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1. Introducao

Considerando a disponibilidade de aguas, alguém que nao conhece
a realidade brasileira poderia pensar que a abundancia e a diversidade
hidrica teriam conduzido o Pais naturalmente ao desenvolvimento de
um sistema consolidado e bem organizado para a gestao das dguas.’

No entanto, apenas nos ultimos 70 anos, o Pais comegou a se preo-
cupar com a regulacio das dguas. “O uso e importancia das d4guas nunca
foram preocupagdo para o povo brasileiro. As dguas sempre foram tra-

tadas como um presente dos deuses”.*

Especialmente em rela¢do as enchentes, assunto que esta cada dia
mais presente na vida do advogado publico, quer para dar pareceres
dentro da administragao publica, quer para defender o ente na esfera
juridico-contenciosa, os principais diplomas legais demonstram que até
entdo o tema vinha sendo negligenciado pelo ordenamento patrio, sendo
que, nas poucas oportunidades em que se aproximou da discussio, foi
examinado de maneira genérica e descuidado dentro do capitulo das
aguas de forma geral.

Ao lado disso, nas ultimas décadas, o desenvolvimento urbano bra-
sileiro tem produzido um aumento significativo das enchentes. Com a
urbanizag¢iao das cidades, o problema se agrava especialmente em fungao
da impermeabilizacdo e canalizacio de importantes dreas urbanas, ge-
rando um ambiente degradado, que, nas condi¢des atuais da realidade
brasileira, somente tende a piorar. Infelizmente este processo ndao é com-
batido; pelo contrario, intensifica-se a medida que os limites urbanos
avangam ou a densidade populacional aumenta.

Nesse sentido, como o advogado publico pode orientar o adminis-
trador na utilizacao do direito e seu instrumental como ferramentas de
preservacdo do espaco e da sociedade? Como orientar a Administragao

3 BENJAMIN, Ant6nio Herman; MARQUES, Claudia Lima; TINKER, Catherine. O gigante
da dgua desperta: uma visao geral do direito das dguas no Brasil. In: MARQUES, Claudia
Lima; MEDAUAR, Odete; SILVA, Solange Teles da (coords.). O Novo Direito Administrativo,
Ambiental e Urbanistico. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2010. p. 211.

4 FREITAS, Vladimir Passos. Aguas: aspectos juridicos e ambientais. 3. ed. Curitiba: Jurua,
2008. p. 100.
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Publica no combate aos desastres, em especial as enchentes? Em que
medida o Poder Publico podera interferir na organiza¢ao de um espaco
urbano, protegendo a populagao das enchentes?

Conforme serd exposto, a Lei Federal n°. 12.608/12 demonstra ser
uma resposta apropriada aos referidos questionamentos, na medida em
que estabelece uma nova plataforma de combate aos desastres naturais
que atingem incontaveis espacos urbanos brasileiros e vitimam milhares
de pessoas anualmente.

2. O desafio

Com mais de 8,5 milhoes de quilometros quadrados, o Brasil ocupa
a quinta coloca¢do em extensao no mundo. Seu territorio ainda inclui
mais de 55 mil quilémetros quadrados de dgua e sua topografia é diver-
sificada, com sistema hidrico contando com oito grandes bacias hidro-
graficas que drenam para o Atlantico.’

A partir desse cenario continental, nas ultimas décadas acompa-
nhou-se uma intensa densificacio e verticalizacio do assentamento
urbano, com aumento da impermeabilizacio dos solos. Esse processo
causou a impermeabilidade da terra dentro das bacias hidrograficas, de
sorte que as areas urbanas tornaram-se tanto as causas do aumento das
enchentes quanto suas vitimas. E, ndo por outra razdo, nos altimos anos,
o sistema de gestao das aguas passou a tomar a atencao das autoridades
publicas.

Para compreender a discussao, cumpre observar que apesar da
ocupacgao do territorio e da construg¢ao dos espagos urbanos terem sido
marcadas por inimeras barreiras ambientais e acidentes geograficos, a
memoria nacional relacionada a ocorréncia e ao combate a desastres é
pouco expressiva.

Historicamente os desastres tém sido tratados como assuntos midia-
ticos que surpreendem o grande publico, repetem causalidades e buscam
responsaveis a cada ocorréncia, sendo que no caso das enchentes coincidem

5 BRASIL. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatisticas — IBGE. Sitio eletronico: acessado
em 02 de maio de 2014.
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com os meses do verdo brasileiro. Concomitantemente, a produgio de
fartas estimativas das perdas e danos gerados por estes grandes even-
tos desastrosos nao significou necessariamente acgoes diretas e eficientes
para lidar com o tema.

2.

E imprescindivel compreender que as enchentes representam um
onus coletivo, gerando graves problemas e conflitos no ambiente urba-
no. Diante disso, é essencial deixar de enxergar as cidades apenas como
unido de equipamentos publicos e privados e lugar de implementagao
de politicas publicas, para compreendé-las dentro de um conjunto de
normas que as protejam também dos grandes desastres.

E fundamental convergir regras e diretrizes que atenuem a questio
da territorializacdo e permitam patrocinar uma articulacio das medi-
das e decisoes a serem tomadas para o enfrentamento das enchentes,
que além de se traduzir em agdes, situagdo que se acresce a comum au-
séncia de planejamento e desenvolvimento urbano e de capacidade de
gestao por parte dos 6rgdos responsaveis, demanda um olhar proprio.

3. A definicdo e as causas

Primeiro é preciso compreender que “as enchentes ou inundagoes sio
processos de natureza fluvial associados a dinamica de escoamento das
aguas superficiais”.® As dguas da chuva, ao alcangarem um curso d’agua,
“causam o aumento na vazao por certo periodo de tempo, temporariamen-
te; esse acréscimo na descarga d’agua tem o nome de cheia ou enchente”.”

Vale observar que embora exista controvérsia e, até mesmo, confu-
sdo no emprego dos termos enchente e inundacio, traduzidos dos ter-
mos flood e flooding e, mais raramente, de inundation,® ante a legislagao

6 ALBUQUERQUE FILHO, José Luiz et al. Levantamento e cadastro de dreas de risco de
inundagdo, erosdo e escorregamento na unidade hidrografica de gerenciamento de recursos
hidricos do Piracicaba/Capivari/Jundiai e parte do Pardo/Mogi-Guagu e Tieté/Jacaré.
In: Relatério Convénio DAEE - IPT N° 20. Relatério Técnico n® 77446-205. Divisdo de
Geologia Aplicada ao Meio Ambiente de Sao Paulo: 2005. p. 25.

Ibidem.

8 SOUZA, Célia Regina de Gouveia. Risco a inundacdes, enchentes e alagamentos em regides
costeiras. In: Simpdsio Brasileiro de Desastres Naturais, Anais Florianépolis: GEDN/UFSC,
2004. p. 231-247.
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patria, ambos os termos podem ser tidos como sindnimos para um
fenomeno fisico associado a dindmica de escoamento das dguas superfi-
ciais causador de consideraveis impactos no ambiente urbano exigindo
acoes e medidas especificas do Poder Publico.

Ao discorrer sobre a gestao de riscos, Fernando Nogueira foi quem
melhor apresentou o tema, assinalando que os desastres ambientais ur-
banos brasileiros, em especial as enchentes, podem ser atribuidos as se-
guintes causas:

i) a grande concentracdo populacional nos aglomerados urbanos do
leste brasileiro (...);

ii) ao crescimento desorganizado das cidades resultante do intenso
processo de urbanizacao das ultimas décadas (...);

iii) ainadequacdo (ou nao aptiddo) geotécnica das areas ocupadas para
o uso urbano ou da sua posi¢ao em relacdo as linhas de drenagem
ou as planicies de inundagao;

iv) aocupagdo de areas de menor valor imobilidrio por estarem situadas
proximas a aterros sanitarios, depésitos de lixo e outros materiais
contaminantes ou em areas degradadas ou movimentagao de terra;

v) aprecariedade ou inadequacio técnico-construtiva e de implantagao
das edificacoes;

vi) a auséncia ou insuficiéncia de infraestrutura e servicos publicos,
como calcamento de acessos, drenagens, coleta de dguas servidas,
esgotos e coleta de lixo;

vii) ao déficit habitacional e ao descontrole da ocupag¢ao do solo (...);

viii) a deficiéncia de cultura preventiva (...);

9

ix) as fragilidades institucionais (...).

Grande parcela das cidades brasileiras abriga algum tipo de assen-
tamento precario, normalmente distante, sem acesso, desprovido de in-
fraestruturas e equipamentos minimos. Essa “é a realidade de milhares

9 NOGUEIRA, Fernando Rocha. Gestio de riscos em conjuntura de desenvolvimento no
Brasil. Disponivel em: http://www.phdu.comuv.com. Acesso em: 22 de maio de 2014.
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de brasileiros, entre eles os excluidos dos sistemas financeiros formais
da habitacdo e do acesso a terra regularizada e urbanizada, brasileiros
que acabam ocupando as chamadas areas de risco, como encostas e lo-
cais inundaveis”.'® Enquanto isso, em muitas cidades, principalmente
em suas dreas centrais, uma massa enorme de imdveis se encontra ociosa
ou subutilizada.

Na verdade, a maior parte das acdes publicas atuais esta indevida-
mente voltada para medidas estruturais, como a canalizacdo de corregos,
obra que apenas transfere as enchentes para outro local, trazendo um
prejuizo duplo, ja que o problema nio é resolvido, mas os recursos sio
dispendidos. Nem de longe, por exemplo, tém sido considerados os as-
pectos hidroldgicos previstos nos planos diretores de desenvolvimento
urbano que, em algumas situacdes, estabelecem indices de ocupagio do
solo incompativeis com a capacidade da macrodrenagem urbana.

Ou seja, apesar do cendrio facilmente apreendido, ao invés de uma
estratégia proativa de enfrentamento adequado e eficiente em resposta
a um fendmeno que repetidamente assola boa parte das cidades brasi-
leiras, o que se verifica ¢ uma incapacidade do Poder Publico de lidar
adequadamente com esse tipo de desastre que, irremediavelmente, trans-
forma-se em tragédias.

4. A solucao

Agbes que minimizem esses impactos sdo cada dia mais fundamen-
tais a realidade de uma cidade, ainda que poucas cidades brasileiras,
para nao dizer quase nenhuma, contem com um adequado sistema de
gestao de riscos.

O gerenciamento de riscos é um processo que “se inicia quando a
sociedade, ou parcela desta, adquire a percepcao de que as manifesta-
¢Oes aparentes ou efetivas de um certo perigo ou ameaga, existente em
dado local num determinado momento, podem provocar consequéncias

danosas”.!!

10 BRASIL. Ministério das Cidades. Secretaria Nacional de Acessibilidade e Programas
Urbanos. Disponivel em: http://www.cidades.gov.br. Acesso em: 30 de maio de 2014.

11 NOGUEIRA, Fernando Rocha. Gerenciamento de riscos ambientais associados a
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Cuidam-se de processos fisicos naturais ou socialmente produzidos,
passiveis de serem identificados, analisados e, “em sua maior parte, pre-
visiveis, que sO resultam em acidentes de dimensio ndo aceitavel (ou
desastres) quando as comunidades (populagao, infraestrutura, sistemas

produtivos) estdo vulneraveis a sofrerem seus impactos”.!?

Trata-se de uma func¢do do Poder Publico, o que importa nova con-
figuracao das normas, que nao podem mais ser concebidas como simples
regras de atuagdo do poder de policia, nem como mero capitulo do di-
reito administrativo.

Nesse prisma, embora desde a década de 1990 ocorram importan-
tes processos de discussoes pretendendo melhorar a forma de diagnos-
ticar problemas existentes e previstos, bem como para criar solugoes de
um ponto de vista técnico, econdomico e ambiental,'3-'* foi somente com
o grande desastre na regiao serrana do Rio de Janeiro, em fevereiro de
2011, que se deu inicio a uma série de medidas para buscar superar a
fragilidade e o atraso institucional na constituicio de uma Plataforma
Nacional de Reducdo de Riscos.

Iniciou-se um periodo de grandes mudancas legais e institucionais
para a gestdo de riscos, marcadamente com a edi¢do da Lei Federal n°.
12.593/12 e pouco depois com a Lei Federal n°. 12.608/12, inaugu-
rando um novo periodo da histéria da gestdo de riscos ambientais no
Brasil.?

escorregamentos: contribui¢io as politicas municipais para dreas de ocupagao subnormal.
Tese de Doutorado apresentada junto ao curso de Pés-Graduacao em Geociéncias. Rio
Claro: 2002. p.266.

12 Ibidem.

13 JOHNSSON, Rosa Maria Formiga; KEMPE, Karin Erika. Institucional and policy analysis
of river basin management — The Alto-Tieté river Basin, Sio Paulo, Brasil. Disponivel em:
http://econ.worldbank.org. Acesso em: 01 de maio de 2014.

14 Essa leitura humana faz parte de um contexto muito maior, com grande expressdo nos idos
de 2010, no episédio conhecido por Guerra da Agua, caso paradigmatico de tentativa de
privatizacao do sistema de abastecimento ocorrido em Cochabamba na Bolivia, em que
a agua foi considerada — de forma expressa — um direito humano, através da Resolugio
n°® 64/292, de 28 de julho de 2010, editada pela Assembleia Geral da Organizagio das
Nagdes Unidas e, mais recentemente, ratificada com a declaragdo do Ano Internacional pela
Cooperacio da Agua pela Organizacio das Nacdes Unidas — ONU, em 2013.

15 Nao se ignora que a partir da Constituicao Federal de 1988 houve uma grande mudanca
na questao do dominio das dguas, pois sob influéncia da Conven¢ao das Nac¢des Unidas
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Nessa mesma época (biénio 2011/2012) foram implantados, pelo
Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagio, o CEMADEN - Centro
de Monitoramento e Alerta de Desastres Naturais, em Cachoeira Pau-
lista-SP, e 0 CENAD - Centro Nacional de Gerenciamento de Riscos e
Desastres, pelo Ministério da Integracao, bem como metodologias de
cartografia geotécnica foram objetos de discussao e detalhamento para
orientar as necessidades de mapeamento de riscos, suscetibilidade e
aptiddo a urbanizacdo.'®

Um novo marco de gestao das enchentes restou estabelecido.

5. A lei e as enchentes

A Lei Federal n°. 12.608/12 cria a Politica Nacional de Protecio e
Defesa Civil — PNPDEC e disciplina as agdes de prevencio, mitigagao,
preparagao, resposta e recuperagao voltadas a proteciao e defesa civil
contra desastres no que toca aos seus aspectos relativos: i) a abrangéncia
ii) as diretrizes, iii) aos fundamentos e iv) as competéncias de cada ente.
Compreendendo, nestas tultimas, a competéncia exclusiva de cada um
dos entes federais e suas respectivas competéncias comuns.

De logo, vale registrar que o conceito de desastre da referida lei
aproxima-se daquele adotado pela UM - ISDR, sigla do inglés para Es-
tratégia Internacional para a Reducdo de Desastres — EIRD de 2009,
caracterizando-o como uma grave perturbacdo do funcionamento de

sobre o Direito do Mar de 1982 (Convencao assinada em 10 de dezembro de 1982, em
Montego Bay — Jamaica, que entrou em vigor em dmbito internacional em 16 de novembro
de 1994, e no Brasil em 1995, com o Decreto n. 1.530, datado de 22 de junho de 1995),
o constituinte internalizou importantes institutos, transferindo o dominio dos recursos
hidricos a Unido ou as Unidades Federativas, além de que a Lei de Recursos Hidricos
incorporou uma concep¢do da dgua como direito humano, especialmente em fungio da
leitura do arts. 225 da Constituicdo Federal e 2°, da Lei 6.938/81- Politica Nacional do
Meio Ambiente, que, juntos, justificam a qualificagao da 4gua como um direito fundamental
no ordenamento pétrio, tendo em vista sua correlagio com o direito a vida digna. Ocorre
que diferentemente do que se esperava, principalmente em relagdo a Lei da Politica Nacional
de Recursos Hidricos, o legislador nao logrou éxito em resolver todas as incertezas legais
relativas ao assunto, pois a politica de recursos hidricos deixa claro a que veio, sendo a
reforcar e estabelecer as dguas como verdadeiro bem econdmico, um recurso hidrico; o que
claramente nio resguarda a populacdo sujeita as enchentes.

16 BRASIL. Ministério da Integragdo. Disponivel em: http://www.phdu.comuv.com. Acesso
em: 02 de maio de 2014.
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uma comunidade ou de uma sociedade envolvendo perdas humanas,
materiais, econdmicas ou ambientais de grande extensao, cujos impactos
excedem a capacidade da comunidade ou da sociedade afetada de arcar
com seus proprios recursos.'”

De fato, a PNPDEC tem por objetivo promover uma série de acoes
que previnam a ocorréncia de desastres e mitiguem seus efeitos, se ocor-
ridos. Compdem-se, no caso, de objetivos tracados ao longo dos quinze
incisos do art. 5°, da referida lei, que compreendem desde a prestacao
de socorro e assisténcia as popula¢des atingidas por desastres até o
monitoramento de eventos meteoroldgicos, hidrologicos, geologicos,
biologicos, nucleares, quimicos e outros potencialmente causadores de
desastres.

Marcadamente, registre-se, a lei estabelece a forma de atuagdo de
cada um dos entes da federa¢ao para a reducdo de desastres e apoio as
comunidades atingidas, bem como fixa taxativamente cada conjunto de
competéncias atribuido a eles.

Em seu art. 2°, por exemplo, a lei aponta que é “dever da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios adotar as medidas neces-
sarias a reducdo dos riscos de desastre”. E, no art. 3°, por sua vez, indica
que a PNPDEC deve “integrar-se as politicas de ordenamento territorial,
desenvolvimento urbano, satde, meio ambiente, mudangas climaticas,
gestao de recursos hidricos, geologia, infraestrutura, educagao, ciéncia e
tecnologia e as demais politicas setoriais”.

Assim, a lei impoe a todos os entes a responsabilidade pela pre-
vengao de desastres. Veja, ndo se trata de mera obrigacdo distribuida
ou parcelada entre os entes, mas de verdadeira imputacdo de um unico
modus operandi, sendo de forma integrada e com o dever de compreen-
der todos os setores do meio urbano em busca de um desenvolvimento
longe de riscos.

E ndo é s6. A lei, entre outras providéncias, altera também a Lei de
Parcelamento do Solo Urbano e a Lei de Diretrizes e Bases da Educagao

17 TOMINAGA L. K. et al. Avaliagio de perigo a escorregamentos por meio da andlise de
multiplos fatores geoambientais. Congresso Brasileiro de Geologia de Engenharia e
Ambiental, Ipojuca/PE, 23 a 27 de novembro de 2008. Anais, p. 13.
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Federal, introduzindo aos textos dos referidos diplomas componentes da
gestao das enchentes.

Em especial, vale destacar a alteracio promovida no Estatuto da Cidade
ao acrescer os arts. 42-A e 42-B, estabelecendo uma série de requisitos
a serem atendidos pelo plano diretor dos Municipios incluidos no
cadastro nacional de Municipios com dareas suscetiveis a ocorréncia
de deslizamentos de grande impacto, inundagoes bruscas ou processos
geologicos ou hidrologicos correlatos.

5.1. Modelo organizacional de combate as enchentes

A politica de prote¢ao e defesa civil trazida pela Lei Federal n°.
12.608/12 orienta que o gerenciamento de riscos e desastres deve ser
focado nas acdes de prevengdo, mitiga¢do, preparagdo, resposta e re-
cuperacao e demais politicas setoriais, como proposito de garantir a
promoc¢ao do desenvolvimento sustentavel.

Além dos objetivos e diretrizes, a lei fixa a competéncia dos entes da
Federagao e cria o Sistema Nacional de Prote¢do e Defesa Civil - SINPDEC,
constituido pelos 6rgaos e entidades da administragao publica federal, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios e pelas entidades publicas e
privadas de atuacao significativa na area de protegio e defesa civil.

No ambito do Ministério da Integragao, a Secretaria Nacional de
Defesa Civil - SEDEC foi eleita o 6rgdo central desse sistema, responsa-
vel por coordenar as ac¢oes de protecdo e defesa civil em todo o territério
nacional, bem como pelas a¢des preventivas e pelas acoes de atendimen-
to aos afetados por desastres (resposta e recuperagao), viabilizadas por
meio de transferéncia de recursos a Municipios e Estados em situagao de
emergéncia ou estado de calamidade publica reconhecido.

Além do seu 6rgdo central, o SINPDEC é gerido por um 6rgao
consultivo, no caso, o Conselho Nacional de Prote¢ao e Defesa Civil —
CONPDEC, além de 6rgaos regionais, estaduais, municipais e setoriais,
responsaveis pela articulacdo, coordenaciao e execu¢io do SINPDEC
dentro dos seus respectivos espagos de atuacaio.

No ambito estadual, fixou-se a obrigacao dos Estados de instituirem
o Plano Estadual de Prote¢ao e Defesa Civil e identificarem e mapearem
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as areas de risco, realizando estudos de identificacio de ameacas, susce-
tibilidades e vulnerabilidades, em articulagao com a Unido e os Munici-
pios. E, a estes ultimos, coube ao chefe do executivo criar na estrutura
da prefeitura um 6rgdo para realizar as acdes de defesa civil, implemen-
tando legislacdo que, além de criar o 6rgdo, estabeleca os recursos or-
camentarios e a equipe que ird trabalhar na defesa civil, de acordo com
suas particularidades.

Vale, ainda, registrar que andou bem a lei ao adotar a bacia hidro-
grafica'® como unidade de andlise das agdes de preven¢io de desastres
relacionados a corpos d’agua. Isso porque, como unidade basica para
gestao dos recursos hidricos e até para gestao ambiental como um todo,
uma vez que os elementos fisicos naturais estdo interligados pelo ciclo
da agua, a op¢ao pela bacia hidrografica facilita a integra¢do com a po-
litica de gestao de recursos hidricos.

A tempo, cumpre ressalvar que diferentemente da Lei de Recursos
Hidricos, a Lei Federal n°. 12.608/12 nao prevé comités de bacias hidro-
graficas (6rgaos normativos e deliberativos, cuja finalidade é promover o
gerenciamento de recursos hidricos nas suas respectivas areas de atuagao
através de Planos Diretores), os quais incluem representantes do Gover-
no Federal, Estados ou do Distrito Federal onde se situam (mesmo que
parcialmente), Municipios, usuarios da dgua e organizacodes civis de re-
cursos hidricos com registro comprovado de agido na bacia. Igualmente,
nao ha previsdo de agéncias dentro da bacia hidrografica, estrutura que
aparece na gestao de recursos hidricos, atuando como secretarias execu-
tivas dos Comités de Bacias Hidrograficas.

5.2. Os novos instrumentos urbanisticos

O combate as enchentes nio comporta outra visido sendo a util e
concreta em vista dos desafios que devem ser enfrentados.

18 Segundo Granell-Pérez, a bacia hidrogrifica ou bacia de drenagem é constituida pelo
conjunto de superficies que, através de canais e tributdrios, drenam dgua da chuva,
sedimentos e substincias dissolvidas para um canal principal. In: GRANELL-PEREZ, M. D.
C. Trabalbando Geografia Com As Cartas Topogrdficas. ljui-RS: UNIJUI, 2004. p.3.
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Na verdade, a gestao das enchentes eleva um principio que pode
também ser considerado um método a servico do util: o principio da
prevengao, pois diante da possibilidade de ocorréncia de desastres, nao
pode haver inagao. O risco obriga a adotar medidas efetivas e concretas
para afastar os possiveis danos graves e irreversiveis. A incerteza quanto
ao risco de desastre nio pode constituir Obice para a adogao das medi-
das preventivas e mitigadoras da situagao de risco.

Impde-se, portanto, um dever de evitar a consumagdo de desastres
e € exatamente sobre tal dogma que se consagra o principio da preven-
¢do. Prevenir é a palavra de ordem, ou seja, devem ser priorizadas as
medidas que evitem os riscos a desastres para que ao invés de “contabi-
lizar e tentar reparar os danos, sejam tomadas medidas para evitar sua

ocorréncia”. "’

Esses cuidados devem ser a¢des planejadas, normalmente repre-
sentadas por medidas estruturais, que podem ser conceituadas como
qualquer construgio fisica para evitar ou pelo menos reduzir (mitigar)
os possiveis impactos das ameagas ou, ainda, com a aplicagao de ins-
trumentos urbanisticos para se alcancgar a resisténcia e a resiliéncia das
cidades frente as enchentes.

5.2.1. Desenvolvimento de cultura nacional e comportamentos
de prevencao de desastres

A Lei Federal n°. 12.608/12 atribui aos entes federais o dever de
desenvolver cultura nacional de prevencdo de desastres, destinada ao
desenvolvimento da consciéncia acerca dos riscos de desastre no Pais,
bem como estimular comportamentos de preven¢do capazes de evitar ou
minimizar a ocorréncia de desastres (art. 9°, 1 e II, da Lei).

O que a lei quis dizer com isso?

Significa o oferecimento de informagdes a respeito de técnicas,
comportamentos e atitudes que possam influenciar na qualidade de
vida das populagoes vulnerdveis a desastres. Esse estimulo deve in-

19 NOGUEIRA, Ana Carolina Casagrande. Estado de Direito Ambiental: tendéncias, aspectos
constitucionais e diagnosticos. Rio de Janeiro: Forense Universitdria, 2004. p. 199.
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cluir nogoes basicas de construgdo civil, seguranga, saude, higiene,
saneamento, disposi¢ao de residuos, organizacao social, preservagao
de espagos publicos e areas verdes, e tudo mais quanto possa apro-
ximar a realidade dessa populagdo dos ideais de uma vida segura de
desastres.

Nesse passo, o desenvolvimento de cultura e estimulo de compor-
tamentos contra desastres, especialmente no caso das enchentes, ganha
contorno de efetivo instrumento urbanistico, como parte de um proces-
so mais amplo que tende a atingir os objetivos da lei e da Constitui¢ao
Federal: prote¢ao de vidas e de bens.

E bem verdade que o instrumento em apreco nio serd capaz
de suprimir por completo a ocorréncia de desastres, mas ao certo
minimizara os riscos de ocorréncia, de sorte que nao basta colocar
licoes tedricas ou simulagbes praticas relativas a importancia da re-
cuperagao e preservacao do meio ambiente urbano a disposicao de
pequena parcela da populagio ou mesmo apenas das criangas que
frequentam por algum tempo os bancos escolares. E preciso sensibi-
lizar, educar e engajar nao sé as criangas ou a populacao das areas
de risco, como também os adolescentes, adultos e toda a populaciao
do espago urbano.

Por isso, o ideal é a existéncia de grupos de trabalho em prol da
populacido, formados por membros da populagio envolvida diretamente
e por técnicos e profissionais, em espagos publicos ou privados, a fim de
promover, em carater permanente, cursos de formacao e palestras, com
o objetivo de ndo apenas informar diretamente a populagio, mas tam-
bém criar uma verdadeira cultura de preven¢ao de enchentes.

Alias, trata-se de medida essencial para as cidades que querem ser
tidas como resilientes, isto é, com capacidade de resistir, absorver e se re-
cuperar de forma eficiente dos efeitos de um desastre e de maneira orga-
nizada prevenir que vidas e bens sejam perdidos (direito fundamental).
Ser uma cidade resiliente requer uma unido de esforcos entre governos
locais e a sociedade civil, objetivando aumentar o grau de consciéncia
e compromisso em torno das praticas de desenvolvimento sustentavel,
como forma de diminuir as vulnerabilidades e propiciar o bem-estar e
seguranca dos cidadaos.
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Nio por outra razao, a lei promove importante alteragao na Lei de
Diretrizes e Bases da Educa¢do Nacional,? incluindo os principios da
protegao e defesa civil e a educa¢do ambiental nos curriculos do ensino
fundamental e médio de forma integrada e obrigatéria.

Previsdo, alids, ratificada durante a IX Conferéncia Nacional dos
Direitos da Crianca e do Adolescente,?*! no Protocolo Nacional para
a Protegdo Integral de Criancas e Adolescentes em Situagdo de Riscos
e Desastres, com o objetivo de orientar os agentes publicos, a socie-
dade civil, o setor privado e as agéncias de cooperag¢do internacio-
nal que atuam em situagdo de risco e desastres no desenvolvimento
de a¢oes de preparacio, prevencao, resposta e recuperacao para esse
grupo etario.

Nio distante, programas como o agente de defesa civil mirim,
grupos de teatro e outras atividades lidicas também tém demonstrado
grande alcance para a mudanga cultural de comunidades inteiras, onde
a aproximagao pela educa¢io tem proporcionado avangos no compor-
tamento preventivo e reativo dos moradores de areas de risco.?

Cuida-se, enfim, de instrumento urbanistico extremamente salutar
ao desenvolvimento de uma politica urbana organizada e projetada para
longo prazo, inaugurando uma verdadeira mudanga de comportamento
desde os bancos escolares que, bem aplicada, possivelmente propiciara
em alguns anos uma geragao consciente e com maior capacidade de lidar
com as enchentes.

5.2.2. Intervencao preventiva em edificacdes e areas de risco

A Lei Federal n°. 12.608/08 também traz a previsao de promover, se
for o caso, a interven¢do preventiva em edificagoes e areas de risco apos
vistoria (art. 8°, VII, da lei).

20 BRASILIA. Legislacdo. Lei Federal n® 9.394, de 20 de dezembro de 1996. Estabelece as
diretrizes e bases da educacio nacional. Casa Civil da Presidéncia da Reptblica. Disponivel
em: www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19394.htm. Acesso em: 13 de junho de 2014.

21 BRASILIA. IX Conferéncia Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente. Disponivel
em: http://www.unicef.org/brazil/pt/br_9conferencia.pdf. Acesso em: 11 de janeiro de 2014.

22 FURTADOQ, Janaina. et al. Capacitagao basica em defesa civil. Florianépolis: CAD UFSC,
2012. p. 92.
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Aqui, o dispositivo deve ser examinado com cuidado, pois, ndo raras
vezes, a teoria geral do direito administrativo tem consagrado parte dos
instrumentos urbanisticos como uma restricio do Estado ao direito de
propriedade ou uma interven¢dao sobre parte do dominio econémico.
Nio é o caso, pois, na seara urbanistica, o enfoque é mais complexo
tendo em vista o contexto do espago urbano.

Assim, a previsao de intervengao preventiva nio pode ser tomada
como uma modalidade de desapropriacdo, antigo instrumento especifico
de ordenacdo urbana cogente sobre a propriedade privada, motivado
na utilidade publica, necessidade publica ou no interesse social, pois o
Municipio ndo tera, no caso de identificar edificacdes ou areas de riscos,
a intencdo de se tornar titular do dominio do imoével.

Nao parece, igualmente, que a intervencdo preventiva possa ser tida
como uma espécie de servidio administrativa (art. 4°, V, “b”, do Esta-
tuto da Cidade), quer porque nesta o objetivo é atender ao interesse
publico, enquanto naquela se esta diante de particulares que possuem
edificagdo ou estao em area de risco, quer porque historicamente a servi-
dao sempre teve um carater de perpetuidade (prazo indeterminado) que,
neste cendrio, destoa da situacdo trazida pela lei de desastres.

Dificil, ainda, aproximar a intervenc¢do preventiva do instrumento
da limitagao administrativa, ja previsto no Estatuto da Cidade (art. 4°,V,
“c”, do Estatuto), pois se trata de imposi¢ao ao proprietario de um nao-
-fazer, restringindo o uso da propriedade. Nesse caso, a intervengao pre-
ventiva suprime muito mais do que uma ou outra faculdade do exercicio
de propriedade sobre o bem; pouco ou quase nada resta a edificagao ou
a area preventivamente intervinda, sujeita, por isso, a indenizacdo se
comprovado o prejuizo.

Nesses termos, tem-se uma figura que representa uma intervencao
sobre a propriedade: i) sem inten¢do de transferéncia do titulo de domi-
nio ao Poder Publico, ii) por prazo indeterminado, mas sem pretensao de
perpetuidade e iii) supressora dos exercicios do direito de propriedade
sobre o bem. Trata-se de um novo instrumento urbanistico a disposi¢ao
do Poder Publico para combater as enchentes.

Alias, se no futuro serd compreendido como uma forma de desa-
b
propriagdo indireta ou mesmo se serd facultado ao particular o direito
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de retrocessio, sao questoes dificeis de responder, considerando que, na
pratica, ainda ndo ocorreram situagdes que permitam refletir melhor, fi-
cando o desafio permanente de aperfeicoar o instrumento que foi criado
pela Lei Federal n°. 12.608/12.

Naio obstante, duas pondera¢oes sio importantes a respeito da me-
dida em tela.

A primeira de que embora o tema venha sendo bastante pesquisado
em ambito internacional, relativamente a avaliacdo do efeito da inun-
dacdo sobre as construcoes e da extensio dos danos provocados pela
acao das aguas, de forma geral, no Brasil, os estudos ainda encontram-se
muito incipientes.>?

A segunda, ndo menos relevante, de que tanto as a¢bes das aguas
das enchentes sobre as edificacdes quanto os possiveis efeitos de uma en-
chente sobre os materiais e estrutura de uma edificagcao sao temas sobre
os quais irremediavelmente os profissionais responsaveis pelas vistorias
deverdo debrugar-se e especializar-se ja que exarardo manifestagoes téc-
nicas capazes de causar sérios gravames nas edificacdes ou areas, o que
exigira maior aten¢ao dos 6rgaos de controle.

Por sua vez, quanto a vistoria, ndo ha dificuldade em compreendé-
-la como atribuicao legal de engenheiros civis ou arquitetos, servidores
publicos ou a servigo do Poder Publico, bem como empresa legalmente
habilitada, de fazer uma inspe¢ao pormenorizada para descri¢io minu-
ciosa dos elementos que constituem a edificagdo ou drea com o objetivo
de avalii-los, elaborando parecer sobre os mesmos, suas condicoes es-
truturais, seus defeitos, seus danos ou seus riscos.

A propésito do tema, parece que o dispositivo deixa espago inclu-
sive para o estabelecimento de autovistoria, na qual os proprios res-
ponsaveis pelas edificagdes sdo obrigados a realizar vistorias técnicas
periodicas, com intervalo maximo previamente fixado, para verificar as
condicoes de conservacido, estabilidade e seguranga e solicitar, quando
necessaria, a intervengao preventiva.

23 JONOV, Cristiane Machado Parisi; NASCIMENTO, Nilo de Oliveira; SILVA, Adriano de
Paula. Avalia¢do de danos as edificagoes causados por inundagdes e obten¢do dos custos de
recuperagao. Revista Ambiente Construido. n® 1, vol. 13. Porto Alegre, jan./mar 2013.
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Referida forma de atuagdo, registre-se, embora nio usual, parece
bem adequada as areas urbanas em que o nimero de edificagoes supera
de longe a capacidade dos agentes publicos de fiscalizacdo, indo ao en-
contro do principio da prevencdo, como acdo que antecede a ocorréncia
do desastre. Ademais, vale consignar que ndo se tem noticia de qualquer
Obice legal a instituicdo da autovistoria pelos entes federais, havendo,
inclusive, modelos semelhantes ja aplicados para edificacdes tombadas,
preservadas ou tuteladas.”*

Logo, é inquestionavel que a lei também aqui inaugurou um novo
instrumento urbanistico altamente aplicavel ao desenvolvimento de uma
politica urbana organizada e projetada para a seguranca dos cidadaos.

5.2.3. Plano de Contingéncia de Protecao e Defesa Civil e Plano
de Implantacdo de Obras e Servicos para a reducao de
riscos e desastres

Para compreender esses dois novos instrumentos urbanisticos deve-
-se ter em mente que os Municipios sempre tiveram competéncia para
elaborar planos urbanisticos e implanti-los, mas em matéria de enchen-
tes, no entanto, poucos estabeleceram um processo de planejamento per-
manente, na maioria das vezes por caréncia de meios técnicos, recursos
financeiros e recursos humanos.

Ao lado disso, até entdo, a Unido ndo dispunha de competéncia
impositiva para obriga-los a criar e implantar planos urbanisticos, con-
seguindo a implementa¢ao de medidas de gestio de enchentes apenas
por via indireta, nem sempre eficazes, porque nem sempre politicamente
atraente as administracdes municipais. Na verdade, sempre faltou uma
politica urbana sistemadtica na gestao das enchentes.

Somada as diferengas territoriais e geograficas que caracterizam a
coletividade dos Municipios, para a conciliacdo e integragao das medi-
das contra desastres em busca de um planejamento urbano nacional,

24 RIO DE JANEIRO. Legislagio. Decreto n® 37.426, de 11/07/2013. Regulamenta a aplicagdao
da Lei Complementar n° 126 de 26 de marco de 2013 e da Lei n° 6.400 de 05 de margo de
2013, que instituem a obrigatoriedade de realizagio de vistorias técnicas nas edificagdes
existentes no Municipio do Rio de Janeiro. Prefeitura do Rio de Janeiro. Disponivel em: http://
autovistoria.rio.rj.gov.br/decreto regulamentador.php. Acesso em: 10 de junho de 2014.
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era imprescindivel uma vinculagdo dos centros autonomos de poder em
uma composi¢ao harmonica de valores locais e nacionais.

Dentro desse proposito, a lei estabelece uma politica nacional de
gestao de enchentes calcada na integragao das politicas de ordenamento
territorial, desenvolvimento urbano, satide, meio ambiente, mudancas cli-
madticas, gestao de recursos hidricos, geologia, infraestrutura, educacao,
ciéncia, tecnologia e demais politicas setoriais, tendo em vista a promogao
do desenvolvimento sustentavel (paragrafo unico, do art. 3°, da lei).

Na sequéncia, fixa como diretriz, entre outras, a atuag¢ao articulada
entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios para redu¢ao
de desastres e apoio as comunidades atingidas (inciso I, do art. 4, da lei).

E, por ultimo, altera a Lei Federal n°. 12.340/10 para criar um me-
canismo em que condiciona a transferéncia de recursos oriundos de re-
cursos da Unido aos Municipios incluidos no cadastro nacional de Mu-
nicipios com areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande
impacto, inundag¢oes bruscas ou processos geologicos ou hidrolégicos.

Ante esse contexto, cria dois importantes instrumentos: i) o Plano
de Contingéncia de Protecdo e Defesa Civil e ii) o Plano de Implantacao
de Obras e Servicos para a reducdo de riscos de desastre (art. 3-A, Il e I,
§2°, da Lei n°. 12.340/10 - incluidos pelo art. 22 da Lei n°. 12.608/12),
para Municipios incluidos no cadastro nacional de Municipios com areas
suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundacoes
bruscas ou processos geoldgicos ou hidrolégicos.

Embora, é verdade, tratem de imposi¢oes especificamente dirigidas
aos entes incluidos no cadastro nacional de Municipios com dreas susce-
tiveis a ocorréncia dos desastres 1a elencados, nem por isso perdem sua
natureza de instrumentos urbanisticos, como veiculos aptos a tragar os
objetivos que devem ser atingidos para assegurar a melhor qualidade de
vida da populagio e a integridade de suas propriedades.

O Plano de Contingéncia e o Plano de Implantacio de Obras e Ser-
vi¢os constituem um conjunto de procedimentos e a¢des que nortearao os
orgaos de defesa civil dos Municipios no atendimento a situacoes de risco e
emergéncias ocasionadas por fenomenos de natureza geologica, geotécnica
e hidraulica, que impliquem possibilidade de perda de vidas, como as
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enchentes, possibilitando, outrossim, a melhoria da capacidade de preven-
¢ao, impedindo que aconte¢am ou reduzindo as suas consequéncias. Os
planos devem tracar as acdes de resposta a ocorréncia de desastres.

O Plano de Contingéncia é a formalizacio de uma estratégia de
enfrentamento dos desastres onde estao descritas as caracteristicas dos
eventos a serem enfrentados, os locais possiveis de acontecimento, o nu-
mero provavel de afetados e as agdes de prevencdo e resposta que o Po-
der Publico estabeleceu para enfrenta-los. Dentro dessa estratégia, todos
os recursos disponiveis devem estar catalogados e cada setor, com sua
vocacao, deve ser listado e ter missoes especificas de atuagiao. Todas as
disponibilidades logisticas e de recursos humanos devem estar cataloga-
das, com os lideres estabelecidos e os contatos registrados.?

Por sua vez, o Plano de Implantacio de Obras e Servigos pode ser
considerado uma eficiente medida nao estrutural de gerenciamento de ris-
co, estando consonante com o método e as técnicas adotados pelos mais
adiantados sistemas de defesa civil internacionais e recomendados pela
Organizacao das Nag¢oes Unidas.? Segue, alids, o modelo de abordagem
para o enfrentamento de acidentes naturais preconizado pela Agéncia de
Coordenagao das Nacdes Unidas para o Socorro em Desastres (UNDRO),
datado de 1991, baseado em duas atividades: prevencdo e preparagio.?”

Segundo esse modelo, as atividades de prevengao estio relacionadas
a estudos de natureza técnico-cientifica, na defini¢gio da magnitude de
um desastre e no estabelecimento das medidas que possibilitem a prote-
¢ao da populacio e de seus bens materiais. Tais atividades compreendem
os estudos da fenomenologia dos processos, da analise de risco e a for-
mulagdo de métodos, técnicas e acdes de prevengdo de desastres.

25 FURTADQO, Janaina et al. Op. cit., p. 91.

26 MACEDO, Eduardo; OGURA, Agostinho Tadashi; SANTORO, Jair. O que é um Plano
Preventivo de Defesa Civil. In: CARVALHO, Celso Santos; GALVAO, T. (orgs). Preven¢io
de riscos de deslizamentos em encostas: guias para elaboraciao de politicas municipais.

Disponivel em: http://www.defesacivil.gov.br/publicacoes/outrosautores/prevencao.asp.
Acesso em: 07 de junho de 2014.

27 BRASIL. Ministério das Cidades. Sdo Paulo. Estudo de mapeamento de riscos em encostas e
margens de rios. Brasilia, 2007. p. 18. Biblioteca Virtual da Sedec-Geotecnologias. Disponivel
em: www.cidades.gov.br/images/stories/ArquivosSNPU/Biblioteca/PrevencaoErradicacao/
Livro_Mapeamento_Encostas_Margens.pdf. Acesso em: 01 de maio de 2014.
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As atividades de preparagdo tém carater logistico, auxiliando no en-
frentamento de situagdes de emergéncia ligadas principalmente aos tra-
balhos de defesa civil, havendo a indicagcao de quais populagoes devem
ser evacuadas e/ou protegidas quando localizadas em areas de muito
alto risco ou logo apds a ocorréncia do processo.?

Sendo assim, os planos trazidos pela lei tém como objetivo prepa-
rar as diversas instancias dos Municipios para atender imediatamente
a populagdo atingida por qualquer tipo de desastre, reduzindo perdas
materiais e humanas.

Destarte, a Lei Federal n°. 12.608/12 inaugurou mais dois novos
instrumentos urbanisticos aptos a desenvolverem uma politica urbana
responsavel, articulada e integrada com as demais politicas setoriais.

6. Conclusoes

[. O desenvolvimento urbano brasileiro tem produzido aumento
significativo das enchentes. A medida que as cidades se urbanizam, o
problema se agrava especialmente em funcio da impermeabiliza¢ao
e canalizacdo, da concentragio populacional nos aglomerados, do
crescimento desorganizado das cidades, da inadequagio das dreas
ocupadas, do déficit habitacional, do descontrole da ocupac¢io do solo e
da deficiéncia de cultura preventiva.

II. As enchentes interferem significativamente na vida de uma cidade
e por isso exigem ser sistematicamente geridas, especialmente porque
os administradores publicos e demais responsdveis pelo bem-estar da
populagio e integridade dos equipamentos publicos urbanos nao podem
apostar no caos, mas na utilizacio de instrumentos e mecanismos que
lhes permitam prevenir e mitigar as consequéncias adversas delas
decorrentes.

III. A Lei Federal n°. 12.608/12 é uma resposta aos desastres naturais
que nos ultimos anos atingiram diversas cidades brasileiras e causaram
incontaveis prejuizos materiais e milhares de vitimas, buscando superar
o atraso institucional na constitui¢io de uma plataforma nacional de

28 Ibidem, p. 19.
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reducdo de riscos ao incorporar componentes de planejamento e gestao
voltados para a prevencdo e mitigacdo de impacto.

IV. A Lei Federal n°. 12.608/12 tem uma vocac¢iao muito clara em buscar
a assungao de responsabilidade por todos os entes publicos, de forma
transparente e com mecanismos bem especificos dirigidos aos desastres
que operam no espago urbano.

V. O Estatuto da Cidade dispoe sobre uma série de instrumentos
urbanisticos, mas ndo os esgota. A Lei Federal n°. 12.608/12 inaugura
importantes instrumentos: i) desenvolvimento de cultura nacional e
comportamentos de prevencdo de desastres; ii) intervengao preventiva
em edificagdes e areas de risco ap0s vistoria e iii) Plano de Contingéncia
de Protecdo e Defesa Civil e Plano de Implantacdo de Obras e Servigos
para a reducdo de riscos de desastre.

VI. Desenvolvimento de cultura nacional e comportamentos de prevencao
de desastres (art. 9°, I e II, da lei) significa oferecer informacdes a
respeito de técnicas, comportamentos e atitudes que possam influenciar
na qualidade de vida das populacdes vulneraveis a desastres. Deve
incluir, entre outras li¢oes, nogdes basicas de construcio civil, seguranga,
saude, higiene, saneamento, disposi¢cao de residuos, organizacdo social,
preservacao de espacgos publicos e dreas verdes.

VII. Intervengio preventiva em edificacdes e areas de risco apos vistoria
(art. 8°, VII, da lei) representa uma interveng¢do sobre a propriedade
urbana: i) sem inten¢do de transferéncia do titulo de dominio ao Poder
Publico, ii) por prazo indeterminado, mas sem pretensao de perpetuidade
e iii) supressora dos exercicios do direito de propriedade sobre o bem.

VIII. Plano de Contingéncia de Prote¢io e Defesa Civil e Plano de
Implantacao de Obras e Servigos para a reducdo de riscos de desastre
(art. 22, da lei) sdo conjuntos de procedimentos e acdes que norteardo
os 6rgaos de defesa civil dos Municipios, no atendimento a situagoes de
risco e emergéncias ocasionadas por fendmenos de natureza geologica,
geotécnica e hidraulica que impliquem possibilidade de perda de vidas,
como as enchentes.

IX. Finalmente, é possivel afirmar que a Lei Federal n°. 12.608/12 inaugura
um novo periodo na historia da gestio das enchentes que assolam as
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cidades brasileiras, cumprindo aos administradores e aos advogados
publicos que os assessoram conhecer e dominar esse novo diploma.
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