/1325732020_0bearIN.pdf>. Acesso em: 15 out. 2012.
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envolve a agcdo combinada entre 0s mecanismos aleciamento (alguns privados, estaduais
ou federais) e os esfor¢cos do governo local. Outemspos da lei (estadual e local lei do
governo, direito dos seguros, direito do uso dajelireito de responsabilidade civil) podem
fazer parte do “quebra-cabeca”, mas sem perdeistleasimagem maior.

Para Farber, o direito de desastre como um todufi€ado com o conceito de gestao
do risco. Cada etapa do circulo de desastres gag#b, resposta de emergéncia, seguro/
responsabilidade de compensacéo, assisténcia govental, reconstrucdo - € parte deste
portfélio de gerenciamento de risco. Os esforcoatdeuacao para tentar diminuir o impacto
de um potencial evento desastroso antes do fajoaeto as tentativas de resposta a desastres
estdo relacionada ao que fazer depois (segurgmnesbilidade civil e assisténcia a desastres
do governo). A reconstrucao passa a ser, de alfpmma, uma fase de mitigacdo no caminho
para o proximo desastt&®

Estas técnicas de gestdo de risco estdo interBg@danitigacdo adequada antes do
fato reduz a necessidade de assisténcia de dssasto®e seguros apds o evento. Resposta a
desastre pode ter uma relacdo semelhante com @agditi - uma resposta rapida e eficaz
reduz a necessidade de medidas cautelares. Poplexesa a evacuacao completa de uma
area é antecipada, pode ser reduzida a necesdigadentrole de uma inundagdo. Para
completar o ciclo, assisténcia pos-desastre, seguoatras formas de compensacao ajudam
na forma da reconstrucéo pés-desastre e o grautulo fisco de desastre é atenuado. Assim,
a ligacdo estreita entre varias estratégias déi@els risco fornece uma estrutura conceitual
para lei de desastré¥.

No Relatério Especial para Governantes - SREX Gestéo de Riscos de Desastres
esta definida como os “processos para a concepgalementacéo e avaliacdo de estratégias,
politicas e medidas para melhorar a compreenséadugdio do risco de desastres e promover
a transferéncia de tal risco, e estimular a medhodntinua na preparacdo da resposta e

praticas de recuperacdo frente a desastres, capliaita finalidade de aumentar a seguranca,

13 FARBER, Daniel ASymposium introduction: navigating the intersection of environmental lawl disaster
Law. In: Annual law review symposium, 2011. Dispaii em:
<http://lawreview.byu.edu/articles/1325732020_0bearIN.pdf>. Acesso em: 15 out. 2012.

114 FARBER, Daniel A Disaster law and emerging issues in BraRevista de estudos constitucionais,
hermenéutica e teoria do direito (RECHTD) vol. 4, n. 1, jan./jun. 2012. p.7.

115 INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE CHANGE (IPCCR012: Summary for policymakers.
In: Field, C.B.; et. alManaging the risks of extreme events and disastet® advance climate change
adaptation. A special report of working groups i and ii oetintergovernmental panel on climate change.
Cambridge University Press, Cambridge, UK, and Néwk, NY, USA, 2012. p. 1-19. Disponivel em:
<http://ipccwg2.gov/SREX/images/uploads/SREX-SPMNAIL.pdf>. Acesso em: 01 mar. 2013.



45

0 bem-estar, a qualidade de vida da humanidadegs#iéncia e o desenvolvimento
sustentavel.”

Quando se fala em prevencdo, ndo se trata de preweocorréncia do evento
meteorologico propriamente dito. Mas sim, de prévenrisco de uma catastrofe, o que
depende ndo s6 da intensidade do evento danosogspasialmente da exposicdo e da
vulnerabilidade a esse perigo. HA muitas coisagpqdem ser feitas, numa fase inicial, para
atingir esse objetivo. Por exemplo, um correto gj@mento territorial € uma rigorosa
disciplina da ocupacdo do solo podem revelar-seumentos altamente eficazes, evitando
consequéncias desastrosas. No mesmo sentido, agfoode regras de construgdo mais
exigentes podera impedir o colapso dos edificios teoremotos e, assim, evitar muitas
mortes. Deve ainda referir-se a importancia daiagad prévia dos impactos ambientais de
algumas infraestruturas, impedindo a sua localz&ga zonas de risco ou impondo medidas
de compensacgéao que reforcem o grau de seguram;adaempestades.

Além da prevencgdo, outra etapa determinante ncemmaimento da catastrofe € a
preparacdo, uma dimensao caracteristica dos posducdo do risco climatico. Entre as
iniciativas de preparacdo para os extremos metegiools pode-se citar a instalagcdo de
mecanismos de alerta precote(fazendo uso de estacdes meteoroldgicas, obsesacsd
espaciais, sensores remotos, sistemas de inforngeg@grafica, modelos mateméticos de

16O Brasil dispde do Centro Nacional de Gerenciametet Riscos e Desastres- CENAD, criado em 2005,
pertence ao Ministério da Integracéo Nacional edrdenado pela Secretaria Nacional de Defesa Givd.
estrutura conta com duas frentes de trabalho: ¢élecao, estratégia, estruturacdo e melhoria amadtin
responsavel pela preparacdo e resposta a desasgrely sua principal atividade a mobilizacdo para
atendimento as vitimas; e "Acdo permanente de omnitento, alerta, informacdo, mobilizacao e regjost
Corresponde ao monitoramento constante de inforesag@bre possiveis desastres em areas de risca com
objetivo de reduzir impactos e preparar a populaE&se monitoramento é feito pelo CEMADEN - Centro
Nacional de Monitoramento e Alertas de Desastraarkis.
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previsdo, sistemas de alarme, etc.), a realizaedendaioS’ e simulacdes de desasdlfea
criacdo de salas de crise ou a elaboracéo de pienoentingéncia™®

Os planos de reducédo de riscos devem incluir ac@eslas e efetivas, como o
planejamento para uma evacuacao compulsoéria dezanaaem perigo, cuja ordem deve ser
dada o mais cedo possivel, bem como, em acOes ecmatds as autoridades devem
disponibilizar meios de transporte e alojamentopii@rio para todos aqueles que precisem,
também, as equipes de protecdo civil e primeirgsrsos devem ser imediatamente
mobilizadas.

Os eventos meteorolégicos costumam ser intensagjdm de duragéo relativamente
curta e, como se sabe, os fenbmenos meteorologitasmos deixam atras de si um rasto de
destruicdo. Assim, tdo logo as operacdes de emmegéao concluidas, inicia o processo de
reabilitacdo, o qual requer um grande esfor¢co @iemn para dar conta de proceder a
necessdaria reconstrucdo dos edificios e equipasieatetados, reestabelecer vias de
comunicacdo e redes de 4gua, energia, telecomdniaetc., bem como, eventualmente,
realojar definitivamente a populacéo (ou partea)dein locais de menor grau de exposicao.

Frente a tais situacdes, Lavéildefine gestdo de riscos como o processo social e
politico através do qual a sociedade busca contosldatores de criacdo ou constru¢do do
risco ou diminuir o risco existente com a inteng@&dortalecer o desenvolvimento sustentavel

e a seguranca integral da populacéo.

117Como exemplo dessa medida, pode-se citar um Estesenvolvido pela Universidade da Califérnia, em
Berkeley, no qual realizaram ensaios e simulac@iizamdo gréaficos para avaliagdo dos pontos deomai
vulnerabilidade e os impactos de eventos extremomd@ inundagdes e aumento do nivel do mar) na
infraestrutura de transportes na area da Baia deF&ancisco, identificando os pontos que ficariam
inacessiveis para as forcas de atendimento de énmagem caso de desastres. (CALIFORNIA ENERGY
COMMISSION. Impacts of predicted sedevel rise and extreme storm events on the transptation
infrastructure in the San Francisco bay region Berkeley: University of California, 2012. Dispesal em:
<http://lwww.energy.ca.gov/2012publications/CEC-2l1-2-040/CEC-500-2012-040.pdf>.)

118 Com o objetivo de capacitar a populacéo que eimdocais vulneraveis a desastres naturais — extasre
deslizamentos de terra — em decorréncia das préxichavas, simulados de preparacdo estdo sendo
promovidos em sete estados: Espirito Santo, Mineai§ Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Santa
Catarina, Sao Paulo e Parana. Os treinamentosrgaaizados pela Secretaria Nacional de Defesa.Civil
(Moradores de areas de risco de sete estadosipanticle simulado$?ortal Brasil. Brasilia, 20 nov. 2012.
Disponivel em: <http://www.brasil.gov.br/noticiasfaivos/2012/11/20/moradores-de-areas-de-risco-de-
sete-estados-participam-de-simulados> Acesso efun22013).

19 ANTUNES, Tiago. O risco climatico na sua dimens&dastrofica. In: ACTAS DE COLOQUIO. 2012.
Lisboa, PT Catéastrofes naturais: uma realidade multidimension& Portugal: ICJP — Instituto de Ciéncias
Juridico-Politicas, 2012. p. 161. Disponivel emttgiwww.icjp.pt/publicacoes/1/4013>. Acesso erf: 0
mar. 2013.

120 AVELL, Allan. Consideraciones en torno al enfoque, los conceptgslos términos que rigen com
referencia a la reduccion del riesgo y la atenciéde desastres en los paises Andinos miembros del
CAPRADE. Proyecto de apoyo a la prevencién de desastrés @munidad andina — PREDECAN. 2006.
Disponivel em <http://www.comunidadandina.org/peaigdoc/rl/docAllanl.pdf> . Acesso em: 10 nov
2012.



a7

Nesse ponto, destacam-se as propostas de Verchidke, apds profunda andlise do
desastre causado pelo furacdo Katrina, sugerdaéegtra para gestao das questdes ambientais
desencadeadores de desastres, as quais podersuseides em trés comando§d Greer,

“Be Fai’ e “Keep safé O primeiro diz respeito a considerar os aspeqi@gicos da
preservacao dos sistemas naturais — “infraestuttgades” — como ferramentas importantes
em um programa mais abrangente de mitigacdo desriscque equivale a minimizacdo da
exposicao fisica a perigos geograficos pela pragéosdas protecdes naturais de uma cidade
e sua integracdo com outras protecdes como a uoastde barragens e diques.

A segunda direcdo aponta para a justi@se fair’, refere-se a relagdo entre a justica
social e a catastrofe, mediante cuidados com gaiillleca, seguranca e meio ambiente como
meio de promover a distribuicdo justa, a fim deumdas vulnerabilidades. A partir da
constatacdo de que os desastres afetam de forraant@isa 0s pobres e outros grupos mais
vulneraveis. As politicas de resposta devem dedispecial atencdo aos necessitados como
pobres, minorias raciais, mulheres, criancas, &losodoentes. De forma genérica, séo
necessarias reformas na saude, moradia, trababtocacao para reducéo da vulnerabilidade
preexistente nesses grupos.

O terceiro ponto, “Keep safe” significa “manterseguro” mediante a avaliagdo e
gestéo dos riscos para assimilagcdo dos valores@mmp contexto da preparagado para danos
catastroficos. Nesse item indica a aplicacéo fadot@rincipio da precaucgdo a partir do uso de
modelos climatologicos, codigos municipais de awgsio e planejamento do uso da terra.

No Brasil € possivel identificar que as irritacbeausadas pelos desastres
desencadearam no sistema politico rea¢fes queagerana auto-organizacdo, observada
pelo desenvolvimento de programas e acglOes pareng@v e resposta a desastre por
intermédio da Defesa Civil conforme sera analisadds a fundo no ultimo capitulo desse

trabalho.
2.3 OS FATORES DESENCADEADORES DOS DESASTRES

Como ja visto na descricdo dos desastres, est@és edtcionados a uma série de

fatores?? mais amplos que transformam um evento climatidoemo numa catastrofe, em

12L\VERCHICK, Robert R. MFacing catastrophe:environmental action for a post-Katrina world. Caitbe,
Massachusetts: Harvard University Press, 2010.oé;ha@rséo Kindle para PC, posi¢cédo 56 de 4238.

122 Apesar da existéncia de outros fatores segundertes diversas, a escolha dos fatores desencadsatis
desastres abordados neste estudo baseia-se emBERARBiel et alDisaster, law and policy.New York:
Aspens Publishers, 2010; e, CARVALHO, Délton Wirder DAMACENA, Fernanda. Direito dos desastres.
Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2013.
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especial a vulnerabilidade, tanto fisica quant@esodo sistema afetado. Deste modo, importa
analisar as contribuicdes de outras concdt$asja atuacdo tem efeito determinante no

agravamento do resultado.

2.3.1 Mudancas Climaticas

7

A expressao “mudanca climética” é utilizada pasan@r as implicagdes das emissdes
de gases geradores do efeito estufa, produzidasinmistria moderna, que vém fazendo o
clima da Terra se aquecer, com consequéncias paitarate devastadoras no futdfd.

Atualmente, praticamente ndo existe controvérsiaedatao a influéncia das ativida-
des humanas sobre as recentes mudancas no siditedtéco da Terra. Decorridos mais de
vinte anos, dos relatorios cientificos do Painétrgovernamental de Mudangas Climéticas
(IPCC)**®, corroboram a teoria de aquecimento global deeotigntropogénica.

Para o IPCC as mudancas climaticas sao definidas ¢as alteracdes no estado do
clima, que podem ser identificadas (por meios is$iEis) por mudancas na média e / ou a
variacdo das suas propriedades e que persisterptumgo periodo, normalmente décadas. A
mudanca climatica pode ser atribuida a processnsam internos ou forcas externas, ou
persistentes mudancas antropogénicas na compaigimosfera ou no uso da tetfa”

O processo politico internacional deflagrado damtRio-92°" com a Convencéo
Quadro das Nacgdes Unidas sobre Mudanca do Clim&QaIC) e, subsidiado pelo primeiro
relatorio do IPCC de 1990, progressivamente asswmiucarater de urgéncia a cada novo
relatorio cientifico. A partir dos registros develedo recorde das temperaturas médias nos

anos 1990 e dos eventos extremos cada vez maisaste frequentes - assim como as

123 As concausas sdo representadas por um conjurfatates preexistentes ou supervenientes, suscetieei
modificar o curso natural do resultado.

124 GIDDENS, AnthonyA politica da mudanca climética. Traducdo de Vera Ribeiro. Rio de Janeiro: Zahar,
2010. p.19.

125 INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE CHANGE (IPCC) @12: Summary for policymakers. In:
Field, C.B.; et. alManaging the Risks of extreme events and disastets advance climate change
adaptation. Aspecial report of working groups i and ii of thdergovernmental panel on climate change.
Cambridge University Press, Cambridge, UK, and Néwk, NY, USA, 2012. p. 1-19. Disponivel em:
<http://ipccwg2.gov/SREX/images/uploads/SREX-SPMNAILL.pdf>. Acesso em: 01 mar. 2013.

126 )NTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE CHANGE (IPCC) @12: Summary for policymakers. In:
Field, C.B.; et. alManaging the risks of extreme events and disaster® advance climate change
adaptation. A special report of working groups i and ii of thieergovernmental panel on climate change.
Cambridge University Press, Cambridge, UK, and Néwk, NY, USA, 2012. p. 1-19. Disponivel em:
<http://ipccwg2.gov/SREX/images/uploads/SREX-SPMNAILL.pdf>. Acesso em: 01 mar. 2013.

127 A Conferéncia das Nacées Unidas sobre Meio Améieribesenvolvimento - CNUMAD (UNCED, da sigla
em inglés), realizada no Rio de Janeiro, em jureh®392, também conhecida como Eco 92.
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imagens do derretimento das calotas polares ecéadios florestais em regides temperadas,
entre outras - acrescentaram substancia a tesgudoimento global.

Segundo consta nos relatérios do IPCC sobre osciopaambientais, sociais e
econdmicos da mudanca do clima, as areas costdmparticularmente vulneraveis, néo
apenas a elevacao do nivel do mar, mas tambénveantoe extremos. Tempestades tropicais,
furacdes, inundacodes, assim como ondas de cakxras €stdo ocorrendo com intensidade e
frequéncia cada vez maiores. Uma analise recenevel@os extremos ocorridos a partir de
1980 revela que estes triplicaram no periodo gatreiro e agosto de 2010 em relacdo aquele
ano, assim como os custos financeiros, segundsdhdalgados pela companhia de seguros
alema Munich R&®

As pesquisas tém demonstrado que, nas Ultimas acdwbuve um aumento
consideravel ndo sé na frequéncia dos desastresaisatmas também da intensidade, o que
tem resultado em danos e prejuizos socioeconbnideogrande monta. Segundo alguns
cientistas, este cenario pode estar vinculado acecamento global, como uma das
consequéncias diretas das mudancas climéfitas.

Independentemente de controveérsias a respeitoudasao fato € que diversas areas
do globo j& estdo sendo seriamente impactadas [pelsastres naturais, principalmente
agueles desencadeados por fenbmenos atmosféricemes, causados em sua maioria pelas
tempestades severas. No Relatério do IPCC, langadi@vereiro de 2007, foi assinalado um
aumento das precipitacoes nas regides Sul e SudesBrasil. As precipitacdes intensas
podem desencadear sérios desastres naturais, soimandacdes e 0s escorregamentos. E, a
tendéncia de que essas precipitagdes ficassentlasac@ mais intensas, concentradas e mal
distribuidas, foi comprovada nos eventos na reg@mna do Rio de Janeiro e no Estado de
Santa Catarind’. E este é um comportamento tipico de chuvas gerpdrinstabilidades
severas.

Nos registros analisados por ocasido da elabordgabstlas Brasileiro de Desastres
Naturais 1991 a 2010 também foi comprovado queivafeente ha um aumento da

ocorréncia de desastres observados a partir dasnsegy nUmeros: do total de desastres

128 MUNICH RE.Extreme weather events — signs of climate chang&®unique, August 2010. Disponivel em:
<http://www.munichre.com/en/media_relations/comparews/2010/2010-08-05_company_news.aspx>.
Acesso em 26 maio 2013.

129 MARCELINO, Emerson VieiraDesastres naturais e geoteconologiaspnceitos basicos. S0 José dos
Campos: INPE, 2008. Disponivel em;
<http://lwww.inpe.br/crs/geodesastres/conteudo/pabbies/conceitosbasicos.pdf>. Acesso em: 23 mar.
2013.

1%0ver notas 7, 8 e 9.
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contabilizados (31.909), 8.671 equivalentes a 2¢#reram na década de 1990; e 23.238
que correspondem a 73% foram registrados na déiea@@00":>"

Entre 2003 e 2011, o maior numero de municipios cmoreto de situacdo de
emergéncia ou estado de calamidade publica oceme2010, por conta das fortes chuvas no
Sudeste e Nordeste, contudo, em 2012, a médianfpliada por conta da estiagem que
atingiu com intensidade o Sul e o Nordeste do faéssa realidade, constata-se que 0s
eventos climatoldgicos extremos séo a causa dagraaioria dos decretos.

Corroborando esses dados, o ano de 2012 registnmaior niamero de decretos
reconhecidos pela Secretaria Nacional de Defesh-C8EDEC, desde 2003 (ano a partir do
qual os dados do 6rgao estdo disponiveis para kkansité o dia 04 de junho de 2012 ja

haviam sido publicados 2.038 decretos, como se yerificar na tabela a seguit?

Tabela 2. Decretos de situagédo de emergéncia ouaekt de calamidade publica
reconhecidos pela SEDEC, total por ano
DECRETOS POR ANO

2013 3.747
2012 2.776
2011 1.282
2010 2.765
2009 1.292
2008 1.502
2007 1.614
2006 991

2005 1.711
2004 1.402
2003 1.683

Fonte: BRASIL (2013)

31 UNIVERSIDADE FEDERAL DE SANTA CATARINA. Centro unersitario de estudos e pesquisas sobre
desastresAtlas brasileiro de desastres naturais 1990 a 201@lume Brasil. Florianépolis: CEPED UFSC,
2012. p. 28. Consta uma ressalva de que néo seafiodar que os desastres aumentaram 73% nos dsz an
seguintes em razao da conhecida histérica fragiidid Sistema de Defesa Civil em manter atualizados
registros. Contudo é possivel afirmar com o padear anos tanto os desastres apresentaram potencial
crescimento quanto a fidelidade dos registros deste

132 MADEIRO, Carlos. Nimero de municipios em emergéren 2012 j4 é o maior dos Ultimos dez anos no
Brasil. UOL Noticias, em 06 jun. 2012. Disponivel em: <http://noticies.com.br/cotidiano/ultimas-
noticias/2012/06/06/numero-de-municipios-em-emecgeam-2012-ja-e-o-maior-dos-ultimos-dez-
anos.html>. Acesso em 20 jun 2013.
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De tal modo, pode-se afirmar que existe efetivamamh elo — cientificamente
comprovado — entre o aquecimento global do plaeetaverificagcdo de desastres naturais
cada vez mais frequentes e severds.

Ciente desta relacdo entre as mudancas climaticasa@mento da ocorréncia dos
desastres, a Lei 12.608/12 estabelece que a RoNficional de Protegcéo e defesa Civil —
PNPDEC deve integrar-se a Politicas Nacionais déavcas Climaticas:

2.3.2 Crescimento populacional e ocupacao do solo

Segundo os dados do Fundo das NacgBes Unidas paralades Populacionais
(UNFPA), nos ultimos 50 anos, o nimero de habitamte mundo mais que duplicou,
passando de 2 bilhdes e 500 mil em 1950 para essigp numero de 7 bilhdes em 2011.
Ainda que, na maioria dos paises, as taxas deidaatal estejam decrescendo, a populacdo
mundial segue aumentando e, segundo se prevé,réhed@abilndes e 900 mil pessoas até
2050.'%°

O rapido crescimento da populacdo mundial é fenémecente. Ha cerca de 2.000
anos, a populacdo mundial era de cerca de 300 esillfEoram necessarios mais de 1.600
anos para que ela duplicasse para 600 milhdes.

O mundo passou a ser predominantemente urbancspuial nas Américas do Norte
(82%) e Latina (79%), em média 80% da populacde em areas urbanas, segundo dados
levantados em 2010 pela Organizacdo das NacdesagffiidNo caso brasileiro, tal qual
grande parte da America Latina, este processadsi¢@o urbana ocorreu de forma acelerada
com particularidades importantes, pois segundo simaefonte, em 1950 apenas 41% da

populacdo era urbana na América Latina. Se compasacom a Europa, onde a urbanizacéo

133 Sobre a relacdo entre as alteracdes climaticasrisco de desastres naturais, cfr. INTERNATIONAL
STRATEGY FOR DISASTER REDUCTION (ISDR)Climate change and disaster risk reduction
Geneva, September 2008. p. 5. Disponivel em:
<http://www.unisdr.org/files/4146_ClimateChangeDR&>. Acesso em 02 maio 2013.

1341 ei 12.608/12 que sera examinada no capitulo guieste trabalho estabelece no seu Artigo 3°: ABBE
abrange as acfes de prevengdo, mitigacdo, preparagposta e recuperagdo voltadas a protecacesadef
civil. Paragrafo Gnico: A PNPDEC deve integra@sepoliticas de ordenamento territorial, desenuudvito
urbano, saude, meio ambiente, mudancas climatyestao de recursos hidricos, geologia, infraesautu
educacéo, ciéncia e tecnologia e as demais pelie®riais, tendo em vista a promogao do desenvehio
sustentavel.

1% De acordo com o FUNDO DAS NACOES UNIDAS PARA ATDADES POPULACIONAIS (UNFPA).
Populacaao Brasilia, [20137?]. Disponivel em: <http://www.paforg.br/novo/index.php/populacao>. Acesso
em 30 maio 2013.

13%Conforme Organizacdo das Nacées Unidas. (UNITED MINIS. Department of economic and social affairs,
population divisionWorld urbanization prospects, the 2011 revisionNew York, 2012. Disponivel em:
<http://esa.un.org/unpd/wup/Analytical-Figures/Hihtm>. Acesso em 30 maio 2013.)
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foi mais gradual, porquanto, em 1950, mais da neetizdpopulacao vivia em areas urbanas e
em 2010, esse indice atingiu 73%. De fato, os ddddSenso Demografico 2010 confirmam
a tendéncia da urbanizacdo precoce brasileira, &b da populacdo vivendo em areas
urbana$®’.

Apesar de o ritmo do crescimento populacional {gj@em fase de estabilizagdo no
pais todo, com uma projecao de atingir o pico dg32milhdes de habitantes em 2050, j&
sendo contabilizada a tendéncia de reducdo dadex@aescimento, pois segundo o IBGE
(Revisao 2008), a populacdo brasileira crescegaoafinal da década de 2030 e cairia
lentamente nas seis décadas seguintes. Mesmo assirdesafios sociais, econémicos,
politicos e ambientais nas areas urbanas brasilairela merecem muita atencdo por parte
das politicas publicas.

O processo de urbanizacdo do Brasil, que se acel@ensamente a partir da década
de 1950, nao foi acompanhado de politicas de dekémento urbano que se preocupassem
em prover moradia para toda a populacdo. Sem dieslide adquirir no mercado legal uma
residéncia, importantes parcelas da populacéo pudige ocuparam aqueles terrenos menos
valorizados em funcdo de restricbes a ocupacad, legm devido a situacdo de risco
potencial, seja devido a necessidade de presenatdiental. Assim, 0s assentamentos
precarios se implantaram e se expandiram, com Qaopde areas de elevada declividade e
margens de rios, gerando um quadro urbano de extveinerabilidade a deslizamentos de
encostas, inundacdes e enxurradas.

A relacdo entre desastres naturais e ocupacaoajréatesde a criagdo dos primeiros
assentamentos, uma relacdo atribulada. Ao longo hiddria da humanidade, a
vulnerabilidade das populacdes foi demonstrada pelstruicdo de ndcleos urbanos e
civilizagOes inteiras. Razao pela qual, suscetiide de ocorréncia de catastrofes naturais (ou
a sua efetiva ocorréncia) permeou as primeirasaegantacdes urbanisticas, como a criada
em 1755 ap6s o terremoto e maremoto que destrandgmparte de Lisbo&®

Os desastres naturais mais recorrentes registraalddrasil sdo os decorrentes de
inundacdes, alagamentos, enxurradas, deslizamestiisgyens, secas e vendavais, sendo que

nos ambientes urbanos, que abrigam a grande mdepapulacéo brasileira, as inundacgdes,

37 Segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e tisttaa. (INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E
ESTATISTICA (IBGE) Censo 2010 Rio de Janeiro, [20137?]. Disponivel em:
<http://cens02010.ibge.gov.br/>. Acesso em 30 r@ai3.)

138 Conforme estudo de Claudio Monteiro. (MONTEIROA@lio. Escrever Direito por linhas rectas.
Legislacdo e Planeamento Urbanisticos na Baixa deisboa (1755-1833).Lisboa: AAFDL, (1833)
Disponivel em;
<https://estudogeral.sib.uc.pt/bitstream/10316/#8B®refo%C3%A1cio%20a%20Escrever%20Direito%20p
or%20linhas%20rectas.pdf>. Acesso em 30 maio 2013.
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as enxurradas e os deslizamentos de solo ou rocisitcoem-se nos eventos que causam 0S
maiores impactos.

Contudo, destaca-se que a ocorréncia de inundagéresurradas esta relacionada com
a ocupacao inadequada, na maioria das cidadesede @dbeirinhas (leito maior dos rios),
especialmente, naqueles lugares em que é babeqaéficia de enchentes. Outro fator que
contribui com o problema é a alteracdo na cobextagetal das areas rurais, que acarreta a
modificacdo da dinamica das aguas no ciclo hidiotggimpactando nos rios quanto a
quantidade e a qualidade da agua e ainda provocasslireamento. Por outro lado, o
aumento da ocorréncia de deslizamentos decorrewfzeao indevida de areas de potencial
risco geoldgico. Sao fatores que potencializanagilfdade natural dos terrenos a ocupacéo
de areas ingremes por assentamentos precariostecai@los pela auséncia de infraestrutura
urbana (sobretudo sistemas de drenagem), a execlgc@ortes e aterros instaveis (sem
adequada estrutura de contencgdo de taludes), Ositbepde lixo nas encostas e a fragilidade
das constru¢bes. Em periodos de chuva intensal@ngaala, a soma desses fatores implica
em areas de risco sujeitas a deslizamehifos.

Contudo, os bairros legalmente implantados tambétAoesujeitos a desastres
associados a deslizamentos, pois 0 conhecimentordportamento do meio fisico ainda néao
foi adequadamente incorporado aos planos direttgssde uso e ocupacdo do solo ou ao
processo de licenciamento dos novos parcelamerdosobb. Assim, ndo € incomum a
aprovacao de loteamentos e conjuntos habitaci@raisareas cujas condi¢cdes geoldgicas
recomendariam a utilizacdo para atividades deerandib permanente, como pracas publicas,
parques ou areas verdes de lazer.

Por esses motivos, a histéria da urbanizacdo emasilé caracterizada pelo
crescimento vertiginoso e desordenado das cid&delevada concentracdo populacional em
espacos geograficos com alto grau de fragilidadkieartal, como no entorno dos rios, a
pobreza extrema, a falta de planejamento urbanaws@ncia de uma dogmatica processual
vocacionada para a tutela dos bens ambientais fouma complexo e desafiante cenario para

a atuacdo da jurisdicdo ambiental na atual soceedadiscd*

139 Conforme diagnéstico do Plano Plurianual 2012-208%ex0 X, Programa 2040 — Gestdo de Riscos e
Resposta a Desastres.

140 BONDAR, Zenildo. Risco urbano e restauracdo antbierdesafios e perspectivas para a jurisdicdo
ambiental. In: LEITE, José Rubens Morato; FERREIRAIline Sivini; BORATTI, Larissa VerriEstado de
direito ambiental: tendéncias. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense Unigeesi2?010. p.197.
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Cardond* afirma que a vulnerabilidade dos assentamentosahosn frente aos
fendbmenos naturais esta ligada intimamente ao®gs06 sociais que ali se desenvolvem, ou
seja, ndo depende apenas da suscetibilidade @isicamntexto material, mas da fragilidade
social e da falta de resiliénaias elementos expostos. Ha aspectos da vulneed®ligue séo
dependentes da ameaca e outros que nao séo, magrgu@m a situacao de risco.

Veyret*? conceitua risco como um objeto social, que exprespercepcdo do perigo
ou da catastrofe possivel, existente apenas paaasoniedade que o apreende por meio de
representacdes mentais e com ele convive por negpoadicas especificas. Nao ha riscos, por
este conceito, sem uma populacdo que o perceba pagieria sofrer seus efeitos. Sob essa
Otica, correm-se riscos que sao assumidos, recsisastimados, avaliados, calculados. Para a
geografa francesa “a crise ou a catastrofe devgesenciada na urgéncia pelos servigcos de
socorro, no contexto de planos definidos de antea@passo que o risco exige ser integrado
as escolhas de gestdo e as politicas de organidasaerritérios.**

Portanto, o gerenciamento de riscos € um procassae) inicia quando a sociedade,
ou parcela desta, adquire a percepcdo de que atestacbes aparentes ou efetivas de um
certo perigo ou ameaca, existente em dado localdeierminado momento, podem provocar
consequéncias danosas superiores ao admissivestaotomunidade. No entanto, iniciar este
processo e desenvolvé-lo como politica publica exigpmponentes conjunturais,
desenvolvimento técnico-cientifico e conceituambmmo envolvimento institucional.

Cabe pontuar que a Rio+2bdebateu intensamente o tema, apontando que ds nive
de risco estdo aumentando em razdo de fatores asmtieracdes climaticas, a pobreza, as
falhas de planejamento e gestdo do ordenamenimtiatre a degradagéo dos ecossistemas.
Reiterou a necessidade de construcdo de solucgemaes e locais para conquista do
desenvolvimento sustentavel, solu¢cdes que demapdaicipacdo de Estado e Sociedade,

isoladamente ou em atuacao conjunta. Apesar darntastriticado na midia pela falta de

1“1 CARDONA, Omar D.The needing for rethinking the concepts of vulnerattity end risk from a holistic
perspective: a necessary review and criticism for effective nisinagement. La Red Estudios Sociales en
Prevencion de Desastres en América Latina, 2003. 5. Disponivel: <http://www.la-
red.org/public/articulos/2003/nrcvrfhp/nrevrfhp_a@é-2003.pdf>. Acesso em: 28 fev 2013.

1“2VEYRET, Yvette.Os riscos: 0 homem como agressor e vitima do meio ambierite. Baulo: Contexto,
2007. p. 11.

“3VEYRET, Yvette.Os riscos: 0 homem como agressor e vitima do meio ambierite. Baulo: Contexto,
320p. 2007, p. 12.

144 Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Desenvolvin®mstentavel, realizada este ano no Rio, contifiac
do ciclo de discussdes aberto com a Conferénci€slecolmo e a Eco-92. (NACOES UNIDAS DO
BRASIL. Rio+20 termina e documento final O Futuro que queremos’ é aprovado com elogieservas.
Rio de Janeiro, jun. 2012. Disponivel em: <httpsiwonu.org.br/rio20-termina-e-documento-final-otfiu-
gue-queremos-e-aprovado-com-elogios-e-reservagicesso em 30 maio 2013. Documento da reunido
realizada no Rio de Janeiro.)
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consensos nos temas centrais e de resolucdes bpativas. Observa-se que a brandura do
documento final da Rio+200" futuro que queremos’teflete justamente a dificuldade

mundial em elaborar consensos sobre as necessardencas para enfrentamento da crise
ambiental. Trata-se de uma questdo estrutural quelv® a mudanca de padrdoes de nossa
sociedade de consumo nos niveis mais profundosarttanreformas drasticas em nosso
processo produtivo, tanto na forma como lidamos\@cuca e eticamente com a natureza,

guanto na forma como nos relacionamos com o oetntral desse processo.
2.3.3 Infraestrutura verde e construida

Outro fator amplificador da ocorréncia e magnitudtes desastres é a frequente
desconsideracdo do valor oraestrutura verdeou natural, cujos servigcos prestados como
elemento de protecéo, justificam sua manutencéi@reéoamonitoramento. A infraestrutura
natural da qual sdo exemplos as areas alagaddirestas, os marismas, as dunas, as
restingas, entre outros ecossistemas, se distingasrarragens, diques e estradas, que entre
outras obras de engenharia civil, séo tradicionalendenominados de infraestrutura (cinza
ou construidaj?®®

Enfatiza-se que a compreensdo do meio ambiente cofnaestrutura verde
demonstra ndo apenas sua condicdo bgen ambiental, mas também dservigos
ecossistémicds’. Tais servicos constituem-se nos beneficios taigyi intangiveis obtidos
pelo homem através de dindmicas e complexas idesapm o0 meio ambiente.

A infraestrutura natural € de suma importancia sewicos de protecdo a desastres.
No entanto, ha grande dificuldade de descricdoamticacdo exata desses servicos para a
atribuicdo de instrumentos de financiamento de mesgdo econémica sustentavel desses
bens. Esse é o desafio & manutencédo das estroatrasis-*’ Nesse ponto, cabe lembrar o

145 CARVALHO, Délton Winter dePor uma necessaria introducéo ao direito dos desammnbientaiRevista
de direito ambiental. Sdo Paulo, v. 67, jul./set. 2012, p. 122-123.

16 Os servicos ecossistémicos podem ser classifimiaguatro categorias, a saber: (i) servicos deigéto (ou
servicos de abastecimento, incluem toda gama d@ufm® obtidos da natureza, desde alimentos, fibras,
madeiras, combustiveis, produtos bioquimicos e civels, até a basica agua); (ii) servigos de reguldse
relacionam as caracteristicas regulatérias dosepsos ecossistémicos, como manutengdo da qualidade
ar, sequestro de carbono, regulacéo climaticaralente eroséo, purificacdo de agua, regulacdmdagas
humanas, regulagdo bioldgica, polinizacdo e protefgidesastres pela mitigacdo de danos naturdis); (
servicos culturais (pode-se citar como exemploalsssvigo a turismo ecoldgico); e (iv) servicossdporte
(mantém a perenidade da vida na terra, tais comlagem de nutrientes, decomposicdo de residuos,
manutencdo ou renovacao da fertilidade do solo,uteagdo da biodiversidade. (ANDRADE, Daniel
Caixeta; ROMEIRO, Ademar Ribeiro. Degradacdo anthiem teoria econémica: algumas reflexdes sobre
uma “economia dos ecossistemd®&vista economiaBrasilia (DF), v.12, n.1, p.14-16.)

147 CARVALHO, Délton Winter dePor uma necessaria introducéo ao direito dos desammnbientaiRevista
de direito ambiental. Sdo Paulo, v. 67, p. 107-145, jul./set. 2012 22-123.
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alerta de Verchick, no que diz respeito a infraggta cinza, as vezes, exige planos de
manutengdo cujo custo pode ser elevado, entretanteaso da infraestrutura verde, essa
reconstrucdo pode ser quase impossiiel.

Para ilustrar a importancia dos servigos ecossist&rde protecdo em tempestades
prestados pelos pantanos costeiros Verchick exioapli[...] imagine o jato de 4gua de uma
mangueira de jardim caindo com toda sua for¢a smimie calcada de cimento. A agua espirra
e da picos, desdobrando-se em varias direcdesaAgm@gine pulverizar a agua da mesma
mangueira de jardim sobre um espesso e denso grarfad diferenca de absorcdo da 4gua
no cimento e na grama equivale ao que ocorre cagua de uma tempestade que cai sobre
uma costa desnuda e aberta e uma que cai sobreramtés florestas e pantanos. E conclui
explicando que “os pantanos costeiros da Louisiagam como uma vasta esponja,
absorvendo bilhGes de litros de agua da chuvaneldido as pessoas e suas propriedades
contra as tempestades.” O efeito é tdo impressiergue 0s ambientalistas referem que o
litoral ¢ um “dique horizontal*>°

Uma definicéo tipica de dicionario refere infraetra como o conjunto de elementos
fisicos que dao suporte a uma estrutura, O ternssypaliversas acepcdes em diferentes
campos, mas o0 mais comum relaciona-se com a base @ndi¢cbes indispensaveis a
organizacdo de uma sociedade ou empresa, refesends-construcdes (barragens, viadutos,
autoestradas, etc), aos sistemas viarios, de esgtedornecimento de energia, enfim, o que é
necessario para a “continuidade e crescimento da oomunidade ou estado”. Mas,
Verchick® chama a atencdo de que infraestrutura inclui nmés do que aco e concreto,
essas obras de engenharia sdo as denominadasagstimftura “cinza”. Contudo, a natureza
também fornece uma vasta gama de estruturas fumd@isie@ servicos dos quais também
dependem a “continuidade e crescimento de uma ddadm ou estado”, citando como
exemplos desses servicos, “além dos recursos dmleode inundagcbes nas zonas costeiras
Uumidas, as proteinas obtidas pela pesca selvagseguaestro de carbono pelas florestas ou a
caixa de remédios escondidos dentro da biodivatsidaundial™>? A partir dessa colocacdo

198\VERCHICK, Robert R.MFacing catastrophe:environmental action for a post-Katrina world. Caiuge,
Massachusetts: Harvard University Press, 2010¢R0804 de 4238. e-book, verséo Kindle para PC.
149VERCHICK, Robert R.MFacing catastrophe:environmental action for a post-Katrina world. Caiuge,
Massachusetts: Harvard University Press, 2010¢R0s212 de 4238. e-book, verséo Kindle para PC.
1%0\VERCHICK, Robert R.MFacing catastrophe:environmental action for a post-Katrina world. Caitbe,
Massachusetts: Harvard University Press, 2010cRos112 de 4238. e-book, versdo Kindle para PC.
151\VERCHICK, Robert R.MFacing catastrophe:environmental action for a post-Katrina world. Caitibe,
Massachusetts: Harvard University Press, 2010¢cRos170 de 4238. e-book, verséo Kindle para PC.
152\VERCHICK, Robert R.MFacing catastrophe:environmental action for a post-Katrina world. Caitibe,
Massachusetts: Harvard University Press, 2010¢cRos170 de 4238. e-book, versdo Kindle para PC
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0 autor refere que 0S recursos ecossistémicos agemb uma subestrutura para o
desenvolvimento da humanidade — como pantanogstls e rios — como infraestruturas
naturais ou infraestruturas verdes para enfatizaas ssimilaridade com as outras
infraestruturas das quais dependemos como aergppdotes e hospitais.

E de se destacar, como explica Verchick, que essw®izos ocultos prestados pela
natureza, vistos a partir de uma perspectiva dadasfrutura, faz-nos lembrar de que os bens e
servicos naturais derivam de sistemas maioredigados>*

Dessa forma, uma visédo holistica é fundamental patar das questées ambientais
que consistem em fendmenos resultantes da interdg&o mais variados elementos
formadores do todo e que ndo podem ser adequadams&miados quando fragmentados e
desassociados dos demais. Uma vez que, 0s ecossstE®m como base de sua
sustentabilidade os niveis de interacdes entrentseates/espécies e entre as espécies. Cada
ser vivo que ocupa um determinado meio modifica&-dodma a torna-lo mais adequado. Ha,
portanto, uma continua modificacdo do meio pelpg@ss, e como estas também se tornam
necessidade existencial para outros seres vivaan-ae interacdes complementares e/ou
antagodnicas e, em um processo complexo, formassaraada ecoorganizacd.

Diante dessa constatagdo de interligagdo entrestamd elementos, vivos ou
inanimados, como corresponsaveis pelas condiciesafeeis a existéncia de vida no planeta,
o histérico paradigma do “homem destruidor” e gmiagntrico € substituido pela tendéncia
atual de integrar o homem a dinamica do planet@irgdo dele um papel de “homem
reconstrutor” da naturezZ&

Apesar de o marco histdrico da consciéncia ecabijiter acontecido na década de

r.57

setenta, jA em 1934, o Brasil contava com um Codilgmestal®” uma legislacdo que

esbocava a protecdo do meio ambiente como umansspbdade do poder publico e a

133VVERCHICK, Robert R.MFacing catastrophe:environmental action for a post-Katrina world. Caitbe,
Massachusetts: Harvard University Press, 2010¢cR0os182 de 4238. e-book, versdo Kindle para PC.

1% MORIN, EdgarO método II: a vida da vida. Porto Alegre: Sulina, 2005.

135 0ST, FrancoisA Natureza a margem da lei:a ecologia & prova do direito. Traducdo de Joaraveh
Lisboa: Instituto Piaget, 1995.

16 A Conferéncia de Estocolmo em 19@Ra primeira atitude mundial a tentar organizarelacées do Homem
com o Meio Ambiente.

37 |nstituido pelo Decreto n° 23.793 de 23 de jand&d 934, no governo de Getllio Vargas, a preopdo
governo em estabelecer normas relativas a preservda flora surgiu mediante os desmatamentos
ocasionados pela producdo de café, bem como p&agdocr de gado, que vinham promovendo os
desmatamentos de florestas e a escassez dos ecpatsoais. Destaca-se a seguinte disposicdo: ‘INenh
proprietario de terras cobertas de matas poden&rabais de trés quartas partes da vegetacao rariste
(BRASIL. Presidéncia da RepublicBecreto n° 23.793, de 23 de janeiro de 193Aprovou o Cdédigo
Florestal - Revogado pela Lei 4.771, de 15 de datenhe 1965. Rio de Janeiro, 21 jan 193Bponivel em:
<http://lwww.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/193049/d23793.htm> .Acesso 01 jun 2013.)
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Constituicao de 1934, a primeira a dispor sobrenapeténcia privativa da Uni&do para legislar
sobre florestds®,

Na continuidade da protecdo de nossas reservasstthis, foi editado o Caodigo
Florestal de 1965, pela Lei 4.771, de 15.09.196B,asjustificativa de que se constituia em
“mais uma tentativa visando encontrar solucdo aaidmupara o problema florestal
brasileiro™®. Aquele cédigo instituiu limitagdes ou restricé®s exercicio do direito de
propriedade, estabelecendo as areas de presempagéanente e determinando a instituicao
de uma reserva em parte do solo dos iméveis rpaas fins de conservacdo da cobertura
florestal.

E importante destacar que na década de 1980 haugeampliacdo das faixas de
APPs, trazida pela Lei n° 7.86% A proposta de ampliacdo das faixas foi apresensa
Congresso Nacional apés levantamentos sobre adegr@anchentes de 1983 e 1984 ocorridas
nas cidades do Vale do Itajai em Santa Cataringjuass constataram que as pessoas e
infraestruturas mais atingidas pelas cheias e zdeséntos de terra foram aquelas que
ocupavam as areas muito proximas aos rios, riaeheacostas com grande declividade.
Calculos da época apontaram que o0s prejuizos ecom®m® perda de vidas humanas teriam
sido significativamente menores se as faixas desABgsem maiores. Com tais argumentos,
0 Congresso Nacional aprovou por unanimidade aiag#a da faixa de 5 para 30 metros, da
APP nos rios com largura inferior a 10 metros,masimo a ampliacdo de outros parametros.
Ou seja, a ampliacdo das faixas das APPs de cdidgesa na década de 80 do século
passado, considerou, além dos aspectos ambiemtgaantia do bem estar das populacdes

humanag®?

%8 MILARE, Edis. Direito do ambiente: a gestdo ambiental em foco. 6. ed. Sdo Paulo: Redis Tribunais,
2009, p. 749.

%9 MILARE, Edis. Direito do ambiente: a gestdo ambiental em foco. 6. ed. Sdo Paulo: Redis Tribunais,
2009, p. 749.

160 ej 7.803, de 18 de julho de 1989, alterou a rédaip artigo 2° do Cédigo Florestal de 1965, panpliar
areas de preservacdo ambiental ao longo das madmnscursos d'agua. (BRASIL. Presidéncia da
Republica.Lei n° 7.803, de 18 de julho de 198%ltera a redacdo da Lei n° 4.771, de 15 de setehd
1965, e revoga as Leis n° 6.535, de 15 de junhtOds, e 7.511, de 7 de julho de 1986. Brasiliadd8
julho de 1989. Disponivel em: <http://www.planadtov.br/ccivil_03/leis/I7803.htm >. Acesso em: j0h
2013.

181 SCHAFFER, Wigold Bertoldo. et al. Areas de Preae#o Permanente e Unidades de Conservacdo & Areas
de Risco: O que uma coisa tem a ver coma olR&atério de Inspecédo da area atingida pela tragéali
das chuvas na Regido Serrana do Rio de JaneiBrasilia: MMA, 2011. p. 05-06. Disponivel em:
<http://www.mma.gov.br/estruturas/182/_argsivelatoriotragediarj 182.pdf>. Acesso em: 12 abd.3.
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O conceito legal de APP- Area de Preservacdo Pemmaff que relaciona tais areas
protegidas, independente da cobertura vegetal, @ofuncdo ambiental de preservar os
recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade gjeal6a biodiversidade, facilitar o fluxo
génico de fauna e flora, proteger o solo e assegutzem-estar das populacdes humanas
permanece o mesmo, ndo tendo sido alterado na lagislacdo. Apés ampla discusséo e
vetos presidenciais estd em vigor a Lei 12.65128ede maio de 2012, que revogou
expressamente o Codigo Florestal de 1965, estamelemmormas gerais para a protecéo da
vegetacdo, areas de preservacao permanente, anesed/a legal e a exploracao florestal.

Essas leis sdo expressdes claras das irritagcdsadamuno Sistema Politico pelas
manifestacdes do Sistema Social, notadamente dosimeatos ambientalistas®
preocupados com a sustentabilidddida vida na Terra.

Especialmente, em relacdo as APPs deve-se mengjoeaa protecdo dessas areas €
de suma importancia, pois significa a preservacaoirdraestrutura verde que presta
relevantes servicos ao meio ambiéfite & humanidade, uma vez que a degradacdo das matas
ciliares e a impermeabilizacdo das areas de vapeatituem os fatores principais no
processo desencadeador de enchentes e inundagbeglades, podendo-se concluir que o
descumprimento das disposi¢fes da Lei 12.651/12cteno consequéncias elevados custos
aos cofres publicos e sofrimentos desmedidos ppop@acao atingida.

A importancia da valorizacdo desses servicos @suib s6 em beneficios para a
sustentabilidade da vida na terra, como se ver&xamplo mencionado a seguir, como

também, em servicos de protecdo do meio ambierge e@m Ultima andlise, prestam-se

82 APPs podem ser margens de rios e cursos d'aghas @’agua, nascentes, topos de morros, montes,
montanhas e serras e suas encostas, manguezaigagsveredas, bordas de tabuleiros ou chapadess
em altitude superior a 1.800m (Lei n°® 12.651/12, A?).

183 E de sublinha-se o seguinte trecho da Exposicanalivos para a aprovagédo do Cédigo Florestal d5:19
“Ha um clamor nacional contra o descaso em quensentra o problema florestal no Brasil, gerando
calamidades cada vez mais graves e mais nocivamriomia do pais. Muitos rios estdo secando [...].
Ocorrem inundacdes cada vez mais destruidoras,rpslacdo desordenada de florestas [...]". Dispdnive
em: <codigoflorestal.files.wordpress.com/2010/0géesicao-de-motivos-do-codigo-florestal-de-1965 »df.
Acesso em: 02jun2013.

184 Desenvolvimento Sustentavel é aquele que satiafamecessidades do presente sem comprometer a
capacidade de geracdes futuras satisfazerem aprayams necessidades.

165 A vegetacdo no entorno dos cursos d’agua, dendimide as matas ciliares atuam no controle hidrotggi
no ciclo e na qualidade da agua. “O nome mata eiéen de cilios. Assim como os cilios protegemlbeg
a mata ciliar protege os rios, lagos e nascent@sat& ciliar cobre e protege o solo, deixando-o,ft#zendo
com que funcione como uma espécie de esponja,\astr a Agua das chuvas. Quando chove, ao invés da
agua ir direto para o rio, acaba penetrando na,tevitando as enxurradas e regulando o ciclogiea.&om
suas raizes a mata ciliar evita a eroséao e retéeydas de solo e materiais diversos, que conmuaairiam
acabar assoreando o leito dos rios”. Conforme: SEFER, Wigold Bertoldo. et al. Areas de Preservacio
Permanente e Unidades de Conservacdo & Areas dm:R3 que uma coisa tem a ver coma outra?
Relatério de Inspecao da area atingida pela tragédidas chuvas na Regido Serrana do Rio de Janeiro.
Brasilia: MMA, 2011. p.18. Disponivel em:;
<http://www.mma.gov.br/estruturas/182/ arquivosft@liotragediarj 182.pdf>. Acesso em: 12 abr. 2013.
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também para a prevencao de desastres como ja madcioa explicacdo de Verchick sobre
a funcéo dos pantanos costeiros da Louisiana.

No que diz respeito & valorizacdo dos servicos emthis prestados pelas Areas de
Preservacdo Permanente no entorno das nascergdsrgga das margens dos corregos e rios
€ importante mencionar que ja estdo dando resudtigdonas iniciativas pioneiras no assunto
como é o Projeto Conservador das Adffasnplantado no Municipio de Extrema, Minas
Gerais, no ano de 2005, por intermédio do qual reslytores rurais que atendem aos
requisitos estabelecidos recebem um Pagamentogpaic& Ambientais (PSA) em dinheiro
da Prefeitura Municipal de Extrema.

O projeto baseado no Programa Produtor de Aguagénda Nacional de Aguas
(ANA) tem fundamento em principios de Direito Amitid. O principio poluidor/usuario-
pagador rege que aquele que utiliza o recursoaladawve suportar seus custos, e 0 principio
provedor-recebedor que reconhece a importanciandenfivo econdmico aqueles que
protegem os servi¢os oferecidos pelo meio ambigsuta nossa sobrevivéncia; bem como na
Lei n° 9433/97 — Politica Nacional de Recursos id@dr— que incorpora essa visao e prevé a

cobranca pelo uso desses recursos, reconhecegda a@no um bem econémico.

16 O projeto foi desenvolvido como uma evolucdo dogPama Produtor de Agua (ANA em 2001) no qual eram
beneficiados produtores rurais que, por meio déicaishi e manejos conservacionistas e de melhoria da
cobertura vegetal, contribuam para o abatimenttivefela eroséo e da sedimentagéo e para o aumanto d
infiltracdo de agua. Foi modificado em 2005, padsam considerar também o pagamento de incentivas pa
a recuperacéo e a protecdo de nascentes e o s&floento. A Prefeitura Municipal de Extrema, entpaa
com a ONG TNC - The Nature Conservancy, a ANA —nig Nacional das Aguas, o IEFMG — Instituto
Estadual de Florestas, o0 SOS Mata Atlantica, emiteos, implementou o Projeto Conservador das Aguas
com a Lei Municipal 2.100/05. Foram anos de estutlagnéstico ambiental (dos 24.730hectares do
municipio), planejamento e implementacdo de acfiegoCiacdo com 0s proprietarios, mapeamento das
propriedades rurais, cercamento e restauracaostédreas APPs) e posterior monitoramento (relagorio
mensais de vistorias para verificagdo do cumpriméats metas). Para receber o apoio financeiro dufo
rural que adere ao Projeto Conservador das Aguas aldequar sua propriedade cumprindo quatro metas
estabelecidas: 1adocdo de praticas conservacionistas de solo, auatidhde de abatimento efetivo da
eroséo e da sedimentacdo; 2) implantacdo de sistemsaneamento ambiental rural; 3) implantagdo e
manutencéo de APPs; 4) implantacdo por meio ddagé@o em cartério da Reserva Legal. Como resultado
imediato desse projeto ja é possivel observar digd@aprendida é de que da inicio a mudancamaafale
olhar para o mundo. O Conservador das Aguas, pi o sistema de PSA (Pagamento por Servigos
Ambientais) e, principalmente, da conservacdo dmssstemas que fornecem os servicos ambientais,
incentivou os proprietarios rurais a adotarem padtipara a manutengdo ou melhoria da qualidadguia a
ofertada a sociedade, sem inviabilizar as atividaslsonémicas da sua propriedade. (KGOURI, Adriana;
FAVERO, FabianaProjeto conservador das aguas passo a passo: umasclicdo didatica sobre o
desenvolvimento da primeira experiéncia de pagamemtpor uma prefeitura municipal no Brasil.
Brasilia: The nature conservancy do Brasil, 2011. isponivel em:
<http://Icf.esalq.usp.br/prof/pedro/lib/exe/fetdhp®media=ensino:graduacao:livro_projeto_conservatisr
_aguas_web_1 .pdf>. Acesso em 12 abr. 2013.
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O Projeto Conservador das Aguas rendeu para Ext@meconhecimento como
exemplo de cidade sustenta®l.Em virtude do sucesso dessa iniciativa, elasstando de
incentivo para acdes semelhantes em outros mupscips estados de Sao Paulo, Espirito

Santo, Rio de Janeiro, Parana e Santa Cat&fina.

187 Cidades sustentaveis sdo aquelas que adotam uimadeépraticas eficientes voltadas para a melhdaia
qualidade de vida da populacdo, desenvolvimentadeniwo e preservacdo do meio ambiente. Geralmente
sdo cidades muito bem planejadas e administradas.

%8 KGOURI, Adriana; FAVERO, Fabian@rojeto conservador das adguas passo a passo: umasdecao
didatica sobre o desenvolvimento da primeira expegncia de pagamento por uma prefeitura municipal
no Brasil. Brasilia: The nature conservancy do Brasil, 201p.57. Disponivel em:
<http://Icf.esalq.usp.br/prof/pedro/lib/exe/fetdp®media=ensino:graduacao:livro_projeto_conservatisr
_aguas_web_1 .pdf>. Acesso em 12 abr. 2013.
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3 O PAPEL DO ESTADO DE DIREITO AMBIENTAL NA GESTAO DOS RISCOS
DOS DESASTRES

No processo de irritacdo do Direito as mudancasiteshis advindas da evolucdo da
sociedade industrial para a sociedade de risco, amstffuicdo atua comolink
intersistémicd®*fomentando a intersecédo e o didlogo policontextaperando assim, ato
comunicativo comum entre os sistemas politico @ligwm. Do acoplamento entre os sistemas
sociais e da assimilagcdo da ecocomplexidade resulita ecologizacdo do direito, a qual
consiste exatamente num processo dinamico de ansibgdizacao e alteracdo das estruturas
dogmaticas do Direito e seu aporte teorico, pararfiente as demandas sociais oriundas da
producao de riscos globais na nova estrutura s@uaiedade de Risco.

Segundo Ost? ecologizagdo é “bem-vinda, porquanto significa @se solucdes
juridicas estarao, a partir de agora, melhor adapta especificidade dos meios a proteger,
globais, complexos e dindmicos por natureza.”

De acordo com Benjamiti “a Constituicdo de 1988 instituiu uma verdadeidem
publica ambiental, que conduz o Estado de Diredtcigh e 0 modelo politico-econdémico que
adota a assumirem a forma de Estado de Direito émtdl”

A complexidade dos problemas ambientais acarretodantgas substanciais nos
pilares de sustentacdo do Estado, que foi forcadefcamular as estruturas da sociedade
organizada. A crise ambiental tem compelido o Kstad adotar um modelo de
desenvolvimento e a estabelecer uma politica fumdaal uso sustentavel dos recursos
naturais, levando em consideragdo além da pregamibém as futuras geracdes. Assim, ao
que parece, pode-se identificar como ponto dedzafpiara a edificagdo desse Estado de
Direito Ambiental o estabelecimento de uma novaga@b paradigmatica com a natureza.

Em linhas gerais, Leite e Ferréifadelineia o Estado de Direito Ambiental como

produto de novas reivindicagdes fundamentais dbis®ano particularizado pela énfase que

189 CARVALHO, Délton Winter de Aspectos epistemolégicos da ecologizacdo do direitlexdes sobre a
formag&o de critérios para andlise da prova cieatifn: STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, José Luis Balz
(Orgs); Constituicdo, sistemas sociais e hermenéuticdrograma de PoOs-Graduagdo em Direito da
Unisinos: Mestrado e Doutorado. Porto Alegre: Lilmalo Advogado; Sao Leopoldo: Unisinos, 2010.%. 9

0 OST, FrancoisA Natureza & margem da lei:a ecologia a prova do direito. Traducdo de Joarevéh
Lisboa: Instituto Piaget, 1995, p. 118.

"1 BENJAMIN, Antdnio Herman. Direito constitucionatasileiro. In: CANOTILHO, José Joaquim Gomes;
LEITE, José Rubens Morato (Orgdjreito constitucional ambiental brasileiro. 3. ed. S&o Paulo: Saraiva,
2010. p. 141.
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confere & protecdo do meio ambiente. De forma praisisa, Leitt” assinala que o Estado
de Direito Ambiental constitui um conceito de cunéonico-abstrato que abrange elementos
juridicos, sociais e politicos na persecucdo de comalicio ambiental capaz de favorecer a
harmonia entre os ecossistemas e, consequentergardrtir a plena satisfacdo da dignidade
para além do ser humano. Observa-se, assim, quase& a@ambiental vivenciada pela
modernidade traz consigo uma nova dimensao detadirdundamentais, que obrigam o
Estado de Direito a incluir a protecdo do meio amnta no elenco de suas tarefas prioritarias.

Para Carvalhid*«

o Estado Ambiental consiste numa reacdo do SetBualitico as
ressonancias e alteragbes estruturais desencadpeldasociedade de Risco.” Incide na
comunicacao ecologica especifica ao Direito, airpdos ruidos e irritagdes que o Sistema
Politico autoproduz para observar e assimilar gsos produzidos e distribuidos pela
Sociedade Contemporanea.

Na sua andlise, Carvallfd descreve pressupostos materiais subjacentes @doEst
Democratico Ambiental, sob a denominagcdo de elemsecbnstituintes desse estadiy:a
juridicidade constitucional ambientatomo elemento essencial a estrutura do Estado de
Direito, consistente na formacdo da acdo estathl soégide do Direito orientada
constitucionalmente; i) a estruturacdo do direito do meio ambiente legcamente
equilibrado sob o ‘status’ de um direito fundaméntxtraido das disposi¢cdes daputdo
artigo 225 da Constituicdo Federal consistente dueito-dever.

Nesse contexto, o Estado Ambiental deve tomar <silesEsdes, levando em
consideracdo o meio ambiente e utilizando-se dwt@ccritério de afericdo, cumprindo uma
verdadeira funcéo de integragéo dos varios disswesistentes na sociedade.

Tratando do tema, CanotilH8 destaca alguns pressupostos essenciais ao praesso
edificacdo do Estado de Direito Ambiental, dentsegoais se sobressaem a adocao de uma
concepcao integrativa do meio ambiente, a insthalizacdo dos deveres fundamentais

ambientais e o agir integrativo da administrac@deBta que deve ser um Estado regido por

Y2 EITE, José Rubens Morato; FERREIRA, Heline Sivifiendéncias e perspectivas do estado de direito
ambiental no Brasil. In: LEITE, José Rubens Mor&BRREIRA, Heline Sivini; BORATTI, Larissa Verri.
Estado de direito ambiental tendéncias. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense Wsitaein, 2010. p. 13.

13| EITE, José Rubens Morato. Sociedade de riscotad&sIn: CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE,
José Rubens Morato (OrgsDireito constitucional ambiental brasileiro. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010.
p. 13.

174 CARVALHO, Délton Winter de; ROCHA, Leonel Severa.dPolicontexturalidade e direito ambiental
reflexivo. Revista sequéncian. 52, p.9-28, dez. 2006, p.37.

175 CARVALHO, Délton Winter deDano ambiental futuro: a responsabilizacdo pelo risco ambiental. 2. ed.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2013. p. 41-46.

178 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Estado constitadi@soldgico e democracia sustentada. In: LEITE,
José Rubens Morato; FERREIRA, Heline Sivini; BORATTarissa Verri (Orgs.)Estado de direito
ambiental: Tendéncias. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense Wsitaeia, 2010. p.35-40.
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principios ecolégicos como: o principio do poluiggagador e seus principios
concretizadores, principio do poluidor-primeiro @agr, principio do produtor-eliminador e
principio da correcdo na fonte Direito; bem comwed@pontar para novas formas de
participacdo politica, transformando-se numa veslademocracia Sustentadapnsistente
na ampla participagdo popular acerca das tomaddsaisfio que envolvem o meio ambiente,
as quais repercutem ou podem repercutir na qualidatbiental das futuras geracgoes.

A protecdo do meio ambiente ndo pode e nem dewitonuma tarefa exclusiva do
Estado, mas sim, € uma responsabilidade comumeqcensretiza por meio da dissolucéo de
obrigacdes entre entidades publicas e sociedade Aigui se pode observar a base
fundamental da construcdo do Estado de Direito Anthl qual seja o agir integrativo da
administracdo, assim, a preservacdo do meio ambieleve articular-se de forma
compartilhada entre o publico e o privadb.

No entanto, cumpre mencionar que autores como $&hdenominam o Estado de
Direito Ambiental de utopia democratica, porqueandformacdo a que aspira pressupde a
repolitizacdo da realidade e o exercicio radicatidadania individual e coletiva. Seria uma
construcao ficticia que consiste na “exploracadmalas possibilidades e vontades humanas,
por via da oposicdo da imaginacdo a necessidadealexiste, s6 porque existe, em nome de
algo radicalmente melhor que a humanidade temtalide desejar e por que merece e vale a
pena lutar”.

Ainda que possa ser considerado um modelo esteti@id o tratamento dispensado
ao meio ambiente pela legislacdo fundamental de pamstitui-se no meio de alcancar o
Estado de Direito Ambiental. Diante de tal consagéo, deve-se mencionar que a
Constituicdo Federal Brasileira, promulgada em 1988 o primeiro dos diplomas
constitucionais brasileiros que dispensou tratamantplo e diferenciado ao meio ambiente,
além de um capitulo especialmente dedicado ao tanmptecdo constitucional do meio
ambiente abrange uma série de outros dispositdiosta ou indiretamente, relacionados a
matéria.

Dentro desse contexto encontra-se inserido o difaitdamental ao meio ambiente

ecologicamente equilibrado. O texto constitucidrat sob o Titulo VIII, Da Ordem Social,

7 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Estado constitadi@solégico e democracia sustentada. In: LEITE,
José Rubens Morato; FERREIRA, Heline Sivini; BORATTarissa Verri (Orgs.)Estado de direito
ambiental: tendéncias. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense Unta€eesi 2010. p.42-44.

18 SANTOS, Boaventura de. Pelas maos de Alice — @lsec politico pés-modernidade. Sdo Paulo: Cortez
1995. p. 348.
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no Capitulo VI, denominado Do Meio Ambiente, formmaapenas pelo artigo 225, com seus
paragrafos e incisos, o nucleo normativo da protagdmeio ambiente.

Para Juarez de FreitdS extrai-se do texto constitucionaf’o principio da
sustentabilidadejue determina, com eficacia direta e imediat&spaonsabilidade do Estado
e da sociedade pela concretizacdo solidaria dondelstmento material e imaterial,
socialmente inclusivo, duravel e equanime, ambierate limpo, inovador, ético e eficiente,
no intuito de assegurar, preferencialmente de npoeeentivo e precavido, no presente e no
futuro, o direito ao bem-estar.

O artigo 225 da Constituicdo, segundo a doutringible;'*! estabelece trés conjuntos
de normas. O primeiro aparece caput'® onde se inscrevermrma-matriza qual revela o
direito de todos ao meio ambiente ecologicamentidileado; o segundo no §#8 com seus
incisos, onde se encontraminstrumentos de garantia e efetividade do dirertareiado no
caputdo artigo; e, o terceiro arrola um conjuntod#ggerminacdes particulareem relacdo a
objetos e setoresos §§ 2° a 6%* que, por tratarem de areas e situacées de elevatelido

ecologico, merecem desde logo protecdo constitation

"9 FREITAS, JuarezSustentabilidade: direito ao futuro. 2. ed. Belo Horizonte: Férum120p. 41. Para o
autor o novo paradigma do desenvolvimento sustehtieve guiar a evolugdo da sociedade rumo ao &stad
Sustentavel.

180 Artigos 225, paragrafo 3° e 170, inciso VI, da Stidnicdo Federal do Brasil.

1BLSILVA, José Afonso. Fundamentos ConstitucionaisPdatecdo Ambietalln: MARQUES, Claudia Lima;
MEDAUAR, Odete; SILVA, Solange Teles da. Coordema¢a novo direito administrativo, ambiental e
urbanistico — estudos em homenagem a Jacqueline Morand-De8ke&r Paulo: Ed. Revista dos Tribunais,
2010. p. 111-121.

182 Constituicdo Federal Brasileira, artigo 22aput “Todos tém direito a0 meio ambiente ecologicament
equilibrado, bem de uso comum do povo e essenciaflia qualidade de vida, impondo-se ao Poderdbli
e a coletividade o dever de defendé-lo e preservadra as presentes e futuras geracdes’(BRASIL.
Constituicdo (1988).Constituicdo da Replblica Federativa do Brasil de 988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicaohstituicao.htm>. Acesso em: 05 abr. 2013.)

1838 10 Para assegurar a efetividade desse diiitambe ao Poder Pblico:
| - preservar e restaurar 0s processos ecolégisesneiais e prover o manejo ecoldgico das espécies
ecossistemas;

Il - preservar a diversidade e a integridade daménio genético do Pais e fiscalizar as entidatdeicadas

a pesquisa e manipulacéo de material genético;

Il - definir, em todas as unidades da Federac&pa@s territoriais e seus componentes a serem
especialmente protegidos, sendo a alteragdo eressdp permitidas somente através de lei, vedalqumgu
utilizagdo que comprometa a integridade dos atéqte justifiquem sua protegéo;

IV - exigir, na forma da lei, para instalacdo deaobu atividade potencialmente causadora de igtiifa
degradacédo do meio ambiente, estudo prévio de bmpachiental, a que se dara publicidade;

V - controlar a produgdo, a comercializagdo e oreggpde técnicas, métodos e substancias que camport
risco para a vida, a qualidade de vida e 0 meidextdy

VI - promover a educacdo ambiental em todos osisigle ensino e a conscientizagcdo publica para a
preservacdo do meio ambiente;

VII - proteger a fauna e a flora, vedadas, na fodadei, as praticas que coloquem em risco suaafung
ecolégica, provoquem a extincdo de espécies ouetalnmos animais a crueldade.

1845 20 _ Aquele que explorar recursos minerais fisagado a recuperar o meio ambiente degradadocarea
com solucéo técnica exigida pelo 6rgéo publico atenmte, na forma da lei.



66

Nesse sentido, Milat& comenta que morma-matrizinscrita nocaputcria um direito
constitucionalfundamentalao meio ambiente ecologicamente equilibrado eapto que o
direito ao ambiente ecologicamente equilibrado éispensavel como todo direito
fundamental. Enfatizando que essa indisponibilidasia acentuada na Constituicdo Federal
pelo fato de mencionar-se que a preservacado doandiente deve ser feita no interesse néo
s6 das presentes, como igualmente das futuraségstagonstituiu-se, em decorréncia dessa
disposicédo, um dever ndo apenas moral, como tamiéico e de natureza constitucional,
para as geracoes atuais de transmitir esse ‘patiom@mbiental nas melhores condi¢cdes do
ponto de vista do equilibrio ecoldgico as geragfiesnos sucederem.

No que diz respeito a esse “direito ao meio ambéi@ublogicamente equilibrado”
Benjamin esclarece:

[...] tem como titulares, diz a norma, “todos”, &balo que, por ndo estar de
forma clara, qualificado homocentricamente, podicer tanto “todos os
seres humanos” quanto, numa perspectiva mais hrazgr'todos os seres
vivos”. Se falta essa dimensdo reducionista-ant@mwica aodireito
fundamental estatuido, metodologia diferente escollo legislador ao
desenhar o rol dadeverespu melhor, dos sujeitos obrigadB%.

Portanto, da norma constitucional abstrai-se que d@éstinatarios dos deveres
associados a esse direito, além do “Poder Publiesigquanto Estado, também a
“coletividade”, isto €, cada um dos seres humanaodjvidualmente e socialmente
considerados.

Para o Poder Publico, a matéria ndo mais se imge@mpo da discricionariedade

administrativd®’, sua atuacdo ndo pode mais ser determinada péniaside conveniéncia e

§ 3° - As condutas e atividades consideradas esiwvaneio ambiente sujeitardo os infratores, pedtsieas

ou juridicas, a sancdes penais e administrativedgpiendentemente da obrigacdo de reparar os danos
causados.

§ 4° - A Floresta Amazobnica brasileira, a Mata @tida, a Serra do Mar, o Pantanal Mato-Grosserse e
Zona Costeira sao patrim6nio nacional, e sua atép far-se-4, na forma da lei, dentro de condigdes
assegurem a preservacao do meio ambiente, inclgsar@o ao uso dos recursos naturais.

§ 5° - S&o indisponiveis as terras devolutas oecadadas pelos Estados, por ac¢des discriminatérias,
necessarias a protecao dos ecossistemas naturais.

8 6° - As usinas que operem com reator nuclearrdever sua localizacdo definida em lei federah seque

nédo poderdo ser instaladas.

85 MILARE, Edis. Direito do ambiente: a gestdo ambiental em foco. 6. ed. Sdo PaulosRetbs Tribunais,
2009. p.156-157.

18 BENJAMIN, Antdnio Herman V. Introducdo ao direitambiental brasileiro In: MILARE, Edis;
MACHADO, Paulo Afonso Leme (Orgs.Rireito ambiental: fundamentos do direito ambiental. Sdo Paulo:
Ed. Revista dos Tribunais, 2011. p.49.

187 Sobre aliscricionariedade administrativBINENBOJM explica que “a emergéncia da nocaqudieicidade
administrativa com a vinculacdo direta da Administracdo a Ctngfio, ndo mais permite falar,
tecnicamente, numa auténtica dicotomia entre atosulados e atos discricionérios, mas, isto sim, em
diferentes graus de vinculacdo dos atos administrata juridicidad€e’. Dessa forma, o autor caracteriza a
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oportunidade, ndo cabe, pois, & Administracdo dedl& preservar e proteger o meio
ambiente, sob o pretexto de que tal ndo se encentra suas prioridades publicas. A partir
da Constituicdo de 1988, o Poder Publico deve ataaprotecdo e preservacdo do meio
ambiente porque assim lhe é determinado pela noomstitucional*®®

Em contraponto, o cidadao deixou de ser mero tifpdssivo de um direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado e passou tanabgen titular de um dever de defendé-lo
e protegé-lo, estabelecendo-se entdo uma novaoglagdica. Essa ruptura paradigmatica do
texto constitucional em relacdo ao meio ambienderatou modificagdes em ramos do direito
como o processual, no qual passam a surgir noeased de relagdo juridica, nas quais a
coletividade, atuando em cumprimento a esse dewerpibtecdo, utilizando-se de
instrumentos para a defesa de direitos transing@®] maneja acdes denominadas de
relacdes juridicas comunitariags quais sdo marcadas pela ideia de solidariedaeano
ante uma demanda processual, visto que, o benicameénte protegido também pertence a
parte constituinte do polo passivo e, serd estefisado, mesmo ante uma sentenca de
condenacéo, como bem observado por Can/&tho.

Outra qualidade atribuida ao meio ambiente mereaedi® comentario € a expressao
bem de uso comum do powgnifica, o meio ambiente, como entidade autémon@io
pertence a individuos isolados, mas a generalidadmciedade, na forma como, também, ja
vinha consignado no art. 2° inciso |, da Lei 6/2981, que o qualifica compatrimdnio
publico a ser necessariamente assegurado e protegido, éemdista o uso coletivV8® Essa
classificacdo denota que o meio ambiente € um henpegrtence a coletividade e nao integra
o patriménio disponivel do Estado. Consequenteméarieo para o Poder Publico, como para
0s particulares, o meio ambiente é senpdesponivel Por conseguinte, por pertencer a todos

discricionariedade comam espaco carecedor de legitimagdam campo ndo de escolhas puramente
subjetivas, mas dundamentacaaos atos e politicas publicas adotadas, dentropdc&metros juridicos
estabelecidos pela Constituicdo e pela lei, eslpeeide, aos principios constitucionais. (BINENBJOM,
Gustavo. A constitucionalizagéo do direito admmaigto no Brasil: um inventario de avancos e redsso.
Revista eletrdnica sobre a reforma do Estado (RERE)Salvador, Instituto de Direito Publico, n. 13,
marco/abril/maio, 2008, p. 16. Disponivel em: <fitgpwvw.direitodoestado.com.br/rere.asp>. Acesso em:
15.05.2013.

8 MILARE, Edis. Direito do ambiente: a gestdo ambiental em foco. 6. ed. Sdo PaulosRedbs Tribunais,
2009, p. 157.

189 CARVALHO, Délton Winter de. A protecdo jurisdiciando meio ambiente — uma relagéo juridica
comunitaria In: MILARE, Edis; MACHADO, Paulo Afonso Leme (OrgsDireito ambiental: fundamentos
do direito ambiental. Sdo Paulo: Ed. Revista dasuhais, 2011. (Colecdo Doutrinas Essenciais; Wl. p.
344.

1 MILARE, Edis. Direito do ambiente: a gestdo ambiental em foco. 6. ed. Sdo PaulosResds Tribunais,
2009, p. 157.
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indistintamente, o0 meio ambiente é igualmengaiscetivel de apropriacaseja pelo Estado,
seja pelos particularéd!

Weyermiillet®? afirma que a constituicdo criou uma nova categoeidens que nao
sao publicos nem privados, mas, sim, bens quecekadem a questdo da propriedade para
atingir uma dimenséo diferenciada pela sua natueezaportancia para todos enquanto
sujeitos titulares desse direito. Pois, € um beseresal a sadia qualidade de vida e esta
caracteristica esta constitucionalmente reconhgsatalo ontologicamente de uso comum do
povo, podendo ser desfrutado por toda e qualqesopedentro dos limites constitucionais.

Como bem valioso que € o meio ambiente, compreendid sua totalidade e
complexidade, recebe a protecdo normativa paracsmaervagao garantindo que seja
continua e permanente sua manutencéo a fim deuaaseglireito das futuras geracoes.

No que diz respeito a existéncia no plano constinat do bem ambiental destinado
ao uso comum do povo, Fiorilfty explica que a definicdo juridica de bem ambieatif
adstrita ndo sO a tutela da vida da pessoa humaam principalmente, a tutela da vida da
pessoa humana coaignidade

O Bem ambiental, por estar estruturado na vida edast as suas formas, €&
incompativel com outros direitos de usar o aludidm. Adotando tal premissa, explica-se ao
estabelecer a natureza juridica do bem ambientad c® uso comum do povo, a Constituicdo
Federal eliminou a possibilidade da relacéo jusidixada em conceitos absolutos como os de
gozar, dispor, fruir e, principalmente destruiradetinado bem, extinguindo a possibilidade
da atuacdo livre fundada uUnica e exclusivamentelesejo da pessoa humana no plano
individual '*°

Esse processo, denominado por Canotifhde Ecologizacdo do Direitoapresenta

uma quebra de paradigma atribuindo “novos” sentidosistitutos juridicos tradicionais

YIMIRRA, Alvaro Luiz Valery. Principios Fundamentaio Direito Ambiental In: MILARE, Edis;
MACHADO, Paulo Afonso Leme (Orgspireito Ambiental: fundamentos do direito ambiental. Sdo Paulo:
Ed. Revista dos Tribunais, 2011. (Colecdo Doutriessenciais; vol. 1). p.346.

192\WEYERMULLER, André RafaelDireito ambiental e aquecimento globalS&o Paulo: Editora Atlas, 2010,
p.12.

19¥\WEYERMULLER, André RafaelDireito ambiental e aquecimento globalS&o Paulo: Editora Atlas, 2010,
p.13.

1% FIORILLO, Celso Anténio Pachec&undamentos constitucionais do direito ambiental kasileiro. Mato
Grosso do Sul, [20137?]. p.19 Disponivel em: <hfitpuv.fesmp.com.br/upload/arquivos/733073492.pdf>.
Acesso em 20 jun 2013.

19 FIORILLO, Celso Antdnio PachecBundamentos Constitucionais do Direito Ambiental Basileiro. Mato
Grosso do Sul, [20137?]. p.19 Disponivel em: <hitputv.fesmp.com.br/upload/arquivos/733073492.pdf>.
Acesso em 20 jun 2013.

1%CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitueicambiental portugués: tentativa de compreenséo de
30 anos das geracBes ambientais no direito caristital portugués. In: CANOTILHO, José Joaquim
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(propriedade, atribuicdo de responsabilidade, pdéepolicia etc.), além de instituir novos
instrumentos para a tutela do meio ambiente.

A insercdo da gestdo dos riscos ambientais na omsrstitucional constitui uma
reacdo as alteracdes decorrentesialea sociedade industriglrodutora de riscos globais.
Nesse ponto, cabem referir-se os ensinamentos mititba*’ o qual sublinha que o direito
fundamental ao meio ambiente tem duas dimensdgsosiivacdo juridico-constitucional
quanto a natureza e ambito desse direito, desdibinsagema) um direito subjetivao meio
ambiente sem se desvincular de sua condicém) tem juridico coletivoPodendo-se dizer
que o direito fundamental ao meio ambiente configag simultaneamengibjetiva(direito
individual) eobjetivamentétransindividual).

Dessa forma, o texto constitucional apresenta unmaddimensionalidade juridico-
normativa “fortemente comprometida ndo apenas amapsimeira dimensao de problemas
ambientais mas acima de tudo, dando grande énfase a tutelprdblemas ecolégicos de
segunda geracab*®®

Essa distincdo entre primeira e segunda geracagordelemas ambientais é
apresentada por Canotilht,na qual grimeira geracéoesta relacionada com a prevencéo e
controle da poluicdo (das aguas, ar e solo), saasas e efeitos, e com a subjetivacdo do
direito ao ambiente como direito fundamental amtiaiei, asegunda geracéde problemas
ambientais resulta do efeito combinado dos vaatsés de poluicdo e das suas implicagfes
globais, como o efeito estufa, a destruicdo da danda oz6nio, as mudancas climaticas e a
destruicdo da biodiversidade. Tais efeitos estgadbs a uma nocdo global dos efeitos
combinados e duradouros da degradagcdo ambientiréecde comportamentos da geracéo
atual que, se continuarem sem a adoc¢éo de medistasivas, acabardo por comprometer, de
forma insustentavel e irreversivel, os interessssggracdes futuras.

A partir da descricdo das duas geracdes de problamhbientais, pode-se observar no

texto constitucional do artigo 225 o comprometimetanto com a tutela das situacdes de

Gomes; LEITE, José Rubens Morato (Org®ireito constitucional ambiental brasileiro. Sdo Paulo:
Saraiva, 32 Ed., 2010. p. 21.

197 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitneioambiental portugués: tentativa de compreenséo
de 30 anos das geragdes ambientais no direitoittmishal portugués. In: CANOTILHO, José Joaquim
Gomes; LEITE, José Rubens Morato (Org8jreito constitucional ambiental brasileiro. Sdo Paulo:
Saraiva, 32 Ed., 2010. p. 21.

19 CARVALHO, Délton Winter de. Sistema constituciobahsileiro de gerenciamento de riscos ambieritais
MILARE, Edis; MACHADO, Paulo Afonso Leme (Orgs.Rireito ambiental: fundamentos do direito
ambiental. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais12p. 125.

19 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitneloambiental portugués: tentativa de compreensao
de 30 anos das geracdes ambientais no direitoittanshal portugués. In: CANOTILHO, José Joaquim
Gomes; LEITE, José Rubens Morato (Org®ireito constitucional ambiental brasileiro. Sdo Paulo:
Saraiva, 32 Ed., 2010. p. 22.
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prevencao e repreensao a poluicaocaquut, paragrafos 2° e 3€ujas disposicdes relacionam-
se com problemas ecoldgicos de primeira geracdmo com os “efeitos combinados e
duradouros da degradacdo ambiental” relativos anskleggeracéo, noaput (pelo termo
futuras geracées)§1o, I, V, VIl e § 4%°°Sendo explicita, a Constituicdo Brasileira, nesse
ponto da tutela da segunda geracdo de direitoseamais, quando menciorfareservar e
restaurar 0s processos ecoldgicos essenciais eeprovmanejo ecoldgico das espécies e
ecossistemas®*

Dentre as normas para protecdo e conservacdo do andiente, encontramos na
Constituicdo Federal, expressamente prevista ameapilizacdo dos infratores nas esferas
criminal, administrativa e civil, como se pode fiedar o estabelecido no 8§ 3° do art. 225 onde
consta que ds condutas e atividades consideradas lesivas @o ambiente sujeitardo os
infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a sanc¢cOpsenais e administrativas,
independentemente da obrigacao de reparar os deaosados

Quando ha a possibilidade de reparacdo do danoameda restauracdo total ou
parcial do sistema ecoldgico degradado, € 6timanda a restauracdo nao € possivel, utiliza-
se da modalidade de reparacdo denominada de camg@enpor equivalente ecoldgico.
Entretanto, conforme a amplitude do dano causadaomam ambiente, este pode ser
irreversivel — e normalmente o é, pelo menos ene parque € impossivel fazé-lo retornar ao
estado anterior, exercendo plenamente as funcdeigrtas de outrora.

Contudo, temos certa dificuldade em definir o quiat@o ambiental, uma vez que néo
ha na legislacdo patria uma definicdo expressaesobgue constitui dano em matéria
ambiental. Por outro lado, essa auséncia de exppessisao legislativa revela que o conceito
de dano ambiental é um conceito abé®@ que permite um maior dinamismo na construcao
de decisbes judiciais conforme o caso concreto as feculiaridades de acordo com a
diversidade de forma em que se apresentam.

Inegavel é a necessidade da evolucdo do Direita péender ao contexto da
Sociedade de Risco, sendo imperativo que as dscjsfidicas avaliem ndo s6 os danos ja
concretizados, mas, sobretudo, situacbes de riSlesse sentido, o direito deve ser

vislumbrado ndo apenas como elemento corretivancldénciapost factum mas também

20 CARVALHO, Délton Winter de. Sistema constituciohasileiro de gerenciamento de riscos ambieritais.
MILARE, Edis; MACHADO, Paulo Afonso Leme (Orgs.Rireito ambiental: fundamentos do direito
ambiental. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais12(Colecdo Doutrinas Essenciais; vol. 1) p. 125.

201 Art. 225, § 1°, inc. |. (BRASIL. Constituicdo (18)8 Constituicio da Republica Federativa do Brasil de
1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/cciMii3/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 05
abr. 2013.)

22 CARVALHO, Délton Winter deDano ambiental futuro: a responsabilidade civil pelo risco ambiental. 1.
ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 20089g80.
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como instrumento de gestdo de risco, atuando piiggerente a efetivacdo de danos
ambientais. A no¢do dogmética produzida pelo direinbiental para potencializar uma
comunicacao dos riscos ambientais no direito ctnsis dano ambiental futuro. Razéo pela
qual se afirma que, sob a nocdo dogmatica de dabeeatal futuro subjaz uma nocao de
risco como comunicacéo juridica para observac@ionesicdo de vinculos com o futdfB.
Salienta Carvalho, que essa comunicac¢éo destinBfenacdo de uma nog¢éo de dano
ambiental futuro tem por escopo o gerenciamentaidogs ambientais para evitar ocorréncia

de danos futuros dessa natureza. Sintetizando:

[...] o dano ambiental futuro € a expectativa deodde carater individual ou

transindividual ao meio ambiente. Por se tratarist®, ndo ha dano atual
nem certeza cientifica absoluta de sua ocorréntigaf, mas tdo somente a
probabilidade de dano as futuras geracfes. Nestidsea constatagdo de
alta probabilidade ou probabilidade determinantele comprometimento

futuro da funcdo ecolbgica, da capacidade de usmaha dos bens

ecoldgicos ou da qualidade ambiental ensejariandertacdo do agente as
medidas preventivas necessarias (obrigacdo de dazée nao fazer), a fim

de evitar a concretizacdo dos danos ou minimizaroasequéncias futuras
daqueles ja efetivados. Trata-se, portanto, de weio rde comunicagao

voltado para tomadas de decisdo juridica com opesc® prevencao,

controle, observacéo e formacao de vinculos olidgais com o futuro (em

tutela dos interesses das futuras gera¢des).

Com a definicdo do dano ambiental futuro, a énfaseentiva do direito ambiental é
instrumentalizada a partir de uma argumentacdoadeichmente de risco que leva em
consideracao as probabilidades de ocorréncia futardano ambiental, a sua gravidade e
irreversibilidade.

A constitucionalizacdo do “meio ambiente ecologieate equilibrado como direito
das presentes e futuras geracbes” acarretou asiams de absorcdo e sensibilizagéo
ecologica pelo Estado Democratico de Direito qupércutiu no surgimento da hipétese do
Estado de Direito Ambiental” cuja finalidade comsiaa defesa do ambiente e promocao da
qualidade de vid&®

A constitucionalizacdo do Direito Ambiental € réadb da importancia que o
legislador constituinte deu ao tema. Contudo, @sg@rtancia somente ganhara forma se

efetivamente refletida na conduta social. Cabe igidate jurisdicional do Estado a

23CARVALHO, Délton Winter deDano ambiental futuro: a responsabilidade civil pelo risco ambiental.dL. e
Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2008. p. 126

24 CARVALHO, Délton Winter deDano ambiental futuro: a responsabilidade civil pelo risco ambiental. 1.
ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 20082@-128.

2 RANGEL, Paulo CastroConcertacdo, programacdo e direito do ambienteCoimbra: Coimbra Editora,
1994. p. 33.
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sustentacdo desse direito. Estabelecendo-se ude eélonfianga mutua, quando o povo confia
ao seu governo a responsabilidade pela criacéleidas

Nesse escopo, merece reveréncia a colocacéo dgpir&st®

A figura moderna do Estado de Direito pressupdecipamente, o respeito
dessa confianca mutua. Estas obrigacfes recipfaoediéncia a lei contra a
promessa de respeitar as condi¢cdes da delegagdnddo) assentam numa
fé partilhada, uma confianca geradora de seguidungevel no futuro.

Estes postuladogualidade de vidae meio ambiente ecologicamente equilibrado
integram especialmente o encargo do Estado resgansgla gestdo dos riscos de desastres,
para reduzir a vulnerabilidade social, desenvolaeresiliéncia das comunidades, dar
adequadas respostas de emergéncia e atuar apaopeie na reconstrugdo visando a
prevencdo e mitigacdo de novos riscos. Uma vez agigesastres, tanto naturais quanto
tecnoldgicos, apresentam grande vinculacédo convigade das organizacfes, em razao de
dois motivos: i) as falhas operacionais podem atoaro causas de desastres; ii) em muitos
casos o carater multifacetado dos desastres erigeatuacdo integrada entre organizagdes

responsaveis pela prevencao e pelo atendimenttesastred®’

3.1 AS OCUPAGCOES IRREGULARES E OS RISCOS URBANOS

Dentre os fatores desencadeadores de desastrezjpac@o de areas de risco €
determinante para a ocorréncia ou o agravamentondesvento a condicdo de desastre.
Segundo dados da Organizacgéo Internacional daselldgfidad®®, entre 1970 e 2010, a
propor¢cdo da populacdo que vive em bacias hidroggafujeitas a inunda¢des aumentou
114%, ja em regides costeiras expostas a cicloresnento foi de 192%. Os niveis de risco
estdo aumentando em razao de fatores como as;é#srelimaticas, a pobreza, as falhas de
planejamento e gestado no ordenamento territoaallegradacdo dos ecossistemas.

Como ja mencionado, os desastres naturais maigeinées no Brasil estdo associados
a seca e as chuvas e, neste caso, a trés gruposcedssos principais: movimentos de massas

(deslizamentos e corridas de solo, de rochas esti#od), erosédo e inundacéo (inundacdes

2% OST, FrancoisA natureza & margem da lei:a ecologia & prova do direito. Traducdo de Joaraveh
Lisboa: Instituto Piaget, 1995. p. 216.

27 CARVALHO, Délton Winter de; DAMACENA, Fernanda DalLibera.Direito dos desastresPorto Alegre:
Livraria do Advogado Editora, 2013. p. 96.

% Rijo +20 - O futuro que queremos. Rio de Janeiro2018?]. Disponivel em:
<http://lwww.ofuturoquenosqueremos.org.br/disaghers>. Acesso em 25 fev 2013.
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graduais, inundag@es bruscas ou enxurradas, alat@sheE, aqui, nos estados do sul do pais
apresenta-se a recorréncia de processos meteaasomitensos (tempestades, vendavais,
tornados, granizos e ciclones extratropic&s).

A sinergia desses fendbmenos naturais com a vuliideat® social e baixa resiliéncia
de uma comunidade transformam o evento em tragBdiatre as principais caracteristicas
determinantes pode-se mencionar: (i) a grande otmagéo populacional nos aglomerados
urbanos do leste brasileiro, com 84% dos 190 nslligehabitantes registrados pelo Censo de
2010 vivendo nas cidades. A faixa leste do terat@tensamente ocupada, apresenta maior
suscetibilidade a processos de deslizamentos elagéb; (ii) o crescimento desorganizado
das cidades resultante do intenso processo deimggdn das Ultimas décadas, a intensa
urbanizacdo e grande concentracdo populacionatevaar a margem do planejamento e da
producao de infraestrutura.

Observa-se nesse fendmeno de urbanizacdo por @gpadas periferias que marcou as
cidades brasileiras nas Ultimas décadas, a intgfieeantropica é quase sempre geradora de
riscos ambientais, devido: 1) a inadequacao (ouapfiddo) geotécnica das areas ocupadas
para o uso urbano ou da sua posicdo em relacdonhas lde drenagem ou as planicies de
inundagéo; 2) a ocupacao de areas de menor vabiiliario por estarem situadas proximas a
aterros sanitarios, depoésitos de lixo e outros maggecontaminantes ou em areas degradadas
por mineracdo ou movimentagdo de terra; 3) a pesde ou inadequagdo técnico-
construtiva e de implantacéo das edificacdes, @idda na maioria pela autoconstrucéo; 4) a
auséncia ou insuficiéncia de infraestrutura e gsesvpublicos, como calcamento de acessos,
drenagens, coleta de aguas servidas, esgotosta deldixo; 5) ao déficit habitacional e ao
descontrole da ocupacéo do sgfb.

O rapido crescimento urbano ndo foi acompanhada pedducdo de alternativas
habitacionais adequadas. Boa parte dessa demalitictuaal foi suprida por assentamentos

irregulares e precarios que ocupam vazios urbanoseja, instalados em areas periféricas e

299 Dados obtidos em: BRASIL. Ministério da Integraddacional. Secretaria Nacional de Defesa Civil. t&en
Nacional de Gerenciamento de Riscos e Desasfmesario brasileiro de desastres naturais 2011.
Brasilia: CENAD, 2012. Disponivel em: <http://wwnteégracao.gov.br/c/
document_library/get_file?uuid=e3cab906-c3fb-4HU&® 649626acf790&groupld=185960>. Acesso em:
05 abr. 2013.

21 NOGUEIRA, Fernando RochdGestdo de riscos em conjuntura de desenvolvimentoo rBrasil. Belo
Horizonte: Fundacéo AVSI, [20137} Disponivel em:
<http://www.phdu.comuv.com/attachments/article/ 16336 C3%A30%20de%20Riscos%20em%20Conjunt
ura%20de%20Desenvolvimento%20n0%20Brasil%20-%2@keloPo20Roch~.pdf>. Acesso em: 01 abr.
2013.
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ambientalmente frageis. Sdo exemplos desses aswaits: favelas, loteamentos irregulares
de baixa renda e corticos, com inadequaces utltasisambientais e até de habitabilidade.

Soma-se a esses fatores a realidade de que corspeEursos técnicos e baixa
organizacdo social, os assentamentos informais queram, em geral, intervencdes
geradoras de riscos ambientais (cortes de talldesamento de aterro, lixo e entulhos,
obstrucdo de drenagens). S&o raras as cidadesogseem acéo eficiente de fiscalizagéo e
controle do uso do solo, embora o pais e muitaadesl disponham de avancada legislacéo
ambiental e urbanistica. H4 um profundo descolamnemire a ordem legal e a cidade f&4l.

Maricatd*? relata sua experiéncia vivida no inicio da déadel®80, quando assistiu &
ocupacao da regido denominada de Capela do Sooarmna sul da cidade de Séao Paulo,
local “formalmente protegido” pela Lei de Protecdos Mananciais, mas “era ali, que
numerosos loteamentos clandestinos eram aberios doldia e lotes totalmente irregulares
eram vendidos a pre¢cos compativeis com o podesitigaide uma populacdo pobre, recém
chegada a cidade e empregada, na maior parte,ndéstrias da regido.” Local onde a
ilegalidade era acompanhada de uma baixissimadaqdali urbanistica, a implantacdo do
loteamento praticamente estava restrito a abedasaruas e demarcacédo dos lotes. Com o
agravante de que os movimentos de terra rarameaatdayam alguma compatibilidade com
as condicdes geotécnicas do terreno, contribuiada gomprometer a represa que abastecia a
cidade de agua. A auséncia de servigcos e infraestrurbanos e as imensas distancias a
serem percorridas tornavam a vida um grande saorifi

Esse é apenas um exemplo de como se deu a rapmidaacao brasileira, registrada
pelo IBGE*®na explosdo demogréfica ocorrida ao consideragnesem 1950 apenas 41%
da populacéo era urbana e, segundo os dados do Denwgrafico de 2010, ja temos 84,4%
da populacéo vivendo em areas urbanas.

O primeiro diploma legal a tratar do parcelamerdsadlo no Brasil, foi o Decreto-Lei

58, de 10 de dezembro de 1937, concebido com qesta protecdo do adquirente do

ZI1 MARICATO, Erminia.Metrépole na periferia do capitalisma ilegalidade, desigualdade e violéncia. S&o
Paulo, 1995. p. 3. Disponivel em:
<http://www.fau.usp.br/depprojeto/labhab/bibliotéeatos/maricato_metrperif.pdf>. Acesso em 02 mar
2013.

22 MARICATO, Erminia.Metrépole na periferia do capitalismo: ilegalidade, desigualdade e violéncia. S&o
Paulo, 1995. p. 3. Disponivel em:
<http://lwww.fau.usp.br/depprojeto/labhab/bibliotkeatos/maricato_metrperif.pdf>. Acesso em 02 mar
2013.

I3 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA BGE) Censo 2010 Rio de Janeiro,
[20137?]. Disponivel em: <http://cens02010.ibge.go. Acesso em 30 maio 2013.
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terreno, portanto, regrando as transacfes imdb#iaNao foi uma legislacdo urbanistica no
sentido de tratar o parcelamento do solo como fupgélica™*

Trés décadas depois, em plena ditadura militaedaic o Decreto-Lei 271, de 28 de
fevereiro de 1967, o qual dispbs sobre loteamantosnos, estabelecendo a possibilidade de
0S municipios apontarem algumas exigéncias de aowrth a realidade local bem como
algumas hipéteses de recusa na aprovacao do latean@»m apenas dez artigos, nos dois
primeiro$™° introduz alguns conceitos e traz disposicdes ggeam o parcelamento do solo,
entretanto, por suas disposicées ndo pode semiegado como legislacédo urbanistica.

Um verdadeiro marco no Direito Urbanistico brasildbi o advento da Lei Federal
6766, de 19 de dezembro de 1979, o parcelamentldopassou a exercer uma funcao
publica subsidiaria, foi incorporado o principio doncurso voluntarfd®, introduziu uma
articulacéo entre lei urbanistica e os registrddipos, estabeleceu regras sobre os contratos
de promessa de compra e venda de lotes, definlmmasode salubridade para ocupacéao de
espacos urbanos, obrigou a realizacdo da infraesdrmo imével, introduziu dispositivos
penais, visando & coibicdo da irregulariddd€ontudo, apesar de ter sido uma importante lei
urbanistica, a analise do projeto de parcelaméantiaara feita com foco na area em que se
realizaria o empreendimento e ndo como ficariarsser¢do no todo que € o espago urbano.

A Lei Federal 6766/79 com as alteracOes traziag pei 9785, de 29 de janeiro de
1999, traz disposicbes que se aplicam as zonasmasgpale expansdo urbana ou de

21 PRESTES, Vanésca Buzelato; VIZZOTO, Andréa TeiainmBireito urbanistico. Porto Alegre: Ed. Verbo
Juridico, 2009. p. 43.

15 Decreto-Lei 271/67 — Art 1° O loteamento urbargerse por éste decreto-lei. § 1° Considera-senwet
urbano a subdivisdo de area em lotes destinaddgiéaedo de qualquer natureza que ndo se enquadre
disposto no § 2° déste artigo. § 2° Considera-smembramento a subdivisdo de area urbana em latas p
edificacdo na qual seja aproveitado o sistemaovi#ficial da cidade ou vila sem que se abram neizsou
logradouros publicos e sem que se prolonguem omadifiquem os existentes. § 3° Considera-se zona
urbana, para os fins déste decreto-lei, a da edéic continua das povoacdes, as partes adjacessedreas
que, a critério dos Municipios, possivelmente vemlzaser ocupadas por edificacées continuas deato d
seguintes 10 (dez) anos. Art 2° Obedecidas as wsogeaais de diretrizes, apresentacao de projeto,
especificacbes técnicas e dimensionais e aprovacs&rem baixadas pelo Banco Nacional de Habitacéo
dentro do prazo de 90 (noventa) dias, os Municipioderdo, quanto aos loteamentos: | - obrigar a sua
subordinacgdo as necessidades locais, inclusivea@aatfestinacdo e utilizacdo das areas, de moeonatpy
o desenvolvimento local adequado; Il - recusaraaaqrovacdo ainda que seja apenas para evitarsexces
nimero de lotes com o consequente aumento de imeggb subutilizado em obras de infraestrutura e
custeio de servicos. (BRASIDecreto-Lei n° 271, de 28 de fevereiro de 196Dispde sobre loteamento
urbano, responsabilidade do loteador concessacae @spaco aéreo e da outras providéncias. Disgdoni
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decretdBD-1949/d23793.htm>. Acesso em: 01 jun. 2013.)

1% |mplica na transferéncia automético do bem papattménio publico em decorréncia de lei, no casért.

22. Desde a data de registro do loteamento, paasategrar o dominio do Municipio as vias e pragas,
espacos livres e as areas destinadas a edifididisgrle outros equipamentos urbanos, constantesojieto
e do memorial descritivo.

2l PRESTES, Vanésca Buzelato; VIZZOTO, Andréa TeiainmBireito urbanistico. Porto Alegre: Ed. Verbo

Juridico, 2009. p. 44.
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urbanizacdo especifica cuja delimitacdo deve constalano diretor do municipfd® Trata
do parcelamento do solo que é género de duas espégiais sejam o loteamefitoe o
desmembramentd®. Os lotes sdo os terrenos servidos de infraesarubdsica, cujas
dimensdes devem atender aos indices urbanistiioglde no Plano Diretor ou lei municipal
para a zona em que se site.

A infraestrutura basica dos parcelamentos é caidditpelos equipamentos urbanos
de escoamento das aguas pluviais, iluminacdo @jgEgotamento sanitario, abastecimento
de &gua potavel, energia elétrica publica e domiod vias de circulac&s? A Lei 9785 fez
diferenciagcdo reduzindo os requisitos de infraéstau bdsica nas zonas habitacionais
declaradas de interesse sd@il

A disposicdo mais importante do ponto de vista avgncédo e gerenciamento dos
riscos de desastres, consta no paragrafo Unico riifgo &3°, pelo qual a lei veda o
parcelamento em terrenos alagadicos e sujeitos uadagdes, antes de tomadas as
providéncias para assegurar o escoamento das d&gunasrrenos que tenham sido aterrados
com material nocivo a saude publica, sem que spjariamente saneados; em terrenos com
declividade igual ou superior a 30% (trinta por tognsalvo se atendidas exigéncias
especificas das autoridades competentes; em terremde as condi¢cdes geoldgicas nédo
aconselham a edificagdo; em areas de preservagiigiea ou naquelas onde a poluicédo
impeca condicées sanitarias suportaveis, até acsuecadc>’

E de se observar que, & excecdo das areas devpgéserecologica, as demais
hipoteses elencadas admitem a remediacdo ou nditigdg problema com a intervencéo

prévia na area, mediante a realizacdo de obrasgnlearia que fagam cessar as causas de a

18 Art. 3° da Lei 6766.

29 Art. 20, § 1°, da Lei 6766, Loteamento é a sulsdivida gleba em lotes destinados a edificagéo abemura
de novas vias de circulacéo, de logradouros pibbeoprolongamento, modificacdo ou ampliacdo das vi
existentes.

20 Art, 2°, § 2°, da Lei 6766, Desmembramento é alisigfio de gleba em lotes destinados a edificagéim,
aproveitamento do sistema viario existente, deséendo implique na abertura de novas vias e logrado
publicos, nem no prolongamento, modificacdo ou @n@b dos ja existentes. No desmembramento, as lote
terdo frente para logradouro publico ja existeatejuanto no loteamento, essas vias serdo execyteldas
loteador, de acordo com o tragado viario projetzaa a cidade e aprovado no projeto urbanistico.

221 Art. 20, § 4°, da Lei 6766.

222 Art. 20, § 5°, da Lei 6766.

23| ei 6766, Art. 2°, 86° - A infraestrutura basiasgarcelamentos situados nas zonas habitacioeeEradas
por lei como de interesse social (ZHIS) consistiaminimo, de: | - vias de circulacéo; Il - esceato das
aguas pluviais; Il - rede para o abastecimentagie potavel; e IV - solu¢cBes para 0 esgotamenitasa
e para a energia elétrica domiciliar.

224 paragrafo unico do art. 3°, Lei 6766.
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area ser impropria ao parcelamento do solo. Assathe ao empreendedor demonstrar que
ndo incide nas vedacdes elencadas.

Sublinha-se que as disposicdes relativas a praibigd parcelamento do solo em
determinadas areas (area de preservacdo permaeemtégrreno alagadico ou sujeito a
inundacao, ou onde as condi¢des geoldgicas naselbam a edificacdo, etc.) constantes do
paragrafo Unico do artigo terceiro, da Lei 6.768egram a legislacdo desde a redacéo
original, isto €, desde 1979.

Apesar disso, a margem da legislacdo, a produca@mnaeidade ilegalfica evidente
quando € observada que a existéncia de “legislagémsa e detalhista sobre o uso do solo
urbano, convive com um processo anarquico e desastle ocupacgédo do solo, causador de
dramas e tragédias a cada chuva que apresentsidatd® um pouco maior.” Maricato relata
ainda que no interior das estruturas politicas aesfveis pela aprovacdo de projetos

urbanisticos é possivel observar a falta de ing@grantre os setores responsaveis:

“de um lado, a Superintendéncia de Habitacdo Pomdavive com a
banalizacdo das tragédias motivadas pela ocupde@destina, pobre e
descontrolada do solo: incéndios em corticos ddayedesmoronamentos de
encostas habitadas com precariedade, desabrigadogdentes, despejados
de terrenos privados, epidemias por falta de sast@metc.; do outro lado,
0s departamentos da secretaria, que se ocupamdddecformal fazem
analise, minuciosa e detalhista de cada projetosglieita licenca para a
construcdo dentro da ordem legal. O processo de, |frequentemente,
mais de um ano em sua trajetdria por inUmeros thepantos municipais,
onde zelosos técnicos irdo fazer a analise baseacdiosliversificada e
abundante normatizacdo, para depois dar ou naotaizagdo para a
construcdo. A fragmentagdo na divisdo de trabalkolamdo cada
departamento em seu mundo e a especializacdo gmefindacdo pelos
técnicos faz parte da estratégia de sobrevivénai@edde um conjunto (a
soma das intervencdes na cidade real) que ndoeadmdade. A cidade real
n&o passa de uma referencia longinqua e abstta.”

As caracteristicas desse ambiente construido pa sotiedade marcada pelas
desigualdades gera o paradoxo que articula adegislque incide na cidade legal/formal e a
realidade posta na cidade ilegal/informal, restdétata ocupacéo irregular inclusive de areas
de protecdo ambiental, informalmente consentides, ge n&o fosse, a fiscalizacdo por parte

do Poder Publico Municipal impediria sua ocorréncia

22 pPRESTES, Vanésca Buzelato; VIZZOTO, Andréa TeiaginmBireito urbanistico. Porto Alegre: Ed. Verbo
Juridico, 2009. p. 48.

22 MARICATO, Erminia.Metrépole na periferia do capitalismo: ilegalidade, desigualdade e violéncia. S&o
Paulo, 1995. p. 4, Disponivel em:
<http://www.fau.usp.br/depprojeto/labhab/bibliotéeatos/maricato_metrperif.pdf>. Acesso em 02 mar
2013.
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Nas regides metropolitanas, grandes polos de delsemento
industrial/profissional/financeiro, que atraem wabalhadores em busca de oportunidades é
que se mostra mais evidente essa dicotomia. Eareeate, nas areas rejeitadas pelo mercado
imobiliario privado e nas areg@siblicas situadas em regides desvalorizadas qup@grao
trabalhadora pobre vai se instalar: beira de cégegncostas dos morros, terrenos sujeitos a
enchentes ou outros tipos de riscos, regides @duml areas de prote¢cdo ambiental.(onde a
vigéncia de legislacao de protecdo e ausénciasdaifiacdo definem a desvalorizagao).

Maricatd?’ traz alguns dados de 1987 quando o nimero deafaeeh S&o Paulo era
de aproximadamente 1600 nacleos onde moravam D@esilde pessoas equivalente a
aproximadamente 8,0 % da populacéo: 49,3% dasafavd Sao Paulo tem alguma parte
localizada em beira de corrego, 32,2% estdo ssjaiteanchentes, 29,3% localizam-se em
terrenos com declividade acentuada, 24,2% estaotegranos que apresentam erosao
acentuada e 0,9 % estdo em terrenos de depdésito® dri aterro sanitario. Do total, 65 %
estdo situadas em area publica e 9 % em terrenpsogeiedade mista, ou seja, publica e
privada.

De acordo com os dados complementares levantadascpsidao do Censo de 2010,
no Brasil, um total de 11.425.644 pessoas - 0 efprite a 6% da populagédo do pais - vivem
emaglomerados subnormaisome técnico dado pelo IBGE (Instituto BrasileieoGeografia
e Estatistica) para designar locais como favelasfitas, assentamentos irregulares e
comunidades com, no minimo, 51 domicifi&s.

A evolucdo urbana é um fendmeno natural, quandatnoordessa evolucdo é
proporcional ao crescimento ou perda natural daillpgfo déa tempo para que as mudancas
sejam acomodad&$’® Todavia, quando fatores externos como o crescimpapulacional

22T MARICATO, Erminia.Metrépole na periferia do capitalismo: ilegalidade, desigualdade e violéncia. S&o
Paulo, 1995. p. 31. Disponivel em;
<http://lwww.fau.usp.br/depprojeto/labhab/bibliotkeatos/maricato_metrperif.pdf>. Acesso em 02 mar
2013.

228 Desse total: 2,715 milhdes de moradores em aerastes estdo em S&o Paulo, aproximadamente 2emilhd
no Estado do Rio, em Minas Gerais sdo 598.731 Egpdrito Santo 243.327. O estudo identificou tipos
diferentes de aglomerados conforme regido e Estaelm, como nomenclaturas. No Rio de Janeiro, por
exemplo, as favelas estdo localizadas principaknemt encostas ingremes e de alta densidade pamahci
em Fortaleza, em éareas de praia; em Maceid, as &®do predominantemente em vales profundos,
conhecidos na regido como grotas. J& em MacapEs esmunidades ficam em baixadas permanentemente
inundadas, chamadas palafitas. Em Cubatdo (SB¢abzacao € em manguezais; em Manaus, em igaeapés
encostas. GARCIA, Janaina. (Mais de 11 milhdesmivem favelas no Brasil, diz IBGE; maioria esta na
regido SudestdJOL Noticias. 21 dez. 2011. Disponivel em: <http://noticias.umincbr/cotidiano/ultimas-
noticias/2011/12/21/mais-de-11-milhoes-vivem-emefas-no-brasil-diz-ibge-maioria-esta-na-regiao-
sudeste.htm>. Acesso em 20 de junho de 2013).

22 ORTH, Dora Maria; DIESEL, Lilian; SILVA Jr, SérgiBony da. Mapeando o risco: uma contribuic&o
tecnolégica para a gestdo urbana. In: LEITE, Jag@eRs Morato; FERREIRA, Heline Sivini; BORATTI,
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acelerado pela migracdo em busca de oportunidades governanca local ndo esta
devidamente preparada para gerir essa expansawaydugem os riscos urbanos.

As causas dos riscos urbanos tem origem na acéipiemat Sao processos construidos
progressivamente junto com a construcao das cideslavos a aspectos do uso e ocupacéao
inadequados do solo, com alta probabilidade decgerade desastres em funcdo da
vulnerabilidade social. Os riscos urbanos s&o phesis, portanto, passiveis de gesto.

O risco de desastres ndo é um elemento preserdeltnga cotidiana da populacgéo,
nem no planejamento de acbes e obras da admidistpaiblica. Mesmo nos planos diretores
e outros instrumentos de regulacdo urbana, poucorsgderou da dindmica do meio fisico.

A gestdo integral de riscos de desastres ndo restgpbrada como acdo permanente
nas administracfes publicas em todos os niveiscéyi@rio atual, esta se iniciando uma
mudanca de paradigma, em nivel federal, para fasaacbes na prevencdo, uma vez que
anteriormente era restrita ao atendimento pds-ttesas

Ademais, em consequéncia dessa atuagao preventbe, referir duas alteracdes
introduzidas pela Lei 12.608, de 10 de abril de220h Lei 6.766 (Parcelamento do solo), no
artigo décimo segundo que trata da aprovacao agstps de loteamento e desmembramento
pela municipalidade. A primeira, ja em vigor, vedaprovacdo de projeto de loteamento ou
desmembramento em éareas de risco definidas comedificaveis, no plano diretor ou na
legislacéo dele derivada; a segunda, cuja vig&tciaicia dois anos apos a publicacdo da lei,
ou seja, a partir de abril de 2014, determina aqusennunicipios inseridos no cadastro nacional
de municipios com areas suscetiveis a ocorréncia@edézamentos de grande impacto,
inundacgdes bruscas ou processos geologicos ouldgdms correlatos, a aprovacao do
projeto ficard vinculada ao atendimento dos retpssconstantes da carta geotécnica de

aptidao a urbanizacao.

3.2 O REITERADO DESCUMPRIMENTO DAS NORMAS DE DIREDTAMBIENTAL E
URBANISTICO

O reiterado descumprimento das normas de direiioiental e urbanistico mediante

ocupacoes e uso inadequados do solo é a prin@pahodos riscos urbanos. Na pesquisa

Larissa Verri.Estado de direito ambiental:tendéncias. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense Unfgeiesi 2010.
p. 121.

20 ORTH, Dora Maria; DIESEL, Lilian; SILVA Jr, SérgiBony da. Mapeando o risco: uma contribuic&o
tecnolégica para a gestdo urbahma LEITE, José Rubens Morato; FERREIRA, Helingii$i BORATTI,
Larissa Verri.Estado de direito ambiental:tendéncias. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense Unfgeiesi 2010.

p. 124.
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desenvolvida foram encontrados varios exemploscgugprovam a assertiva. Dentre essas
normas, cabe referir que, além da determinacaotitarignal de preservacdo do meio
ambienté!, e da determinacdo legal de protecdo de &reastegmefuncdo ambiental
especificd®, na Lei 6.766/79° esta expressamente vedado o parcelamento doracéeas
que se constituem em &reas de preservacdo permaperque sua preservagdo implica na
protecdo de infraestruturas verdes, uma vez gsetaas cumprem fungbes essenciais para a
manutencado do meio ambiente ecologicamente eqdlibr

Além da funcdo ambiental de preservacdo dos resunédricos demonstrada no
Projeto Conservador das Aguas, sdo de extrema famupis as funcdes ambientais de
protecdo do sofd*e de preservacédo da estabilidade geol6gic® descumprimento dessas
normas é apontado como principal fator que elev@n®nos meteorolégicos pluviais
intensos a catastrofes e tragédias, com elevaépaszos ecossistémicos e financeiros e ainda
perdas humanas.

Essa foi a constatacdo dos técnicos que elaborafdeiatorio da Inspecéo realizada
em 24 a 26 de janeiro de 2011, aproximadamente skraanas apos a tragédia, na Regido
Serrana do Estado do Rio de Janeiro, atendendccéiagdo do Secretario de Biodiversidade

e Florestas do Ministério do Meio Ambiefite Apds avaliarem 657 deslizamentos ocorridos

21 Art, 225 e paragrafos, da Constituicdo FederasiBiaa.

232 As APPs assim definidas no art. 4°, 5° e 6°, dd 2551, de 25 de maio de 2013, Novo Cédigo Ftates

233 | ei 6.766, de 19 de dezembro de 1979, Artigo afagrafo Gnico - N&o serd permitido o parcelameloto
solo: | - em terrenos alagadicos e sujeitos a iagdes, antes de tomadas as providéncias para essegu
escoamento das aguas; Il - em terrenos que tenkanaterrados com material nocivo a salde pubdiem
gue sejam previamente saneados; Il - em terrenos aeclividade igual ou superior a 30% (trinta por
cento), salvo se atendidas exigéncias especifiaasadtoridades competentes; IV - em terrenos oade a
condicbes geolodgicas nao aconselham a edificaca@nv areas de preservagdo ecoldgica ou naquedas on
a poluicao impeca condi¢des sanitarias suportaatisa sua corregao.

234 As APPs de margens de rios e cursos d'agua, quewen desmatadas, degradadas e/ou indevidamente
ocupadas, perdem a protecdo conferida pela vegetagfar, ficando sujeitas aos efeitos de
desbarrancamentos e deslizamentos de solo ou rechasonsequente carreamento de sedimentos para o
leito dos rios, promovendo seu assoreamento. Cemas rios tornam-se mais rasos, € nas situacdes de
precipitacdes mais volumosas, ndo conseguem contelume adicional de agua, potencializando cheias
enchentes. (SCHAFFER, Wigold Bertoldo. et al. Arades preservacdo permanente e unidades de
conservacdo & areas de risco: 0 que uma coisa tear @oma outraRelatorio de inspecdo da area
atingida pela tragédia das chuvas na regido serrando Rio de Janeiro.Brasilia: MMA, 2011. p. 10.
Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/estrutura@/l&rquivos/relatoriotragediarj_182.pdf>. Acessa em
12 abr. 2013.)

% Trata-se de uma das atribuicbes mais importaraesAPPs de encostas com declividade superior & 45°
topos de morro, montes, montanhas e serras. Teds 880 em geral frageis e sujeitas a desbarrantzamee
deslizamentos de solo ou rochas, principalmentenduadesmatadas e degradadas ambientalmente.
(SCHAFFER, Wigold Bertoldo. et al. Areas de preagéio permanente e unidades de conservacdo & areas
de risco: 0 que uma coisa tem a ver coma olRed&tério de inspecéo da area atingida pela tragéalidas
chuvas na regido serrana do Rio de JaneiroBrasilia: MMA, 2011. p. 9. Disponivel em:
<http://www.mma.gov.br/estruturas/182/ arquivosfi@liotragediarj 182.pdf>. Acesso em: 12 abr. 2013.

238 SCHAFFER, Wigold Bertoldo. et al. Areas de preae@io permanente e unidades de conservacéo & &eas d
risco: 0 que uma coisa tem a ver coma ouRalatério de inspecdo da area atingida pela tragéalidas
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numa area de 6 mil hectares, constataram que 92%ecam em areas com algum tipo de

alteracdo antropica e apenas 8% ocorreram em éeavegetacdo nativa bem conservada,

sem alteracdo proxima. Concluiram também, que emacee 33% dos casos de

deslizamentos existe mais de um tipo de intervént&dbservaram ainda, que a maioria dos

deslizamentos ocorreu em areas de declividadewsmne topos de morro, consideradas pelo

Cddigo Florestal como areas de preservagdo perrgarnsem como que grande parte das

areas severamente atingidas situa-se dentro dadaiAPP (30 metros em cada margem dos

cursos d'aguai’®

As conclusées do relatofi séo inquestionaveis e ndo deixam dividas quanto a

importancia da preservacao dessas areas e o esumi@o pelo uso e ocupacgdes indevidas

com atividades agropecuarias ou construcdes ds,eafas, ranchos ou outras edificacdes.

237

238

239

chuvas na regido serrana do Rio de Janeiro.Brasilia: MMA, 2011. Disponivel em:
<http://www.mma.gov.br/estruturas/182/ arquivost@iiotragediarj 182.pdf>. Acesso em: 12 abr. 2013
Dentre as intervencdes antropicas associadas lzamesntos destacaram-se as estradas e terraptenage
feitas em encostas. Cortes realizados nas enquastasonstrucido de estradas ou edificagdes, nogetam
em éareas de solo raso, onde apenas finas camadafdecobrem a rocha de granito, agravam ossisco
facilitam os deslizamentos em caso de chuvas fortes

O Relatorio como um todo é impressionante, mamahaa atengéo duas situacdes: 1) A legenda das foto
72 e 73, na Regido do Corrego Dantas, localidadmrdmada Sitio dos Esquilos em Nova Friburgo.
Observam-se edificagcdes construidas as margene (BRP) e encostas com mais de 45° (APP), desfsuid
pelos deslizamentos e enchentes. Na foto da peasteuitia e uma foto menor: no detalhe, foto deapibec
junho de 2006, com os dizereReconstrucdo de Ponte sobre o Coérrego Dantas etrem@® de muros
ciclépicos. Isso demonstra que a regido ja foi atingida @ochentes outras vezes e a reconstru¢cdo nao
observou as etapas da prevencdo e mitigacdo do dechestdo de desastres; 2) Em toda a extensdo da
cidade de Nova Friburgo os cursos d'dgua estdolizadas, com suas margens préximas ocupadas por
infraestrutura urbana de estradas, pontes, cal@qgms edificagfes. Entretanto, na canalizagdoutsos
d’'agua, invariavelmente sao desconsiderados alfpioses que acabam transformando tais canais em
bombas reldgio. Um destes fatores é o proprio onesto das cidades, gerando mais e mais areas
impermeabilizadas, fato que, em caso de chuvasnmgais aumenta o volume de agua e acelera a sua
chegada ao canal, fazendo-o transbordar, com aego@ncias conhecidas. No caso de Nova Friburgo
observa-se ainda a existéncia de curvas em angu0dno canal, representando um verdadeiro bantame
em caso de aumento do nivel do rio. Da mesma foueaum carro precisa frear nas curvas, a agua@wos r
também teria que diminuir a velocidade nas curmas, o fazendo projeta-se sobre as “areas de escape”
gerando transbordamentos maiores nestes pontos.chinah com angulos de 90 graus, associados a pontes
como € o caso em tela, potencializam-se os efé#te®nchentes, pois um grande volume de aguagegarch
nestes pontos de estrangulamento, tende a se aspgtihocurar outros caminhos de escoamento, alagan
areas adjacentes muito maiores. N&o foi por acasoegse municipio foi o mais afetado e com maior
ndmero de vitimas, pois concentra, além da camdl@ao rio localizado na area central da cidadendg
densidade de ocupacao de encostas com alto dedwestrucdes no sopé do morro.

‘O presente estudo demonstra que a faixa de 3fbsnetn cada margem (60 metros no total) considerada
Area e Preservacdo Permanente ao longo dos cuémsadestivesse livre para a passagem da agua, bem
como, se as areas com elevada inclinacéo e os depe®rros, montes, montanhas e serras estivesgesn |

da ocupacdao e intervencdes inadequadas, comaniteder Codigo Florestal, os efeitos da chuva tesato
significativamente menores.” (SCHAFFER, Wigold Bégb. et al. Areas de preservacdo permanente e
unidades de conservacado & areas de risco: O queoiseatem a ver coma outrRelatorio de inspecéo da
area atingida pela tragédia das chuvas na regidorsana do Rio de Janeiro.Brasilia: MMA, 2011. p.75
Disponivel emx<http://www.mma.gov.br/estruturas/182/ arquivostmiatragediarj 182.pdf>. Acesso em:
12 abr. 2013.
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Outro exemplo, no qual fatores semelhantes detaram o agravamento do resultado
das fortes chuvas que cairam na regido do Valéaghi,lem Santa Catarina, no final do ano
de 2008, ocorreu grande destruicdo com mais deni@@os. Os estudos da Empresa de
Pesquisa Agropecuaria e Extensdo Rural de SanwifatEpagri) em conjunto com o
Centro de InformacbOes de Recursos Ambientais eohhdteorologia de Santa Catarina
(Ciram¥“° 6rgdo do Governo do Estado de Santa Catarinatanon que 84,38% das areas
atingidas por deslizamentos no més de novembroeg&a do Morro do Bau, que
compreende os municipios de llhota, Gaspar e Lui®sA haviam sofrido alteracdes
antropicas, sendo éareas onde predominavam reflonestos com eucaliptos (23,44%),
lavouras de banana (18,75%), capoeirinha (17,1986)aeexposto (10,94%). Por outro lado,
apenas 15,65% dos desbarrancamentos ou deslizarmatiweram em areas com cobertura
florestal densa ou pouco alterada. Tendo sido atatki, também, que a maioria dos
desbarrancamentos e deslizamentos que ocorreraBarta Catarina se deu em areas com
declividade acentuada ou margens de rios, locags sgpireram intervencdo humana para
construcado de estradas, moradias, agriculturaldiowtura de espécies exoéticas.

Mais um caso decorrente de edificagcbes e plantiobaleana, inadequadamente
instalados em APPs ao longo do Rio Ribeira e stusnges, na regido sudeste de S&o Paulo
proximo a divisa com o Parana. Naquela regidotensfio das faixas de preservagdo variam
de 30 a 200 metros em cada margem, dependendagimalado rio e é frequentemente
atingida por enchentes. Nas cheias de janeiro d® 2fais de 1000 pessoas ficaram
desabrigadas e 0s prejuizos com os cultivos denbanmdtrapassaram a cifra de R$
25.000.000,00, resultado do comprometimento deO6Hd#xtares da area ocupada com a

cultura.?*?

240 Relatério sobre o levantamento dos deslizamentasionados pelas chuvas de novembro de 2008 no
complexo do Morro do Bal, Municipios de llhota, s e Luiz Alves. Disponivel em:
<http://www.ciram.com.br/areas_risco/Relatorio_MoiBau.pdf> e
<http://www.ciram.com.br/areas_risco/>. Acesso €nmihio 2013.

41 Inacreditavel é a noticia de que a mesma regidblaiwo do Bad, castigada pelas chuvas em novemiéro d
2008, foi novamente atingida pela forte chuva cpia na noite de 21.01.2011, resultando no alagandmt
casas, destruicdo de pontes, danos a residénp@das nas lavouras de arroz as margens dos dliAgns.
Cerca de 70% das obras de infraestrutura que haidgmrefeitas apds a tragédia de 2008 foram nontame
destruidas segundo a prefeitura, a qual estim&R§ue2 milhées dos R$ 17 milhdes investidos destioen
foram perdidos. O que evidencia mais uma face degdias, que mostra a falta de planejamento na
aplicacéo dos recursos publicos liberados paraanstérugdo, sem levar em conta que as aguas posldygo
novamente no futuro. (VIZEU, Rodrig@idade-simbolo das chuvas em SC em 2008 é "rededta".
Folha de Sédo PauloDisponivel em: <http://www1.folha.uol.com.br/cotidiano/869311-adk-simbolo-das-
chuvas-em-sc-em-2008-e-redestruida.shtml>. Acessd & maio 2013.)

242 As cheias registradas no Vale do Ribeira do Igus@e fendmenos fisico-naturais caracterizados pela
ocorréncia de extravasamento das aguas em direc@érzeas, onde se situam as sedes dos municipios,
bairros rurais e areas ocupadas com atividadesodagj gerando impactos. Dentre estes, se destpeada
de vidas humanas, prejuizos com a inundacdo déahébs e estabelecimentos comerciais, prejuizosacom



83

O ocorrido no Vale do Rio Ribeira em S&o Paulo,281h0, assim como, a catastrofe
gue atingiu a regido serrana do Rio de Janeir®@lt, e aquela que se abateu sobre a regiao
do Vale do Itajai em Santa Catarina no final do d@®008 sdo exemplos contundentes da
vulnerabilidade e falta de resiliéncia das comuedadecorrentes ou potencializadas pelo uso
e ocupacdo indevida das areas de preservacdo pmsm®arlegalmente protegidas e
geologicamente inadequadas, com agricultura, egiies ou obras de infraestrutura, como
estradas que resultam em prejuizos econdmicoslagpée vidas humanas.

Nesse cenario, sabias sédo as palavras de Benjamin:

A ocorréncia de chuvas torrenciais e a consequaleieacdo do nivel de
agua dos riachos e rios é natural, sempre exisgtgngre existira. Ou seja,
onde houve enchente uma vez, mais cedo ou mass ianera novamente.
Se sabemos que € assim e sempre foi, 0 comportament inteligente — e
barato — é prevenir. Nao ha formula mais eficieltague respeitar as areas
de risco e deixar de ocupé-las. Ai mais uma pravaadater visionario do
Cdédigo Florestal, que deu a muitos desses espagasas e rurais, quando
ndo se falava sequer em Mudancas Climaticas, aigéandie Area de
Preservacdo Permanente. Por muitos anos, ndo @vouonao quisemos
ouvir, nem mesmo o eco distante da recomendacdggtador. E hora de
passar a respeitd-lo, pois assim salvaremos viddei@remos para as
futuras geracfes cidades com maior qualidade @e €idro, solucdo havera
de ser dada as éareas ja ocupadas irregularmenté,. @mno em tudo no
campo das politicas publicas, coloca-se a necelsida compatibilizar
valores e principios constitucionais de ordem iaclilo diversas. De um
lado, assegurar habitacdo digna as familias birasijede outro, zelar pela
seguranga das pessoas, pela qualidade de vidaladeoe por minguados
espacos verdes e parcos recursos ambientais, c@mgoaa Isso tudo para
dizer que, em alguns casos, embora em muitos onfosa solugdo — a
Unica técnica e economicamente possivel — sermnacé® das familias em
situagdo de risco. Em todo o Pais, administradonesicipais estdo
acordando para essa realidade e, finalmente, coma¢amar providéncias
gue, embora politicamente dificeis e individualreetrtaumaticas, atendem
ao chamado ddireito & cidade social e ecologicamente sustetfdve

Durante o desenvolvimento dessa pesquisa, aversgi@mo esta sendo enfrentado

pelos Tribunais o tema do descumprimento das nodexasreito ambiental e urbanistico.

perda da producgdo agricola e interrupcdo do traflegestradas, inclusive com isolamento de cida@es.
problema dos desabrigados, em razao das inundag&Gas, dos mais sérios, pelo nimero de habitacdes
atingidas, pelos transtornos causados aos moradomedas dificuldades enfrentadas no atendimento e
assisténcia as populagbes atingidas. (Vale do Ritem mais de 1 mil desabrigaddfl Noticias S&o
Paulo, 28 janeiro 2010. Disponivel em:
<http://noticias.uol.com.br/ultnot/agencia/2010&8ILIt4469u52437.jhtm>. Acesso em 27 maio 2013.)

243 BENJAMIN, Antdnio Herman. Mata Atlantida de todaws. In: SCHAFFER, Wigold Bertoldo.
CAMPANILI, Maura. (Orgs.) Mata Atlantica: Patriménio nacional dos brasileiros. Brasilia: MM
Secretaria de Biodiversidade e Florestas. NucleaaMatlantica e Pampa, 2010. Disponivel em:
<http://livroaberto.ibict.br/bitstream/1/985/1/M&ta0atl% C3%A2ntica%20patrimonio%20nacional%20dos
%20brasileiros.pdf>. Acesso em 15 abr 2013.
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Afinal, como bem pronuncia o Ministro Antdnio HaamBenjamin em deciséo sobre

questao envolvendo &reas de preservagdo permanente:

No Brasil, ao contrario de outros paises, o juip wéia obrigacfes de
protecdo do meio ambiente. Elas jorram da lei, aptsm passado pelo
crivo do Poder Legislativo. Dai ndo precisarmoguiees ativistas, pois o
ativismo é da lei e do texto constitucional. Fekmte nosso Judiciario ndo €
assombrado por um oceano de lacunas ou um feskvaheias-palavras
legislativas. Se lacuna existe, ndo é por falteedeem mesmo por defeito
na lei; € por auséncia ou deficiéncia de impleng@ttaadministrativa e
judicial dos inequivocos deveres ambientais estatsils pelo legisladéf?

Em julgado emanado do Tribunal de Justica de Saatarina, no qual estava sendo
buscada a demolicdo de edificagcbes em &rea deryaede permanente, foi estabelecida a

correta conexao entre a preservacao ambientalecad social da propriedade:

“DEMOLICAO DE OBRA. PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS DA
PROTECAO AO MEIO AMBIENTE E DA FUNGCAO DA
PROPRIEDADE PRIVADA. ACAO CAUTELAR INOMINADA.
PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO REGULAR. [...] Nessa di&séao
também deve ser deixado limpido que a presentestipiganvolve, de um
lado, investimento comercial e, do outro, a praiedd meio ambiente;
todavia, estando nestas condigbes a demanda, &or@entar para 0s
ditames da Constituicdo Federal que traca os pioxipara a defesa do
meio ambiente, no seu art. 225 et seq., estabelea@nrestricdes feitas ao
exercicio da propriedade, em beneficio geral. paiscipios definem o
modo pelo qual sera defendida a flora, a faunagindp ao Poder Publico e
a coletividade o dever de defender o meio ambienpeeserva-lo para as
presentes e futuras geragdes, sendo estes recapmsonpela Lex
Fundamentalis como garantias fundamentais, digtidgeos dos demais
direitos, como, in casu, a funcdo social da propde privada, também
tutelada constitucionalmente.”245

Em sentido analogo colaciona-se a decisdo rel@ivamocdo de empreendimento
turistico situado em Porto Belo, Santa Catarina, qual o0os ministros condenaram
solidariamente o proprietario do empreendimentaviuaicipio de Porto Belo, determinando

a demolicdo do hotel, remocao dos residuos e peeacdo ambiental, diante da ilegalidade

244 BRASIL. Supremo Tribunal de Justigdecurso Especial n° 650.728 SC. Recorrente: H Carlos Schneider
S/A Comércio e Indistria e Outro. Recorrido: Miéigt Piblico Federal. Relator: Ministro Herman
Benjamin. Brasilia, DF, 23 de outubro de 2007. brgpel em:
<https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documentaiado/?componente=ATC&sequencial=3461582&num
_registro=200302217860&data=20091202&tipo=51&forordDF>. Acesso em: 27 maio 2013.

245 SANTA CATARINA. Tribunal de JusticaAgravo de Instrumento n° 1999.016324-8la 22 Camara de
Direito Civil. Agravante: Fundacao Municipal do MeAmbiente de Florianépolis — FLORAM. Agravado:
Hotel Clube Ilha de Santa Catarina. Relator: Desegdrlor Anselmo Cerello. Florianépolis, 05 de otdub
de 1999. Disponivel em;
<http://app6.tjsc.jus.br/cposg/pcpoSelecaoProcé&ssRjsp?cbPesquisa=NUMPROC&dePesquisa=199901
63245&Pesquisar=Pesquisar>. Acesso em: 27 de rha® 2
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da licenga ambiental e o fato consumado. No casoyenhfalha da administracdo publica
municipal na medida em que dispensou o estudo@d&vimpacto de ambiental:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. AMBIENTAL. ACAO
CIVIL PUBLICA. RESPONSABILIDADE POR DANO CAUSADO AO
MEIO AMBIENTE. ZONA COSTEIRA. LEI 7.661/1988. CONSRUCAO
DE HOTEL EM AREA DE PROMONTORIO. NULIDADE DE
AUTORIZACAO OU LICENCA URBANISTICO-AMBIENTAL. OBRA
POTENCIALMENTE CAUSADORA DE SIGNIFICATIVA
DEGRADACAO DO MEIO AMBIENTE. ESTUDO PREVIO DE
IMPACTO AMBIENTAL — EPIA E RELATORIO DE IMPACTO
AMBIENTAL — RIMA. COMPETENCIA PARA O LICENCIAMENTO
URBANISTICO-AMBIENTAL. PRINCIPIO DO POLUIDOR-PAGAD®
(ART. 4°, VI, PRIMEIRA PARTE, DA LEI 6.938/1981).
RESPONSABILIDADE OBJETIVA (ART. 14, § 1°, DA LEI 838/1981).
PRINCIPIO DA MELHORIA DA QUALIDADE AMBIENTAL (ART. 2°,
CAPUT, DA LEI 6.938/1981). 1. Cuidam os autos dea@ivil Publica
proposta pela Unido com a finalidade de respongabib Municipio de
Porto Belo-SC e o particular ocupante de terrenmaknha e promontorio,
por construcado irregular de hotel de trés pavinmgentim aproximadamente
32 apartamentos. [...] 3. Incontroverso que olhate Praia da Encantada,
foi levantado em terreno de marinha e promont@ste Gltimo um acidente
geogréfico definido como "cabo formado por rochaspenhascos altos"
(Houaiss). Afirma a unido que a edificacdo se emnapapds aterro ilegal da
area, "rigorosamente dentro do mar", o que, a égacnstrucao, inclusive
interrompia a livre circulagdo e passagem de pssaodongo da praia. 4.
[...] Esta area é considerada de preservacdo penterpela legislacdo do
Estado de Santa Catarina por meio da Lei n° 5.098/&lo Decreto n°
14.250/81, bem como pela legislacdo municipal {flenicipal n° 426/84)".
[..] 6. E invalida, ex tunc, por nulidade absolutacorrente de vicio
congénito, a autorizacdo ou licenca urbanisticoiantdl que ignore ou
descumpra as exigéncias estabelecidas por leisenatonativos federais,
estaduais e municipais, ndo produzindo os efeitedite sdo ordinariamente
préprios (quod nullum est, nullum producit effectymnem admitindo
confirmacdo ou convalidagdo. [...] 11. Pacificauasprudéncia do STJ de
gue, nos termos do art. 14, § 1°, da Lei 6.938/1@BHegradador, em
decorréncia do principio do poluidor-pagador , [@tevno art. 4°, VI
(primeira parte), do mesmo estatuto, é obrigaddependentemente da
existéncia de culpa, a reparar — por 6bvio queuas expensas — todos 0s
danos que cause ao meio ambiente e a terceir@slasepor sua atividade,
sendo prescindivel perquirir acerca do elementojeub, o que,
consequentemente, torna irrelevante eventual boan@dié para fins de
Acertamento da natureza, conteldo e extenséo desedede restauracdo do
status quo ante ecoldgico e de indenizacdo. 1 éprincipio da melhoria
da qualidade ambiental , adotado no Direito briasil@rt. 2°, caput, da Lei
6.938/81), inconcebivel a proposi¢éo de que, sémadwel, rural ou urbano,
encontra-se em regido ja ecologicamente deteriavadeomprometida por
acdo ou omissdo de terceiros, dispensavel ficanm preservacdo e
conservagdo futuras (e, com maior énfase, eventesfauracdo ou
recuperacao). Tal tese equivaleria, indiretamentaiar um absurdo canone
de isonomia aplicavel a pretenso direito de potuidegradar: se outros,
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impunemente, contaminaram, destruiram, ou desmataraneio ambiente
protegido, que a prerrogativa valha para todotoe@s beneficie?*

Observa-se claramente o posicionamento do SupEriounal de Justica em néo se
deixar abalar pelo fato consumado, mas sim, egigiemolicdo e recuperacdo, até para nao
criar precedentes que viessem a acobertar situapdsslidadas, nesse sentido, destaca-se

outra importante decisado nesse sentido:

“PROCESSUAL CIVIL, ADMINISTRATIVO, AMBIENTAL E
URBANISTICO. LOTEAMENTO CITY LAPA. ACAO CIVIL PUBLICA.
ACAO DE NUNCIACAO DE OBRA NOVA. RESTRICOES
URBANISTICO-AMBIENTAIS CONVENCIONAIS ESTABELECIDAS
PELO LOTEADOR. ESTIPULACAO CONTRATUAL EM FAVOR DE
TERCEIRO, DE NATUREZA PROPTER REM. DESCUMPRIMENTO.
PREDIO DE NOVE ANDARES, EM AREA ONDE SO SE ADMITEM
RESIDENCIAS UNI FAMILIARES. PEDIDO DE DEMOLICAO. IO
DE LEGALIDADE E DE LEGITIMIDADE DO ALVARA. IUS
VARIANDI ATRIBUIDO AO MUNICIPIO.INCINDENCIA DO
PRINCIPIO DA NAO-REGRESSAO (OU DA PROIBICAO DE
RETROCESSO) URBANISTICO-AMBIENTAL. VIOLACAO AO ART.
26, VII, DA LEI 6.766/79 (LEI LEHMANN), AO ART. 572DOCODIGO
CIVIL DE 1916 (ART. 1.299 DO CODIGO CIVIL DE 2002E A
LEGISLACAO MUNICIPAL. ART. 344, |, DO CODIGO CIVILVOTO-
MERITO. 1. As restricbes urbanistico-ambientais vemtionais,
historicamente de pouco uso ou respeito no caosidasles brasileiras,
estdo em ascensdo, entre n6s e no Direito Compacadwm veiculo de
estimulo a um novo consensualismo solidarista,tivolee intergeracional,
tendo por objetivo primario garantir as geracoesgmtes e futuras espacos
de convivéncia urbana marcados pela qualidadedde valor estético, areas
verdes e protec@o contra desastres naturais3.[.0] interesse publico nas
restricbes urbanistico-ambientais em loteamentosrde do contetdo dos
6nus enumerados, mas igualmente do licenciamentengareendimento
pela propria Administracdo e da extensao de seito®f que iluminaram
simultaneamente os vizinhos internos (= coletivedatenor) e os externos
(= coletividade maior), de hoje como do amanhd.Recurso Especial hdo
provido” ¥’

246 BRASIL. Superior Tribunal de Justic®ecurso Especial n® 769.753-S@Recorrente: Unido; Ministério
Publico Federal; Mauro Antonio Molossi. Recorrids: mesmos. Interessado: Municipio de Porto Belo/ SC
Relator: Ministro Herman Benjamin. Brasilia, DF, 08e setembro de 2009. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documentaiado/?componente=ATC&sequencial=6161772&num
_registro=200501121697&data=20110610&tipo=51&forord®DF>. Acesso em: 27 maio 2013.

24T BRASIL. Superior Tribunal de JusticRecurso Especial n°® 302.906-SHRecorrente: CCK Construtora e
Incorporadora Ltda. Recorrido: Associacdo dos AmigoMoradores do Alto da Lapa e Bela Alianca —
ASSAMPALBA; Movimento Defenda S&o Paulo e Outratetessado: Municipio de Sdo Paulo. Relator:
Ministro Herman Benjamin. Brasilia, DF, 26 de agostde 2010. Disponivel em:
<https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documentmliado/?componente=ATC&sequencial=14183210&nu
m_registro=200100140947&data=20110419&tipo=5&forom@DF>. Acesso em: 14 junho 2013.
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Na mesma linha segue o Tribunal de Justica dd@Ramde do Sul quando confirma o
ato do Municipio de Campinas do Sul que negou maigfio para construcdo em area de

preservacdo permanente, cComo se Vé:

APELACAO CIVEL. MANDADO DE SEGURANCA. APROVACAO DE
PROJETO PARA CONSTRUCAO DE RESIDENCIA. PREVISAO EM
LEGISLACAO DO MUNICIPIO. AREA DE PRESERVACAO
PERMANENTE. LEGALIDADE DO ATO QUE NEGA LICENCA.
Consideram-se area de preservacdo permanente nas rzoais ou urbanas,
as faixas marginais de qualquer curso de aguaahgierene e intermitente
em largura minima de 30 metros, para os cursoud'@g 10 metros de
largura, de acordo com a Lei n. 12.651/2012. O ghdcupado pelas
impetrantes dista a 14 metros de curso d’aguautegzando a licenga de
construgdo de prédio. Desta forma, ndo ha ilegddiden ato administrativo
gue nega licenca de construcdo por nao atendezquésitos previstos na
legislacdo. Inexisténcia de direito.Apelacéo desper*®

Por outro lado, merece destaque a decisdo don&ilde Justica do Rio Grande do
Sul que condenou o Municipio de Igrejinha ao pagdamede indenizacdo por danos morais e
ressarcimento de danos materiais, advindos a aetoralecorréncia de enchente do Rio
Paranhana. A condenacéo foi baseada no descumpwiches disposi¢des da Lei n° 6.766/79
que estabelece restricbes ao exercicio da comjeetédministrativa para a aprovacao de
loteamentos. O artigo 3°, no paragrafo unico, e@arcelamento do solo em determinadas
situacdes e, no inciso |, especifica “em terrenagaalicos e sujeitos a inundacdes, antes de

tomadas as providéncias para assegurar 0 escoan@s@guas” 0 que caracteriza area de

risco. Merecem destaque 0s seguintes trechos d&idec

[...] tratando-se de aprovacdo de loteamentos eeasame risco, a
Administracdo Publicadeve adotar cautelas redobradas, seja néo
aprovando o parcelamento enquanto nao resolvido amenizado os
problemas com a realiza¢do de obras publicas, @una@smo indeferindo o
pedido de forma definitiva.

E verdade que ndo se pode responsabilizar a Adraicé® Publica
diretamente pela ocorréncia de fortes chuvas. ant@ma responsabilidade
do ente publico consiste na omissdo administragiwanto a realizagédo das
obras necesséarias a prevencdo, diminuicdo ou g&mudos efeitos
decorrentes das enchentes de aguas publicas, qiedeerificadas fortes e
continuas chuvas, bem como, no caso concreto danstincia do
licenciamento de loteamento em area com risco deeeres.

248 RI0 GRANDE DO SUL. Tribunal de JusticApelacdo civel n° 70053962288a 212 Camara Civel.
Apelante: Geneci Bagnara Maciel. Apelado: MuniciggoCampinas do Sul. Relator: Desembargador Marco
Aurélio Heinz. Porto Alegre, 15 de maio de 2013. spoinivel em:
<http://lwwwa3.tjrs.jus.br/site_php/consulta/downléedbe_documento.php?ano=2013&codigo=776266.>
Acesso em: 20 junho 2013
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De igual modo, além de autorizar indevidamente agjepy do loteamento
antes que fossem adotadas as medidas preventigasshgas, e atestar a
regularidade mediante a expedicdo de “habitesalemandado deixou de
exercer sua funcao fiscalizatori@elo que ficou configurada sua conduta
negligente como causa determinante do fato (alag@nda residéncia da
autora), porquanto se omitiu no desenvolvimento de politipablicas
adequadascom a finalidade de dotar o municipio de um sisteficaz e
eficiente para escoamento das aguas da chuva.

[...] o fato de se tratar de um municipio situad@axjmo a um rio ndo exime
o demandado dos prejuizos decorrentes de inundgp@e®cados por

precipitacdo pluviométrica volumosa; pelo contranmwis tal condigéo,

oriunda das caracteristicas da regido em que esdfizada a cidade, exige
uma atuacdo ainda mais eficaz do Poder Publicosemtido de dotar a
infraestrutura urbana de sistema capaz de impeda&oomenos reduzir as
consequéncias oriundas de fortes chuvas. (grifesas§*®

Em contraponto, deve-se destacar a lucidez doadatgs estampada em interessante
julgado relacionado a exclusdo de responsabilidadestado por omissdo em funcao de fato
exclusivo da vitima, no qual o Tribunal de Justifa Rio de Janeiro entendeu que ao
Municipio ndo cabe obrigacdo de indenizar, quariima de deslizamento anterior tenha se
negado a opcao de remocao oferecida pelo ente mniattacdo. Apresentando-se uma
relevante abordagem de situacdo recorrente em iena€rdesastre, especialmente, para os

Estados que possuem areas de risco mapeadas.

ACAO DE OBRIGACAO DE FAZER C/C INDENIZATORIA.
FORNECIMENTO DE MORADIA. AUSENCIA DE DIREITO
SUBJETIVO. AREA DE RISCO. RECUSA DOS AUTORES EM ®ADO
LOCAL. RESPONSABILIDADE CIVIL OBJETIVA. NEXO CAUSAL
NAO DEMONSTRADO. SENTENCA DE IMPROCEDENCIA.
MANUTENCAO. Pretensdo de que o Municipio do Rio M#meiro seja
condenado a providenciar moradia dotada de inftdasa minima (sala,
dois quartos, cozinha, banheiro e garagem) loadizzas imediagbes da
comunidade em que residem os recorrentes, alémdéaizacdo por danos
morais e materiais. Nao se nega que o direito adieré consagrado na
constituicdo da republica com o status de direitladémental social.

29 APELACAO CIVEL. REEXAME NECESSARIO. RESPONSABILIDBE CIVIL. ACAO DE
INDENIZACAO POR DANOS PATRIMONIAIS E EXTRAPATRIMONAIS. ALAGAMENTO DA
PROPRIEDADE DA AUTORA. ENCHENTE. RESPONSABILIDADERJETIVA DO ENTE PUBLICO.
ACAO ADMINISTRATIVA DE LICENCIAR INDEVIDAMENTE LOTEAMENTO. OMISSAO NA
REALIZACAO DE OBRAS PARA ESCOAMENTO DAS AGUAS PLUWIS. EXCECAO DE
SUSPEICAO. ALEGACAO PRECLUSA. DANOS PATRIMONIAIS QANTUM INDENIZATORIO DOS
DANOS EXTRAPATRIMONIAIS. ATUALIZACAO MONETARIA E COMPENSACAO DA MORA
APOS A LEI N° 11.960/09. CUSTAS PROCESSUAIS. (RIRANDE DO SUL. Tribunal de Justica.
Apelacao Civel n°® 70050997688a 9% Camara Civel. Apelante: Nalva Flores de AbméMunicipio de
Igrejinha. Apelado: os mesmos. Relator: Desembamgaeonel Pires Ohlweiler. Porto Alegre, 28 de
novembro de 2012. Disponivel em:
<http://lwwwa3.tjrs.jus.br/site_php/consulta/downléeadbe_documento.php?ano=2012&codigo=2236581>.
Acesso em 27 maio 2013.)
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Todavia, o plano-diretor do Municipio do Rio de €iam ndo ampara a
pretensdo de se impor a edilidade o fornecimentmadeadia nos moldes

pretendidos. Os autores edificaram irregularmenteaeea de risco e, nada
obstante sua residéncia haja sido atingida peltizde®nto havido em

2006, optaram por permanecer no local, construindiam imoével, ndo tendo

aceitado a opcdo de remocdo sugerida pelo Munjcims termos do

relatério de assisténcia social acostado aos abt@ntuais danos advindos
de tal decisdo ndo podem ser imputados ao Munjdjpi® realizou as obras
necessarias de contencéo no local. Recurso despfovi

Além dos julgados colacionados, € oportuno nefaias conclusées de Silva e
Borges™ em levantamento e andlise de decisdes dos Tribuaeérca de “areas de
preservacdo ambiental e risco” na qual constatayaen apesar da existéncia do Cadigo
Florestal disciplinado tais areas desde 1965, eis@s dos tribunais superiores sobre o tema
sao relativamente novas. As autoras atribuem talgaum conjunto de fatores, dos quais se
destaca a leitura das normas do Codigo Floredtal da Constituicdo Federal e do direito de
todos ao meio ambiente ecologicamente equilibradwoco mais relevante.

Alias, “a lei s6 penetra na ordem juridica senbsressados se submentem a ela e se os
poderes publicos a aplicarft?

A partir da analise das decisdes colacionadastatase que o papel do Judiciario é
fundamental para assegurar o direito de todos ao amebiente ecologicamente equilibrado,
mas, além da concretizacdo de um direito fundarhentaspeito dos regramentos de Direito
Urbanistico e das normas de Direito Ambiental, espeeial a protecdo das infraestruturas
verdes, da efetividade ao gerenciamento do risés estratégias do ciclo de gestdo dos
desastres.

Nesse contexto, sdo apropriadas as palavras gandan

O Brasil, afirma-se, tem hoje um dos mais avan¢atiemas de protecao
juridica do meio ambiente. Prioritario para fut@eopara o presente) ja ndo
€, no essencial, legislar. Ja o fizemos. O quespera agora dos Orgaos

#0R10 DE JANEIRO. Tribunal de JusticApelacdo Civel n° 0193579-61.2007.8.19.0084 2° Camara Civel.
Apelante: Thiago Santos da Silva e Outro. Apel&dionicipio do Rio de Janeiro. Relatora: Desembargado
Elizabete  Filizzola. Rio de Janeiro, 15 de agostoe d2012. Disponivel em
<http://www1.tjrj.jus.br/gedcacheweb/default.aspXPR=1&GEDID=00048AB5DA2FD01DC9361E0BE40
87F3DFF1C39C452585461 >. Acesso em 25 maio 2013.

%1 SILVA, Solange Teles da; BORGES, Fernanda Salguefplicacdo do cédigo florestal: areas de
preservacdo permanente e riscos. In: LEITE, JodgefuMorato. (Coord.); FERREIRA, Heline Sivini;
CAVALCANTI, Maria Leonor Paes (Orgs.Jpano ambiental na sociedade de risc&@édo Paulo: Saraiva,
2012. p.243.

%2 GILVA, Solange Teles da; BORGES, Fernanda Salguefplicacdo do cédigo florestal: areas de
preservacdo permanente e riscos. In; LEITE, Jod#eduMorato. (Coord.); FERREIRA, Heline Sivini;
CAVALCANTI, Maria Leonor Paes (Orgs.Jpano ambiental na sociedade de risc&@éo Paulo: Saraiva,
2012. p.215.
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ambientais e dos cidadaos, organizados ou nao, céngrimento das
exigéncias legais, que, com frequéncia, nada réaisis que letra morfa®

Apesar da avancada legislacdo brasileira em m@atly protecdo e preservacéo
ambiental, enquanto continuar sendo descumpridanalizacdo vira pela vitimizacdo da
populacdo atingida e pelos extraordinarios gastos garte do poder publico para a

reconstrugao.

3.3 A COMPETENCIA DO MUNICIPIO PARA O GERENCIAMENTOA CIDADE A
PARTIR DAS DISPOSICOES CONSTITUCIONAIS

No artigo 225 da Constituicdo Federal de 1988 ufiassegurado a todo individuo o
direito & manutencdo de um meio ambiente ecologioganequilibrado e, para isso, conferiu
ao Poder Publico e a coletividade o dever de sfesae preservacgdo, a fim de garantir esta
condicao as geracoes futuras.

No que toca especificamente a politica urbana, tgne por objetivos o pleno
desenvolvimento das fungfes sociais da cidade anjap bem-estar de seus habitantes, o
artigo 182 da Carta Magna, atribui ao Poder PulMicmicipal o encargo de executa-la a
partir das diretrizes gerais fixadas em lei. Egiali referida, é o Estatuto da Cidade que sera
examinado no proximo capitulo.

Nesse momento, importa referir que compete exdonsdnte ao Municipio, nos
termos do artigo 38* da Constituicdo Brasileira, promover o planejameata gestdo
adequados do meio ambiente urbano, orientado p#itames dos artigos 225 e 182,
conjugando essa gestdo da cidade a gestdo da gdieveos desastres que, como foi visto,

estdo ligados diretamente a gestédo da cidade.

233 BENJAMIN, Anténio Herman. Introdugéio ao direito laiemtal brasileiroln: MILARE, Edis; MACHADO,
Paulo Afonso Leme (Orgs.Direito ambiental: fundamentos do direito ambiental. Sdo Paulo: F&lista
dos Tribunais, 2011. (Colecdo Doutrinas Essenciais;l), p.91.

#4No termos da Constituicdo Federal Brasileira,rdefh Art. 30. Compete aos Municipios: | - legisabre
assuntos de interesse local; [...] VIII - promover,que couber, adequado ordenamento territoriadiiante
planejamento e controle do uso, do parcelamenta ecdpacdo do solo urbano; Essa “competéncia ndo é
suplementar. E competéncia propria, exclusiva, @@ comporta interferéncia nem da Uni&o, nem do
Estado.” Segundo leciona SILVA, José Afonso Déreito urbanistico brasileiro. 4. ed.Sao Paulo:
Malheiros, 2006. p.58.
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Relevante nesse contexto € o fato de que a nornstitteional dotou o Municipio de
autonomia como ente federativo, 0 qual teve asadgueconstitucionalmente suas fontes de
receitas e competéncias tributarias, juridicasliigas.>>°

De tal modo, esta delineada na Constituicdo Biesie competéncia do Municipio
para legislar sobre assuntos de interesse locah bemo a competéncia comum e
suplementar deste ente federado para juntamenteaddnido, o Estado e o Distrito Federal
promover politicas e planos urbanisticos, programeasonstrucdo de moradias, melhorias das
condicOes habitacionais e de saneamento basidada ficou estabelecido plano diretor
como instrumento basico da politica de desenvolvime expanséo urbarfa®

O Estatuto da Cidade regulamentou os artigo 1883c€lestabeleceu as diretrizes
gerais da politica urbana que visa a ordenar copli@senvolvimento das fungdes sociais da
cidade e da propriedade, mediante a “garantia dotalia cidades sustentaveis, entendido
como o direito a terra urbana, a moradia, ao saae@mnambiental, a infraestrutura urbana, ao
transporte e aos servigos publicos, ao trabalham dazer, para as presentes e futuras
geracdes™’

Destarte, as normas juridicas relacionadas cordenamento das cidades privilegiam
o pacto federativo ao definir as competéncias diid)rdos Estados e dos Municipios no
campo normativo e executivo das politicas publisdenisticas, assim como o0s principios
fundamentais que consolidam a politica urbana cofinaidade de assegura o direito a
cidade®®

Mas, o que é cidade? A conceituacdo de cidadeért@ao simples, assim como nem
todo nudcleo habitacional constitui uma cidade, #ambnem todo aglomerado de casas
configura um nucleo urbano.

A producéao das cidades submeteu-se aos ditame®despo de industrializacdo sem
controle, acarretando uma urbanizacdo desenfraagl@aprreu a partir do século XVIII no
contexto global, e mais intensamente no Brasil sieneo século XX.

Muito ja foi escrito sobre os impactos dessa féamue une urbanizacéo intensiva,
industrializacdo e desenvolvimento econdmico sesugsrespaco para planejamento urbano,

dentre esses, destacando-se, a partir da seguriddendd século passado, os estudos de

%5 JARDIM, Zélia Leocadia da Trindade. Regulamentaddgolitica urbana e garantia do direito a cidéute
COUTINHO, Ronaldo; BONIZZATO, Luigi (Coord.Pireito da cidade: novas concepc¢fes sobre as
relacdes juridicas no espaco social urbano. Ritadeiro: Editora Lumen Juris, 2007. p. 99.

2% Artigos 23,29, 30 e 182 da Constituicdo Brasileira

%57 Consoante disposicdo do artigo 2° da Lei 10.262,adde julho de 2001.

28 JARDIM, Zélia Leocéadia da Trindade. Regulamentagdgolitica urbana e garantia do direito & cidéate.
COUTINHO, Ronaldo; BONIZZATO, Luigi (Coord.Direito da cidade: novas concepcfes sobre as
relacdes juridicas no espaco social urbano. Ritadeiro: Editora Lumen Juris, 2007. p. 98.
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Henri Lefebvre o qual, na obra-manifedte droit a la ville concebe de forma pioneira o
“direito & cidade™®

Lefebvre descreve o espaco urbano como um luganfilentamentos e confrontacdes.
A partir de uma observacao critica é possivel edasjue o0 espaco urbano € construido a
partir da exclusdo, embora, cidade colbous tenha surgido originariamente da ideia de
inclusé@o, convergéncia e congregagao.

N&o é sem razdo, contudo, que cidade e cidadamites@os que tém a mesma raiz
etimoldgica. Ainda que a concepcao contemporaneadadelania ndo diga respeito somente
ao morador urbano, a cidade sempre foi o espacalizddo para a concretizacdo da
cidadania, como se sabe, desde a Grécia antigad®@ich € construcdo que ndo se faz
individualmente, mas resulta de conquistas coletio plano juridico, ditas conquistas
equivalem a direito. Dessa forma, esse espaco arbé@m plural quanto conflituoso, converte-
se no mundo moderno na arena privilegiada parastrtgao da cidadania, que sobretudo no
Estado Democratico de Direito, passa pelo reconterto dos direitos humanos, individuais
e coletivos>®®

Na busca pela conceituacdo, José Afonso da %&ijvanalisa trés concepcdes de
cidade: a)conceito demografico e quantitativo de cida@® mais difundido, pelo qual se
considera cidade o aglomerado urbano com determiméchero de habitantes, cujo critério é
variavel, pode ser de 2.000 a 5.000 habitanteslgmmspaises; para a ONU é 20.000, ja para
os Estados Unidos da América o numero determirnari@.000 habitantes; b)ancepcao
econdmica de cidadesta relacionada com uma localidade de mercadgimaguando a

populacdo local satisfaz a uma parte economicanmesgencial de sua demanda diaria no

29 EFEBVRE, HenriO direito a cidade. Tradug&o de T. C. Netto. S&o Paulo: Editora Docuase 1969. 133
p. Lefebvre mediante uma abordagem marxista, rapadiostura determinista e metafisica do urbanismo
modernista: tem ciéncia de que os problemas dadadé ndo podem ser todos reduzidos a questdes
espaciais, muito menos a prancheta de um arquietdtica ao urbanismo positivista, porém, ndoeshiz a
guestao de que ignora os limites da capacidade @gtar®jamento racionalista abstrato transformar a
realidade. Mais do que apontar a faléncia do dojt Lefebvre repudia o carater alienante da popri
pretensdo de tornar os problemas urbanos uma quast@mente administrativa, técnica, cientificas gta
mantém um aspecto fundamental da alienacao dodaxidao fato de serem mais objetos do que suj@itos
espaco social fruto de relagcdes econdmicas de dganne de politicas urbanisticas por meio das quais
Estado ordena e controla a populagdo. O Estadeitadt planificador pode até eventualmente resolve
necessidades materiais como moradia e transpoatefambém priva as pessoas da condi¢do de siujeitos
construgcdo da sua propria cidade. Em oposicao & mmspectiva administrativista, Lefebvre politaa
producdo social do espaco: assume a Otica dosaciddd ndo a da administracdo), assentando ood&eit
cidade na sua luta pelo direito de criacdo e pfemgdo do espaco social. Avanca numa concepg¢do de
cidadania que vai além do direito de voto e expieserbal: trata-se de uma forma de democracisadire
pelo controle direto das pessoas sobre a formalbi¢ah a cidade, produzida como obra humana caletin
gue cada individuo e comunidade tem espaco pardasian sua diferenca.

20 MATTOS, Liana PortilhoNova ordem juridico-urbanistica: funcdo social da propriedade da préatica dos
tribunais. Rio de Janeiro: Ed. Lumen Juris, 200&.7p

21 5ILVA, José Afonso daDireito urbanistico brasileiro. 4. ed.S&o Paulo: Malheiros, 2006. p. 24.
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mercado local e mediante produtos que os habitasdetocalidade e a populagédo dos
arredores produzem ou adquirem para coloca-los amado; c)a terceira concepgao
considera cidade como o conjunto de subsistemasn&lrativos, comerciais, industriais e
sécio-culturais no sistema nacional gerdf? A cidade é considerada subsistema
administrativo porque é a sede de organizacdescp8bijue governam além da localidade,
também regibes que a rodeiam. Como subsistema c@amey centro de populagdo que
constitui a cidade assume a posicdo nodal do cammér@ sistema nacional; e como
subsistema industrial ela € o nexo da atividadeustnéhl do pais. Como subsistema
sociocultural atua como lugar propicio ao desenr@nto das instituicdes educacionais e
religiosas, compde o lugar em que se desenvolvaereades sociais. Na mesma linha segue
a concepcao de Luhman para o qual o sistema séc@instituido de subsistemas da
economia, da politica, do direito, que, em conjuptale-se dizer que constituem o fenémeno
urbano global, entram necessariamente em colisG@am o0s outros e esses conflitos é que
tornam possivel o desenvolvimento da cidade.

Nesse sentido, Carvalho e Damaé&hdestacam que, em razéo das condicdes de vida
na atualidade, “praticamente nada na Terra estadnaws desastres e suas consequéncias.
Essa afirmacdo comunica a sistemas sociais comoeitdde a Politica a necessidade do
desenvolvimento de suas estruturas no intuito dptadse e decodificar tais fenbmenos”. A
partir dessa perspectiva afirmam gue o DireitoDesastres € a resposta do sistema juridico a
essa complexidade social. Da mesma forma, o Dirditbanistico é uma resposta as
ressonancias da conflituosidade na complexa (dgs)m@acao urbana em que se configura a
cidade.

Observa-se, a partir dessas concepcgoes, que ositosndemografico e econémico
nao servem para definir as cidades brasileiras cujpoeito juridico-politico se aproxima da

concepcdo de cidades como conjunto de sistemaseNesto, Silv&*anota que o centro

%2 Concordamos com o autor o qual, em nota de rodapdica que mantém a ideia de “subsistema” apenas
porque utilizada pelo autor referenciado, mas moesgendimento o conceito de “subsistema” é inaaldou
como é inadequado o conceito de “sistema naci@ibingendo tudo — sem a indicacdo de sistema de qué
pois o sistema h& de ser sempre um sistema de s#gép o conceito vira uma abstracdo sem sentido.
Existem o sistema comercial, 0 sistema administrat sistema industrial, essa é a concepgao daalams
Sistemas ja abordada nessa pesquisa.

263 CARVALHO, Délton Winter de; DAMACENA, Fernanda DalLibera.Direito dos desastresPorto Alegre:
Livraria do Advogado Editora, 2013. p. 17.

24 SILVA, José Afonso daDireito urbanistico brasileiro. 4. ed.Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p. 26. O autor
explica essa caracterizacdo: “[...] do ponto detavisrrbanistico, um centro populacional assume
caracteristicas de cidade quando possui dois etem@ssenciais: (a) amidades edilicias- ou seja,
conjunto de edificacbes em que os membros da wvioate moram ou desenvolvem suas atividades
produtivas, comerciais, industriais ou intelectug} osequipamentos publicesou seja, os bens publicos e
sociais criados para servir as unidades ediliciadestinados a satisfacdo das necessidades de que os
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urbano no Brasil sé evolui para a categoria dededpuando seu territério se transforma em
Municipio. Cidade,no Brasil, “é um ndcleo urbano qualificado por uomjanto de sistemas
politico-administrativo, econédmico nao agricolaniiear e simbdélico como sede de governo
municipal, qualquer que seja sua populacéo.” Partaro Brasil, a caracteristica definidora
da cidade consiste no fato de sernuleo urbano, sede do governo municipal.

Assim sendo, a cidade € o lugar onde, em linguggmunlar, estdo os empregos, as
mercadorias, a sede do governo municipal e denemisces publicos (escolas, hospitais,
cartorios) bem como as opcoes culturais.

Para Presté§’ o direito & cidade é um conceito em construcdga dimensao
constitucional, decorre do Estado Socioambientah@zatico de Direito. Para a autora “o
direito fundamental a cidade decorre da simbioseilito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado (art. 225 CF), do direito a politicdbama (art. 182 e art. 183, d, CF) do direito a
gestdo democratica e do direito a moradia (af€F°’ Esses direitos séo identificados como
integrantes do direito fundamental cujo solo mate¥ia cidade tomada como espaco total de
vivéncia.

Desde o inicio da urbanizacao brasileira, o predggpocesso de producao das cidades
sempre foi o crescimento horizontal, pela agregatgimovas areas de ocupagdo as zonas
urbanas dos municipios através do parcelamento di@ gor loteamentos ou
desmembramentos de glebas. Fernditiesfatiza “ao aprovar novos loteamentos, mais do
que autorizar a producédo de novos lotes para veadaercado imobiliario, os Municipios
estdo na verdade produzindo cidade, e um cert@paldr cidades.” Porém, na grande maioria
dos Municipios brasileiros, 0os governantes nao temsciéncia dessa responsabilidade,
muitos ndo tem nem legislacdo propria que regudaroelamento do solo. E, o fato inegavel
€ que as praticas de parcelamentos irregularegldirido as favelas — e a tolerancia da
ocupacao irregular de areas de risco tem agravéadixa qualidade de vida urbana, gerando
cidades com alto grau de vulnerabilidade e baisdiéacia para enfrentar os fendbmenos
meteoroldgicos, cada vez mais intensos, em razéiond@ancas climéticas. “A experiéncia

do planejamento urbanistico no Brasil ainda natiusefeitos satisfatorio®’

habitantes ndo podem prover-se diretamente e popreypria conta (estradas, ruas, pragas, parcquesng,
canalizacdo subterranea, escolas, igrejas, haspitercados, pracas de esportes etc.).”

65 PRESTES, Vanésca Buzela@imens&o constitucional do direito & cidade e formmde densificagéo no
Brasil. Dissertagdo (Mestrado em Direito) - Programa de®@duacédo em Direito. Pontificia Universidade
do Estado do Rio Grande do Sul. Porto Alegre, 20088.

266 FERNANDES, Edésio. Por uma lei de responsabilidaatorial. In: ALFONSIN, Betania Alfonsin.
FERNANDES, Edésio (Orgs.). Direito urbanistico:uelsts brasileiros e internacionais. Belo Horizomtet
Rey, 2006. p. 354.

27 SILVA, José Afonso daDireito urbanistico brasileiro. 4. ed.Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p.101.
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Alids, essa realidade ndo € privilégio brasilei@, maioria dos paises em
desenvolvimento apresenta caracteristicas semetha@iente dos riscos de desastres a
Organizacéo das Nacdes Unidas, através da UNiSD&m desenvolvendo um trabalho no
sentido de estudar e promover a tematica dos desamtturais, alertando para a necessidade
de acautelar os riscos inerentes, apelando a uwr in&estimento ao nivel da prevencao e
auxiliando os territérios mais vulneraveis a inceatar o seu nivel de preparacao para lidar
com as adversidades da naturéZa.

Na Coldémbia por exemplo, o Guia Municipal parst@e de Riscd%’ orienta os
gestores a implantarem um Plano Municipal paraeetdmento e compreensdo dos
problemas e do risco de desastres. No documentam@sentadas como linhas basicas de
acdo para a gestdo de risco nos municipios: i) em@rhos riscos e suas causas e
consequéncias, por meio da analise e do monitotamé® seus componentes. Inclui
dimension&-lo e representé-lo cartograficamenteeduzir o risco (em suas condi¢bes atuais
mitigacdo) e as possiveis condi¢des futuras (p@wmniii) proteger-se frente ao componente
financeiro do risco ndo mitigado ou ndo mitigavel} preparar-se para a resposta as
emergéncias e desastres, bem como para a recupdvaséando a efetividade de tais acOes
nas condicdes de risco conhecidas; v) executapmsta e recuperagao frente a ocorréncia de
emergéncias ou desastres, aproveitando de marielient a preparacao para tal fim; vi)
organizar-se a nivel institucional e comunitaricapadabilizar as linhas de agéo anteriores.

O governo brasileiro também participa dessa canganternacional, divulgando
através da Secretaria Nacional da Defesa Civilcwada ao Ministério da Integracéo
Nacional, na qual propde uma lista de dez passeneisis para construir cidades resilientes

que podem ser implantados por prefeitos e gespuaicos locais’™.

28 UNISDR é uma parte do Secretariado das Nacdesadridada em dezembro de 1999 para assegurar a
implementacdo da Estratégia Internacional para ¢&xdule Desastres, cujo objetivo é reduzir os danos
causados por desastres naturais, por meio de icaadétprevencdo. (UNISDR. Who we are. Geneva, 2013
Disponivel em: <http://www.unisdr.org/who-we-argseesso em: 28 mar. 2013.)

269 Através da Resolucdo da Assembleia-Geral n° 614980 de Dezembro de 2006, foi aprovaddigdgo
Framework for Action 2005-2015: Building the Resilie of Nations and Communities to Disastarsis
conhecido como“Quadro de Acbes de Hyogo” e, apartir deste, venerd@dvendo uma campanha
internacional intituladaComo Construir Cidades Mais Resilientes Um Guiaap@estores Publicos Locais
(UNISDR. Como construir cidades mais resilientes guma para gestores publicos locais. Genebra, nov.
2012. Disponivel em: <http://www.unisdr.org/file6B62_guiagestorespublicosweb.pdf>. Acesso em: 23

maio2013.)
20VARGAS, Richard A.. (Coord.) Gufa municipal pasagestion del riesgo. Bogota, Colombia: Ministeté
interior y de justicia. 2010. Disponivel em;

<http://lwww.sigpad.gov.co/sigpad/archivos/GMGR Colbanpdf>. Acesso em 14 mar 2013

?Dez passos para a construcdo de cidades resilientes
1. Estabeleca mecanismos de organizacdo e coogtedagcdes com base na participacdo de comunidades
e sociedade civil organizada, por meio, por exengioestabelecimento de aliangas locais. Incenideos
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diversos segmentos sociais compreendam seu papsins&rucdo de cidades mais seguras com vistas a
reducéo de riscos e preparacao para situacfesdstidss.

2. Elabore documentos de orientacédo para reducdisande desastres e ofereca incentivos aos masdo
de éareas de risco: familias de baixa renda, coradei] comércio e setor publico, para que invistam n
reducédo dos riscos que enfrentam.

3. Mantenha informacao atualizada sobre as ameagaserabilidades de sua cidade; conduza avakagée
risco e as utilize como base para os planos e ggosedecisorios relativos ao desenvolvimento urbano
Garanta que os cidad&os de sua cidade tenham acéswymacio e aos planos para resiliéncia, coiand
espaco para discutir sobre os mesmos.

4. Invista e mantenha uma infraestrutura para @aulde risco, com enfoque estrutural, como por el@mp
obras de drenagens para evitar inundacdes; e, rcomfoecessario, invista em acdes de adaptacdo as
mudancas climaticas.

5. Avalie a seguranca de todas as escolas e mis&mide de sua cidade, e modernize-os se neoessari

6. Aplique e faca cumprir regulamentos sobre cagaty e principios para planejamento do uso e oégpag
do solo. Identifique areas seguras para os cidad&obaixa renda e, quando possivel, modernize os
assentamentos informais.

7. Invista na criacéo de programas educativos eagacitacdo sobre a reducéo de riscos de desdatries,

nas escolas como nas comunidades locais.

8. Proteja os ecossistemas e as zonas naturaisfgsmaar alagamentos, inundagfes, e outras amaacas
quais sua cidade seja vulneravel. Adapte-se asmadalimaticas recorrendo a boas préticas de &edie
risco.

9. Instale sistemas de alerta e desenvolva cap@e#gara gestdo de emergéncias em sua cidadzamdal

com regularidade, simulados para preparacéo dacpldrin geral, nos quais participem todos os hatieitan

10. Depois de qualquer desastre, vele para quee@sssidades dos sobreviventes sejam atendidas e se
concentrem nos esforcos de reconstrucdo. Garantgpoio necessario a populacdo afetada e suas
organizacdes comunitarias, incluindo a reconstragisuas residéncias e seus meios de sustento.

Extraidos de: MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL. Gwstruindo cidades resilientes: minha
cidade esta se preparando. Brasilia, [20137]. Dispbd em:
<http://lwww.integracao.gov.br/cidadesresilienteaAtesso em: 22 mar 2013.



4 DIREITO URBANISTICO COMO INSTRUMENTO DE PREVENCAO

O processo de urbanizacdo brasileiro ndo foi adkgquante acompanhado pelas
politicas publicas de ordenacdo e planejamento space urbano, em razdo da rapida
urbanizacao decorrente do éxodo rural e da indligacao.

A ocupacéo veloz e desordenada das cidades gemoe,aitros, problemas como a
deterioracdo do ambiente urbano, desorganizacaal,sfadta de habitagcéo, construcdes em
desacordo com as normas municipais, loteamentosledinos sem saneamento basico e
muitos em areas de preservacdo ambiental.

Para Rolnik’% problema do crescimento desordenado das cidadiesser entendido
ndo como a “falta de planejamento”, mas como unpgdo de planejamento, de politicas
urbanas e praticas politicas que construiram umelnoekcludente” em virtude da crenca
estatal de que o crescimento econdmico seria agdinanciar o desenvolvimento urbano,
entdo em expansao.

Diante do cenario instalado o Poder Publico € clame intervir para ordenar o
espaco das cidades e buscar novas estratégiasugdacao. “A urbanizacdo implicou na
ocorréncia de problemas urbanos que necessitavamerdealterados pela urbanificacéo,
consistente em processos de corre¢do urbana, rreediardenacdo dos espacos habitaveis,
de onde se originou o urbanismo como instrumentudé e cientifico.?”®

O Direito Urbanistico é resultado da intima cogétado Urbanismo e do Direito,
afirma-se que é impossivel uma atuacdo urban&ticaimposicao legal porque o Urbanismo
é feito de limitacdes de ordem publica ao uso dgnedade particular e ao exercicio de
atividades individuais, que afetam a coexisténuizes’’*

Ja Urbanismo foi concebido no Congresso Inteomatide Arquitetura ModerAZ,
em 1928, como sendo “a ordenacédo dos lugares éodais diversos que devem abrigar o
desenvolvimento da vida material, sentimental eriasgl em todas as suas manifestacoes,
individuais e coletivas”. Essa concepg¢do englolmdotas aglomeracdes urbanas como 0s

agrupamentos rurais. O urbanismo € por sua esséleciardem funcional, ndo estando

22 ROLNIK, Raquel (Coord)Estatuto da cidade - guia para implementacéo do &suto da cidade Brasilia:
Céamara dos deputados, Coordenacéo de publicad@®k, (Bérie fontes de referéncia. Legislacdo. ng0)
24-26. Disponivel em: <http://planodiretor.saolawe sc.gov.br/leis/Estatuto%20das%20Cidades.pdf>.
Acesso em: 02 jun 2013.

2R3 SILVA, José Afonso daDireito urbanistico brasileiro. 4. ed.S&o Paulo: Malheiros, 2006. p. 27-28.

2" MEIRELLES, Hely LopesDireito municipal brasileiro. 132 ed. Atualizada por Célia Marisa Prendes e
Marcio Schneider Reis. Sdo Paulo: Malheiros Edéthtea, 2003. p. 493.

2’0 Congresso Internacional de Arquitetura Modediea] 933, foi realizado em Atenas, no qual foi elabla a
Carta de Atenasjue é um documento que sintetiza os principiosrdanismo moderno, que se relacionam
com o desempenho das fun¢bes urbanas essehaibitacao, trabalho, circulacao e recreacao.
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submetido exclusivamente as regras de esteticisataitp. O urbanismo tem seu campo de
atuacdo pautado pela realizacdo de trés funcOegtarfemtais que s&o: 1°) habitar; 2°)
trabalhar; 3°) recrear-se. Para realizar ditas@es¢rabalha com os seguintes objetos: a) a
ocupacao do solo; b) a organizacéo da circuladam]egislacads’®

Para alcancar esses objetivos, o0 urbanismo presce impde normas de
desenvolvimento, de funcionalidade, de conforte estética da cidade, além disso, planifica
suas adjacéncias, racionalizando o uso do solenardio o tracado urbano, coordenando o
sistema viario e controlando as construcées queed@por o agregado humanayrbe?’’

Portanto, urbanismoé o conjunto de medidas estatais destinadas anipagaos
espacos habitaveis, de modo a propiciar melhoregligiies de vida ao homem na
comunidade, como bem definiu Meirelfé§ Assim, urbanismo é uma técnica destinada a
ordenar a ocupacao do territério nas cidades.

A partir do estabelecimento de indices urbanisticarbanismo procura controlar a
densidade demografica de cada regido da cidadenpior do controle das edificagbes que
nela poderdo ser construidas. Ja, a politica urbamstitui um conjunto de a¢cbes do Estado
para voltadas a ordenacado das cidades. Ditas &&dedois grandes grupos de atuacdo que
sdo a localizacdo dos equipamentos publicos eutaragntacdo da construcéo cifl.

E por meio do Direito Urbanistico que o Poder Rigbfiode atuar sobre as relacdes
urbanas para correcdo da degradacédo das cidad&irei@® Urbanistico preocupa-se com o
desenvolvimento da cidade, para assegurar, atdamvémprego de todos 0s recursos técnicos
disponiveis, vida condigna a toda a populat&#ipresenta-se, assim, como o instrumento
para a correcdo das mazelas advindas da rapidaizabao que tiveram como consequéncia a
criacdo de cendrios para desastres futuros.

A relacdo entre desastres naturais e ocupacdo aurbanma relacdo atribulada,
observada desde a instalacdo dos primeiros assaritzsn Ao longo da histéria da
humanidade, a vulnerabilidade das populagfes fmiodstrada pela destruicdo de nucleos
urbanos e civilizagfes inteiras. Dessa forma, aedildlidade de ocorréncia de catastrofes

2’8 SILVA, José Afonso daDireito urbanistico brasileiro. 4. ed.S4o Paulo: Malheiros, 2006. p. 31.

2" MEIRELLES, Hely LopesDireito municipal brasileiro. 132 ed. Atualizada por Célia Marisa Prendes e
Marcio Schneider Reis. Séo Paulo: Malheiros Editatea, 2003. p. 492.

28 MEIRELLES, Hely LopesDireito municipal brasileiro. 132 ed. Atualizada por Célia Marisa Prendes e
Marcio Schneider Reis. Séo Paulo: Malheiros Editatea, 2003. p. 491.

29 PINTO, Victor CarvalhoDireito urbanistico: plano diretor e direito de propriedade. 3 ed. eegtual. S&o
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. p. 44.

20pINTO, Victor CarvalhoDireito urbanistico: plano diretor e direito de propriedade. 3 ed. eegtual. S&o
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. p. 45.

1| EAL, Rogério GestaDireito urbanistico: condicdes e possibilidades da constituicdo dagsprbano. Rio
de Janeiro: Renovar, 2003. p. 149.
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naturais ou a sua efetiva ocorréncia, permeou asepas regulamentacdes urbanisticas,
como, por exemplo, a criada em 1755 apds o ter@emataremoto que destruiu grande parte
de Lisboa®®?

Segundo Priné&*®* suma catastrofe cria desintegracdo social, quespaez, cria
as condicdes para a mudanca social.” Embora esanmga n&o possa, necessariamente, ser
considerada progresso, 0 autor esclarece que udsrofe sempre significa mudanca social,
podendo gerar resultados negativos, mas tambeértivpssiComo exemplo desses ultimos
pode-se citar 0 nascimento de uma sociedade mg#ieada e mais forte. Porém, nem
sempre h& progresso. Contudo, destaca que é imforaitar confusdes, pois “mudanca
significa qualquer variacdo qualitativa”, enquanto progresso significa “melhoria,
aperfeicoamento”.

O foco especifico da pesquisa de Prince era sobistdeama social, que se desenvolveu
para distribuir alivio depois do impacto. Da medorana, o Direito Urbanistico surge como
“instrumento de correcdo dos desequilibrios urbanascidos da urbanizagdo acelerada e
desordenadd®® bem como, mostrar-se como instrumento adequagstEio dos riscos de
desastres decorrentes dessa urbanizacao.

Importa enfatizar que o Direito Urbanistico tem conobjetivo ordenar o
desenvolvimento das cidades como um todo, entendend os problemas urbanos néo se
dao de maneira isolada, mas sim que possuem ligagé®osi e com a conjuntura do pais.

Os desastres naturais, cuja frequéncia tem aunterdgad virtude das alteracdes
climaticas, atuam como “pontes” entre os sistenmadickito, da economia e a sociedade, e
estdo, efetivamente, comunicando a sociedade asiéade do cumprimento do regramento

urbanistico relativo a adequagédo do uso e ocupdgasolo, assim como, das normas de

2 MONTEIRO, ClaudioEscrever direito por linhas rectas.Legislacéo e Planeamento Urbanisticos na Baixa
de Lisboa. Lisboa: AAFDL, (1755-1833). Disponivel  em:
<https://estudogeral.sib.uc.pt/bitstream/10316/ 1888 ref%C3%A1cio%20a%20Escrever%20Direito%20p
or%20linhas%20rectas.pdf>. Acesso em: 30 maio 2013.

“PRINCE apud RUSSELL, Dynes; QUARANTELLI, Enrico LThe place of the 1917 explosion in halifax
harbor in the history of disaster research:the work of Samuel H. Prince. Disaster Researchtete
University  of Delaware, USA. Preliminary Paper 1821992. p.3-8 Disponivel em:
<http://dspace.udel.edu:8080/dspace/handle/197086/57

“¥studo desenvolvido por Prince a partir de um estiglcaso abrangeu um periodo de aproximadameiste do
anos e meio anos apos a explosdo no porto de xjalidfaCanada, em 06.12.1917, devido a colisédo diw na
francésMont-Blang carregado de explosivos, com o navio béfdgade tripulagdo norueguesa. Cerca de
duas mil pessoas morreram e milhares de outrasaficderidas, bem como uma boa parte da cidade foi
destruida ja que a explosao ocasionou um tsunagnagancou arvores, demoliu edificios e abalowatant
outras estruturas. A catastrofe é considerada umsapébres j4 ocorridas antes da utilizacdo da bomba
atbmica.

25 5ILVA, José Afonso daDireito urbanistico brasileiro. 4. ed.S&o Paulo: Malheiros, 2006. p. 28.
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Direito Ambiental sobre protecdo e preservagdo r@asaque atuam como infraestruturas
verdes.

A prevencdo dos desastres inicia por um corretoeaento territorial e uma
rigorosa disciplina da ocupacédo do solo que selamvénstrumentos altamente eficazes,
evitando consequéncias desastrosas. No mesmoacsemighrovacao de regras de construcao
mais exigentes podera impedir o colapso de edfiEmg, assim, evitar muitas mortes. Deve
ainda referir-se a avaliacdo prévia do impacto antbl de algumas infraestruturas,
impedindo a sua localizacdo em zonas de risco @onoo medidas de compensacao que

reforcem o grau de seguranca face as tempestartes;gmpld’®®

4.1. O ESTATUTO DA CIDADE, INSTRUMENTOS DE INTERVEBAO URBANISTICA
E TUTELA DO MEIO AMBIENTE

A Constituicdo Federal determinou a formacdo ddesia de normas de direito
urbanistico, composto pelas normas constitucioefésentes a politica urbana, lei federal de
desenvolvimento urbano, o conjunto de normas sabp®litica urbana estabelecidas nas
Constituicdes dos Estados, lei estadual de politibana e a legislacdo estadual urbanistica,
bem como o conjunto de normas municipais refereatpslitica urbana estabelecidas nas
Leis Orgéanicas dos Municipios, no Plano Diretoadagislacdo municipal urbanistica.

Em cumprimento ao disposto na Constituicdo Fetférdbi editada a Lei Federal
10.257, em 10 de julho de 2001, denominada Estalat€idade que ao regulamentar os
artigos 182 e 183 estabeleceu as diretrizes gesisgsa execucao da politica urbana, mediante
normas de ordem publica e interesse social, redalanuso da propriedade urbana em prol
do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dtmlans, bem como objetivando o
equilibrio ambientaf®® Tais diretrizes tém por objetivo ordenar o pleesenvolvimento das
funcdes sociais da cidade e da propriedade uribpaediante a aplicacdo dos instrumentos da
politica urbana, em especial o plano diretor estdgedemocratica da cidade.

Para ordenar o pleno desenvolvimento das funcbaaisala cidade, quais sejam,

habitacdo, trabalho, circulacdo e recreacédo, stbedscidas diretrizes gerais das quais se

28 ANTUNES, Tiago. O risco climatico na sua dimens&astréficaln ACTAS DE COLOQUIO. 2012.
Lisboa, PT Catéastrofes naturais: uma realidade multidimension& Portugal: ICJP — Instituto de Ciéncias
Juridico-Politicas, 2012, p.161. Disponivel em:tgwww.icjp.pt/publicacoes/1/4013>. Acesso em: 09
mar. 2013.

27 Art. 182. A politica de desenvolvimento urbance@xada pelo Poder Publico municipal, conformetrithes
gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenarlen@ desenvolvimento das fungdes sociais da cigade
garantir o bem- estar de seus habitantes.

288 Art.1°, paréagrafo Unico, da Lei 10.257, de 10udleq de 2001.
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destacam: a garantia do direito a cidades sustntév gestdo democratica, o planejamento
do desenvolvimento das cidades (de modo a evitarmgir as distorgbes do crescimento
urbano e seus efeitos negativos sobre o meio atepien ordenacdo e controle do uso do
solo, para evitar: a utilizacdo inadequada, incdiel ou inconveniente dos imoveis
urbanos; o parcelamento do solo, a edificagao wspoexcessivos ou inadequados em relagao
a infraestrutura urbana; a instalacdo de empre@amdos ou atividades que possam funcionar
como polos geradores de trafego, sem a previs@wfrdastrutura correspondente; a retencéo
especulativa de imovel urbano, que resulte na simitiizacdo ou nado utilizacdo; a
deterioracdo das areas urbanizadas; a poluicdaegm@mdacdo ambiental;, a exposicdo da
populacéo a riscos de desastfés.

Diante dessas diretrizes para a politica urbarebelgicidas no Estatuto da Cidade,
nao se pode vislumbrar uma aplicacdo estrita dasléeparcelamento do solo urbano, sem
estarem em consonancia com a legislacao de tutetem ambiente.

Quanto a garantia do direitcamlades sustentaveieve ser entendido como o direito a
terra urbana, a moradia, ao saneamento ambientdiaastrutura urbana, ao transporte e aos
servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, papesentes e futuras geragées.

A eficiéencia das cidades enquanto provedoras ddidqde de vida para seus
habitantes depende do desempenho de dois fatonescado imobilidrio urbano e a atuacao
do Estado. E estes, por sua vez, dependem do@matifucional que os estrutura. Todavia,
este arranjo ndo é produto apenas de uma escaikaieote por parte dos legisladores, pois
decorre em grande parte de efeitos ndo intencialeagecisdes tomadas no passado, além de
adaptacées espontaneas dos agentes envofvidos.

Em contraponto, Coutinho afirma que o “crescimagsordenado das cidades” e a
denominada “crise urbana” ndo se constituem deolfpgia social” a ser corrigida pela
racionalidade técnica do urbanismo ou pelas viduliegestdo democratica, mas tdo somente
a propria realizacdo da légica do capfiel.Para o autor, na sociedade capitalista é

estruturalmente inevitdvel a ocorréncia simultanel® desenvolvimento e do

289 Art. 2° da Lei 10.257, de 10 de julho de 2001.

29 Art. 2°, inciso |, da Lei 10.257, de 10 de julle2D01.

21PINTO, Victor CarvalhoDireito urbanistico: plano diretor e direito de propriedade. 3 ed. eeatual. S&0
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. p. 72.

292| 4gica essa alicercada na contradicdo fundamelistahodo de producéo capitalista, isto &, a corgéadi
entre a producao socializada e a apropriacéo @igddrx,1975). COUTINHO, Ronaldo. Sustentabilidade
riscos nas cidades do capitalismo periférico LEITE, José Rubens Morato; FERREIRA, Helineisiv
BORATTI, Larissa Verri.Estado de direito ambiental: tendéncias. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense
Universitaria, 2010. p.177.
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subdesenvolvimento, da extrema concentracdo dearendrescente expansdo da miséria,
tanto em ambito global como no plano nacidiil.

Diante deste cenario, cabe refletir quanto a neta$s da mudanca de paradigmas
proposta por Freita®* em busca do desenvolvimento sustentavel, o modklo
multidimensionalidade do desenvolvimento que é mmeate integrado, isto é, social,
econdmico, ambiental, ético e juridico-politico. s&smodelo exige um pensamento
prospectivo de longo prazo em busca do bem-estadduro, sem qualquer degradacao.

Especialmente em relacédo ao direito a cidade, dabecar que vem adquirindo uma
dimens&o mais ampla como bem social de fddasendo considerado a expresséo do direito
a dignidade da pessoa humana, que encerra emisieorde um sistema composto por um
feixe de direitos que inclui o direito a moradialientendida a regularizacéo fundiaria), a
educacao, ao trabalho, a saude aos servicos pailiéiqai implicito o saneamento basico), ao
lazer, a seguranca, ao transporte publico, & pas®s do patrimonio cultural, historico e
paisagistico, ao meio ambiente natural e constreiglailibrado, 0 que subentende-se a
garantia do direito a cidades sustentaveis contaihumano na categoria dos interesses
difusos.

Segundo Nelson Saule Jurfiro direito & cidade adotado no Brasil o coloca no
mesmo patamar dos demais direitos de defesa deresees coletivos e difusos como o
direito do consumidor ou o direito ao meio ambiente

No que diz respeito a gestdo democratica, foi ektallo que se dara por meio da
participacdo da populacdo e de associacbes refaBgas dos varios segmentos da
comunidade na formulag&o, execucao e acompanhameng@nos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano, mediardenselhos municipais de politica urbana, confee&nda
cidade, audiéncias publicas e iniciativa populaprgetos de lef®’

Em relacdo ao planejamento do desenvolvimento idages, da distribuicdo espacial

da populacdo e das atividades econdmicas do Mimieipdo territorio sob sua area de

293 COUTINHO, Ronaldo. Sustentabilidade e riscos ndsdes do capitalismo periférictn: LEITE, José
Rubens Morato; FERREIRA, Heline Sivini; BORATTI, rissa Verri. Estado de direito ambiental:
tendéncias. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense Untaeesi 2010. p.180.

2% EREITAS, JuarezSustentabilidade:direito ao futuro. 2. ed. Belo Horizonte: Férum120p. 304.

% Carta Mundial pelo Direito & @i, aprovada no |l Férum  Social Mundial,
em janeiro de 2005 em Porto Alegre. (ONLarta Mundial de Derecho a la Ciudad.Porto Alegre, 2005.
Disponivel em;

<http://www.onuhabitat.org/index.php?option=com_mlao&task=cat view&qid=93&Itemid=67>. Acesso
em 23 maio 2013.

2% SAULE JUNIOR, NelsonA protecdo juridica da moradia nos assentamentos irregulare®orto Alegre:
Sérgio Antbnio Fabril Editor, 2004. p. 240.

297 Art. 2°, inciso |1, da Lei 10.257, de 10 de julte 2001.
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influéncia, determina que seja desenvolvido de madevitar e corrigir as distorgbes do
crescimento urbano e seus efeitos negativos sobmeeio ambienté?® No contexto do
crescimento e desenvolvimento urbano abarcam uoegso que pressiona o equilibrio social
e ambiental. A pratica do planejamento urbano, quorseguinte, mais do que estabelecer
modelos ideais de funcionamento das cidades, deveeroplar os conflitos e possuir uma
funcéo de correcdo dos desequilibrios de todasden® que sdo causados pela urbanizacéo.
Nesse sentido, deve haver uma compreensdo integtaddesenvolvimento urbano e
econdmico, incluindo as relagdes entre as regidesnizadas e as areas sob sua influéncia
direta.

Ao assentar que a ordenagdo e controle do uso Idp d@vem evitar: a utilizagao
inadequada dos imdveis urbanos, usos incompativeisconvenientes, o parcelamento do
solo, a edificacdo ou 0 uso excessivos ou inadeguanh relacdo a infraestrutura urbana, a
instalacdo de empreendimentos ou atividades qusapofuncionar como polos geradores de
trafego, sem a previsdo da infraestrutura corredgre, a retencdo especulativa de imovel
urbano, que resulte na sua subutilizacdo ou nd@agho, a deterioragcdo das areas
urbanizadas; e a poluicdo e a degradacéo ambféhésita conferindo uma nova maneira de
tratar o uso e a ocupacgao do solo, incorporandmangdo de seus efeitos sobre 0 processo
de formacgdo de precos no mercado imobiliario edemj@acdo entre as reais condi¢cdes das
diferentes partes da cidade e a ocupacgdo que &sesas podem receber. A Lei de Uso e
Ocupacdo do Solo, portanto, pode passar a indiszis e ocupacdes especificos, quando
identifica distorcdes entre a capacidade e a réhtagdo de cada parcela da cidade.
Superando a abordagem tradicional na qual era W@&tasomente como mecanismo de
regulacdo dos usos urbanos baseado principalmentmadelos ideais de distribuicdo de
densidades e compatibilidade de usos. Complementasa visdo permitindo, através da lei,
a mediacado dos conflitos entre usos e ocupacoes\pativeis na cidade.

Reconhece-se a protecdo ao patrimbnio — em suis imensdes — como parte do
direito as cidades sustentaveis, a ser garantiths pestrumentos urbanisticos mediante a
diretriz que determina a protecdo, preservacaocepezacdo do meio ambiente natural e
construido, do patriménio cultural, histérico, stitio, paisagistico e arqueolégit8.

Ao determinar a adocdo de padrdes de producdosimmande bens e servigcos e de
expansdo urbana compativeis com os limites da rdabibdade ambiental, social e

298 Art, 20, inciso IV, da Lei 10.257, de 10 de julthe 2001.
29 Art, 20, inciso VI, da Lei 10.257, de 10 de julthe 2001.
390 Art, 20, inciso XlI, da Lei 10.257, de 10 de jultie 2001.
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econdmica do Municipio e do territério sob sua &leainfluéncid®, eleva o direito as
cidades sustentaveis como um dos principios nateadla politica urbana.

Além disso, estabelece que a regularizacéo fudétirbanizacdo de areas ocupadas
por populacdo de baixa renda sucedera mediantéabetscimento de normas especiais de
urbanizacao, uso e ocupacao do solo e edificagfisjderadas a situagao socioecondmica da
populacéo e as normas ambient&s.

As diretrizes gerais da politica urbana estabedscido Estatuto da Cidade como
normas gerais® de direito urbanistico sdo, em especial para osid¥ios, as normas
balizadoras e indutoras da aplicacdo dos instrusseshé politica urbana regulamentados na
lei. O Poder Publico somente estard respeitandstaitfo da Cidade, quando os instrumentos
previstos forem aplicados com a finalidade de aemd diretrizes gerais previstas na lei.
Portanto, a possibilidade do uso desses instrumgrios Municipios de forma a contrariar
as diretrizes gerais da politica urbana poderdsestionada até mesmo por via judicial, em
razdo do desrespeito a lei federal de desenvoliongiano e as normas constitucionais da
politica urbana. Além disso, com fundamento no poogstatuto da Cidade podera esta
pratica ser considerada uma lesdo a ordem urlmnistbs termos do artigo 5%
possibilitando que as entidades da sociedadeutilidem o instrumento da a¢éo civil pablica
visando a responsabilizacdo dos agentes publicqeivados pelo uso indevido dos
instrumentos de politica urbana que acarrete lasdancdes sociais da cidade e ao direito a
cidades sustentaveis.

Importante € considerar o Direito Urbanistico congeraneo ndo como um singelo
instrumento de composicao de conflitos interswpsti mas sim um significativo e relevante
instrumento de transformac&o sociat.

O Estatuto da cidade criou uma série de instrursepra que o administrador

pudesse buscar o desenvolvimento urbano e implampaliticas que atendam as diretrizes

301 Art. 20, inciso VIII, da Lei 10.257, de 10 de jalbe 2001.

392 Art.2°, incisos VIII, XlI, XIV, da Lei 10.257, d&0 de julho de 2001.

%3 segundo Hely Lopes Meireles: “norma geral é a @gtabelece principios ou diretrizes de agéo e linap
indiscriminadamente em todo territério nacionalEMRELLES, Hely LopesDireito municipal brasileiro.

13. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2003. p. 501.

%40 Artigo 53 altera o artigo 1° da Lei n° 7.347/8ie é a lei de acdo civil publica de responsattkdpor
danos causados ao meio ambiente e outros intedifisass e coletivos. Este artigo inclui na leiad#o civil
publica a possibilidade de acionar na Justica eporsaveis por danos morais e patrimoniais a ordem
urbanistica. Esta acdo podera ser promovida pociagsio civil legalmente constituida ha pelo memos
ano que tenha a previsdo de promover a acao cibliga em seu estatuto, bem como pelo Ministério
Publico.

35| IRA, Ricardo Pereira. Direito Urbanistico, Estatda Cidade e Regularizacédo Fundiéiia.COUTINHO,
Ronaldo; BONIZZATO, Luigi (Coord.pireito da Cidade: novas concepcdes sobre as relagdes juridicas no
espaco social urbano. Rio de Janeiro: Editora Luboeis, 2007. p. 01-15.
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estabelecidas. Os instrumentos da Politica UfB&s&@o os mecanismos juridicos, politicos,
tributarios, financeiros, administrativos, urbaiciss e ambientais para promocao da “reforma
urbana”.

Amadei®®’

classifica os instrumentos da politica urbana eés tespécies: (i)
instrumentos de prevencao; (ii) instrumentos dezaegho; e (iii) instrumentos de retificagcao.
Além do Plano Diretor, principal ferramenta de &stgia politico-urbana, que sera abordado
no topico 4.2 deste trabalho, dentre os instrunsetstacam-se como ferramentas adequadas
a gestao do risco de desastres a disciplina delparento, do uso e da ocupacéo do solo,
zoneamento ambiental, o estudo de impacto ambi@ai@a), as limitacdes administrativas, a
instituicdo de unidades de conservacéo e a regatd@o fundiaria .

Dessa forma, a partir do respeito s normas j&ideff e da interacdo dos
instrumentos de intervencdo urbanistica com os moas de tutela do meio ambiente,
poder-se-a alcancar sucesso no gerenciamentprevencao dos riscos de desastres.

Observa-se que, a evolucao da humanidade, deporitBeck sob a denominacéo de
Sociedade de Risco, é responsavel pela producategiadacdes do meio ambiente cuja
magnitude e constante irreversibilidade, obrigoimeito Ambiental a desenvolver um
sistema de gerenciamento de riscos ambientais gue der capaz de se antecipar a
ocorréncia danosa.

Assim sendo, para cumprir com sua atribuicdo dsayaridica das futuras geracoes e

no intuito de evitar a concretizacdo futura de damamnbientais, o Direito Ambiental

%% S50 instrumentos da Politica Urbana: (I) os Planasionais e regionais de ordenagéo territorial e
desenvolvimento socioeconémico; (II) os Planos pagides metropolitanas, microregides e aglomesacde
urbanas; (lll) o Planejamento municipal, em espeBi@no Diretor, Lei do Parcelamento, Uso e Océpac
do Solo, zoneamento ambiental, leis orcamentapk®md@ plurianual, diretrizes orcamentarias e orgame
anual) e gestdo orcamentaria participativa, planosggramas e projetos setoriais e planos de
desenvolvimento econdmico e social; (IV) os Ingtisu Tributarios e Financeiros: Imposto sobre a
Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU)n@uicdo de Melhoria, incentivos e beneficiogdis e
financeiros; (V) Institutos Juridicos e Politicd3esapropriagcdo, Serviddo e Limitagcdo administrativa
tombamento de iméveis ou de mobilidrio urbano, ddes de Conservacédo, Zonas Especiais de Interesse
Social, Concesséo de Direito Real de Uso, Concessddso Especial para Fins de Moradia, Parcelamento
Edificagcdo ou Utilizacdo Compulsérios, Usucapidpdesal de Imével Urbano, Direito de Superficie,€iti
de Preempgédo, Outorga Onerosa do Direito de Canstde Altera¢éo do Uso, Transferéncia do Dirdito
Construir, Operacao Urbana Consorciada, reguldt@fgndiaria, assisténcia técnica e juridica gratpara
comunidades e grupos menos favorecidos, demarceaaistica, legitimacédo da posse, Referendo Popula
e Plebiscito; (VI) Estudo de Impacto Ambiental (E\Estudo de Impacto de Vizinhanca (EIV), conforme
art. 4° da Lei 10.257, de 10 de julho de 2001.

397 AMADEI, Vicente de Abreu.Urbanismo realista: a lei e a cidade, principios de direito urbanistco
instrumentos da politica urbana e questdes contidas Sdo Paulo: Millennium, 2006. p. 45.

398 Codigo Florestal e Lei de Parcelamento do Solabob
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Contemporaneo é orientado pela trilogia estrutfitaépresentada pela interacdo entre os
principios da equidade intergeraciohlda prevencéo e da precauttdo

Para Carvalht??o Sistema Constitucional para gerenciamento dm®si ambientais
esta estruturado em uma dupla dimensao de orgéegaeletivas capazes de analisar, avaliar
e gerir os riscos ambientais. As organizacfes gias nesta duplice atuacdo sobre o0s riscos
ambientais consistem na Administracdo Publica dudiciario. A gestao preliminar fica a
cargo das organizacdes administrativas, as quaisti@ atuacdo pautada pela preventividade
e maior especificidade das matérias regulamentgmda, maior especialidade técnica das
normatizacées ou por se tratar de um meio maismdardde regulacdo. Dessa forma, as
regulacdes administrativs constituem-se em importantes instrumentos de tagéo ao
Poder de Policia Ambiental desempenhando deste ,nuajmel de destaque na Politica
Nacional do Meio Ambiente.

Essa primeira esfera de gerenciamento de riscogeatais é exercida pelo Sistema
Nacional do Meio Ambiente - SISNAMA® é constituido pelodrgdos e entidades da Uni&o,

dos Estados, do Distrito Federal, dos Territériogd@s Municipios, bem como as fundacdes

%9 CARVALHO, Délton Winter de. Sistema constituciohaasileiro de gerenciamento de riscos ambieniais.
MILARE, Edis; MACHADO, Paulo Afonso Leme (Orgs.pireito ambiental: fundamentos do direito
ambiental. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais12(@Colecao Doutrinas Essenciais; vol. I) p. 129:1

310 A equidade intergeracional, nas palavras de Wedisseia-se no fato de que o desenvolvimento
ambientalmente sustentavel apenas sera viavelhaenms para a Terra e seus recursos nao apenas com
oportunidades de investimentos, mas como um veidagatriménio ambiental, que nos foi legados por
NOss0s ancestrais, para ser usufruido e passaatieadds nossos descendentes. O que equivaler ajgéze
principio coloca os interesses de sujeitos queesefiiam concebidos sob a tutela do direito amblent
impondo a presente geracado a obrigacéo juridicatigazer suas necessidades de desenvolvimentmeem
entanto, comprometer as necessidades das futuiagdgs. (WEISS, Edith Brown. Intergenerational gqui
a legal framework for global environmental charige WEISS, Edith Brown (edfEnvironmental change
and international law: new challenges and dimensian Tokyo: United Nations University Press, 1992. p.
385-412).

311 Enquanto a prevencdo “opera com base na preidsibé”, a precaucdo vai além atuando em contextos d
riscos sem base comprobatéria segura. Assim seng@ameiro orienta um padrdo de prova préximo da
certeza consensual (maxima probabilidade, preiriloie), enquanto que a precaucéo serve de ingtitome
interpretativo (programa de deciséo) apto a liden enaior grau de incerteza. De tal modo, “a inseid#
incerteza e de juizos de probabilidade é condigdi@ @ identificacdo e gestao do risco ambientad”abordo
com CARVALHO, Délton Winter de. Aspectos probatérido dano ambiental futuro: uma analise sobre a
construgdo probatdria da ilicitude dos riscos anthia Ajuris, Porto Alegre, ano XXXVIII, n. 123, p.17,
2011.

%12 CARVALHO, Délton Winter de. Sistema constituciohasileiro de gerenciamento de riscos ambieritais.
MILARE, Edis; MACHADO, Paulo Afonso Leme (Orgs.Rireito ambiental: fundamentos do direito
ambiental. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais12@Cole¢do Doutrinas Essenciais; vol. I) p. 129-1

%13 Aqui destacam-se as resolugdes do Conselho Naalonkleio Ambiente — CONAMA, 6rgéo consultivo e
deliberativo integrante do SISNAMA, que tem entsesaas competéncias “estabelecer normas, critérios
padr8es relativos ao controle e a manutencéo dalada do meio ambiente com vistas ao uso racidosl
recursos ambientais, principalmente os hidricosfawne dispde o inc. VII do art. 8° da Lei 6.93819

340 SISNAMA foi criado pela Lei 6.938/1981 a quaktituiu a Politica Nacional do Meio Ambiente e
estabeleceu as grandes diretrizes (principiostiobge instrumentos) para a implementacao efetivaiitha
politica nacional que transcenda a administracdammente local ou setorial do meio ambiente.



107

instituidas pelo Poder Publico, responsaveis petatggdo e melhoria da qualidade
ambientaf™

De acordo com Carvalht® esse gerenciamento dos riscos ambientais, naaesfer
administrativa, é realizado por meio de mecanisenimstrumentos como as regulamentacdes
administrativas, o licenciamento ambiental, as razdQoes administrativas, o Estudo de
Impacto Ambiental — EIA, o Relatério de ImpactoMeio Ambiente — Rima, exercicio do
poder de policia e responsabilidade administratetebracdo de Termos de Compromisso
Ambiental — TCA e Termos de Ajustamento de ConelutAC etc.

Dentre tais instrumentos, destaca-se o Estudo dadim Ambiental — EIA o qual é
dotado de abrangéncia interdisciplinar ampla dgsmotos de um empreendimento. O EIA é
um instrumento que visa evitar que um projeto,ifjanavel sob o prisma econémico ou em
relacdo aos interesses imediatos de seu proporsenteyele posteriormente nefasto para o
meio ambiente. Tem, portanto, natureza preventivigiie o torna um dos mais importantes
instrumentos da politica de defesa da qualidadéecstath.

As diretrizes gerais do EIA vem descritas no artfijo™® estando seu contetido

minimo definido no artigo 6%° ambos da Resolucdo do Conama 1/1986.

315 Art.6° da Lei 6.938/1981, com a seguinte estrut@anselho de Governo (6rgdo superior), Conselho
Nacional do Meio Ambiente — CONAMA (6rgdo consuitig deliberativo) , Secretaria do Meio Ambiente da
Presidéncia da Republica (6rgao central), InstiBitasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturai
Renovaveis — IBAMA (6rgao executor), 6rgdos ou datdes estaduais (0rgdos seccionais), 6rgaos ou
entidades municipais (6rgaos locais).

318 CARVALHO, Délton Winter de. Sistema constituciohassileiro de gerenciamento de riscos ambieritais.
MILARE, Edis; MACHADO, Paulo Afonso Leme (Orgs.Rireito ambiental: fundamentos do direito
ambiental. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais12(@Cole¢éo Doutrinas Essenciais; vol. I) p. 129-1

317 Instrumento da Politica Nacional do Meio Ambiefats. 225, § 1°, IV, da CF/1988; art. 5° e 6°, @sdrucao
Conama 1/1986).

$18 Art. 5° - O estudo de impacto ambiental, além de atendsgisiacdo, em especial os principios e objetivos
expressos na Lei de Politica Nacional do Meio Amigie obedecerda as seguintes diretrizes gerais: | -
contemplar todas as alternativas tecnoldgicasleaddizacdo do projeto, confrontando-as com a kipdde
nao execucédo do projeto; Il - identificar e avaismtematicamente os impactos ambientais geradofasas
de implantacdo e operacdo da atividade; Il - defos limites da area geogréafica a ser direta ou
indiretamente afetados pelos impactos, denominasade influéncia do projeto, considerando, emgamo
casos, a bacia hidrogréafica na qual se localiza; Isbnsiderar os planos e programas governamentais
propostos e em implantacdo na area de influénciprojeto, e sua compatibilidade; Paragrafo Gni&m-
determinar a execugéo do estudo de impacto ambienfegdo estadual competente, ou a SEMA ou, &0 qu
couber, ao municipio, fixara as diretrizes adicisrgue, pelas peculiaridades do projeto e caratitas$
ambientais da area, forem julgadas necessaridgsivie os prazos para concluséo e analise doscsstud

319 Art. 6° - O estudo de impacto ambiental desenvolverd, inimm, as seguintes atividades técnicas:

| - diagndstico ambiental da area de influéncigrijeto, completa descrigdo e analise dos recansisentais e
suas interacdes, tal como existem, de modo a eaizmt a situagdo ambiental da area, antes da ritagi@o
do projeto, considerando: a) o meio fisico - o sldysas aguas, o ar e o clima, destacando 0s ecurs
minerais, a topografia, os tipos e aptidées do,smbocorpos d'agua, o regime hidrolégico, as ctegen
marinhas, as correntes atmosféricas; b) o meid¢icd e os ecossistemas naturais - a fauna e a, flor
destacando as espécies indicadoras da qualidaderaahb de valor cientifico e econbmico, raras e
ameacadas de extincdo e as areas de preservagdanpete; ¢) 0 meio sécio-econdmico - 0 Uso e a
ocupacédo do solo, os usos da agua e a sécio-ecmndestacando 0s sitios € monumentos arqueolégicos,
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Uma vez concluido, o EIA seréa sucedido por um Retatde Impacto Ambiental
(RIMA), cujo conteado minimo se encontra estabdtecio art. 9° da Resolugéo n° 001/86 do
CONAMA. O RIMA refletira as conclusdes do estudalimado e devera ser apresentado de
forma objetiva e compreensivel pelos profissionesponsaveis.

A partir do recebimento do RIMA, os interessadoéddeo prazo de quarenta e cinco
dias para solicitar a realizacdo de uma audiénéldiqa, que, apesar de nao ter carater
decisorio, constitui-se em momento de participagaocoletividade para discutir sobre a
viabilidade da obra e controle da discricionarieddd Poder Publico.

A analise de um pedido de licenciamento ambienttd putoridade competente é
realizada mediante o exame das conclusdes obtalastndo de impacto e seu competente
relatorio publico. Portanto, constituem-se na liésrica para a concesséao da Licenca Prévia
(LP), Licenca de Instalacdo (LI) e Licenca de Ogé&oa(LO), conforme artigo 8° da
Resolu¢cdo Conama n. 237/1997.

Conforme menciona Weyermiilléf’ enquanto instrumentos de tutela do meio
ambiente, o EIA/RIMA e o procedimento administrativle licenciamento ambiental
constituem instrumentos que analisam, estudam initleh as atividades econémicas
potencialmente poluidoras, permitindo ao ente pabtiompetente delimitar a amplitude da
atividade e fiscalizar com base técnica o cumprimelos limites da licenga, promovendo,
assim, a protecao do meio ambiente.

O Brasil € dotado de todos esses instrumentos @agarenciamento dos riscos
ambientais, 0os quais se constituem em importar@ganientas também para a gestdo e
prevencao dos riscos de desastres. Tendo em wustasses decorrem da vulnerabilidade e
grau de exposi¢cdo das comunidades. Examinaremoapitulo quinto, a estrutura normativa
brasileira de enfrentamento dos desastres, adwadaecessidade de encarar o reiterado

descumprimento do regramento urbanistico e degiote preservacdo do meio ambiente.

histéricos e culturais da comunidade, as relac@dapendéncia entre a sociedade local, os recursos
ambientais e a potencial utilizacdo futura dessegrsos. Il - analises de impactos ambientais digfore de
suas alternativas, através de identificacdo, pkevida magnitude e interpretacdo da importancia dos
provaveis impactos relevantes, discriminando: opaktos positivos e negativos (benéficos e adversos)
diretos e indiretos, imediatos e a médio e longaz@s, temporarios e permanentes; seu grau de
reversibilidade, suas propriedades cumulativasérgicas; a distribuicdo dos 6nus e beneficiosamdil -
definicdo das medidas mitigadoras dos impactostivegaentre elas os equipamentos de controleensis
de tratamento de despejos, avaliando a eficiéneizatla uma delas; IV - elaboracdo do programa de
acompanhamento e monitoramento dos impactos pmsiewnegativos, indicando os fatores e parametros a
serem considerados; Paragrafo Unico - Ao deternasirexecucdo do estudo de impacto ambiental, cérga
estadual competente, ou 0 SEMA ou, quando coubkyracipio fornecera as instrucdes adicionais que s
fizerem necessérias, pelas peculiaridades do prejearacteristicas ambientais da area.”

320 WEYERMULLER, André RafaelDireito ambiental e aquecimento globalS&o Paulo: Editora Atlas, 2010,
p. 26.
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Nesse ponto, cabe lembrar a manifestacdo de AffoesFernandéd’, os quais
referem que, embora, o Brasil tenha recebido destacternacional por ter aprovado o
Estatuto da Cidade, o desafio a ser enfrentadcs pgentes institucionais nas instancias
governamentais, administradores publicos e dentaresasociais, € o de materializar essa

ordem juridica criada pela Constituicdo Federairesolidada pelo Estatuto da Cidade.
4.2. O PAPEL DO PLANO DIRETOR

A Constituicdo de 1988 ja definiu como obrigatérasPlanos Diretores para cidades
com populacdo acima de vinte mil habitantes. E tat&® da Cidade, estabeleceu o Plano
Diretor como o instrumento basico da politica deedeolvimento e expansdo urbana
determinando sua obrigatorieddtfepara municipios com populacdo acima de vinte mil
habitantes, para aqueles situados em regides rmbtanas ou aglomeracdes urbanas; em
areas de interesse turistico; ou em areas sobéndia de empreendimentos de grande
impacto ambiental, para os municipios que nao idokiem qualquer destas categorias, mas
pretendam utilizar os instrumentos previstos ndtaipde Reforma Urbana da Constituicéo
Federal, também é necessario dispor obrigatoriandet um Plano Diretor. E, com a
alteracao introduzida pela Lei 12.608, de 10 del aler 2012, agora também, as cidades
incluidas no cadastro nacional de Municipios cormaasrsuscetiveis a ocorréncia de
deslizamentos de grande impacto, inundagBes bruscasprocessos geoldgicos ou
hidrolégicos correlatos deverdo dispor de um PlBiretor. Os Municipios enquadrados
nessa situacao e que ainda ndo disponham de Pieetoraprovado, terdo o prazo de cinco
anos para 0 seu encaminhamento para aprovacaGamelara Municipaf®?

O Plano Diretor como o instrumento basico da malitle desenvolvimento e expansao
urbana, segundo Amadéf,consiste em lei municipal que concretiza a funsdoial da
propriedade urbana e define as exigéncias fundamede ordenacdo da cidade. O faz,
fixando as diretrizes basicas para a ordenacaddadaec e as demais normas urbanisticas
municipais, também regra a utilizacdo dos instruogenrbanisticos, em vista da racional e

eficaz disciplina da vida e dos espacos urbanos.

%21 ALFONSIN, Betanea; FERNANDES, Edésio (Orgdpireito urbanistico: estudos brasileiros e
internacionais. Belo Horizonte: Del Rey, 2006. p. 0

322 Art, 41, da Lei 10.257, de 10 de julho de 2011.

23 Nos termos do § 4° do Artigo 42-A, da Lei 10.28& 10 de julho de 2001.

324 AMADEI, Vicente de Abreu.Urbanismo realista: a lei e a cidade, principios de direito urbanistco
instrumentos da politica urbana e questdes contidas S&do Paulo: Millennium, 2006. p.47.
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Dentre suas caracteristicas, destaca-se que pdesprgresso legislativo especial, em
que se deve garantir, em todo processo de elalmprag#la participacdo poputate deve
abranger todo o territério do municipio (zona r@rairbana);

Para Presté® o Plano Diretor é “mais do que um ordenador fis@dtorial, € um
instrumento de gestdo e prospeccao das cidadestiada pluralidade e das necessidades
existentes no territério.”

O conteldo minimo para os planos direttffesstava inicialmente delimitado no art.
42 do Estatuto da Cidade, podendo-se resumir mpsrges topicos: a) delimitacdo das areas
urbanas onde podera ser aplicado o parcelameefdifieacdo ou a utilizagdo compulsorios,
considerando a existéncia de infraestrutura e dedda para a utilizagéo destes, na forma do
art. 5° da lei regente; b) disposicoes relativasliegito de preempcéo, outorga onerosa do
direito de construir, fixar as areas nas quais Eoder permitida alteracdo de uso do solo,
mediante contrapartida a ser prestada pelo beagdicidelimitar a area para aplicagdo de
operacdes consorciadas e disciplinar a transfexé&hzidireito de construir; c) sistema de
acompanhamento e controle.

Entretanto, considerando-se que a ocupacao irregiadasolo urbano é um fator
determinante da vulnerabilidade das comunidadesstap a riscos, a Lei 12.608, de 10 de
abril de 2012, que estabeleceu uma nova orientag@oa politica de prevenc¢do de desastres,
alterou o Estatuto da Cidade para incluir dois saaxtigos, um com requisitos para o plano
diretor dos Municipios incluidos no cadastro nagiale municipios com areas suscetiveis a
ocorréncia de deslizamentos de grande impactodagdies bruscas ou processos geoldgicos
ou hidrolégicos correlatd®: e outro, estabelecendo requisitos do projetoa#fipe para os

municipios que pretendam ampliar o seu perimetrang.®*°

2> Nos termos do §4°, do art. 40, da Lei 10257, ddelfulho de 2001.

32 pPRESTES, Vanésca Buzelalimens&o constitucional do direito & cidade e fornmde densificacdo no
Brasil. Dissertacao (Mestrado em Direito) - Programa de®d@duacao em Direito. Pontificia Universidade
do Estado do Rio Grande do Sul. Porto Alegre, 2p0&3.

%270 Conselho das Cidades emitiu as ResolucBes 2B3(8/05 e posteriormente a Resolucdo N°. 34, de
01/07/2005, emitindo orientacdes e recomendacdastouwo conteiddo minimo do plano diretor, tendo por
base o Estatuto da Cidade.

38 Art. 42-A. Além do contetdo previsto no art. 42plano diretor dos Municipios incluidos no cadastr
nacional de municipios com areas suscetiveis a&uoa de deslizamentos de grande impacto, inuedaco
bruscas ou processos geoldgicos ou hidrolégicasletos devera conter:
| - parametros de parcelamento, uso e ocupagé®ldp de modo a promover a diversidade de usos e a
contribuir para a geracédo de emprego e renda;

Il - mapeamento contendo as areas suscetiveisrééncia de deslizamentos de grande impacto, indedac
bruscas ou processos geoldgicos ou hidroldgicasletos;

Il - planejamento de acBes de intervencdo preventi realocacdo de populacdo de areas de risco de
desastre;

IV - medidas de drenagem urbana necessdrias angd@ve a mitigacdo de impactos de desastres; e
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Contudo, deve-se atentar para ndo restringir acpréo planejamento urbano a mera
regulamentacdo do mercado imobiliario através gedetalhadas de uso do solo e zoneamento.
Mas sim, focalizar na andlise e busca de solucées @s graves conflitos entre a propriedade
privada e a ocupacao ou parcelamento ilegal dousbkno, bem como nas ac¢des para reducdo da

vulnerabilidade e medidas mitigatérias para reigdaéio fundiaria em areas de riStd.

V - diretrizes para a regularizagdo fundiaria deertamentos urbanos irregulares, se houver, olsena
Lei n. 11.977, de 7 de julho de 2009, e demais merfaderais e estaduais pertinentes, e previsa@neds
para habitagdo de interesse social por meio dardagé@ de zonas especiais de interesse sociabeties
instrumentos de politica urbana, onde o uso habitatfor permitido.
§ 1I° Aidentificacdo e o mapeamento de areas de lésewdo em conta as cartas geotécnicas.
§ 2 O conteldo do plano diretor devera ser compatioel as disposicGes insertas nos planos de recursos
hidricos, formulados consoante a Lei n. 9.433, de faneiro de 1997.
§ 3 Os Municipios adequardo o plano diretor as digpes deste artigo, por ocasido de sua revisdo,
observados os prazos legais.
§ £ Os Municipios enquadrados no inciso VI do artdésta Lei e que ndo tenham plano diretor aprovado
terdo o prazo de 5 (cinco) anos para o seu encamimito para aprovacao pela Camara Municipal.
329 Art. 42-B. Os Municipios que pretendam ampliarea perimetro urbano apés a data de publicacéa dest
Lei deveréo elaborar projeto especifico que cortenb minimo:
| - demarcagédo do novo perimetro urbano;
Il - delimitacdo dos trechos com restricdes a udaapdio e dos trechos sujeitos a controle espetidliacao
de ameaca de desastres naturais;
Il - definicdo de diretrizes especificas e de érgae serdo utilizadas para infraestrutura, sisteéidro,
equipamentos e instalagdes publicas, urbanas @&soci
IV- definicdo de parametros de parcelamento, usoupacédo do solo, de modo a promover a diversidade
usos e contribuir para a geracdo de emprego e;renda
V - a previsdo de areas para habitagdo de inteszssal por meio da demarcagdo de zonas espedais d
interesse social e de outros instrumentos de @litibana, quando o uso habitacional for permitido;
VI - definicdo de diretrizes e instrumentos espeasf para prote¢do ambiental e do patriménio heioe
cultural; e
VIl - definicgdo de mecanismos para garantir a juditgtribuicdo dos 6nus e beneficios decorrentes do
processo de urbanizagdo do territério de expandfama e a recuperacdo para a coletividade da xadéio
imobiliaria resultante da acao do poder publico.
§ 1° O projeto especifico de que trata o caput desigoaslevera ser instituido por lei municipal e d&nas
diretrizes do plano diretor, quando houver.
§ 2 Quando o plano diretor contemplar as exigéncitabekecidas no caput, o Municipio ficara dispensado
da elabora¢éo do projeto especifico de que tratgpot deste artigo.
§ 3> A aprovacio de projetos de parcelamento do solaave perimetro urbano ficard condicionada a
existéncia do projeto especifico e devera obedecsuas disposicdes.

330 Essa vocacado do Direito Urbanistico e, em espdoialeu principal instrumento, o Plano Diretor, pattaar
nas politicas de minimizacdo de riscos de desasteemedida em que estes se referem tanto a atesda
como a espacos, objeto de regramento no plano istltantambém é reconhecida em Portugal, como
destacam OLIVEIRA e LOPES ao tratar dos avancodti@nismo naquele pais: “por forca dos principios
da separacdo de usos incompativeis e da consideda;dodos os factos (interesses) relevantes para a
decisédo de planeamento - principios que tém vindssamir uma importancia fulcral na area do dirédo
urbanismo - devem os planos urbanisticos provéorea a arredar certos usos de determinadas lacéks
(precisamente aquelas dotadas de um grande graerigesidade e de vulnerabilidade), isto é, de zalea
risco, evitando a ocorréncia de catastrofes oumimaindo o impacte das catastrofes que venham aeocor
Tal introduz no dominio do planeamento do termtdrm novo principio - precisamente o da consideraca
dos riscos - aliado, contudo, a uma ideia maisidi@ehl de vinculagéo situacional: a ideia de qagas
solos, em funcdo da sua particular situacao (eracedpsolos com suscetibilidade elevada a ocoraédei
catastrofes naturais), ndo tém aptiddo para redeffdantacdes humanas, pelo menos, implantacdes de
determinado tipo, por estas ficarem especialmexpestas a ocorréncia de catastrofes naturais, poden
ampliar, dada a concentracdo de usos urbanos, mitodey dos efeitos negativos destas catastrofds. Es
principio encontra-se patente no Programa Naca&olitica de Ordenamento do Territério (PNPOT, g
no objectivo estratégico 1 do seu programa de aigiimduz a questdo dos riscos da seguinte forma:
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Nesse contexto, € relevante a critica feita poriddto:

Os Planos Diretores - PDs tém se prestado a bdeabziadora da unidade e
da totalidade do urbano tdo ao gosto do urbanisnmmlemista. A

incorporagdo do conceito pds-moderno de fragmeotagalorizando o

desenho urbano, ndo implica necessariamente, r@o vidienada do
planejamento oficial, em encarar a cidade real guige intervencao

emergencial, menos generalizante e abstrata. Pamndeg areas do territorio
urbano esta regulamentacdo nada significa. Gestdma® simples

regulamentacédo, operacdo, acdo administrativa eapéoas planejamento
de gabinete, € o caminho para a prevencdo dadliaagéotidianas que
vitimam moradores dos morros e encostas que desliz&ada chuva, ou
moradores das beiras dos coOrregos atingidos pdneates, ou bairros
inteiros atingidos por epidemids.

A autora cobra que as autoridades responsavess pali@icas publicas fagam bom uso

do instrumento de gestdo que € o Plano Diretor.

Em sintese, o Plano Diretor pode ser definido camaonjunto de principios e regras

orientadoras da acdo dos agentes que constroeitizanuto espaco urbano. O Plano Diretor

parte de uma leitura da cidade real, envolvendaasem questdes relativos aos aspectos

urbanos, sociais, econdémicos e ambientais, que samddormulacdo de hipdteses realistas

sobre as opcdes de desenvolvimento e modelos deortalizacdo. Observa-se que o

principal objetivo do Plano Diretor ndo € resolte@fos os problemas da cidade, mas sim ser

um instrumento para a definicdo de uma estraté&gia g intervencao imediata, estabelecendo

poucos e claros principios de acao para o conjdogoagentes envolvidos na construcao da

cidade, servindo também de base para a gestd@mgdaaia cidade.

“Conservar e valorizar a biodiversidade e o patniménatural, paisagistico e cultural, utilizar deda
sustentavel os recursos energeéticos e geoldgiqugvenir e minimizar os riscos” Mais elucidatis#o, no
entanto, os objetivos especificos que fluem do PNRQjue permitem compreender a importancia mas
também a complexidade da recognicdo dos riscodamegmento. [...] (i) Definir uma Estratégia Na@bn
Integrada para a Prevencdo e Reducdo de Riscpfefiinir para os diferentes tipos de riscos nasyra
ambientais e tecnoldgicos, em sede de Planos Regida Ordenamento do Territdrio, Planos Espediis
Ordenamento do Territério e Planos Municipais ddeDamento do Territério, e consoante 0s object#vos
critérios de cada tipo de plano, as areas de sdgde, 0s usos compativeis nessas areas, e atamedi
prevencdo e mitigacdo dos riscos identificadoB; Qiesenvolver e aperfeicoar os planos de emergétei
base territorial, em articulagdo com os instrumed® planeamento municipal, nomeadamente os de apoi
gestdo urbanistica, garantindo a preservacédo dsibitilades quer para acesso dos meios de sogoer
para evacuacdo das populacbes.” (OLIVEIRA, Ferndpdala. LOPES, Dulce. Urbanismo e Catastrofes
Naturais: uma relacéo atribulada. RCTAS DO COLOQUIO . 2012. Lisboa, PT. Catastrofes Naturais:
uma realidade multidimensional. Portugal: ICJP stifuto de Ciéncias Juridico-Politicas, 2012, ®-193.
Disponivel em: <http://www.icjp.pt/publicacoes/118>. Acesso em: 09 mar. 2013).

1 MARICATO, Erminia.Metrépole na periferia do capitalisma ilegalidade, desigualdade e violéncia. S&o

Paulo,

1995, p 10. Disponivel em;

<http://www.fau.usp.br/depprojeto/labhab/bibliotﬂeEIos/maricato_metrperif.pdf> . Acesso em 02 mar

2013.
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Desta forma, est4 presente uma nova concepcaatiadaaintervengéo no territorio
gue se afasta muito do velho paradigma (que igeaizm projeto de cidade do futuro). Em
atencao as diretrizes expressas no Estatuto, nedHretores devem contar necessariamente
com a participacdo da populacdo e de associacpessemtativas dos varios segmentos
econdmicos e sociais, ndo apenas durante o prodessdaboracao e votacdo, mas, sobretudo,
na implementacéo e gestao das decisbes do Planal B®do, mais do que um documento
técnico, distante dos conflitos reais que caraeria cidade, o Plano passa a significar um
espaco de debate dos cidaddos e de definicdo dexmpnscientes e negociadas, por uma
estratégia de intervencao no territorio.

Portanto, o Plano Diretor transformou-se em insgmim obrigatério para o Municipio
intervir, visando executar a politica urbana, canm&o de garantir que a propriedade urbana
tenha uma funcéo soci#f

O direito de propriedade ndo é mais um conceit@amente do direito civil, passou a
ser um instituto constitucional. Uma vez que, btssamplementar o Estado Democratico de
Direito, pode-se sustentar que o direito de proade nao € ilimitado, pois esta condicionado
ao cumprimento da funcdo socfdl Assim, o proprietério tem o direito de usar,ajoz fruir
de seu bem, desde que o fagca com a observanaitedesse socidf’

A Constituicdo estabelece como a propriedade urbamaural cumprem sua funcéo
sociaf*. Conforme sustenta L&}, para a funcdo social atingir sua finalidatvem ser
assegurados entre outras coisas: acesso de totmsdia; justa distribuicdo dos beneficios e
onus decorrentes do processo de urbanizacdo; anizambao das éareas ocupadas por

populacdo de baixa renda; a protecdo do meio atehietural e construido.

%32 para a propriedade urbana atender sua funcad,sodatatuto da Cidade aponta as seguintes diestde
ordenacdo e controle do solo, no inciso VI do arg, visando a evitar: a) a utilizacdo inadequads.
imoveis urbanos; b) a proximidade de usos incomeigtiou inconvenientes; ¢) o parcelamento do solo,
edificacdo ou o uso excessivos ou inadequados &mace a infraestrutura urbana; d) a instalacdo de
empreendimentos ou atividades que possam func@mmao polos geradores de trafego, sem a previsao da
infraestrutura correspondente; e) a retencao elteeude imével urbano, que resulte na sua subagiio
ou ndo utilizacdo; f) a deterioracdo das areasnizldas; g) a poluicdo e a degradacdo ambientad; h)
exposicéo da populacéo a riscos de desastres. irfektido pela Lei n® 12.608, de 10 abril de 2012

333 Constituicdo Federal, art. 5°, inciso XXIII - sopriedade atendera a sua funcéo social;

334 BUFFON, Marciano.Tributacdo e dignidade humana: entre os direitos e deveres fundamentRistto
Alegre: Livraria do advogado editora, 2009. p. 237.

335 Art. 182[..] § 2° - Apropriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as exaEnci
fundamentais de ordenacéo da cidade expressasano giretor. Art. 186. A funcéo social é cumprida
guando gpropriedade rural atende, simultaneamente, segundo critérios e glagxigéncia estabelecidos
em lei, aos seguintes requisitos: | - aproveitamestional e adequado; Il - utilizacdo adequadare€losrsos
naturais disponiveis e preservacdo do meio ambiéihte observancia das disposicbes que regulam as
relacdes de trabalho; IV - exploracdo que favoceham-estar dos proprietarios e dos trabalhadores.

3% LEAL, Rogério GestaA funcdo social da propriedade e da cidade no Brdsiaspectos juridicos e
politicos. Porto Alegre: Livraria do Advogado; Saftruz do Sul: Edunisc, 1998. p.120.
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Em relagdo ao tratamento constitucional da fungdmak Benjamin identifica a
introduc@o de uma funcéo ecoldgica autbnoma, & parConstituicdo de 1988, que deve ser
cumprida necessariamente pela propriedade, sob genaerversdo de seus fins, de sua
legitimidade e de seus atribut5s.

Noutras palavras, atualmente, a propriedade nae ped considerada um direito
absoluto, sendo legitimo quando a propriedade oeinmgrfuncdo social. Destarte, a
Constituicdo assegura o direito de propriedadetudoncondiciona essa garantia ao efetivo
cumprimento de um requisito: a funcéo social.

Assim, a funcionalizacdo da propriedade € elemartinseco a ela, na medida em
que vem definida no contetdo dos artigos 182 e da&86Constituicdo que disciplinam a
utilizacdo da propriedade urbana e rural respeauiveae, reconhecendo caracteristicas
proprias decorrentes da potencialidade econdmidaedg como da destinacdo econdmica e

social.

4.3 A AUTONOMIA (E RESPONSABILIDADE) DO MUNICIPIO RRA GESTAO DOS
ASSUNTOS LOCAIS

A Constituicdo Federal de 1988 inaugurou uma nawkero juridica, atualizou os
conceitos ambientais e urbanisticos, também efetwoa revitalizacdo no federalismo
brasileiro. O constituinte discriminou a partilhe dompeténcias federativas, incluiu os
municipios no rol de entes federados, fortaleceas sendas para fazer frente as novas
competéncias que lhe foram atribuidas. A partisale®va estrutura resultou a denominada
“municipalizacdo das politicas publicas” os munm$passumem relevante funcéo no que diz
respeito a execucao das politicas publicas, pasgameros executores a agentes ativos na
formacao destad®®

A Constituicdo atribui a competéncia privativa paegislar sobre assuntos de
interesse local, suplementar a legislacéo fedesig@stadual no que couber, e de promover, no
gue couber, adequado ordenamento territorial, megliplanejamento e controle do uso,
parcelamento e da ocupagéo do solo urbano, decacond o artigo 30, incisos I, II, e VIII. O

Municipio, com base no artigo 182 e no principio ptaponderancia do interesse, é 0

%37 BENJAMIN, Antdnio Hermann.Direito Constitucional Ambiental Brasileiro. In: GEOTILHO, José
Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens Morato (Or@srito constitucional ambiental brasileiro. 3. ed.
Sao Paulo: Saraiva, 2010. p. 140.

38 PRESTES, Vanésca Buzelato. (Orggmas de direito urbano — ambiental Belo Horizonte: Ed. Férum,
2006. p.34-35.
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principal ente federativo responsavel em promovenpléica urbana de modo a ordenar o
pleno desenvolvimento das funcbes sociais da cidddegarantir o bem-estar de seus
habitantes e de garantir que a propriedade urbhanara sua funcéo social, de acordo com os
critérios e instrumentos estabelecidos no Planet@ir definido constitucionalmente como o
instrumento basico da politica urbana.

Dessas regras de competéncia, combinadas, aingkap @ot. 225 da CF, conclui-se
gue os Municipios somente podem legislar em maaénigiental e urbanistica sobre assuntos
de interesse local, atendendo as diretrizes gestabelecidas na legislacéo federal e estadual,
podendo estabelecer regras especificas mais rigides nunca mais liberais que as normas
federais e estaduals’

O texto constitucional deixa claro que a politiGa aksenvolvimento urbano, sera
executada pelo Poder Publico Municipal, seguinddiratrizes gerais fixadas em lei (Estatuto
da Cidade). Deste modo, fica evidente quem é oomssyel por ordenar o pleno
desenvolvimento das funcées sociais da cidadeamiijao bem-estar de seus habitarités.

A partir desse novo tratamento das atribuicoesadesntes publicos municipais estes
sdo desafiados a olharem o0s mesmos problemas cdnosoolhos, agora, como
corresponsaveis, saindo da postura de dizer se@stiou errado. Nesse escopo, menciona

Preste¥™ :

Isso implica pensar a desocupagao da praca oute@mento clandestino
juntamente com a solucdo para a moradia; a remdgasla em conjunto
com a escola e 0 posto de salude; equipamentossagossa populacédo
removida, bem como com a imprescindivel realizad@ourbanizacdo no
local desocupado para que ndo seja novamente dovadi

Deve-se notar que as tarefas trazidas para o Mimin&o se resumem a edi¢cdo de
novas leis municipais. Por meio de suas diretrgezgis, 0 Estatuto da Cidade impde um

339 Assim ja decidiu o Superior Tribunal de Justigatribuindo a Constituicdo Federal a competéncia wona
Unido, aos Estados e aos Municipios para protegeeio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de
suas formas, cabe aos Municipios legislar supleirde sobre protecdo ambiental, na esfera do &siere
estritamente local. A legislagéo local, contudoyedse restringir a atender as caracteristicas ipsipio
territério em que as questdes ambientais, por paascularidades, ndo contém com o disciplinamento
consignado na lei federal ou estadual. A legislagiietiva, como é cedico, ndo pode ineficacizegferos
da lei que pretende suplementar”. Resp 29.299-@R$029188-0). 1a Turma do STJ, Rel. Min. Demdcrit
Reinaldo. j. 28.09.1994. Também: “Mandado de semaral egislacdo ambiental. Tratando-se de legislaga
de protecao ao meio ambiente, ndo pode a lei nmatiabrandar exigéncias da lei federal. Interpéstaip
art. 20, da Lei n.° 4.771/65. Recurso improvidop. AA.° 078.471.5/2-00. TJ/SP. Rel. Des. Lineu RiEna
08.06.99

340 Art. 182,caput da Constituicdo Federal Brasileira.

%1 PRESTES, Vanésca Buzelato. (Or§¢mas de direito urbano — ambiental Belo Horizonte: ed. Férum,
2006. p.40.
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novo e complexo sistema de atuacdo na questdoaynvemcado sobretudo pelo principio da
gestdo democratica.

O municipio tem autonomia e responsabilidade pagesddodos assuntos locais.
Administrar e gerir, em Uultima analise, sdo sin@smApesar disso, a “gestdo” apresenta
requisitos proprios que a tornam mais racional entffica do que uma simples
“administrac&o” ou conducdo de negdcios empiricati@eira.>*? A gestdo diz respeito a
atividades administrativas e operacionais, tais agmanejamento, direcdo, controle e
fiscalizacéo, orientadas pelas diretrizes definiglaslei federal, para executar a politica de
desenvolvimento urbari®

Entre os atores relevantes para a concretizac@olteca urbana, os governos locais
tem atuacdo destacada, uma vez que a aprovacadedasembramentos e loteamentos
(regramento de uso e ocupacdo do solo) bem conuerciamento ambiental se da a nivel
local. Ao municipio compete fiscalizar o cumprineentas disposi¢cdes do Cdodigo Florestal
quanto a protecdo e preservacao de areas quUenpIEEECOS eCOSSIStémicos.

Compete ainda ao agente publico municipal a figgefio para cumprir a
determinacao do artigo 23 da Lei 12.608, segungioab “é vedada a concesséao de licenca ou
alvard de construgdo em areas de risco indicadas cdo edificaveis no plano diretor ou
legislacdo dele derivada.”

Conforme ser4 examinado no proximo capitulo, essabuicdes relativas a
concretizacdo da politica urbana, incluem as péngihs para gestdo do risco de desastres,
pelo mapeamento das areas de risco (areas suscetiveorréncia de deslizamentos de
grande impacto, inundacdes bruscas ou processddgges ou hidroldgicos correlatos);
elaboracao de plano de contingéncia; implantacaubdes e servigos para a reducao de riscos
de desastre; criar mecanismos de controle e frsg#lo para evitar a edificacdo em areas de
risco; elaborar carta geotécnica de aptidao a whedo, estabelecendo diretrizes urbanisticas
voltadas para a seguranca dos novos parcelameate®ld e para o aproveitamento de
agregados para a construcao civil.

O estatuto da cidade fornece um conjunto de ingnios que oferece aos agentes das
politicas publicas uma maior capacidade de interdrndo apenas normatizar e fiscalizar — o
uso, a ocupacao e a rentabilidade das terras whaaizando a funcéo social da cidade e da
propriedade.

%2 MILARE, Edis. Direito do ambiente: a gestdo ambiental em foco. 6. ed. S0 Paulo: Redis Tribunais,
2009. p. 297-298.

30 objetivo dessa gestdo é ordenar o pleno desémesito das funcdes sociais da cidade e gararieno-
estar de seus habitantes.
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5 OS DESASTRES E SUAS RESSONANCIAS NO DIREITO — ABLITICA
NACIONAL DE PROTECAO E DEFESA CIVIL — LEI 12.608, D E 10.04.2012

Os desastres sdo assuntos midiaticos que sempeenatem o grande publico,
repetem causalidades pouco entendidas e buscamoriss/eis” a cada ocorréncia.
Acidentes e desastres “inesperados” refletem oodégcimento ou a incapacidade de acéo
frente a ameacas existentes. A evolucdo da hunamidascrita por Beck sob a denominacgao
de Sociedade de Risco, é responsavel pela prodis;éiscos de desastres cuja magnitude e
constante irreversibilidade, servem de estimula,paum processo de autoirritabilidade,
causar mudancas no Sistema do Direito que se \gadbra desenvolver suas estruturas para
dar conta dos resultados de eventos danosos, ay @ejir esses fendmenos de alta
complexidade.

Apos a criacdo das primeiras estruturas de Defegid fa Europa, destinadas a
proteger a populagédo dos impactos da Il Guerra Mlnol Governo Federal Brasileiro, em
1942, criou o primeiro esbo¢co de Defesa Civil, soldlenominacdo de Defesa Passiva
Antiaérea, logo depois do afundamento, na costsiléira, de dois navios de passageiros,
totalizando 56 vitimas. Em 1943, a denominacadetaala para Servico de Defesa Civil, sob
a supervisdo da Diretoria Nacional do Servico dé&e Civil, do Ministério da Justica e
Negdcios Interiored’*

No Artigo 8° da Constituicdo Federal de 1967 jastawva dentre as atribuicbes da
Unido a competéncia para “organizar a defesa pemtarcontra as calamidades publicas,
especialmente a seca e as inundacEsSemelhante a disposicdo que consta na atual
Constituicao Brasileira, que traz dentre as conmoed€ da Unido “planejar e promover a
defesa permanente contra as calamidades publicgsecialmente as secas e as
inundacdes*°

Interessa demonstrar que a resposta do direitorrdedo acontecimento de eventos
danosos. Tanto que, no final da década de 196@nfopnstituidas as estruturas estaduais de

Defesa Civil diretamente motivadas por desastesidos no pafé’.

%4 DEFESA CIVIL DO ESPIRITO SANTO.A defesa civil Espirito Santo, [2013?]. Disponivel em:
<http://www.defesacivil.es.gov.br/conteudo/instibmal/adefesacivil/default.aspx>. Acesso em: 0530mh3.

%5 Nos termos do Inciso XIl do art. 8°da ConstituigBmsileira de 1967. (BRASIL. Constituicdo (1697).
Constituicédo da Repulblica Federativa do Brasil de 1967  Disponivel em:;
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituic&dnstitui%C3%A7a067.htm>. Acesso em 05 jun 2013.)

346 Conforme Inciso XVIII do artigo 21 da ConstituicBederal de 1988.

%7 Como consequéncia da grande enchente e deslizzsnentSudeste, no ano de 1966, foi criado, no ent&o
Estado da Guanabara, o Grupo de Trabalho com kidfide de estudar a mobilizacdo dos diversos 6rgaos
estaduais em casos de catastrofes. O qual elabdPtano Diretor de Defesa Civil do Estado da Guarsb
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Atualmente, o Brasil conta com a Politica Naciodal Protecdo e Defesa Civil —
PNPDECG* instituida pela Lei 12.608, de 10 de abril de 20due tem como finalidade
orientar o gerenciamento de riscos e de desashemgendo as acdes de prevencao,
mitigacdo, preparacao, resposta e recuperacao &slpoiiticas setoriais, com o propoésito de
garantir a promoc&o do desenvolvimento sustentavel.

O Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil PBIEC é constituido pelos 6rgaos
e entidades da administracdo publica federal, dsmdBs, do Distrito Federal e dos
Municipios e pelas entidades publicas e privadaatalgcao significativa na area de protecao
e defesa civil, sob a centralizacdo da Secreta@dNal de Defesa Civil, 6rgdo do Ministério
da Integracéo Nacionai®

Integram o SINPDEC: I) o CONPDEC, como ¢6rgdo cangyl Il) a Secretaria
Nacional de Defesa Civil do Ministério da IntegracBlacional, como oOrgédo central e
responsavel por coordenar o planejamento, artigalacexecugcdo dos programas, projetos e
acoes de protecdo e defesa civil; 1ll) os 6rgageonais estaduais e municipais de protecdo e
defesa civil responsaveis pela articulacdo, co@ctm e execucdo do SINPDEC em cada
nivel; IV) o6rgdos setoriais dos 3 (trés) ambitos gieerno que abrangem os 6rgéos
envolvidos na acdo da Defesa Civil.

Ja o Conselho Nacional de Protecéo e Defesa GBANPDEC é 6rgéo colegiaig
de natureza consultiva, cujas atribuicoes relaomea com a proposicao de diretrizes para a

definindo atribuicdes para cada 6érgao component8istema Estadual de Defesa Civil. O Decreto Estadu
n® 722, de 18.11.1966, que aprovou este planoalstad, ainda, a criacdo das primeiras Coordenaslori
Regionais de Defesa Civil — REDEC no Brasil. Em1291966 é organizada no Estado da Guanabara, a
primeira Defesa Civil Estadual do Brasil. (DEFESWIL. DO ESPIRITO SANTO.A defesa civil Espirito
Santo, [20137]. Disponivel em:
<http://www.defesacivil.es.gov.br/conteudo/institrmal/adefesacivil/default.aspx>.Acesso em: 0530th3)

%8 A PNPDEC trouxe algumas inovages como: (i) Imego das politicas de ordenamento territorial,
desenvolvimento urbano, salde, meio ambiente, ngadaclimaticas, gestdo de recursos hidricos, geglog
infraestrutura, educacéo, ciéncia e tecnologia éeasais politicas setoriais, tendo em vista a pg@malo
desenvolvimento sustentavel; (i) Elaboracéo e amfzicdo dos Planos de Protecdo e Defesa Civilréss t
niveis de governo, estabelecendo metas de curttipradongo prazo; (iii) Sistema Nacional de Infagies
e Monitoramento de Desastres; (iv) Profissionaimae a qualificacdo, em carater permanente, dotesge
de protecdo e defesa; (v) Cadastro nacional de aipimé com areas suscetiveis a ocorréncia de
deslizamentos de grande impacto, inundag8es brescpsocessos geoldgicos ou hidrolégicos correlatos
(vi) Incluséo nos curriculos do ensino fundamestahédio dos principios da protegdo e defesa cidil e
educacdo ambiental, entre outras. (BRASIL. Ministéda Integracdo NacionaPolitica nacional de
protecéo e defesa civil - PNPDEC Brasilia, [20137]. Disponivel em:
<http://www.integracao.gov.br/defesa-civil/pnpde®cesso em: 08 jun 2013.)

9 Art. 3° da Lei 12.608, de 10 de abril de 2012.

0 Art. 10° da Lei 12.608, de 10 de abril de 2012mTor finalidade contribuir no processo de planejaim,
articulacéo, coordenacao e execucdo dos progrpmgstos e acdes de protecdo e defesa civil.

%1 5ua composicdo, definida no Decreto n° 7.257, de dgosto de 2010, é composta por um represemtante
cada 6rgdo a segquir listado: | - Ministério da gnéedo Nacional (coordenador); Il - Casa Civil da
Presidéncia da Republica; Il - Gabinete de Segardnstitucional da Presidéncia da Republica; IV -
Ministério da Defesa; V - Ministério do Planejan®r®rcamento e Gestao; VI - Ministério das Cidadik;
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politica nacional de defesa civil, partindo dosuseigs objetivos: planejar e promover acdes
de prevencdo de desastres naturais e tecnologieomaior prevaléncia no Pais; realizar
estudos, avaliar e reduzir riscos de desastresy aa iminéncia e em circunstancias de
desastres; e prevenir ou minimizar danos, socoereassistir populacdes afetadas, e
restabelecer os cenarios atingidos por desastres.

Além desses 6rgaos, a PNPDEC dispde de mais dpastantes ferramentas que sao
o Centro Nacional de Gerenciamento de Riscos e slesa- CENAD** e o Sistema
Integrado de Informacées sobre Desastres - 82ID

Dessa forma, a Politica Nacional de Protecdo e daefeivil, instituida pela Lei
12.608/12, traz importantes avangos no tratameat@alitica de prevencédo e reducdo de
desastres, especialmente quando comanda, ao etersadiretrizes, abordagem sistémica
das acBes de prevencdo, mitigacdo, preparacdmstasp recuperac&d; bem como ao
determinar atuac&o articuladaentre a Unido, Estados, Distrito Federal e Muidsif..]>>°
Esse progresso € percebido especialmente porqne, §égundo artigo, indica que é

deverda Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dosidlpios adotar medidas deducao

- Ministério do Desenvolvimento Social e Combateéoine; VIII - Ministério da Saude; IX - Secretaria d
Relagdes Institucionais da Presidéncia da ReputMeds dois representantes dos Estados e Disteitteifal;

trés representantes dos Municipios; e trés repi@ses da sociedade civil.

O CENAD funciona 24 horas por dia, inclusive nomis de semana e feriados. O objetivo do trabalho
desenvolvido é gerenciar, com agilidade, acGeatégicas de preparacao e resposta a desastremiénade
nacional e, eventualmente, também no ambito int@nal. O seu trabalho consiste no recebimento de
informacBes de diversos 6rgdos do Governo Fedesglonsaveis pela predicdo de tempo e temperatura;
avaliacao de condicdes geoldgicas de areas de nmemutoramento dos movimentos das placas tect§nica
acompanhamento das bacias hidrogréficas; contrelgudimadas e incéndios florestais; e transporte e
armazenamento de produtos perigosos. Todas efsanagdes sdo avaliadas e processadas por esgtasiali
do CENAD e encaminhadas aos 6rgdos de ProtecddesaD€ivil dos estados e municipios com risco de
ocorréncia de desastres, sendo que o alerta ogerezordo com a intensidade do evento adverso. Além
disso, o CENAD coordena o Grupo de Apoio a DesagBADE), uma equipe técnica multidisciplinar,
composta por especialistas em gerenciamento dsscdem amplo conhecimento e experiéncia em Pmteca
e Defesa Civil, mobilizavel a qualquer tempo pagaatvolver acdes de preparagdo e resposta a desastr
todo o territério nacional ou internacional, assjoe demandado. O CENAD atua em parceria com outros
6rgédos como o Centro Nacional de Monitoramento ertds de Desastres Naturais (Cemaden), o Servico
Geolégico do Brasil (CPRM), o Instituto Brasiledo Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
(Ibama), a Agéncia Nacional de Aguas (ANA), a AgérBrasileira de Inteligéncia (Abin), o Centro de
Previsdo de Tempo e Estudos Climaticos (CPTEC/INBH)stituto Nacional de Meteorologia (Inmet) e o
Centro Gestor e Operacional do Sistema de Protdgddmazodnia (Censipam). (BRASIL. Ministério da
Integracdo NacionalCentro Nacional de Gerenciamento de Riscos e Desast - CENAD. Brasilia,
[20137]. Disponivel em: <http://www.integracao.dmidefesa-civil/cenad/apresentacao>.Acesso emuid8 j
2013.)

O Sistema Integrado de Informagfes sobre DesastBAHD que relne diversos produtos da Secretaria
Nacional de Protecdo e Defesa Civil, com o objetleoqualificar e dar transparéncia a gestdo desisc
desastres no Brasil, por meio da informatizacio pdecessos e disponibilizacdo de informactes
sistematizadas dessa gestdo. Nesse ambiente @@imakgistrados os eventos pelos municipios, akiar
disponivel para consulta vasto material com infa@ea sobre ocorréncias e gestao de riscos e @ssasin
base em fonte de dados oficial. Criado em cumprionardeterminacéo do art. 13 da Lei 12.608, de€l0 d
abril de 2012.

¥4 Inciso | do artigo 4° da Lei 12.608, de 10 delat®i2012.

%% Inciso 1l do artigo 4° da Lei 12.608, de 10 delate 2012.

352

353
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de riscos de desastrE. mais, no paragrafo segundo do mesmo artigoarese que a adocéo
de tais medidaghdepende da certeza quanto ao ris¢ais disposi¢cées tornam cristalina a
assimilacéo derincipio da precaucaB® pela Politica Nacional de Protecéo e Defesa Civil.

A reducédo do impacto dos desastres se da pela@decinedidas preventivas que
podem ser classificadas em estruturais e ndo estsif>’ Quanto as primeiras, sdo
constituidas por estruturas fisicas de protecdopmaem ser as obras de engenharia (de
cunho corretivo), contudo, Carvafibsalienta que ndo podemos esquecer das infragasutu
verdes ou naturais que desempenham relevante fpatd@ gestao de risco de desastres. No
que diz respeito as medidas ndo estruturais, esggsbam “o planejamento da ocupacéo
e/ou da utilizagdo do espaco geogréfico, em furdd@® areas de risco, bem como do
aperfeicoamento da legislacdo de seguranca coesasties**® As medidas ndo estruturais,
tem carater educativo e de planejamento, apesaiedokados a médio e longo prazo, séo de
baixo custo, de facil aplicacdo e permitem umaetarpercepc¢ao do risco. Como exemplo,
destacam-se 0os mapeamentos, as analises de villdada) os zoneamentos das areas de
risco e a educacgéo ambienta.

As intervencgdes estruturais articulam-se com ieteges nao estruturais no ambito
de uma defesa civil que desenvolve ac¢des contipaks quais os individuos, grupos e
comunidades facam a gestdo dos riscos num esferewithr desastres ou de amenizar seus
impactos. Uma defesa civil eficiente se da pelegratcdo de planos de prevencédo e de

emergéncia e pela interacdo entre os varios instmton: Programa de Gestdo de Riscos e

%0 principio da precaucéo surgiu originalmente paféréncia da ONU sobre o meio ambiente, realizada
Estocolmo, na Suécia, em 1972.Na Declaracdo dedtice 0 Meio Ambiente e Desenvolvimento (resultado
da Rio 92) ficou inscrito o Principio 15 com o segel teor: “Com o fim de proteger o meio ambiemte,
principio da precaucdo devera ser amplamente adiderpelos Estados, de acordo com suas capacidades.
Quando houver ameaca de danos graves ou irrevisrsdvauséncia de certeza cientifica absoluta e&o s
utilizada como razdo para o adiamento de medidasoaticamente viaveis para prevenir a degradacéo
ambiental.” (ONU. Declaracdo do Rio sobre ambiente e desenvolviment®io de Janeiro, 1992.
Disponivel em: <http://www.onu.org.br/rio20/img/Z001/rio92.pdf>. Acesso em: 23 maio 2013).Para
GIDDENS, a definicdo mais comumente oferecida é“qugao reguladores devem tomar providéncias para
proteger de danos potenciais, mesmo que as cadeissis ndo estejam claras e mesmo que nao saikamos
esses danos se materializardo.” GIDDENS, Anthénpolitica da mudanca climatica.Traducédo de Vera
Ribeiro. Rio de Janeiro: Zahar, 2010. p. 82

%7 MARCELINO, Emerson VieiraDesastres naturais e geoteconologiasonceitos basicos. S&do José dos
Campos: Instituto Nacional de Pesquisas Espacia®)08. p. 26. Disponivel em:
<http://www.inpe.br/crs/geodesastres/conteudo/pabbes/conceitosbasicos.pdf>. Acesso em: 23 de mar.
2013.

%8 CARVALHO, Délton Winter de. Por uma necessériadducéo ao direito dos desastres ambienRasista
de direito ambiental. S&o Paulo, v. 67, jul./set. 2012, p. 127.

%9 CARVALHO, Délton Winter de. Por uma necessariaddticdo ao direito dos desastres ambienfRasista
de direito ambiental. Sdo Paulo, v. 67, jul./set. 2012, p. 127.

30 MARCELINO, Emerson VieiraDesastres naturais e geoteconologiasonceitos basicos. Sdo José dos
Campos: Instituto Nacional de Pesquisas Espacia®)08, p. 26. Disponivel em:
<http://lwww.inpe.br/crs/geodesastres/conteudo/pabbties/conceitosbasicos.pdf>. Acesso em: 23 de mar.
2013.
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Resposta a Desastres da Secretaria Nacional deeD@éfeil, os Planos Diretores Municipais,
Estudos de Impacto Ambiental e Legislacdo sobréeBdio Ambiental e Uso e Ocupacéo do
Solo, entre outros.

O Plano Plurianual- PPA 2012-2G%5trouxe como novidade o Programa 2040 que
trata da Gestdo de Riscos e Resposta a Desastrggalnse observa, sob responsabilidade do
Ministério das Cidades o Objetivo 0169 (Promovesrevencdo de desastres com foco em
municipios mais suscetiveis a inundacdes, enxwsradieslizamentos e seca, por meio de
planejamento urbano e ambiental, monitoramento @gpaxédo urbana e implantacdo de
intervencdes estruturais e emergenciais); o Oloé€802 (expandir e difundir o mapeamento
geologico-geotécnico nos municipios afetados pondacdes, enxurradas e deslizamentos
para orientar a ocupacao do solo) é responsab#lidadMinistério de Minas e Energia; o
Objetivo 0587 (expandir e difundir o mapeamentadeas de risco em municipios afetados
por inundagfes, erosbes maritimas e fluviais, eagas e deslizamentos, para orientar as
acoes de defesa civil) esta a cargo do Ministéaidntegracdo Nacional/ Secretaria Nacional
de Defesa Civil, que também é responsavel pelatesicao do Sistema Nacional de Defesa
Civil e de preparacdo para respostas a desagsieesrestrucas°?

De tal modo, tais agbes coordenadas e articuladapliam as conexdes entre 0s
elementos integrantes da rede de informagéo s@s@sttes no Brasil, surgindo assim, agdes
relevantes para a estruturacéo do planejaments agas da Defesa Civil.

Como o programa de Gestdo de Riscos e Respostasasti®s, que amplia o
conhecimento publico sobre as areas de risco nagscipios mais criticos, por meio do
mapeamento da suscetibilidade geoldgica aos ferdsnda deslizamentos, inundagbes e
enxurradas; do mapeamento de riscos nas areasdaesymia definicdo de diretrizes para a
ocupacao urbana segura, tanto na escala de plam@mmrbano, quanto na escala dos
projetos de parcelamento do solo; e do monitoramneiat ocupacdo urbana, permitindo
avancar num processo de controle e fiscalizacdanodbque reduza o avanco da ocupacao
sobre areas de maior fragilidade natural.

Outra disposicao relevante trazida pela Lei 121808/ a disposicao relativa a incluséo

dos principios da protecédo e defesa civil e a e@diccambiental de forma integrada aos

%1E um instrumento de planejamento da acdo de govemvisto pelo Artigo 165 da Constituicdo Federal,
aprovado pela Lei n. 12.593, de 18 de janeiro d220

%2 BRASIL. Ministério do planejamentd®PA 2012 — 2015plano mais Brasil, mais desenvolvimento, mais
igualdade, mais participacéo. Brasilia, [20137]. spohivel em;
<http://lwww.secretariageral.gov.br/art_social/foppa/materiais-de-apoio/PPA_de_Bolso.pdf> Acesso em:
22 mar 2013.
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conteidos obrigatérios nos curriculos do ensinddorental e médi&’> Em cumprimento ao
objetivo da Politica Nacional de Protecao e Defeisd, elencado no inciso XIV, do art. 5°
da lei, que diz “orientar as comunidades a adaarportamentos adequados de prevencao e

de resposta em situacédo de desastre e promoves@Gacao”.
5.1 O PAPEL DOS MUNICIPIOS

A Constituicdo Federal estabeleceu o direito aidayjte da pessoa humana como
principio fundamental, subordinou o direito de pregade ao atendimento da sua funcéo
social e condicionou o desenvolvimento das poktisdanas a busca das funcdes sociais da
cidade. Essa realizacdo da funcdo social da cidagpende do equilibrio entre 0 meio
ambiente natural e construido. A concretizacdamdes esses direitos se da em nivel local, é
na cidade, no municipio, que se exercem os direstas materializacdo ocorre no dia a dia da
vida do cidaddo. A politica de desenvolvimento ndba@xecutada pelo Poder Publico
Municipal deve garantir o bem estar de seus habgai

No contexto da sociedade complexa, observou-se gqagerado descumprimento do
regramento urbanistico e das normas de protec@iesergacdo ambiental, seja pela acdo ou
omissao do poder publico em fiscalizar e impedica@pacao de areas inadequadas, geraram o
cenario brasileiro atual amplamente descrito ndtalapterceiro. A partir, das amargas licdes
tiradas dos eventos danosos ocorrido nas Ultimasddé, houve a reestruturacdo da
legislacao federal, agora com maior énfase na pgaee

Essa prevencdo deve-se materializar diretameniecab onde os eventos adversos
atingem o cidadao, razao pela qual o Municipiobedancéo de destaque para a implantacao
de medidas preventivas consistentes em estrat@gimsestruturais como mapeamento de
areas de risco e planos de contingéncia.

A Lei 12.608, ao instituir a Politica Nacional detecao e Defesa Civil, estabeleceu
as competéncias de cada ente federado, e ndo gsw, acMunicipio recebeu o maior rol de
atribuic6es®.

Dentre o extenso rol de acdes designadas aos Miascf® sublinha-se que o

planejamento municipal devera incorporar acles rd¢e@ho e defesa civil, deverdo ser

33 Nos termos do Artigo 29 da Lei 12.608, de 10 d de 2012, que alterou o artigo 26 da Lei 9.384/ue
estabelece as diretrizes e bases da educacaoalacion

34 Art. 182 da Constituicdo Federal Brasileira.

%50 artigo 6° da Lei 12.608/12 que arrola as comui®® da Unido conta com treze incisos; as compiat&n
dos Estados, que estdo no artigo 7°, somam oitsoisice 0 rol de competéncias municipais, elencado
artigo 8°, consta de dezesseis incisos.
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identificadas e mapeadas as areas de risco detréssamém disso, 0 municipio devera
fiscalizar as areas identificadas e impedir novagacdes, bem como vistoriar edificacdes e
areas de risco e promovendo, quando for o casieevéncao preventiva e a evacuacdo da
populacao das areas de alto risco ou das edifisagdreraveis.

Os Municipios devem, ainda, elaborar plano de ngéticia para caso de desastres,
organizar e administrar locais estratégicos guérderde abrigos provisérios para assisténcia
a populacdo em situacdo de desastre, com as adsqcaadicoes de higiene e seguranca,
devem prover solucdo de moradia as familias q@edin desabrigadas ou desalojadas por
causa dos desastres, igualmente, deve manter éapépunformada sobre &reas de risco e
ocorréncia de eventos extremos, bem como sobreqmios de prevencao e alerta e sobre as
acOes emergenciais em circunstancias de desastne=alizar regularmente exercicios
simulados.

Além dessas atribuices exclusivas, ha ainda #migiies constantes do artigo 9° da
Lei 12.608/12 cuja competéncia é compartilhadaeemtynido, os Estados e os Municipids.

356 Art. 8> Compete aos Municipios:

| - executar a PNPDEC em ambito local;

Il - coordenar as a¢c6es do SINPDEC no ambito Iazalarticulacdo com a Unido e os Estados;

Il - incorporar as ac@es de protecéo e defesa civil laogjamento municipal;

IV - identificar e mapear as areas de risco de desastres

V - promover a fiscalizacdo das areas de risco de desasvedar novas ocupacdes nessas areas;

VI - declarar situacéo de emergéncia e estado de calameighliblica;

VII - vistoriar edificacBes e areas de risco e promowgrando for o caso, a intervencao preventiva e a
evacuacao da populacéo das areas de alto riscoasuedlificacdes vulneraveis;

VIl - organizar e administrar abrigos provisérios parasaténcia a populagdo em situagdo de desastre, em
condicdes adequadas de higiene e seguranca;

IX - manter a populacéo informada sobre areas de risoo@réncia de eventos extremos, bem como sobre
protocolos de prevencédo e alerta e sobre as ag@esgenciais em circunstancias de desastres;

X - mobilizar e capacitar os radioamadores para atuagaococorréncia de desastre;

Xl - realizar regularmente exercicios simuladagnforme Plano de Contingéncia de Protecdo e Befes
Civil;

XIl - promover a coleta, a distribuicdo e o corgrde suprimentos em situacdes de desastre;

XIIl - proceder a avaliagdo de danos e prejuizasataas atingidas por desastres;

XIV - manter a Unido e o Estado informados soboe@réncia de desastres e as atividades de prategéio

no Municipio;

XV - estimular a participagdo de entidades privadas,oa&;0es de voluntarios, clubes de servigos,
organizagfes ndo governamentais e associagfes atsecle comunitérias nas acdes do SINPDEC e
promover o treinamento de associagbes de volurgapara atuacdo conjunta com as comunidades
apoiadas;e

XVI - prover solucdo de moradia temporaria as fesihtingidas por desastres. (grifos nossos)

%7 Art. 9° Compete & Unido, aos Estados e aos Municipiosielsenvolver cultura nacional de prevencéo de
desastres, destinada ao desenvolvimento da coosciéacional acerca dos riscos de desastre no IPais;
estimular comportamentos de prevencao capazes itle eu minimizar a ocorréncia de desastres; Il -
estimular a reorganizacédo do setor produtivo esatngturacéo econdmica das areas atingidas postoesa
IV - estabelecer medidas preventivas de seguranisacdesastres em escolas e hospitais situaddseas
de risco; V - oferecer capacitacdo de recursos hampara as acdes de protecdo e defesa civil; € VI
fornecer dados e informacdes para o sistema ndderniaformacdes e monitoramento de desastres.
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Observa-se nesse extenso rol que maior parte dagbats é de carater preventivo.
Merecem destaque especial as ag0es elencada<isos itil, IV, V e VIl que dizem respeito
a assimilacdo pelo regramento urbanistico das agitesacdes na legislacdo municipal e
efetiva fiscalizacdo desta, com foco na preveng&oddsastres.

Alias, como jé& referido, com a alteracao introdaziela Lei 12.608/12 no Estatuto da
Cidad€®®, o Plano Diretor, como o instrumento basico ddtipal de desenvolvimento e
expansao urbana, € também obrigatorio para aseddadluidas no cadastro nacional de
Municipios com &areas suscetiveis a ocorréncia ddizdementos de grande impacto,
inundacdes bruscas ou processos geoldgicos oudygaros correlatos.

Destaca-se a razdo pela qual a atuacdo em ambiticipal é tdo relevante, primeiro,
porque cabe ao municipio conhecer e gerir os prddee assuntos de interesse local,
segundo, € no municipio que os desastres aconcemteiro, até que a ajuda externa possa
chegar, o que normalmente demora, deve haver utemss municipal previamente
organizado para prestar assisténcia imediata dagfmuatingida. Assim, € importante que o
governo municipal e a comunidade local estejamaregfos para agir de forma coordenada.

Para tanto, sdo importantes acdes que atendansiao XV, que determina o estimulo
a participacdo da comunidade nas acfes do SINP[HSIeina Nacional de Protecdo e
Defesa Civil), o que pode acontecer em varios &géuwnicipais que integram a
Coordenadoria Municipal da Defesa Civil - COMDEQGacprincipal atribuicdo é conhecer e
identificar os riscos de desastre no municipiotrBvés da COMDEC que se concretizam as
acoes da Defesa Civil no municipfS.

A partir dessa apreciagdo, a estrutura da Defegar®i pais, institucionalizada pelo
Sistema Nacional de Defesa Civil (SINDEC), encestgdbem definida na legislacéo, e com
boa representatividade, ja que integram o SINDECdwersos entes federados e as

representacdes da sociedade atuantes nesse tensadefando que o desastre ocorre em

%8 Art.42-A da Lei 10.257 de 10.07.2001.

39 A Coordenadoria Municipal da Defesa Civil — COMDECconstituida pelos seguintes 6rgdos: Conselho
Municipal de Defesa Civil (6rgdo consultivo e deliitivo e, é constituido por representantes dazBeias
Municipais e dos 6rgdos da Administracdo Publicaigipal, Estadual e Federal sediados no municipio,
por representantes das classes produtoras e @mdbadis, de clubes de servicos, de entidades sHigjie de
organizagdes ndo governamentais que apoiam aglames de Defesa Civil em carater voluntario),
Coordenadoria Executiva de Defesa Civil (6rgadgaoasavel pela seguranca global da comunidade, cujo
funcionamento deve ser de carater permanente graht@referencialmente, ligada diretamente ao Gzbi
do Prefeito) Nucleos Comunitarios de Defesa Cif@rupos Comunitarios que se constituem em bairros,
funcionando como elos entre a populacdo e o goveraeicipal, com o objetivo principal de informar,
organizar e preparar) Orgéos Setoriais e Orgédspoio. (DEFESA CIVILApostila sobe Implantacéo e
Operacionalizacéo de COMDEC Brasilia, 2009. Disponivel em:
<http://www.mi.gov.br/c/document_library/get_filadd=6cb0d27c-ffa7-437e-a724-
fa8cdedbblee&groupld=10157>. Acesso em: 15 jun 2013
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ambito local, ou seja, no municipio, a institui¢dcal deve estar bem estruturada, articulada
com os demais érgaos integrantes do SINDEC, eaasatvir de referéncia para a tomada de
decisdo sobre acdes preventivas e de respostarrsoeo assisténcia as vitimas,
restabelecimento do cenario afetado e reconstg@oeas atingidas).

No entanto, percebe-se a baixa implementacdo a@saleivil municipal (menos de
10% dos 5.576° municipios brasileiros tém 6rgédos de defesa diviblementados e
estruturados)’, o que demonstra a necessidade de politicas geen\a implementacéo e a
estruturacdo desses oOrgaos locais, principalmesgenmunicipios recorrentemente afetados
por desastres. A ampliacdo e a conexao entre oeetes integrantes da rede de informagao
sobre desastres no Brasil surgem, nesse contegtap auma acéo relevante para a

estruturacéo do planejamento e das acfes da Defieka

5.2 LEI 12.340/2010

A Lei 12.340, de 1° de dezembro de 2010, que ar@mente dispunha sobre o
SINDEC, foi completamente reformulada pela Lei 08/62. ApGs sua entrada em vigor, a
lei de 2010 foi duramente criticada, especialmgrueue suas disposicdes privilegiavam
acoes de resposta e reconstrucdo (pos desastrdgtemento das medidas preventivas e
preparatérias (gestdo de riscos). A grande alteraigdLei 12.340 (pela Lei 12.608/12)
resultou na revogacao de varios artigos e reforgolae outros. Atualmente, dispde sobre as
transferéncias de recursos da Unido aos érgaosidades dos Estados, Distrito Federal e
Municipios para a execucao de acdes de respostauperacdo nas areas atingidas por
desastre, e sobre o Fundo Especial para Calamiéaidisas.

372

Merecem destaque as disposi¢cdes constantes do &t#A° “ que tratam sobre

instituicdo, pelo Governo Federal, de um cadastioiomal de municipios com areas

30 CASTRO, Juliana. Com 5 novos municipios, Brasiragem 5.570 cidades. O globo. Rio de Janeirgaf9
2013. Disponivel em: <http://oglobo.globo.com/pansh-5-novos-municipios-brasil-agora-tem-5570-
cidades-7235803>. Acesso em: 15 jun. 2013.
Conforme noticia de que a Secretaria Nacional ééeda Civil (Sedec), do Ministério da Integracao
Nacional, encaminha mensalmente, via correio, nahtgidatico para as 473 Coordenadorias Municigais
Defesa Civil (Comdec) cadastradas no Sistema Nakie Defesa Civil (Sindec). (BRASIL. Ministério Da
Integracdo NacionalCoordenadorias municipais recebem material didaticoda defesa civil nacional
Brasilia, [20137]. Disponivel em:
<http://www.integracao.gov.br/pt/c/journal/view ial¢ _content?groupld=10157&articleld=42360&version
=1.0>. Acesso em: 15 jun 2103.)
372 Art. 3°-A. O Governo Federal instituira cadastazional de municipios com &reas suscetiveis a&nucig de
deslizamentos de grande impacto, inundacdes brusc@socessos geoldgicos ou hidrolégicos correlatos
conforme regulamento. & A inscrigdo no cadastro previsto no caput dar-peraniciativa do Municipio ou

371
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suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de gramgacto, inundacbes bruscas ou
processos geoldgicos ou hidrolégicos correlatoeterdhina aos Municipios incluidos no
cadastro executem uma série de medidas como mapeadeeareas de risco, elaboracéo de
Plano de Contingéncia de Protecéo e Defesa Cod plano de implantacdo de obras para a
reducao de riscos de desastre, criacdo de mecansenoontrole e fiscalizacdo para evitar a
edificacdo em areas de risco e a elaboracdo de gadtécnica de aptiddo a urbanizacao,
estabelecendo diretrizes urbanisticas voltadas p&eguranca dos novos parcelamentos do
solo e para o aproveitamento de agregados panmastr@gao civil.

Igualmente, o teor do artigo 3*8 é incisivo ao instituir que verificada a existénde
ocupacOes em areas de risco o municipio adotagroasdéncias para redugdo do risco,
mediante a execucado de plano de contingéncia brds de seguranca e, quando necessario, a
remocao de edificacdes e o reassentamento dosrtespan local seguro.

No que diz respeito a transferéncia de recursosré® da federacdo afetado pelo
desastre, a Secretaria Nacional de Defesa CIVEDEL dispbe de duas modalidades: a
transferéncia obrigatoria e a transferéncia vohimtzu em virtude de convénios.

As transferéncias voluntarias sdo realizadas pao e Portal de Convénios -
SICONV*"* e se destinam a acBes preventivas de desastres a@xecucdo de projetos e
obras para reducao de riscos de enchentes, enasirialdgamentos, deslizamentos, processos

mediante indicacdo dos demais entes federadosyvaldes os critérios e procedimentos previstos em
regulamento.§ 20s Municipios incluidos no cadastro deverao: lab@rar mapeamento contendo as areas
suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grenpeto, inundacdes bruscas ou processos geosdgico
hidroldgicos correlatos; 1l - elaborar Plano de uaéncia de Protecdo e Defesa Civil e institugams
municipais de defesa civil, de acordo com os priocedtos estabelecidos pelo 6rgao central do Sistema
Nacional de Protecdo e Defesa Civil - SINPDEC: Blaborar plano de implantag&o de obras e serpigas
a reducéo de riscos de desastre; IV - criar merassie controle e fiscalizagdo para evitar a edjfio em
areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentogratele impacto, inundagdes bruscas ou processos
geoldgicos ou hidrolégicos correlatos; e V - elaborcarta geotécnica de aptiddo a urbanizacao,
estabelecendo diretrizes urbanisticas voltadas pa®sguranca dos novos parcelamentos do solo eopara
aproveitamento de agregados para a construcéo civil

373 Art. 3°-B. Verificada a existéncia de ocupacBeséeeas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentgsadde
impacto, inundacdes bruscas ou processos geolégicdsdrolégicos correlatos, o municipio adotara as
providéncias para reducdo do risco, dentre as ,qaagxecucdo de plano de contingéncia e de obras de
seguranga e, quando necessario, a remoc¢éo deagddEe o reassentamento dos ocupantes em loaed.seg
§ 1% A efetivacdo da remocdo somente se dara medigmévia observancia dos seguintes procedimentos: |
- realizagdo de vistoria no local e elaboracaoadeld técnico que demonstre os riscos da ocupagacapa
integridade fisica dos ocupantes ou de terceirds; motificagdo da remoc¢ado aos ocupantes acongztnbte
copia do laudo técnico e, quando for o caso, dernmicdes sobre as alternativas oferecidas pelor pode
publico para assegurar seu direito a moradia? 82 hipétese de remocido de edificacBes, deverdo ser
adotadas medidas que impecam a reocupacdo da &'eAcieles que tiverem suas moradias removidas
deverdo ser abrigados, quando necessério, e Gaitastpelo Municipio para garantia de atendimento
habitacional em carater definitivo, de acordo cosncatérios dos programas publicos de habitacdo de
interesse social.

374 E um site eletrénico do Governo Federal especfim@ o gerenciamento dos atos de contratacéocadie
de recursos, acompanhamento e fiscalizacdo dagi®eua prestacao de contas dos convénios.
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erosivos e escassez hidrica. Também ha possilglidadsolicitacdo de recursos para a
confeccéo de estudos e planos que objetivem adedigrisco e acao preventiva a desastres.

Por outro lado, as transferéncias obrigatériageadlizadas a estados e municipios em
situacdo de emergéntidou estado de calamidade pubit€aeconhecidos pela Secretaria
Nacional de Defesa Civil. Essa modalidade atendeeambes, de forma complementar, em
acbes de resposta, como socorro, assisténcia @sayjitrestabelecimento de servigcos
essenciais e reconstrucd60s recursos voltados a resposta imediata ao desastluem
aquisicdo de cestas basicas, medicamentos, alsgoil e obras provisorias, entre outras.
Para o recebimento desse tipo de recurso é exigiélm, do reconhecimento federal, a adesao
ao Cartdo de Pagamento de Defesa Civil — CPBC.

O reconhecimento da situacdo de emergéncia outddoede calamidade segue hoje
os procedimentos e critérios estabelecidos naulggir Normativa n. 1, de 24 de agosto de
2012, do Ministério da Integracdo Nacional, na gestfo definidos os documentos que
devem acompanhar o requerimento para reconhecimetémn do Formulario para
Informacdes do Desastre — FIDE e o modelo de Degdar para Atuacdo Emergencial,
anteriormente, esse procedimento era reguladofuceto 7.257, de 04 de agosto de 2010 e
alteragbes introduzidas pelo Decreto 7.505, de €7judho de 2011, o qual agora trata
basicamente das modalidades de transferéncia aiesosé’.

As acdes de reconstrucdo compreendem, de forn&isita reconstrucado das areas
destruidas por desastres. Para o recebimento tipssele recurso é exigido, além do
reconhecimento federal, a apresentacdo de plantrabalno no prazo de 90 dias da
ocorréncia do desastr&’

A partir da analise de todas essas disposi¢Oess)eggoossivel afirmar-se que a

estrutura institucional responsavel pela gestdo desastres em nosso pais estd bem

375E a situacdo de alteracdo intensa e grave daicéesdle normalidade em um determinado municigiade
ou regido, decretada em razéo de desastre, comerho@arcialmentesua capacidade de resposta. (grifo
nosso) Conforme Art. 1°, inciso I, da Instrucaoridativa n. 1, de 24.08.12 do Ministério da Intega¢
Nacional.

378 E a situacdo de alteracdo intensa e grave daicéesdle normalidade em um determinado municigiade
ou regido, decretada em razdo de desastre, comemnesubstancialmentsua capacidade de resposta.
(grifo nosso) Conforme Art. 1°, inciso lll, da Instdo Normativa n. 1, de 24.08.12, do Ministério da
Integracdo Nacional.

377 Art. 8° do Decreto 7.257, de 04 de agosto de 2010.

%8 Regulamentado pelo artigo 9° e segs. do Decr@®77de 04 de agosto de 2010, e alteragdes initaiiz
pelo Decreto 7.505, de 27 de junho de 2011.

3790 Fundo Especial para Calamidades Publicas (FUNCdéatinado a acées de reconstrucéo. Os recussos d
Funcap destinam-se a a¢@es de reconstrucao ersstduidos por cotas integralizadas voluntariamestes
Estados, Distrito Federal e Municipios. Para caddepintegralizada pelos Estados, Distrito Federal
Municipios, a Unido deve integralizar trés parids.pratica, 0 que se observa é que o sistema ds néb
tem funcionado.

380 Conforme parégrafo 2° do artigo 4° da Lei 12.3#01° de dezembro de 2010.
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organizada. Apos a instituicdo da Politica NaciatelProtecdo e Defesa Civil — PNPDEC,
sob a centralizacdo da Secretaria Nacional de B&fesl, 6rgdo do Ministério da Integracdo
Nacional, atua o Sistema Nacional de Protecédo edaefivil - SINPDEC € constituido pelos
orgaos e entidades da administracdo publica feddwal Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios e pelas entidades publicas e privadaatagcdo significativa na area de protecéo
e defesa civil. Dentre os 6rgdos do SINPDEC, menedestague o Conselho Nacional de
Protecao e Defesa Civil - CONPDEC e mais duas itaptes ferramentas que sao o Centro
Nacional de Gerenciamento de Riscos e DesastreENAD e o Sistema Integrado de
Informacgdes sobre Desastres - S2ID.

A Lei 12.608/12 incorporou grandes avan¢os no @auemto juridico nacional no que
diz respeito a gestdo de desastres. Especialnmorgye a norma anterior (Lei 12.340/10)
estava muito focada nas acOes de resposta e nem@ust disciplinava de forma ténue a
prevencdo. A nova norma coloca como objetivos d#tiéz Nacional de Defesa Civil: a
reducao dos riscos de desastres; a incorporacésadode desastre e as acdes de protecéo e
defesa civil entre os elementos da gestao teaiterdo planejamento das politicas setoriais; o
desenvolvimento de cidades resilientes e 0s prosessistentaveis de urbanizacédo; a
identificacdo e avaliacdo das ameacas, suscetiddsl e vulnerabilidades a desastres; o
monitoramento dos eventos meteoroldgicos, hidrotisyi geoldgicos, biolégicos, nucleares,
quimicos e outros potencialmente causadores detdesaa producdo de alertas antecipados
sobre a possibilidade de ocorréncia de desasttesaisa 0 combate a ocupacdo de areas
ambientalmente vulneraveis e de risco e a realocdgdpopulacio residente nessas areas; e o
estimulo as iniciativas que resultem na destindedmoradia em local seguro.

Além disso, a mais importante inovacdo da Lei 12BW12 é a distribuicdo de
competéncias entre os Entes da Federacdo, comaa ticam as atribuicdes relacionadas ao
planejamento e monitoramento em ampla escala, lbem @o reconhecimento do estado de
calamidade publica e situacdo de emergéncia. @sl&stambém tém forte atuacéo nas acoes
de planejamento e monitoramento, devendo apoidviwscipios, a quem cabe a atuagéo
direta no planejamento urbano preventivo, de moduitar as ocupacdes em areas de risco,
bem como a implantacéo de acdes de prevencaod® gissituacao de risco.

Assim como a Constituicdo Federal incumbiu o Podéblico de promover a
educacdo ambiental em todos os niveis de ensirogsaegurar a efetividade do direito ao

meio ambient®’, também, a Lei 12.608/2012 determina que todoEmiss da Federacao

31 Art, 225, paragrafo 1°, inciso VI, da Constituiggederal.
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desenvolvam acdes para desenvolver uma cultur@nacde prevengcdo de desastres e a
conscientizar a populacdo sobre os riscos de desast Pais. Contudo, todas essas
disposicfes axiologicas positivas necessitam desapdaticas para apresentarem resultados
também positivos. Todo esse sistema ndo funciote gmples promulgacdo da lei. O

sistema do Direito assimilou a necessidade deareggora os sistemas Politico e Social

devem mudar suas atuac¢des diante da necessidpdevdacdo dos desastres.
5.3. RECOMENDACAO N. 40 DO CONSELHO NACIONAL DE JUKA

Ao tratar da relacdo entre o sistema legal comstersia chamado sociedade e a
reflexdo dessa relacdo no ordenamento juridicomanm® afirma: “o direito opera na
sociedade, € executado sobre ela, tem uma funcéd, ssta funcéo é diferente para prépria
reproducdo autopoiética.” Se a sociedade é entemoicho o sistema abrangente de todas as
operacdes sociais, considera a sociedade comostemsi aberto para a adaptacéo interna
provido de autorregulacdes. A partir desse conciatsociedade, “a lei se apresenta como um
mecanismo de regulacdo a servico da sociedadeaptaa@do seu ambiente, mas a partir de
uma posicao secundaria, ja que a sociedade [rantgapermanentemente a sua propria
adaptacdo ao ambiente.” Se pode evocar a ideianéiima de um sistema que regula
novamente a sociedade em caso de perturbacdes.

Dessa forma, importa referir-se que além do Sist&ultico que criou toda a
legislacéo referida para dar conta dos resultadesddsastres, também o Poder Judiciério,
engquanto organizacdo pertencente ao Sistema dyrigiagiu as ressonancias dos eventos
extremos. Sob argumentos como “considerando aaresmstabilidade do clima global que
vem gerando o agravamento das consequéncias desastios fenOmenos naturais; e
considerando que o Poder Judiciario, notadamenkoder Judiciario dos Estados, tem
competéncia para decidir sobre o destino de pessobhens afetados pelas catastrofes
climaticas, especialmente criancas e adolescemtéandgilias atingidas e corpos insepultos e
controlar o funcionamento das atividades dos dagd@xtrajudiciais;” o plenario do Conselho
Nacional de Justica — CNJ aprovou a Recomendagé® em 13 de junho de 203%.

%2 UHMANN, Niklas. La sociedad de la sociedadlraducdo de Javier Torres Nafarrate. México: Ed.
Herder/Universidad Iberoamericana, 2007. p. 625.

383 BRASIL. Conselho Nacional de Justica — CNRecomendacao n° 40, de 13 de julho de 2012
Recomendacédo aos Tribunais de Justica dos Estaglab@acao de plano de acdo para o enfrentamento e
solucao de situacdes decorrentes de calamidadesastres ambientais. Brasilia, julho 2012. Dispardm:
<http://www.cnj.jus.br/images/recomendacao_gp_40230df>. Acesso em: 15 dez 2012.
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Pelo texto o CNJ recomenda aos Tribunais de Judtis&Estados que elaborem seus
respectivos planos de acao para o enfrentamentueés de situacées decorrentes de
calamidades e desastres.

Dentre os temas sugeridos para serem abordadotamo g¢e acdo, destacam-se a
instituicdo do gabinete de crise, para ser acioeadsituacédo de desastre ambiental, formado
por membros do Ministério Publico, Defensoria RedliOrdem dos Advogados do Brasil
(OAB) e Defesa Civil, com a eleicdo de um Juiz Gesim cada Tribunal; para facilitar o
acesso a populacdo, bem como a tomada de decwmdjastas, a concentracao provisoria do
atendimento prestado pelo Poder Judiciario, MiristBublico, Defensoria Publica e OAB,
preferencialmente, em Unico local; a prévia autmdnp para o auxilio reciproco entre os
Magistrados da Comarca atingida pela calamidadea pme ndo haja restricdo de
competéncia durante o periodo excepcional; a edgho de protocolo de apreciacdo de
pedidos de autorizagéo para sepultamento que prevejlidas para solucdo de dificuldades
enfrentadas em outras situacoes de desastre aatpeamho: (i) falta de vagas em sepulturas,
por conta do grande numero de 6bitos, indicandonaeniéncia de autorizar exumacdes em
prazo inferior ao determinado na legislacédo; e ifijiabilidade pratica de se fazer o
reconhecimento pleno dos corpos, levando a sitsagfie risco a saude publica pela
impossibilidade de armazenar devida e condignanent®rpos insepultos, o que ensejou o
reconhecimento simplificado de corpos; a previsitdtalagéo de posto da Vara da Infancia
e Juventude no local de acolhimento das vitimascaieposicdo multidisciplinar com o
objetivo de (i) realizar o diagndstico da situadas criancas e adolescentes; (i) lavrar termos
de entrega aos genitores desprovidos de documentagé@rmos de guarda provisorio a
familiares; e (iii) decidir sobre outras situac@ege envolvam menores em situagcéo de risco
como, por exemplo, sua remoc¢ao compulsoria de deeako risco.

Essa recomendacdo do CNJ demonstra que o Podmiadadassimilou
adequadamente o Principio da Prevencdo, antecisn@opreparando sua estrutura para
atuar de forma adequada na eventual ocorrénciamtu’tf

34 Apesar de a Recomendac&o n. 40 do CNJ ter sidizadd em 15 de junho de 2012, ha pouco mais de um
ano, em pesquisa nos sites dos tribunais estabtasgdeiros, ao longo do més de maio de 2013, foram
encontradas disposi¢cées a respeito apenas nosnadisbdos Estados do Rio de Janeiro, de Alagoas e de
Rondénia.



131

5.4. O QUE E NECESSARIO PARA A IMPLEMENTACAO DA POIICA NACIONAL
DE PROTECAO E DEFESA CIVIL — PREVENCAO DOS DESASTRE

Em busca de resposta ao questionamento, apésiséiaede ampla e qualificada
producéo cientifica sobre o tema, chega-se a tdefliconclusdo de que ha a necessidade de
uma imediata (e j& tardia) mudanca de paradigmatria em questdo é majestosamente
explicado por Juarez Freitds quando examina o choque entrenovo paradigma da
sustentabilidade versus o paradigma da insaciahdl patologica.

Freitas conceituasustentabilidadela seguinte forma:

Trata-se do principio constitucional que determic@n eficacia direta e
imediata, a responsabilidade do Estado e da sasepeala concretizacao
solidaria do desenvolvimento material e imatersgcialmente inclusivo,
duravel e equanime, ambientalmente limpo, inovaéticp e eficiente, no
intuito de assegurar, preferencialmente de modeept®o e precavido, no
presente e no futuro, o direito ao bem-eSfar.

A concretizacdo dasustentabilidadee a nocédo dedesenvolvimento sustentavel
trabalham com uma nova perspectiva de ética quecugao conciliar desejos e
responsabilidades, especialmente para a realizigdincipio da equidade intergeracional.
Esses conceitos devem ser entendidos como commsusial, inclui os sistemas politico e
juridico, para a concretizacdo de um mundo (futpossivel.

No campo do urbanismo, a incidéncia desse congwra designar asidades
sustentaveiscarreta a necessidade do cumprimento energéti€statuto da Cidade, da Lei
de Mobilidade Urban®’, da Lei 12.608/ 12, seja via regularizacéo fundjaseja via
arquitetura e construcdes verdes ou incentivo ipAia ao transporte publico, seja via a
urgente contencdo das encostas e remocao das peadsca@reas de risco, devidamente
mapeadas®®® E inaceitavel, & luz da sustentabilidade, que abue omissdo continuem
matando, ano apds ano. “Cumpre introjetar e faggpeitar, sem procrastinagdo, o direito
fundamental (tutelavel juridicamente) a cidadesgradas, amistosas, seguras e fluertgs.”

35 FREITAS, JuareSustentabilidade:direito ao futuro. 2. ed. Belo Horizonte: Férum120p. 77.

30 FREITAS, JuarezSustentabilidade:direito ao futuro. 2. ed. Belo Horizonte: Férum120p. 41.

%7 Lei 12.587/2012: “Art. 3 A Politica Nacional de Mobilidade Urbana est4d fameéntada nos seguintes
principios: [...]JIl - desenvolvimento sustentavelsccidades, nas dimensdes socioecondmicas e aaibjent

[..]
38 FREITAS, JuarezSustentabilidade:direito ao futuro. 2. ed. Belo Horizonte: Férum120p. 37.
39 FREITAS, JuarezSustentabilidade:direito ao futuro. 2. ed. Belo Horizonte: Férum120p. 38.
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O Brasil apresenta as marcas da forte excluséial spee comandou a historia da
nossa urbanizagao, revelada nos assentamentoadmaimtis da populacdo de baixa renda.
S&ao0 grandes 0s contingentes que vivem em moradiaras, carentes de infraestrutura
urbana e localizadas em areas ambientalmente r&gemunidades em situacdo de extrema
vulnerabilidade a desastres decorrentes de inurdaedxurradas ou deslizamentos de terra,
cada vez mais frequente em funcdo das mudancaéticli®s, sdo a maioria dos casos que
devem ser enfrentados pela Politica Nacional de@4o e Defesa Civil.

O governo federal, a cada ano, tem destinado maitume de recursos para o
Programa Nacional de Gestdo e Resposta a Desgsdrasfinanciar os levantamentos dos
riscos, com o mapeamento dos 821 municipios corasasescetiveis a ocorréncia de
deslizamentos e inundacdes, bem como as obras saeess para a prevencao dos
desastre$™ Contudo, o sucesso do prograitiae a efetiva implementacdo da Politica
Nacional de Protecao e defesa Civil, prevista gelecao ja analisada, depende diretamente
das iniciativas da instancia de poder municipal.

Como ja visto, a Lei 12.608 prevé no artigo oitagoatribuicdes que incumbem aos
Municipios, dentre elas estd o mapeamento das amésentalmente frageis (areas de
preservacdo permanente definidas pelo Cédigo Fédyeso seu monitoramento, de forma a
tornar efetivos o controle e fiscalizacdo sobre@agacdes inadequadas de areas de risco e a
implementacgédo das leis ambientais e urbanisticas.

Assim como, as acdes de resposta aos desastrescomsistem em alertas de
emergéncia, socorro e assisténcia as vitimas bero eaxeconstrucédo de areas atingidas, sao
atuacdes do municipio. Igualmente, incumbe ao®Espublicos locais as acdes preventivas
diretamente relacionadas ao planejamento e gestadesenvolvimento urbano voltado a
preparacao para desastres e mitigacdo de risomstrelas intervencdes estruturais de carater
preventivo a serem executadas por esses gesttiiesoamanejo adequado das aguas pluviais
mediante novos parametros para os projetos deghenaa implantacdo de usos adequados
em areas onde ocorreu remocdo de moradias em &itude risco, evitando-se novas
ocupacoes, e indicar uma destinacdo compativel eooniacdo de parques e areas de esporte

e lazer em APP de margens de rios.

390 P ANALTO. Plano Nacional de Gestdo de Riscos epB&s a Desastres Naturais vai ajudar a salvasyvida
afirma Dilma. Brasilia, [20137]. Disponivel em: tht/www.josepimentel.com.br/plano-nacional-de-
gest%C3%A30-de-riscos-e-resposta-desastres-natiiaggudar-salvar-vidas-afirma-dilm>. Acesso erf3: 1
ago 2013. Blog José Pimentel.

3910 Programa 2040 — Gestdo de Riscos e Respostasaatf®s integra o Plano Plurianual 2012-2015 apmva
pela Lei 12.593 de 18 de janeiro de 2012.
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Lamentavelmente, os dados disponiveis no IBGR@t4, mostram que apenas 6,2%
dos municipios brasileiros apresentavam planos cipai$ de reducéo de riscos de desastres
naturais e recuperacéo ambiental prevefitiva

De tal modo, é imprescindivel uma imediata camdcacdo dos Prefeitos quanto a
importancia da sua atuacado e de suas responsdbgidaa concretizacdo de acdes que
construam cidades resilientés aptas para enfrentar os desastres futuros.

Os governos locais tem o poder de geréncia sabreeemissfes de construcao e
administracdo o0s servicos publicos, além de sersmesponsaveis pelo planejamento e
controle do desenvolvimento urbano. A partir ddzaitdo articulada de todos esses recursos,
incluindo iniciativas de reducdo de riscos em sgugkessos de planejamento, é possivel
orientar o desenvolvimento seguro das cidadesngada a reducdo da vulnerabilidade de
sua comunidade.

A urbanizacdo sustentavel requer o atendimerggetpulamentacdes de planejamento
urbano para constru¢cées com base em padroesasaen excluir as pessoas em situagao de
pobreza, com toda a evolugdo tecnocietifica digbndtualmente, € inaceitavel que a

“cidade ilegal™®*

continuem se expandindo a margem das normas @anmegntos
urbanisticos e ambientais.

Os programas de regularizagdo fundiaria constitt@mbém um instrumento de
desenvolvimento de resiliéncia porque as pessoa@&s auupam areas sem direito de
propriedade dificilmente aplicam recursos prépeosmelhorias para seguranca estrutural de
suas residéncias pelo simples motivo de que podsnolwigadas a desocupar o local a
gualguer momento.

Sublinha-se que o direito a cidade foi incorporadwdem juridica brasileira como um

direito inerente a todos os habitantes da cidade,ted uma vida digna urbara:

392 0s dados fazem parte da Pesquisa de Informac@@saBaviunicipais — Perfil dos Municipios (Munic) de
2011. (NITAHARA, Akemi. IBGE: apenas 6,2% dos mupios tém plano de reducao de riscos de desastres
naturais. Agéncia Brasil. Brasilia, 13 nov. 2013. isfonivel em:
<http://memoria.ebc.com.br/agenciabrasil/noticia/2Q 1-13/ibge-apenas-62-dos-municipios-tem-plano-de
reducao-de-riscos-de-desastres-naturafcesso em: 05 jun 2013).

393 programa Mundial de Reducédo de Desastres da @egdii das Nacdes Unidas para a Habitagdo, a ONU —
Habitat, ao qual o Brasil aderiu através da catmparacional “Construindo Cidades Resilientes: Minha
cidade esta se preparando” do Ministério da Intggra (BRASIL. Ministério da Integracdo Nacional.
Construindo cidades resilientes: minha cidade estdpreparando. Brasilia, [20137?]. Disponivel em:
<http://lwww.integracao.gov.br/cidadesresiliente&tesso em: 22 mar 2013).

394 MARICATO, Erminia.Metrépole na periferia do capitalisma llegalidade, desigualdade e violéncia. S&o
Paulo, 1995, 71p. Disponivel em:
http://www.fau.usp.br/depprojeto/labhab/biblioteeaios/maricato_metrperif.pdf .Acesso em 02 mar3201

395 SAULE JUNIOR, NelsonA Protecao Juridicada Moradia nos Assentamentos IrregularesPorto Alegre:
Sérgio Antdnio Fabril Editor, 2004. p. 240.
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Consequentemente, o direito a cidades sustentéeiscomo nucleo central o direito a
moradia dos habitantes da cidade.

Para Saule Junior configura violacao do direitidade:

a omissdo dos agentes publicos, que implique naaplcacdo e adocdo
dos principios constitucionais na implementacdopdéitica urbana em
qualquer das esferas governamentais: no campo @thaiivo, envolvendo
a elaboracdo e execucdo de projetos, programasarospl na esfera
legislativa, por meio da edicdo de leis, contras decursos publicos e acdes
de governo e na esfera judicial, nos julgamentdsasdes sobre conflitos
coletivos e difusos referentes a assuntos de gsengrbanc’™

Para garantir o pleno desenvolvimento das fung@esais da cidade e garantir
condicbes dignas de vida urbana, nos termos dgoaft82 da Constituicdo Federal, e
concretizar os objetivos da politica urbana o Mimiictem como principal instrumento o
Plano Diretor. E, nos municipios incluidos no cagasacional de municipios com areas
suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de gramgacto, inundagcbes bruscas ou
processos geolégicos ou hidrolégicos correfdfps Plano Diretor devera conter disposicées
especificas como mapeamento das areas de risetrjzéis para a regularizacdo fundiaria de
assentamentos urbanos irregulares e carta gedémteatificando as areas suscetiveis a
ocorréncia de deslizamentos de grande impacto,dagi®es ou processos geoldgicos e
hidrolégicos capazes de alcancar o patamar detdesas

O prazo para os municipigsincluidos no cadastro nacional de municipios coeas
suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de gramgacto, inundacbes bruscas ou
processos geoldgicos ou hidroldgicos correlatosclaérem a adequacéo ou elaboracédo de
seus planos diretores é de cinco dWpsontados da promulgacéo da Lei 12.608 de 10 de
abril de 2012, que criou a determinacao.

De tal modo, registra-se que a efetiva implememwtagaPolitica Nacional de Protegéo

e defesa Civil, prevista na legislacdo ja analisai#gende diretamente das iniciativas da

3% SAULE JUNIOR, NelsonA protecéo juridica da moradia nos assentamentos irregulare®orto Alegre:
Sérgio Anténio Fabril Editor, 2004. p. 244.

%97 Conforme art. 42-A da Lei 10.257, de 10 de julec2601

%98 E necessaria a realizacdo de mapeamento geolgeatéenico para subsidiar o planejamento do ussplio
(Planos Diretores Municipais), fornecendo informeg;@ orientacdes geotécnicas do meio fisico para os
mapeamentos de risco nos municipios afetados peegsos de instabilidade de encostas e de cheias, b
como outras intervencdes, tais como a adequadas&paurbana, em 821 municipios. Essa tarefa esta a
cargo dos técnicos do Servico Geolégico do Br&HMR. (SAMPAIO, Thales de Queiroz. A atuagdo do
servigco geolégico no Brasil — CPRM — na gestaoisi®s e respostas a desastres naturais. In: VIr€ssmy
CONSAD de gestdo pduablica, 2013, Brasilidnais.... Brasilia: CPRM, 2013. Disponivel em:
<http://lwww.cprm.gov.br/gestao/Atuacao_ CPRM_Prografdestao_Riscos.pdf>. Acesso em: 12 jun 2013).

%99 Conforme §4° do art. 42-A da Lei 10.257, de 1Quiteo de 2001.
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instancia de poder municipal. Nesse ponto, caberena reflexdo feita por Shkfaftodos
0s eventos podem ser classificados em “fatalidadéfijustica”, para a autora ha uma linha
ténue entre um fracasso censuravel e uma omisg@davel. Essa distincdo “serve para
reconhecer que, em muitos casos, as vulnerabibdadeiais que aumentam os riscos de
perigo para algumas populacdes estdo enraizadadesagialdades conhecidas e que em
tempos de desastre o dano resultante é previsikebim sendo, uma falha na acdo do
governo, quando examinada a partir da perspectvaitima, poderia plausivelmente ser
considerada injusta.

No mesmo sentido, adverte-se que esta plenamengerasla a concepcdo da
discricionariedade administrativa que permitia umargem de liberdade deciséria aos
gestores publicos, sem qualquer remissdo ou akmssirincipios e regra constitucion&rs.

92 esclarece que a constitucionalizacéo do direigejen uma incidéncia direta

Binenbojnt
dos principios constitucionais sobre os atos aditnaiivos ndo diretamente vinculados pela
lei. Noutras palavras, com 0 processo algodeterminacdo constitucionatonsagrando
principios e regras, que sem dependénciategoositio legislatorispassa a vincular direta e
imediatamente a atuacao das autoridades adminviarat

O agir dos gestores publicos é norteados pelo déwgrreservar e proteger o bem
ambiental, garantindo aos cidadaos o direito am ragibiente ecologicamente equilibrado,
essencial & sadia qualidade de vida, para as pesserfuturas geracd8s como maxima
expressao do principio constitucional da dignidda@essoa humana.

Lembrando, ainda, que os Municipios tém como dmissonstitucional a aplicacdo
dos instrumentos de politica urbana para garamtireito a moradia e que o desenvolvimento
de cidades resilientes requer estudos para idsg#o e avaliacdo das vulnerabilidades
(identificar e mapear areas de risco), promoveasaalizacdo para evitar novas ocupacoes e

promover intervencées preventi{/Xs

40 SHKLAR, N. Judith.The Face of injusticapud VERCHICK, Robert R. Disaster justice: thegyaphy of
human capabilityDuke environmental law & policy forum. Durham/NC, v. 23, 2012. p. 27-28 Disponivel
em: <http://scholarship.law.duke.edu/delpf/vol281i®/>. Acesso em: 30 mar. 2013.

401 BINENBJOM, Gustavo. A constitucionalizagéo do dr@dministrativo no brasil: um inventario de agas
e retrocessdRevista eletronica sobre a reforma do estado (REREpalvador, Instituto de Direito Publico,
n. 13, marcgo/abril/maio, 2008, p. 3. Disponivel ethttp://www.direitodoestado.com.br/rere.asp>. Aces
em: 15.05.2013

492 OTERO,PauloLegalidade e administracéo publica:o sentido da vinculagdo administrativa a jurididiela
Coimbra: Almedina, 2003, 22 reimp. p. 735.

403 Art. 225,caput da Constituicdo Federal Brasileira.

440 Supremo Tribunal Federal ndo s6 reconhece arténmma do PISO VITAL MINIMO como destaca a
possibilidade de intervencéo do Poder Judiciariofasa do Estado visando assegurar a todos o aaesso
bens ambientais. Conforme entendimento reveladd®DBF 45, Relator Ministro Celso de Mello, DJ
04/05/04, a sabetNAO OBSTANTE A FORMULACAO E A EXECUCAO DE POLITICS PUBLICAS
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Como € recorrente em nosso pais, especialmentelltiasas décadas, sob as
influéncias das mudancas climéticas, pessoas mopengue vivem em zonas de risco.
Mortes facilmente evitaveis. Até as autoridade®mbecem que uma das causas reside na
ocupacao territorial irregular. “Em geral as entceemao matam. O que mata é a omis$o.”

Segundo Freitd8® deve-se superar omissivismp um vicio politico grave que se
constitui na “pratica de impor o dano, fingindo adazer, com o descumprimento culposo ou
intencional dos deveres da sustentabilidade. Betde arbitrariedade por omissdo.” Tal

modo de agir lembraieresponsabilidade organizaddescrita por Be¢k’

E imperioso combater a inércia inconstitucionaisdiminad®®. Urge compreender
gue a sustentabilidade ndo se coaduna com a onasiggdadora de danos.

Freitad® afirma que ndo se admite a inércia do Estadopsenh de responsabilizacdo
proporcional, tem o dever incontornavel de se arae® de agir preventivamente. A omissao
significativa passa a ser vista como causa juridicavento danoso, ndo mera conditdo.

A partir da visdo sistémica, toda a estrutura lati@ e organizacional esta
arquitetada, nesse momento, faz-se decisiva a sooh@donsciéncia dos gestores municipais
guanto ao seu papel fundamental no enfrentamerstale®astres futuros, pois ao Municipio

cabe o planejamento urbano preventivo, de moddtares ocupacdes em areas de risco, a

DEPENDAM DE OPCOES POLITICAS A CARGO DAQUELES QUEOR DELEGACAO POPULAR,
RECEBERAM INVESTIDURA DE MANDATO ELETIVO, CUMPRE REONHECER QUE NAO SE
REVELA ABSOLUTA, NESSE DOMINIO, ALIBERDADE DE CONFEMACAO DO LEGISLADOR,
NEM A DE ATUACAO DO PODER EXECUTIVO. E QUE, SE TAIBODERES DO ESTADO AGIREM
DE MODO IRRAZOAVEL OU PROCEDEREM COM A CLARA INTENSO DE NEUTRALIZAR,
COMPROMETENDO-A, A EFICACIA DOS DIREITOS SOCIAIS, ®ONOMICOS E CULTURAIS,
AFETANDO, COMO DECORRENCIA CAUSAL DE UMA INJUSTIFIAVEL INERCIA ESTATAL OU
DE UM ABUSIVO COMPORTAMENTO GOVERNAMENTAL, AQUELE NICLEO INTANGIVEL
CONSUBSTANCIADOR DE UM CONJUNTO IRREDUTIVEL DE CONBOES MINIMAS
NECESSARIAS A UMA EXISTENCIA DIGNA E ESSENCIAIS A ROPRIA SOBREVIVENCIA DO
INDIVIDUO, Al, ENTAO JUSTIFICAR-SE-A, COMO PRECEDEREMENTE JA ENFATIZADO - E
ATE MESMO POR RAZOES FUNDADAS EM IMPERATIVO ETICOJRIDICO — A POSSIBILIDADE
DE INTERVENCAO DO PODER JUDICIARIO, EM ORDEM A VIARIZAR, A TODOS, O ACESSO
AOS BENS CUJA FRUICAO LHES HAJA SIDO INJUSTAMENTEBRUSADA PELO ESTADOQ". In:
FIORILLO, Celso Antonio Pachecé&undamentos constitucionais do direito ambiental kasileiro. Mato
grosso do Sul, [2013?p. 19 Disponivel em: <http://www.fesmp.com.br/uplEaquivos/733073492.pdf>
Acesso em 20 jun 2013.

405 FREITAS, JuarezSustentabilidade:direito ao futuro. 2. ed. Belo Horizonte: Férum120p. 185

0% EREITAS, JuarezSustentabilidade:direito ao futuro. 2. ed. Belo Horizonte: Férum120p. 184.

07 34 mencionada no capitulo segundo p. 18.

‘08 FREITAS, JuarezSustentabilidade:direito ao futuro. 2. ed. Belo Horizonte: Férum120p. 185.

‘0 FREITAS, JuarezSustentabilidade:direito ao futuro. 2. ed. Belo Horizonte: Férum120p. 287.

“% Ou seja, na esfera juridica da prevencdo, anvéesm seguranca, o resultado negativo e,
correspondentemente, nos limites das atribuicdesgesa obrigacdo de o Estado tomar as medidas
interruptivas da rede causal, a fim de o dano @&itev
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remocao da populacdo em zona de risco, bem complantacdo de acdes de prevencéo e
gestéo da situacéo de risco.

Alids, urge o cumprimento da determinacdo contidd.ei 12.608/12, que comanda
aos Entes da Federacdo a implantar acdes paravdesgnuma cultura nacional de

prevencdo de desastres e conscientizacdo da papuaire os riscos de desastres no Pais.
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6 CONCLUSAO

Os desastres sdo eventos complexos. Sdo acontemsntgre fogem a normalidade,
envolvem grandes impactos negativos ambientaisnéesizos e sociais. Muitas vezes,
deixam sequelas irreversiveis nos sistemas ecoBgic socioecondmicos. Resultam de
eventos adversos sobre ecossistemas vulneraveidempprovocar a perda de muitas vidas
humanas, dependendo da magnitude do evento e uldg@mreparacdo das comunidades para
sua ocorréncia. As consequéncias recaem sobre assigemas e sobre as populacoes
humanas, afetando mais drasticamente as populaedestes, que habitam areas de risco,
estdo mal preparadas e tém baixa capacidade deeracéo.

Ainda que nosso Pais ndo tenha registro de graedesnotos, tsunamis, vulcbes e
furacOes, o territdrio nacional € marcado por uxiaresa lista de desastres relacionados a
fendbmenos climaticos, classificados como desasieesorigem natural. Segundo dados
constantes do Atlas Brasileiro de Desastres Nafttaievela o registro de 31.909 desastres
entre 1991 e 2010, dos quais 8.671 na década @e€l99.238 na década de 2000, dentre os
registros observam-se estiagens e secas, enchafdgamentos, enxurradas, inundacdes
bruscas ou graduais, erosao fluvial, desbarrandasmeate margens de rios, terras caidas,
escorregamentos, deslizamentos, vendavais, terdpsstarnados, tempestades de granizo.

No contexto brasileiro a grande maioria das occiagdnde desastres decorre de
eventos climaticos intensos, que com frequéncialtees em perdas humanas e elevados
prejuizos. A ocupacéo de areas de risco e a dedemasio das estruturas verdes sao 0s
fatores determinantes para o agravamento de untcegkmatolégico a condicdo de desastre.
De tal modo, os desastres ocorridos no Brasil rtimas anos tém origem no reiterado
descumprimento das normas de Direito Ambiental leablistico. A presente dissertacdo teve
como intuito evidenciar o papel do regramento udiano na prevencao dos desastres.

Os desafios pelo crescimento vertiginoso da coragéd urbana sdo imensuraveis. A
prépria sociedade cria 0 cenéario para o desastmeofuA complexidade dessa sociedade
potencializadora de desastres torna-se aparentelgudiante do acontecimento, questiona-se
onde termina a inevitabilidade e comeca a omissao

Desastre é definido na legislacdo brasileira comaesultado de eventos adversos,

naturais ou provocados pelo homem, sobre um cenanloeravel, causando grave

“ UNIVERSIDADE FEDERAL DE SANTA CATARINA. Centro unersitario de estudos e pesquisas sobre
desastresAtlas brasileiro de desastres naturais 1990 a 202¥olume Brasil. Floriandpolis: CEPED UFSC,
2012.
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perturbacdo ao funcionamento de uma comunidadeooedade, envolvendo extensivas
perdas e danos humanos, materiais, econdmicos bierdais, que excede a sua capacidade
de lidar com o problema usando meios préprios”.

Partindo da anélise da descricdo e classificac@aldsastres, observou-se, a partir da
investigacdo desenvolvida, que o elemento detemtépaque indicard se o evento se
transformara numa catastrofe ou a maior ou merntensio dos danos, independe do agente
causador, mas sim, da vulnerabilidade que esttadiemnte relacionada com a suscetibilidade
dos grupos sociais ou das caracteristicas gedidw@ambiente aos impactos dos riscos, bem
como sua resiliéncia, ou capacidade de suporarecsiperar apds o impacto de um evento.

O aumento na incidéncia de desastres naturais pedeatribuido a uma série de
fatores que somados resultam na realidade conhattidbmente. Entretanto, é inegavel que o
intenso processo de urbanizacdo verificado no pass ultimas décadas, que levou ao
crescimento desordenado das cidades em areas magr@ ocupacdo, devido as suas
caracteristicas geoldgicas e geomorfoldgicas desdaeis. As intervencdes antropicas nestes
terrenos, tais como, desmatamentos, cortes, at@ltesacdes nas drenagens, langcamento de
lixo e construcdo de moradias, efetuadas, na si@imyasem a implantacdo de infraestrutura
adequada, aumentam os perigos de instabilizacénd@uhd um adensamento destas &areas
por moradias precarias, 0s desastres associad@semsegamentos e inundacdes assumem
propor¢des catastroficas causando grandes perdad8micas e sociais.

Para melhor compreensdo, foi examinado como send@seu o processo de
urbanizacao brasileiro e o crescimento populaciohdegislacdo e a ilegalidade quanto ao
uso e ocupacéo do solo, e a legislacdo de presenaygbiental e a funcdo exercida pelas
infraestruturas verdes.

O bem-estar da sociedade depende significantemeose servicos ambientais
fornecidos pela natureza, que incluem a regulagadicha na Terra, a formacao dos solos, o
controle contra eroséo, o armazenamento de carlaoriolagem de nutrientes, o provimento
de recursos hidricos em quantidade e qualidade@naitencao do ciclo de chuvas, a protecdo
da biodiversidade e a protecdo contra desastragrsgtentre muitos outros.

A partir dessa constatacao, a constitucionalizalgtmeio ambiente ecologicamente
equilibrado como direito das presentes e futuramgges” acarretou a necessidade de
absorcdo e sensibilizacdo ecologica pelo Estadoobeético de Direito que “repercutiu no
surgimento da hipotese do Estado de Direito Amhlécuja finalidade consiste na defesa do

ambiente e promocéo da qualidade de vida.
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Os artigos 182 e 225 da Constituicdo de 1988 vameub desenvolvimento urbano
com o direito ao meio ambiente para as atuaiswdsitgeracoes, norteando o Plano Diretor
de Desenvolvimento Urbano de acordo com as diestrila Politica Urbana, que incluem o
direito a cidades sustentaveis. Os postuladoslidade de vidae meio ambiente
ecologicamente equilibradmtegram especialmente o encargo do Estado redpeinpela
gestao dos riscos de desastres, para reduzir aragbihdade social, desenvolver a resiliéncia
das comunidades, dar adequadas respostas de eowerg@ératuar apropriadamente na
reconstrucao visando a prevencao e a mitigacaowesiriscos.

O estudo de casos, desenvolvido pela analise d¢onies de vistoria técnica e
decisdes dos tribunais nacionais comprovaram at&sse’o reiterado descumprimento das
normas de direito ambiental e urbanistico mediantgpacdes e uso inadequados do solo € a
principal causa dos riscos urbanos.” Acarretando elsvado grau de exposicdo das
comunidades socialmente vulneraveis e com baixi&@&resa. Na jurisprudéncia, inclusive do
nosso estado, encontramos decisdes que respora@i os municipios pela omissdo em
relacéo a circunstancias que acabam aumentandeits €os desastres ambientais.

Essa realidade desvela a ineficiéncia do goverda pmissdo administrativa ao
permitir que tais situacdes se instalem, deixandoexrercer sua funcdo fiscalizatéria e
também se omitindo no desenvolvimento de politmadicas de ordenacdo e planejamento
do espaco urbano que garantam a qualidade de wda@guranca dos cidadaos.

Diante do cenario instalado, o Direito Urbanissooge como instrumento de correcéo
dos desequilibrios urbanos. O Estatuto da Cidadieecd um conjunto de instrumentos que
permite ao Poder Publico uma maior capacidadetdevencdo, ndo apenas para normatizar e
fiscalizar o0 uso e a ocupacdo do solo, mas tamiparg realizar a funcdo social da
propriedade.

O Plano Diretor, instrumento basico da politicadésenvolvimento urbano, ganha
maior relevancia na politica de prevencdo de desastn virtude das alteracdes introduzidas
pela Lei 12.608/12 no Estatuto da Cidade incluiddis novos artigos. Um determina que no
prazo de cinco anos sejam feitas as adequacdesqaemplar os requisitos especificos para
o Plano Diretor dos Municipios incluidos no cadastacional de municipios com areas
suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de gramgacto, inundacbes bruscas ou
processos geologicos ou hidrologicos correlatositi@en quais se destacam a identificagéo e
0 mapeamento de areas de risco levando em comées cgotécnicas; planejamento de acdes

de intervencéo preventiva e realocacéo de populde@weas de risco de desastre; medidas de
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drenagem urbana necessarias a prevencao e a @mitigagmpactos de desastres; e diretrizes
para a regularizacdo fundiaria de assentamentasioshirregulare$:?

Outro estabelece o conteudo do projeto especifiser &laborado pelos municipios
que pretendam ampliar o seu perimetro urbano bemno condiciona a aprovacao de projeto
de parcelamento do solo no novo perimetro urbaegisténcia do projeto especifico. Da
andlise do contetdo definido constata-se a énfasemtiva quando na demarcagdo do novo
perimetro urbano devera contemplar a delimitac&otiehos com restricdes a urbanizacéo e
dos trechos sujeitos a controle especial em fuded@meaca de desastres natufais.

Nota-se assim, que as tarefas trazidas para o Mimicdo se resumem a edicao de
novas leis municipais. Por meio de suas diretrgezgis, 0 Estatuto da Cidade impde um
novo e complexo sistema de atuacdo na questdo ajrbbmarcado sobretudo pelo
enfrentamento e gestao dos riscos de desastres.

O municipio tem autonomia e responsabilidade p@@stiodos assuntos locais. Aos
gestores municipais compete executar a politicdegenvolvimento urbano fazendo cumprir
a legislacdo que obedece as diretrizes que ordenpgieno desenvolvimento das funcdes
sociais da cidade e garantir o bem-estar de sebgahi@s, tendo como designio a
sustentabilidade.

A prevencao dos desastres inicia por um corretoepaento territorial e uma
rigorosa disciplina da ocupagéo do solo. Nesseeztmt dentre os atores relevantes para a
concretizacdo da politica urbana, os governos daesin atuacdo destacada, uma vez que a
aprovacao dos desmembramentos e loteamentos (grade uso e ocupacao do solo) bem
como o licenciamento ambiental se da a nivel Idcnbém ao municipio compete fiscalizar
o cumprimento das disposi¢cdes do Cddigo Floresiahtp a protecdo e preservacao de areas
gque prestam servicos ecossistémicos.

O Codigo Florestal rege as Areas de PreservacamaRente, conhecidas como APPs,
que sdo espacos territoriais especialmente prategidla Constituicdo, e possuem a funcao
ambiental de preservar a vegetagdo, os recursogdsida biodiversidade, a estabilidade
geoldgica, proteger o solo e, em assim fazendegassr 0 bem-estar das populacdes
humanas. Quando o desmatamento ou a degradagéms@io ou a ocupacdo humana quer
com cultivos quer com edificagBes, avancam as marge nascentes e cursos de rios, ou
guando se instalam perigosamente em topos e esabstanorros, retiram das APPs suas

muitas e importantes funcdes ambientais, entreuass:qo poder de a cobertura vegetal

412 Art. 42-A do Estatuto da Cidade, Lei 10.257, del&Qulho de 2001.
413 Art. 42-B do Estatuto da Cidade, Lei 10.257, deléQulho de 2001.
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reduzir o carreamento de terra, conter o desbamasicto de solo ou rochas e evitar o
assoreamento dos rios. Rios assoreados sao ras paslquer precipitagdo produz, com o
seu espraiamento, inundacoes.

A atuacdo em ambito municipal € de extrema impoidmprimeiro, porque cabe ao
municipio conhecer e gerir os problemas e assulgadsteresse local, segundo, porque € no
municipio que os desastres acontecem. E fato qu&em ao governo municipal e a
comunidade local que estejam preparados para agirfodna coordenada prestando
assisténcia imediata a populacéo atingida.

N&o se trata apenas de medir e identificar vuliledades, mas de desenvolver
politicas urbanas imbuidas de uma preocupacdo atabieCaberd ao gestor publico
municipal ter a perspicacia de efetivar esse pemcesm justica ambiental e evitando danos
colaterais de medidas remediadoras emergenciaigu® de fato merece atencdo € a
complexidade dos processos intraurbanos, de modosdruir comunidades resilientes.

O amplo rol de as atribuicbes delegadas aos Muogipa Politica Nacional de
Protecao e Defesa Civil convida os gestores pulacoharem com clareza para o passado,
compreender as ocorréncias atuais, e entdo, ineorgstratégias de reducdo de risco de
desastres adequadas a realidade local no plang@maenicipal.

O Brasil tem vivenciado na ultima década um ine@vescimento na economia,
ainda que afetado pelos reflexos da crise munMaitas cidades médias experimentam
grandes alteracdes na distribuicdo da populacdo patitério, nos seus fluxos de
deslocamento, na implantacdo de novas atividadesbeticas ou de grandes linhas de
infraestrutura; grandes cidades buscam viabilizadigdes minimas de qualidade ambiental e
de melhoria na mobilidade urbana.

Um importante desafio para as cidades, nesta comgude crescimento, € incorporar
ao seu planejamento e gestao a tematica de riscasthecimento do meio fisico sobre o qual
a cidade se assenta e dos processos antropicasofdtgcos que por ela se desenrolam para
que se possam identificar as diferentes predispesigo ambiente urbano a ameacas e riscos.
Sem este conhecimento, para que seja possivebranafao publica e o subsidio necessario
para a tomada de decisdo dos gestores, ndo é glogshsar em prevencdo e mitigacao.
Apenas em desorganizadas respostas aos desastres.

Fazem parte da gestdo de riscos de desastres, oosesgos de concepcdo e
implementacéo de politicas publicas e medidas iplratificar os riscos e promover a sua

reducdo, bem como a continua melhoria na prepardgdesposta e recuperacao frente a
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desastres, desenvolvendo resiliéncia, com o objediplicito de aumentar a seguranca, 0
bem-estar e a qualidade de vida da populacdo, damqmote ao desenvolvimento sustentavel.

No Brasil, a urbanizacdo desordenada dos grandesoseurbanos, mediante a
inadequada ocupacao do solo, gerou inUmeras aeeascds de desastre. As consequéncias
nefastas desse processo de urbanizagéo pela ooufmééeas ambientalmente frageis tornam
aparentes em desastres, como o ocorrido na regifema do Estado do Rio de Janeiro em
2011, o qual serviu de estimulo para, num procdssautoirritabilidade, causar mudancas no
Sistema do Direito que se viu obrigado a desenvaduas estruturas para dar conta dos
resultados desses eventos. Tal auto-organizacdbsérvada pelo desenvolvimento de
programas e acoes para prevencao e resposta srelpsasntermédio da Defesa Civil.

O Sistema Nacional de Protecéo e Defesa Civilettaturado por 6rgdos e entidades
da administracdo publica nos trés niveis federstigope devem atuar de forma articulada,
segundo determina a diretriz estabelecida na L&08212. Traz importantes avangos para a
politica de prevencao e reducéo de desastres tanaméoomandar uma abordagem sistémica
das acOes de prevencdo, mitigacdo, preparacamstasp recuperacao. Outra caracteristica
marcante dessa legislacdo é a assimilacdo doorda precaucdo ao definir que é dever da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Mpids adotarem medidas de reducdo de
risco de desastre independentemente da certezeo@a@nsco.

Na reestruturacdo do Sistema Nacional de ProtecBefesa Civil, decorrente das
alteracdes introduzidas pela Lei 12.608/12 na Re340/10 merecem destaque as disposicdes
relativas a instituicdo, pelo Governo Federal, de aadastro nacional de municipios com
areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentgsatdee impacto, inundagdes bruscas ou
processos geoldgicos ou hidrologicos correlatoslet@minacdo aos Municipios incluidos no
cadastro que executem uma série de medidas comeamapto de areas de risco, elaboracéo
de Plano de Contingéncia de Protecédo e Defesa&dal plano de implantacdo de obras para
a reducéo de riscos de desastre, criacao de mexande controle e fiscalizagao para evitar a
edificacdo em areas de risco e a elaboracdo de gadtécnica de aptiddo a urbanizacao,
estabelecendo diretrizes urbanisticas voltadas pa@eguranca dos novos parcelamentos do
solo e para o aproveitamento de agregados panmastr@gao civil.

lgualmente, a legislacdo é contundente ao instgue verificada a existéncia de
ocupacbes em areas de risco o municipio adotaroasdéncias para reducdo do risco,
mediante a execucado de plano de contingéncia brds de seguranca e, quando necessario, a

remocao de edificacdes e o reassentamento dosrtespan local seguro.
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De tal modo, a estrutura legislativa brasileiraatieh aos Desastres estd bem
aparelhada com a legislacdo ordinaria da Politiaeidwal de Protecdo e Defesa Civil. Esta
somada a toda a legislacdo concernente a protgu@servacdo do meio ambiente, as normas
de Direito Urbanistico e, sobretudo, aos mandamnsecbmstitucionais constantes do artigo
225 da Constituicdo Brasileira colocam o pais esigo de destaque em matéria legislativa.

Entretanto, para que todo esse sistema avancatEgideacdo ndo se torne apenas
“letra morta” espera-se do Poder Publico e da ivaderdle o efetivo cumprimento dos
mandamentos legais. Pois, ndo ha forma mais efecds prevencédo de desastres, do que o
simples cumprimento das normas ja existentes, relotaa ocupacdo de areas de risco e a
exposi¢cdo a vulnerabilidade.

O fato € que néo se pode mais obstinar-se a nefgagiea realidade da situacdo de
extremo risco de desastres de algumas regidesislonga quais a intensa ocupacéo das APPs
alia-se a vulnerabilidade e ao despreparo das ddaues para o enfrentamento ou o
convivio com as mudancas ou a variabilidade doalicompletando assim o quadro perfeito
para a instalacéo de catastrofes.

A ocorréncia de desastres, resultantes do prockssdanizacdo desordenada, expoe
a ineficiéncia dos gestores publicos. Inimeras asidazbes — auséncia de investimento,
fiscalizacdo, impossibilidade de acdo ou omisséwas a consequéncia é uma so: o elevado
custo da construcdo do caos. Nessa realidade agesdda estdo incluidos fatores
amplificadores como mudancas climaticas, crescimpopulacional, ocupacéo de areas de
risco e desconsideracao das estruturas verdes.

A necessidade de desenvolvimento de politicas gaslvoltadas a prevencdo dos
desastres é o mandamento contido na Lei 12.6084&2irgptituiu a Politica Nacional de
Protecdo e Defesa Civil. E chegado o momento dgestores publicos, em seus diversos
niveis, superarem a conduta resistente e exeregvarhente, com eficiéncia, competéncia e
firmeza, o seu papel de regulacdo técnica do cnestd urbano, especialmente no que se
refere ao uso e ocupacéo do territério.

A agenda ambiental no Brasil ainda se constitui Kesafio a ser vencido. Por meio
da operacionalizacdo do conceito de sustentabdidad cidades, mediante a interacéo entre o
crescimento espacial urbano e a protecdo do melneate, é possivel alcancar como
resultado a melhoria das condi¢Ges de vida doslshitantes.

A Politica desempenha papel decisivo na gestasdo de desastres, pela sua atuacao
tanto na esfera legislativa quanto na adminis@atiue ira cumprir e executar todas as acoes

necessarias para tornar efetiva a legislacéo japos
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A realidade da urbanizacdo brasileira esta talhadap fato inegavel é o clima
tropical do nosso pais, dominantemente Umido, oapdm esta¢Bes chuvosas com grande
volume pluviométrico, que causa transbordamentleities fluviais assoreados e ilegalmente
ocupados, levando as inundacdes, ou satura soitzslos e expostos a condicdo prévia de
instabilidade, causando deslizamentos.

Fatos inegaveis e que precisam ser enfrentados,cesgar a conivéncia danosa entre
0 poder publico e as comunidades carentes, quardeaxquestédo da cidade informal para ser
resolvida depois (quando?).

Em sintese, os desastres comunicam a sociedadeessitiade do cumprimento do
regramento urbanistico relativo & adequa¢édo doeusoupacdo do solo, assim como, das
normas de Direito Ambiental sobre a protecdo eeovegsdo de areas que atuam como
infraestruturas verdes. Caso contrario, permanecend atual estado de omissao
administrativa, seja pela falta de fiscalizacaaeunvestimentos em infraestrutura, devem-se

reservar grandes somas para pagar a conta dogzpsegucada enxurrada.
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