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VULNERABILIDADE CLIMATICA E O PAPEL DOS PLANOS DE BACIA

HIDROGRAFICA

CLIMATE VULNERABILITY AND THE ROLE OF HYDROGRAPHIC BASIN

PLANS

RESUMO

Apesar de sua inegavel relevancia para a
gestdo e planejamento das cidades em um
processo de aumento de eventos
climaticos extremos e dos multiplos
prejuizos destes decorrentes, mostra-se
necessario evidenciar a for¢a normativa
dos Planos de Bacia Hidrografica.
Sobretudo, para enfrentamento dos riscos
de desastres em areas urbanas dotadas de
vulnerabilidade fisica e social,
potencializadas em tempos de mudancas
climaticas. Destarte, a problematica
consiste em perquirir qual o papel dos
Planos de Bacia Hidrogréfica para auxiliar
na resiliéncia e reduzir a vulnerabilidade
em 4areas urbanas que estdo ou serdo
afetadas com as mudangas no clima. Para
tanto, se utiliza como matriz tedrica a
Teoria do Direito dos Desastres para
compreender os Planos Setoriais, que sdo
instrumentos de planejamento para
auxiliar no cendrio de vulnerabilidades em
areas urbanas, destacando, ao final, a
importancia de uma maior integracdo e
influéncia reciproca entre os Planos de
Bacia Hidrografica (Lei n° 9.433/1997),
os Planos Diretores Urbanisticos (Lei n°

Délton Winter de Carvalho!

ABSTRACT

Despite its undeniable relevance for the
management and planning of cities in a
process of increasing extreme weather
events and the multiple losses resulting
from them, it is necessary to show the
normative strength of the Hydrographic
Basin Plans. Above all, to face the risks of
disasters in urban areas endowed with

physical and social  vulnerability,
enhanced in times of climate change.
Thus, the problem consists of

investigating the role of the River Basin
Plans to assist in resilience and reduce
vulnerability in urban areas that are or will
be affected by climate change. Therefore,
the Disaster Law Theory is used as a
theoretical matrix to understand the
Sectoral Plans, which are planning
instruments to assist in the scenario of
vulnerabilities in urban areas,
highlighting, in the end, the importance of
greater  integration and  reciprocal
influence between the River Basin Plans
(Law No. 9,433 /1997), the Urban Master
Plans (Law No. 10,257 / 2001) and the
Emergency or Contingency Plans (Law
No. 12,608 /2012).
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10.257/2001) e os Planos de Emergéncia
ou Contingéncia (Lei n® 12.608/2012).
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“O Direito nunca sera construido em um dia e, com sorte, nunca sera
terminado.”

Roger J. Traynor

1 INTRODUCAO

O presente texto tem por objeto de investigacao uma reflexao acerca da forgca normativa
dos Planos de Bacia Hidrografica, em especial os efeitos irradiados por estes sobre
decisdes de ordenagdo territorial e planejamento urbanistico. Para tal enfrentamento,
especial importancia recai sobre areas dotadas de vulnerabilidade fisica e social,

propensas aos riscos de desastres em areas urbanas.

Cumpre destacar que a auséncia, na doutrina juridica brasileira, de maiores
aprofundamentos sobre a temadtica, apesar de sua inegédvel relevancia para a gestdo e
planejamento das cidades em um processo de aumento de eventos climaticos extremos e
dos prejuizos (patrimoniais, pessoais € ambientais) destes decorrentes. As mudancas
climaticas terdo grande impacto nas zonas urbanas, exigindo do Direito o devido
equilibrio entre regulagdes coletivas e o exercicio da propriedade e das liberdades. E nesta
tensao que o presente texto encontra seu problema central: os limites e possibilidades dos
Planos de Bacia Hidrograficas servirem de instrumento para fomentar a resiliéncia das

cidades ante as mudancas climaticas.

Assim, a constru¢ao de cidades resilientes importa numa necessaria atengdo a estas
vulnerabilidades, onde a concepgao politico-juridica das cidades tome em consideracao
instrumentos de planejamento sustentdvel, apresentando estes, simultaneamente,
conteudo cientifico, uso politico, eficiéncia econdmica e vinculagdo juridica. Nesse
sentido, tem-se como problematica, a partir da Teoria do Direito dos Desastres, perquirir
qual o papel normativo dos Planos de Bacia Hidrografica para auxiliar na resiliéncia e

reduzir a vulnerabilidade em &reas urbanas passiveis de desastres climaticos.

A escolha metodologica pela Teoria do Direito dos Desastres justifica-se pelo fato dela
observar os desastres ambientais como resultado da combinacao hibrida de fatores
naturais e antropogénicos, tendo como consequéncia o comprometimento da ordem

ecossistémica e social. Dentre estes instrumentos de planejamento para auxiliar no
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cenario de vulnerabilidades em dareas urbanas aqui proposto, destacam-se os Planos
Setoriais, cujo contetdo especifico envolve diagndsticos, metas e programas acerca de

determinadas fungdes e competéncias atribuidas legalmente.

Destarte, o presente trabalho destaca a importancia de uma maior integracao e influéncia
reciproca entre os Planos de Bacia Hidrografica (Lei n° 9.433/1997), os Planos Diretores
Urbanisticos (Lei n° 10.257/2001) e os Planos de Emergéncia ou Contingéncia (Lei n°

12.608/2012).

2 PLANOS DIRETORES SETORIAIS COMO INSTRUMENTOS DE
PLANEJAMENTO JURIDICAMENTE VINCULANTES

Uma matéria pouco debatida na doutrina juridica consiste na necessaria integra¢ao, nos
efeitos correlatos e nos conflitos inerentes as assimetrias existentes entre uma possivel
gama de Planos Setoriais existentes em simultaneidade num mesmo ambiente regional e
territorial. Etimologicamente, plano trata-se de uma exposi¢ao ordenada dos objetos a
serem enfrentados em uma determinada tematica. Este decorre do verbo planejar, cujo
significado consiste em programar, projetar, determinar objetivos e metas de um
empreendimento, como também define a coordenacdo de meios e recursos para atingi-

los.!

Assim, os planos estimulam, construtivamente, a reflexdo antecipada, o
planejamento preventivo e a escolha estratégica sobre o desenvolvimento desejado. Tais

planos tem a fun¢ao de prevenir, isto ¢, evitar eventos indesejados previsiveis.

Os planos setoriais, por esta razdo, consistem em instrumentos cuja finalidade consiste
em planejar as agdes em curto, médio e longo prazo, a partir de diagnosticos e cendrios
pré-determinados, apresentando, necessariamente, um cardter dindmico para o
acompanhamento procedimental do desenvolvimento de um dado setor. Como exemplos
de planos setoriais tem-se o Plano Diretor Urbanistico (previsto na Lei n. 10.257/2001),
Plano Diretor de Bacia Hidrografica (Lei n. 9.433/1997), Plano de Contingéncia de

Protecao e Defesa Civil (Lei n. 12.608/2012), dentre varios outros exemplos possiveis.

! WEISZFLOG, Walter. Michaelis: Moderno Dicionario da Lingua Portuguesa. Sdo Paulo: Companhia
Melhoramentos, 1998. p. 1.635-1.636.
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Os planos setoriais devem ser democraticamente elaborados, consistem em um pacto e,
por tal razdo tem o dever de serem cumpridos.? Qualquer plano setorial deve ter como
indissociaveis o conhecimento técnico e o envolvimento participativo da coletividade que
serd alvo do plano.’ Em linhas gerais, tais planos sdo constituidos procedimentalmente
nas seguintes fases: i) preparatdria, ii) de diagnostico, iii) de prognostico e iv) de

formulagdo de metas, programas e agoes.

Na fase preparatoria ha o levantamento de dados e a formulagdo de um plano de trabalho.
Posteriormente, deve haver a elaboragdao de um diagndstico, estruturado com dados e
informagdes acerca do perfil da localidade ou das atividades objeto da planificacdo, tendo
este um enfoque eminentemente técnico. Da mesma forma, os planos devem realizar, por
meio de estudos técnicos, a constru¢ao de progndsticos por cenarios futuros (scenario
planning), descrevendo hipdteses de situagdes em possiveis, provaveis, imaginaveis ou
desejaveis. Tais cendrios permitirdo a reflexdo sobre alternativas futuras, fornecendo

referencial para planejamento futuro e a andlises de riscos envolvidos.

Finalmente, deve haver a formalizagao e o estabelecimento das metas. Sendo que, dentre
as metas estipuladas, havera aquelas a serem priorizadas, bem como hierarquizagdo de
intervengdes desejadas. Para tanto, deve haver a esquematizagdo da implementacdo do
plano, com previsdo de critérios para seu monitoramento, avaliacdo e revisdo.
Tradicionalmente, ¢ nesta fase (definicdo de metas, programas e agdes) que deve haver
um especial resguardo para a participacao dos grupos de interesse. Contudo, nada impede
que, na fase de diagnodstico, apos a coleta de dados e informagdes, estes possam vir a ser

objeto de publicizagdo para que seja assegurada a participacao da coletividade.

Os planos setoriais sdo instrumentos dotados de um carater multifacetado, pois
apresentam, simultaneamente, contetido técnico-cientifico, servem de orienta¢do para

decisdes na politica, assim como, apresentam forga normativa.* Tais planos, apesar de

2 GRAZIERA, Maria Luiza Machado. Direito de Aguas: disciplina juridica das aguas doces. 3 ed. Sio
Paulo: Atlas, 2006. p. 142.

3 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Planos de Gestio de Residuos Sélidos: manual de orientagio.
Brasilia, DF: Ministério do Meio Ambiente; ICLEI-Brasil, 2012. p. 31-46. Disponivel em:
<https://www.mma.gov.br/estruturas/182/ arquivos/manual_de residuos solidos3003 182.pdf>. Acesso
em 04 abr. 2020.

4 Neste sentido vide CARVALHO, Délton Winter de. Desastres Ambientais e sua Regulacdo Juridica:
deveres de prevencao, resposta e compensagdo ambiental. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2015. p. 65.
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deterem uma necessaria dindmica para atualizacdo de seus diagnosticos, metas e
objetivos, apresentam um relevante cardter limitador da discricionariedade

administrativa.

3 VULNERABILIDADE CLIMATICA E INTEGRACAO ENTRE PLANOS DE
BACIA E DEMAIS PLANOS DIRETORES

O perfil de desastres denominados naturais® no Brasil encontram destacada relagdo com
a ocorréncia de precipitagdes de grande intensidade, ocasionando inundacdes e
deslizamentos de massa’. Empresas de seguro, por exemplo, ja destacam o cenério de

incremento das ocorréncias de desastres naturais no contexto brasileiro, ao afirmar:

As probabilidades demonstram o incremento da frequéncia de
ocorréncia dos desastres naturais ¢ o aumento dos custos destes em
termos de vidas humanas e despesas governamentais.(...) O Brasil,
tradicionalmente, tem tido muito pouca exposicdo aos desastres
naturais, mas nos ultimos 5 anos, a frequéncia destes eventos, tais como
chuvas intensas, enchentes e avalanches, tem aumentado.’

5 Relevante aqui a licdo de Daniel Farber no que diz respeito ao termo desastres naturais. Para o autor,
atualmente, estes eventos decorrem, de forma cada vez mais frequente, das alteragdes climaticas, estas
provocadas antropogenicamente (isto ¢, pela humanidade). De tal forma, o autor propde a superagdo da
tradicional terminologia desastres naturais para desastres climaticos, estando abrangido neste termo um
carater de maior sensibilidade as vulnerabilidades produzidas socialmente e, por isto, uma maior aptidao
para descrigdes causais complexas. FARBER, Daniel A. Disaster Law in the Anthropocene. /n: PEEL,
Jacqueline; FISHER, David (Eds.). The Role of International Environmental Law in Disaster Risk
Reduction. Boston: Brill Nijhoff, 2016.

® Em numeros, o cendrio de danos humanos ¢ revelador, sendo que, entre 1991 a 2010, de um total de
96.220.879 (noventa e seis milhdes, duzentos e vinte mil e oitocentos e setenta e nove) pessoas afetadas, a
estiagem e a seca € o desastre que mais afeta a populagdo no pais, sendo a mais recorrente (50,34%).
Contudo, sdo as inundagdes bruscas, com 29,56% das vitimas, que causam maior nimero de mortes
(43,19%). UNIVERSIDADE FEDERAL DE SANTA CATARINA - UFSC; CENTRO UNIVERSITARIO
DE ESTUDOS E PESQUISAS SOBRE DESASTRES - CEPED. Atlas Brasileiro de Desastres Naturais
1991 a 2010: Volume Brasil. Florianépolis: CEPED UFSC, 2012. p. 28-29.

7 Conforme declaragdo do diretor de solugdes corporativas da Swiss Re, Fabio Corrias: “Natural disaster
will likely become more frequent in Brazil and also more costly in terms of human liv’es and government
expenditures (...). Brazil has traditionally had a very low exposure to natural disaster, but during the last
five years the frequency of events such as heavy rains, floods and avalanches has increased (...).”
RINDEBRO, U. Natural Disasters Likely to Become More Frequent. Costly — Swiss Re — Brazil.
Business News Americas. 2011. Disponivel em: <http: //www. bnamericas.com/news/insurance/natural-
disasters-likely-to-become-more-frequent-costly-swiss-re>. Acesso em: 06 abr. 2013.
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Tais fendmenos mostram-se ainda mais graves e impactantes, quando sua incidéncia tem
lugar em zonas urbanas, ocasionando as chamadas inundac¢des urbanas. Nao obstante as
persistentes incertezas cientificas, as mudancas climaticas (i) parecem exercer um
destacado papel neste cendrio, juntamente com outros fatores de amplificagdo dos riscos
e custos de desastres, tais como (i) as condigdes econOmicas modernas; (iii) o
crescimento populacional e a tendéncia demogréfica; (iv) as decisdes acerca da ocupagao

do solo; (v) a infraestrutura verde e construida.®

Dentre os diversos fatores responsaveis pela producao de inundacdes urbanas destacam-
se, para o presente trabalho, a existéncia de Planos Diretores Urbanos que ndo consideram
devidamente os aspectos de drenagem de uma bacia hidrografica, sendo, frequentemente,
incompativeis com a hidrologia e a hidraulica das bacias urbanas. Além disso, ha, muitas
vezes, uma definicdo impropria da area de abrangéncia de projetos de drenagem,
acarretando um fendmeno de transferéncia de inundacdes de uma cidade para outra.’ Tais
eventos mostram uma constante irradiacdo de eventos sinergéticos por toda uma regido,

nao se limitando a um dado municipio.

O diagnéstico crescente de eventos climaticos extremos e dos prejuizos patrimoniais,
humanos e ambientais correlatos, bem como uma possivel contribuicdo por fatores
humanos (decisdes politicas, atividades econdmicas, politicas publicas equivocadas) vem
expandindo e alargando a no¢ao de vizinhanca para fins de permitir pedidos de
responsabilizacdo civil por danos ou mesmo a ado¢do de medidas preventivas (obrigagcdes
de fazer ou ndo fazer de cunho antecipatorio), quando demonstrada a a¢do contributiva
para o desastre.!® A nocdo de vizinhanga para fins de possivel conflituosidade juridica e
atribuicao de responsabilidades, antes orientada apenas para pessoas com residéncias
ladeadas, hoje encontra um alargamento, permitindo conflitos entre comunidades,

intermunicipais ou mesmo entre regides, em face de feixes causais mais complexos.

8 Acerca dos fatores de amplificagdo dos riscos e custos de desastres, ver: FARBER, Daniel; CHEN, Jim;
VERCHICK, Robert; SUN, Lisa Grow. Disaster Law and Policy. New York: Aspens Publishers, 2010. p.
09-73.

? BARROS, Mario Thadeu Leme de. Drenagem Urbana: Bases Conceituais e Planejamento. /n: PHILIPPI
JR., Arlindo (ed.). Saneamento, Satide e Ambiente: Fundamentos para um desenvolvimento sustentavel.
Sdo Paulo: Manole, 2005. p. 231.

10 VERCHICK, Robert R. M. Facing Catastrophe: environmental action for a post-Katrina World.
Cambridge: Harvard University Press, 2010. p. 92.

Vol. 1, n. 2, jul./dez. 2019. ISSN 2675-1143.



39
DIREITO DAS POLITICAS PUBLICAS

REVISTA DO PROGRAMmEM DIREITO DA UNIRIO
Dentre uma série de motivos, um aspecto fundamental & analise da ocupagdo de areas de
risco e sujeitas a inundagdes, observa-se um estimulo econdmico indesejado para a
ocupacao destas areas em detrimento dos servicos ecossistémicos por estas produzidos.
Isso ocorre pelo fato de ndo serem os servigos ambientais tomados em consideracao nos
valores da propriedade constituida por areas prestadoras de importantes servigos
ambientais, tais como de drenagem, os beneficios transindividuais oriundos destes
servicos.!! Assim, acaba ocorrendo uma subvaloragio mercadologica destas 4reas. Este
processo de subvaloragdo econdmica destas areas e seus ecossistemas, estimula a sua
ocupagdo em detrimento de sua manutencdo ou usos compativeis com o resguardo de

seus servigos ambientais (de prevencdo de desastres).

Areas alagaveis tendem a ter um valor imobilidrio baixo, em virtude de uma tradigéo
mercadologica de nao valorar os beneficios difusos produzidos pelos servigos
ecossistémicos inerentes a uma dada propriedade. Além disso, muitas vezes, tais areas
ganham uma atribuicao legal de espaco territorial especialmente protegido “lato sensu”,
gerando para o seu proprietario restricdes significativas ao uso econdmico (justificavel
em virtude dos ganhos ambientais difusos), porém, sem qualquer contraprestacdo ao
proprietario (pagamento por servigos ambientais, isengdes tributérias, transferéncia do
direito de construir por exemplo). Este cenario, acaba por gerar um estimulo a ocupacao

do imovel para funcdes diversas da sua tutela ambiental.

Em virtude deste processo de subvaloragdo dos servigos ecossistémicos, sobretudo
aqueles vinculados a prevencdo de desastres decorrentes de inundagdes, estas areas
acabam sendo objeto de um processo de estimulo mercadolégico para sua destinagdo para
outras finalidades diversas da manutencao dos seus servigos ecossistémicos preventivos,
ante uma maior expectativa de lucro. Este processo decorre da subavaliagio destas areas
(contabilizando negativamente as restrigdes legais e ndo atribuindo uma valoragdo
positiva para os beneficios socioambientais difusos) acaba, por seu turno, produzindo
expectativa de lucros altos para usos de transformacao do ambiente destas areas (diversos

da manutencdo dos servigos ecossistémicos). Neste cendrio, muito comum em dareas

"' FARBER, Daniel; CHEN, Jim; VERCHICK, Robert; SUN, Lisa Grow. Disaster Law and Policy. New
York: Aspens Publishers, 2010. p. 33.
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alagéaveis, os incorporadores tendem a ter a expectativa de superar margens normais de

lucro imobilidrio, urbanizando dreas improprias para ocupagio urbanistica.'?

Como ja observado em contextos internacionais, em casos como estes, as futuras
consequéncias negativas que irdo atingir a propriedade (tais como, danos por inundagao
e deterioracdo dos recursos) acabam sendo transferidos para terceiros na comunidade
. ~ . . 13 .
(adquirentes) ou futuras geracdes de contribuintes’® (muitas vezes com a
responsabilizacdo civil das municipalidades pelos danos reiterados provocados pela
o~ .. . ~ .y . 14
omissao em permitir a urbanizacdo de tais areas ou em falhar em conter tais danos').
Desta forma, os lucros com a ocupacdo destas areas sdo privatizados e os custos sdo
transferidos a terceiros ¢, muitas vezes, inclusive, socializados com uma determinada

comunidade (municipal, estadual ou federal, dependendo do tamanho do desastre).

Este cenario centraliza a produ¢do normativa em matéria de Direito dos Desastres,
principalmente com o nucleo regulatério previsto na Lei de Politica Nacional de Protecao
e Defesa Civil - LPNPDC (Lei n® 12.608/2012). Conforme ja referimos em outros
momentos'®, este marco regulatorio mostra-se centralizado em estratégias preventivas de
ordenagdo do solo, com o escopo de centrar a €nfase de uma “primeira geragdo” de Direito
dos Desastres (deveres de prevencao a desastres) no Brasil em instrumentos tendentes ao
controle de fendomenos descritos como “deslizamentos de grande impacto, inundagdes

bruscas ou processos geoldgicos ou hidrolégicos correlatos™. !

12 FARBER, Daniel; CHEN, Jim; VERCHICK, Robert; SUN, Lisa Grow. Disaster Law and Policy. New
York: Aspens Publishers, 2010. p. 26-39.

13'ASS’N OF STATE FLOODPLAIN MANAGERS. Floodplain Management 2050: A Report of the
2007 Assembly of the Gilbert F. White National Flood Policy Forum. Washington, DC: ASFPM, 2007. p.
09.

14 Para a tematica da responsabilidade civil por desastres, vidle CARVALHO, Délton Winter de. Desastres
Ambientais e sua Regulacdo Juridica: deveres de prevengio, resposta € compensacdo ambiental. So
Paulo: Revista dos Tribunais, 2015. p. 131-176.

15 CARVALHO, Délton Winter de. Desastres Ambientais e sua Regula¢io Juridica: deveres de
prevencao, resposta € compensacio ambiental. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2015. p. 131-176.

CARVALHO, Délton Winter de; DAMACENA, Fernanda Dalla Libera. Direito dos Desastres. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2013.

16 Conforme previsto a titulo exemplificativo no art. 3°-A da Lei n° 12.340/10, este inserido pela Lei n°
12.608/12.
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Em virtude da relacdo direta entre os danos decorrentes destes fendmenos climaticos e a
ocupagao de areas de risco, a estratégia do Direito brasileiro vem se dando no sentido de
enfatizar, pelo menos neste primeiro momento de constitui¢ao do Direito dos Desastres
nacional, em instrumentos e estratégias de ordenacao territorial. No caso das inundagdes,

especial destaque deve-se dar as areas alagaveis e a drenagem urbana.

Digno de destaque que os planos setoriais aqui trabalhados'” encontram-se entrelacados
para a gestao preventiva dos desastres integrando a estrutura estratégica da LPNPDC.
Nao por outra razdo, deve haver a integracao dos Planos Setoriais. Neste sentido, digno
de destaque a referéncia feita pela legislagdo no sentido de “adog¢@o da bacia hidrografica
como unidade de analise das agdes de prevencdo de desastres relacionados a corpos
d’agua.”'® Tal previsdo decorre do fato de que os Planos de Bacia Hidrografica
apresentam uma abordagem especifica aos recursos hidricos, bem como abrangem uma
dimensdo regional, diferentemente do Plano Diretor Urbano, cujo ambito ¢ o ente

municipal.

4 EFEITOS RESTRITIVOS URBANISTICOS E AMBIENTAIS DECORRENTES
DOS PLANOS DE BACIA HIDROGRAFICA

Em virtude do perfil de desastres existente do pais, com grande incidéncia de inundagdes,
sobretudo existentes em zonas urbanas das cidades e regides metropolitanas, ganha
destaque a interface e possiveis conflitos decorrentes da contradi¢do existente entre os

Planos Diretores Urbanisticos e os Planos de Recursos Hidricos.

E fundamental que os Planos Diretores Urbanisticos, Planos de Recursos Hidricos e
outros planos setoriais devem ser compativeis, integrados e complementares.!® Como
visto anteriormente, a abrangéncia dos Planos de Bacia recai sobre as multiplas dimensoes
correlatas a questao hidrica, envolvendo diagnésticos, metas e objetivos referentes as
areas territorial, hidrica e ambiental compreendida por uma bacia. Em face da propria

dimensao territorial dos Planos de Bacia, natural a ocorréncia de conflitos entre Planos

17 Plano de Recursos Hidricos (art. 4°, IV, Lei n° 12.608/12), Plano Diretor Urbanistico (art. 42-A e 42-B,
da Lein° 10.257/10) e Plano de Contingéncia (arts. 6°, VIII e §1°; 7°, III; 8°, XI, todos da Lein® 12.608/12).

18 Conforme art. 4°, inciso IV, da Lei n® 12.608/12.

1 BARROS, Mario Thadeu Leme de. Drenagem Urbana: Bases Conceituais e Planejamento. /n: PHILIPPI
JR., Arlindo (ed.). Saneamento, Satide e Ambiente: Fundamentos para um desenvolvimento sustentavel.
Sdo Paulo: Manole, 2005. p. 247.
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Diretores e os Planos de Recursos Hidricos, ante a ocorréncia de possiveis contradigdes,

omissdes e incongruéncias reciprocas.

Inegavelmente, a gestdo urbana e a ordenagao do solo municipal tem um protagonismo
no ente municipal que, a partir do Plano Diretor, exerce sua competéncia e atribui¢ao
constitucional de “promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante

planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagio do solo.”?

No entanto, tal competéncia e atribuicao nao ¢ absoluta, uma vez que a competéncia para
legislar ¢ exclusiva em assuntos de interesse local, sendo suplementar em casos
pertinentes a Direito Urbanistico. Em outras palavras, ndo obstante o municipio ser o
executor da politica de desenvolvimento urbano®!, realizando o seu planejamento por
meio do Plano Diretor Urbanistico, este deve observar as diretrizes gerais fixadas em lei,
sendo estas produzidas de forma concorrente pela Unido e Estados, nos termos do art. 24,
inciso I (Direito Urbanistico), inciso VI (florestas, caga, pesca, fauna, conservacao da
natureza, defesa do solo e dos recursos naturais, prote¢do do meio ambiente e controle da
poluicao) e inciso VII (prote¢ao do patrimonio historico, cultural, artistico, turistico e
paisagistico) da Constituicao Federal/1988, por exemplo. Sdo exemplos destas diretrizes
gerais, normas infraconstitucionais urbanisticas como o Estatuto da Cidades (Lei

n°10.257/2001) ou ambientais como o Codigo Florestal Federal (Lei n°12.651/2012).

Administrativamente, uma vez mais, ha a necessidade de interface entre os entes
municipais, os Estaduais e a Unido, uma vez que a acdo de administrativa municipal de
elaboracdo dos Planos Diretores deve ser realizada observando os zoneamentos
ambientais (conforme art. 9°, IX, da Lei Complementar n° 140/2011), estes

confeccionados geralmente por Estados e a Unido.

Assim, os Planos Diretores Urbanisticos € os Municipios sujeitos a sua obrigatoriedade
apresentam uma funcao direta e imediata de ordenagao territorial e estabelecimento dos

usos do solo. Contudo, como visto, esta autonomia municipal ndo se faz absoluta,

20 Conforme art. 30, inciso VIII, da Constitui¢io Federal de 1988.

2l Dispde a Constituigéio Federal de 1988: “art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo
Poder Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade garantir o bem-estar de seus habitantes. §1°. O plano diretor,
aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para cidades com mais de vinte mil habitantes, é o
instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expanséo urbana.”
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podendo sofrer restricdes e limitacdes indiretas e mediatas, mesmo em matéria territorial

e de usos da propriedade.

Por tal razao, ¢ fundamental a delimitacao dos efeitos de ordenacao territorial irradiados
pelo Plano de Recursos Hidricos em casos de conflitos territoriais destes com os Planos
Diretores sob pena de uma indesejada insegurancga juridica nos processos de ordenacao
do solo. Conforme analisado previamente, a competéncia legislativa e administrativa para
ordenacao territorial ¢ do ente municipal, desde que observadas as diretrizes gerais

previstas pela legislacao estadual e federal bem como os zoneamentos ambientais.

Os instrumentos de planificacdo territorial inegavelmente assumem uma importante
funcdo de gestdo dos riscos na medida em que podem impor, de forma direta e imediata,
limitagdes ao uso dos solos e a sua transformagdo. Desta maneira, estes instrumentos
adquirem a finalidade de evitar o aumento da vulnerabilidade e riscos ja existentes.?? As

diretivas de planejamento urbanistico orientam as op¢des planificadoras concretas.?

Assim, os riscos e vulnerabilidades de inundag¢des podem ser descritos cartograficamente,
podendo compor mapas de riscos, planos de drenagem urbana ou mesmo Planos de Bacia
Hidrografica. O conhecimento de tais riscos pelos municipios, quer por diretrizes gerais
ou mesmo zoneamentos confeccionados regionalmente, geram um dever de prevengao de
tais riscos, quer em ordem urbanistica ou outra qualquer. Este dever exige que o
municipio que tenha em sua area zonas de risco ou areas que possam ocasionar desastres
em outros municipios (areas de drenagem, zonas de inundagdo, etc.) tenham a obrigacao
de “introduzir medidas de protecdo contra cheias nos planos municipais.”?* Contudo, de
ser destacado que, a despeito do dever do municipio em adotar medidas de prote¢ao contra
riscos de cheias, em nivel de ordenagao territorial, a determinacao concreta de quais sejam

125

essas medidas, cabe em exclusivo, no &mbito do poder discricionario municipal.” Serve,

portanto, tais informagdes de limite a esta discricionariedade, quer por obrigar os

22 PAULA OLIVEIRA, Fernanda; LOPES, Dulce. Catastrofes naturais e Direito do Urbanismo. In:
GOMES, Carla Amado (coord.). Direito(s) das Catastrofes Naturais. Coimbra: Almedina, 2012. p. 178.

2 PAULA OLIVEIRA, Fernanda; LOPES, Dulce. Catastrofes naturais e Direito do Urbanismo. In:
GOMES, Carla Amado (coord.). Direito(s) das Catastrofes Naturais. Coimbra: Almedina, 2012. p. 179.

2% PAULA OLIVEIRA, Fernanda; LOPES, Dulce. Catistrofes naturais e Direito do Urbanismo. In:
GOMES, Carla Amado (coord.). Direito(s) das Catastrofes Naturais. Coimbra: Almedina, 2012. p. 180.

23 PAULA OLIVEIRA, Fernanda; LOPES, Dulce. Catastrofes naturais e Direito do Urbanismo. In:
GOMES, Carla Amado (coord.). Direito(s) das Catastrofes Naturais. Coimbra: Almedina, 2012. p. 180.
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municipios a considerar e ponderar os riscos de cheia nas decisdes de planejamento da

sua responsabilidade quer por identificar, em muitos casos, as medidas a serem adotadas.

4.1 A limitagao da discricionariedade urbanistica municipal em virtude das
informacoes técnicas decorrentes do plano de bacia hidrogrdfica

Neste sentir, deve-se analisar a capacidade de Planos de Bacia Hidrografica imporem
restri¢des urbanisticas, apesar destes nao consistirem em Planos Diretores Urbanisticos.
Cumpre, por ora, enfrentarmos a matéria de qual instrumento deve preponderar em caso
de conflito entre o Plano Diretor Urbanistico de um municipio, que a titulo
exemplificativo pretende a expansdo territorial ou a ocupagdo de areas de riscos de
desastres, ¢ diagnosticos ambientais existentes em Plano de Bacia Hidrografica. A
matéria ¢ pouco enfrentada pela doutrina, bem como sua solu¢do ndo encontra solugdo

sedimentada.

A solugdo para esta questdo deve iniciar a ser dirimida davida pela analise do grau de
vinculag¢ao da administragao municipal a tais informagdes técnicas constantes em mapas
de riscos ou mesmo Planos de Bacia Hidrografica no que tange a existéncia de riscos de
desastres ambientais. Neste sentido, existem duas posi¢des juridicamente coerentes. De
um lado, o entendimento de que os planos setoriais seriam meramente elementos de
instrugdo a serem avaliados no processo de confec¢do de Planos Diretores Urbanisticos,
gerando efeitos urbanisticos apenas apds a sua integra¢cdo no planejamento urbanistico.
De outro, a defesa de que instrumentos tais como Planos de Bacia Hidrografica geram
efeitos restritivos sobre os Planos Diretores Urbanisticos, vinculando a administragao
municipal na condi¢do de diretrizes gerais ou zoneamentos ambientais, dependendo do

caso.2°

Inegavel, em favor do primeiro entendimento, o fato dos Planos Urbanisticos serem
instrumentos especificos para ordenacao territorial. No entanto, a recente legislagao
brasileira adota um sistema em que os Planos de Bacia devem exercer uma irradiagdo de
efeitos sobre os Planos Diretores e a ordenagao territorial exercida pela municipalidade
(art. 42-A, §2° Lein°® 10.257/2010). Esta influéncia dos Planos de Bacia sobre os Planos

Diretores Urbanisticos, por evidente, exerce uma significativa limitacdo da

26 PAULA OLIVEIRA, Fernanda; LOPES, Dulce. Catastrofes naturais e Direito do Urbanismo. In:
GOMES, Carla Amado (coord.). Direito(s) das Catastrofes Naturais. Coimbra: Almedina, 2012. p. 183.
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discricionariedade do ente legislativo municipal. Apesar de permanecer uma margem de
discricionariedade municipal, atinente a questdo de como o municipio ird proteger e
utilizar tais areas, ha a exigéncia (vinculacao) de haver uma necessaria ponderagao sobre
a existéncia de riscos de desastres correlatos a expansao da urbanizagdo e a adocdo de
limitagdes urbanisticas proporcionais pelo municipio. Cumpre esclarecer que, apesar
destes deveres municipais de ter que considerar e ponderar os riscos de inundagdes nas
decisoes de planejamento territorial de sua responsabilidade, estes tratam-se de obrigacao
de meio e ndo de resultados.?’ Isso significa dizer que as medidas adotadas devem
demonstrar a utilizacdo das melhores técnicas disponiveis no estado da arte, sem contudo,
haver uma necessidade de garantia absoluta de prevencdo de desastres, algo que seria
demasiadamente exigente para casos de desastres, em face de sua constante

complexidade, incertezas correlatas e baixas probabilidades.

Atestando a ado¢do da necessaria influéncia dos Planos de Bacia sobre a ordenacgdo
territorial prevista nos Planos Diretores pelo Direito brasileiro, tem-se a previsao
normativa constante no art. 42-A, §2° Lei n° 10.257/2010.%% Como prevé a legislagio
brasileira, a existéncia de areas de risco deve ser objeto de mapas de risco, devendo as
restrigdes urbanisticas e territoriais nestes previstas serem internalizadas nos Plano
Diretores Urbanisticos. Da mesma forma, Planos de Setoriais, tais como de Bacia
Hidrografica ou mesmo de Drenagem, podem gerar efeitos indiretos sobre o ordenamento

territorial municipal, impondo deveres de alterar Planos Diretores.

Uma primeira conclusdo remete a necessaria observagdo de que os Planos de Bacias
recaem sobre a area territorial de uma bacia, ndo apenas sobre os recursos hidricos, sendo
assim ¢ provavel que um planejamento hidrico contenha diagndsticos de areas
especialmente sensiveis a ocorréncia de desastres ambientais (areas de drenagem urbana,

areas de preservagdo permanente, zona de alagamento), sob uma perspectiva regional.

27 PAULA OLIVEIRA, Fernanda; LOPES, Dulce. Catistrofes naturais e Direito do Urbanismo. In:
GOMES, Carla Amado (coord.). Direito(s) das Catastrofes Naturais. Coimbra: Almedina, 2012. p. 180.

28 Dispde a Lei n® 10.257/2010: “Art. 42-A. Além do conteudo previsto no art. 42, o plano diretor dos
Municipios incluidos no cadastro nacional de municipios com dreas suscetiveis a ocorréncia de
deslizamentos de grande impacto, inundagdes bruscas ou processos geolodgicos ou hidrologicos correlatos
devera conter: (...) § 2° O contetido do plano diretor devera ser compativel com as disposi¢des insertas nos
planos de recursos hidricos, formulados consoante a Lei n® 9.433, de 8 de janeiro de 1997”.
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4.2 Deveres de compatibilizacdo do plano diretor ao plano de bacia hidrogrdfica
ante a auséncia de regulamentacdo normativa dos cadastros de municipios
suscetiveis a desastres

Cumpre analisar de maneira mais detalhada se, e em que medida, a discricionariedade
administrativa do municipio ¢ afetada pela existéncia de restricdes urbanisticas e
territoriais previstas no Plano de Bacia Hidrografica, em razao da existéncia de areas de

risco de desastres.

O modelo adotado pela legislagdo brasileira estabelece a necessidade, em casos de riscos
de desastres (especialmente no que diz respeito a ocorréncias de deslizamentos de grande
impacto, inundacdes bruscas ou processos geoldgicos ou hidrolégicos correlatos), dos
municipios confeccionarem mapas de riscos.?’ Tais restricdes devem ser absorvidas pelo
Plano Diretor Urbanistico, considerando ser este o instrumento urbanistico de eficacia
direta e imediata sobre o ordenamento territorial do municipio.’® Note-se, também, que a
legislagdo de protecdo civil também designou relevo da bacia hidrografica e,
consequentemente, aos seus Planos de Bacia sempre que os riscos de desastres estiverem
relacionados a corpos d'agua. Assim, tanto a cartografia que sustenta a confec¢ao dos
mapas de risco, como os diagndsticos ambientais existentes em Planos de Bacia e suas
restrigdes urbanisticas devem exercer uma influéncia sobre os Planos Diretores
Urbanisticos, mediante uma reducao consideravel da discricionariedade administrativa

do municipio na elaboracao destes Planos Urbanisticos.

Portanto, as informagdes trazidas pelos Planos de Bacia, via de regra posteriores a
confec¢do dos Planos Diretores vigentes, devem gerar processos de alteracao destes. Nao
por outro motivo, o Estatuto das Cidades, alterado pelo art. 26 da Lei n® 12.608/2012, no
§1°, do art. 42-A, prevé que “o conteido do plano diretor devera ser compativel com as
disposi¢des insertas nos planos de recursos hidricos.” Trata-se, portanto, de obrigacdo de
meio e ndo de resultado, atribuindo a municipalidade um dever de ponderar sobre as
informacgdes constantes em Planos de Recursos Hidricos € mapas de riscos e adotar as

melhores opcdes urbanisticas para prevencao de desastres.

Tal sistema, contudo, merece uma ressalva. Uma atenta andlise interpretativa ao contetido

das orientagdes urbanisticas trazidas pela Lei n° 12.608/2012 e que alteram,

2 Art. 3-A, §2°, inciso I, da Lei n°® 12.340/10.

30 Art. 42-A, inciso I, da Lei n° 10.257/01.
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principalmente, as Leis n® 12.340/2010 e 10.257/2001, demonstra que tais restri¢des
atingem aqueles municipios que aderiram ou foram incluidos no chamado cadastro de
municipios com areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto,

inundacdes bruscas ou processos geologicos ou hidroldgicos correlatos.

Contudo, este sistema normativo encontra-se em verdadeiro risco quanto a sua plena
eficdcia e normatividade, uma vez que o referido cadastro ainda ndo foi regulamentado
pelo governo federal, havendo assim a impossibilidade de aplicacao plena das restrigoes

urbanisticas previstas na sistematica trazida pela LPNPDC.

Uma vez mais, faz-se necessario a analise aprofundada, neste momento, sobre este déficit
regulamentar. O texto normativo € cristalino ao determinar que “o governo federal
instituird cadastro..., conforme regulamento.”*! Cadastro este que deve ser instituido por
meio de Decreto, a partir do poder regulamentar atribuido pela Constituicdo Federal ao
Poder Executivo, nos termos do art. 84, IV.*? Para casos como este, a doutrina juridica
brasileira tem entendido que em casos de leis que tenham a previsdo de serem
regulamentadas para sua aplicagdo nao sdo exequiveis até que o ato regulamentar seja

expedido.®’

A omissao em regulamentar consiste em descumprimento de um dever juridico, cabendo

a impetragdo de mandado de injun¢do nos termos do art. 5°, LXXI, da Constitui¢ao

3UArt. 3-A, caput, da Lei n® 12.340/10, com alteragio trazida pela Lei n® 12.608/12, in verbis: “Art. 3°-A:
O Governo Federal instituira cadastro nacional de municipios com areas suscetiveis a ocorréncia de
deslizamentos de grande impacto, inundacgdes bruscas ou processos geoldgicos ou hidrolégicos correlatos,
conforme regulamento.”

32 Dispde a Constituigdo Federal de 1988: “Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:
(...) IV - sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir decretos e regulamentos para sua
fiel execucdo”.

33 Entendimento este, bem representado nas tintas de Hely Lopes Meirelles: “As leis que trazem a
recomendacgdo de serem regulamentadas ndo sdo exequiveis antes da expedigdo do decreto regulamentar,
porque esse ato ¢ conditio juris da atuacdo normativa da lei. Em tal caso, o regulamento opera como
condigdo suspensiva da execugdo da norma legal, deixando seus efeitos pendentes até a expedigdo do ato
do Executivo.” MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 41 ed. S3o Paulo:
Malheiros, 2015. p. 144-145.

O mesmo entendimento ¢ acompanhado por Celso Antdnio Bandeira de Mello, acrescentando este que “se
uma lei depende de regulamentacdo para sua operatividade, o Chefe do Executivo ndo pode paralisar-lhe a
eficacia, omitindo-se em expedir as medidas gerais indispensaveis para tanto. Admitir que dispde de
liberdade para frustrar-lhe a aplicagdo implicaria admitir que o Executivo tem titulacdo juridica para
sobrepor-se as decisdes do Poder Legislativo.” MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito
Administrativo. 25 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 348.
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Federal de 1988. A exce¢do emanada da jurisprudéncia, acerca da ineficacia de lei que
preveja necessidade de regulamentagdo nao expedida pelo Chefe do Governo, limita-se a
casos referentes a obtengiio do FGTS?* e direito a greve®, por estarem vinculados a norma
constitucional de eficcia direta que prevé o direito dos trabalhadores. Para os demais
casos, a regra geral ¢ de que a lei ndo regulamentada permanece com seus efeitos

pendentes no que pertine suas previsdes dependentes de regulamentacao.

Destarte, apesar do sistema legislativo patrio ter adotado um modelo em que os Planos de
Bacia vinculam as administragdes locais em sua atribui¢ao constitucional de ordenacao
do solo urbano, devendo haver a compatibilizagdo dos Planos Diretores Urbanisticos as
informagdes e diagndsticos constantes nos Planos de Bacia e Mapas de Risco, a falta de
regulamentacdo do cadastro de municipios suscetiveis a desastres especificos acarreta na
manutencdo do sistema num modelo mais conservador. Inegdvel que a omissao
regulamentar a criagdo deste cadastro acarreta numa grave auséncia de critérios para
determinagdo dos municipios suscetiveis a desastres, bem como para a formagdo de um
sistema integrado para tratamento global na dire¢do de um urbanismo sustentavel
)36

(construcao sustentavel, mobilidade sustentdvel e a prevencao de desastres)’®, mediante

3% “Recurso extraordinario. Direito do Trabalho. Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS).
Cobranga de valores ndo pagos. Prazo prescricional. Prescri¢do quinquenal. Art. 7°, XXIX, da Constituigao.
Superacdo de entendimento anterior sobre prescrigdo trintenaria. Inconstitucionalidade dos arts. 23, § 5°,
da lei 8.036/90 e 55 do Regulamento do FGTS aprovado pelo decreto 99.684/90. Seguranca juridica.
Necessidade de modulacio dos efeitos da decisao. Art. 27 da lei 9.868/99. Declaracio de
inconstitucionalidade com efeitos ex nunc. Recurso extraordinario a que se nega provimento.” BRASIL.
Supremo Tribunal Federal (Pleno). ARE n°® 709.212/DF, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. 13.11.2014. (Grifo
Nnosso).

35 ¢(...) GARANTIA FUNDAMENTAL (CF, ART. 5°, INCISO LXXI). DIREITO DE GREVE DOS
SERVIDORES PUBLICOS CIVIS (CF, ART. 37, INCISO VII). EVOLUCAO DO TEMA NA
JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL(...)”. BRASIL. Supremo Tribunal Federal.
MI 670ES, Relator(a): Min. MAURICIO CORREA, Relator(a) p/ Acorddo: Min. GILMAR MENDES,
Tribunal Pleno, julgado em 25/10/2007, DJe-206 DIVULG 30-10-2008 PUBLIC 31-10-2008 EMENT
VOL-02339-01 PP-00001 RTJ VOL-00207-01 PP-00011). (Grifos nossos).

36 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Sustentabilidade Urbana: impactos do desenvolvimento
econdmico e suas consequéncias sobre o processo de urbanizacdo em paises emergentes: textos para as
discussdes da Rio+20. NUNES, Tarcisio; ROSA, Jinia Santa; MORAES, Rayne Ferreti (orgs.). Vol. 3 -
Habitacao social e sustentabilidade urbana. Brasilia, DF: Ministério do Meio Ambiente, 2015. Disponivel
em: < https://www.mma.gov.br/publicacoes/desenvolvimento-sustent%C3%A 1vel/category/155-
publica%C3%A7%C3%B5es-desenvolvimento-sustent%C3 %A 1 vel-sustentabilidade-
urbana.html?download=1159:sustentabilidade-urbana-impactos-do-desenvolvimento-
econ%C3%B4mico-e-suas-consequ%C3%A Ancias-sobre-o-processo-de-urbaniza%C3%A7%C3%A30-
em-pa%C3%ADses-emergentes-textos-para-as-discuss%C3%B5es-da-rio-20-2012>. Acesso em: 04 abr.
2020. p. 06.
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a inser¢do do horizonte futuro na ordenacio e planejamento do solo.>” H4, portanto, para
um urbanismo sustentavel, a necessidade dos riscos de desastres serem levados a sério no

planejamento urbanistico.?®

Neste cenario atual, desregulamentado, os Planos acabam servindo apenas de elementos
de instrucdo a serem avaliados no processo de confec¢do de Planos Diretores
Urbanisticos, gerando efeitos urbanisticos apenas apos a sua integracao no planejamento
urbanistico. Em termos praticos, a auséncia de regulamentagdo acarreta na sobreposi¢ao
do Plano Diretor sobre as informag¢oes dos Planos de Bacia em termos urbanisticos, sendo
que, no caso da futura expedicao da regulamentacado e instituicao do cadastro, havera um
dever das municipalidades em internalizarem as informagdes urbanisticas e de areas de
riscos de desastres constantes nos Planos de Bacia e Mapas de Risco. Em qualquer dos
cenarios, havendo o conhecimento do risco de desastres e a omissdo estatal, tem-se a

possibilidade de responsabilizacdo civil do Estado por omissao.

Num cendrio pds-regulamentacdo do cadastro de municipios suscetiveis a desastres,
haverd uma sadia plenitude de eficacia as orientagdes urbanisticas do novo sistema de
protecao e defesa civil. Um modelo regulamentado estabelecerd o dever imediato de
incorporacdo cogente de medidas para a prevengdo, mitigacao e reducdo de riscos naturais
no planejamento territorial. Este dever de incorporagdo acarretara num saudavel
afastamento da nocdo do Plano Urbanistico “como instrumento de exclusiva
racionalizacdo dos fendmenos de crescimento urbano e de reorganiza¢do das estruturas
urbanisticas e territoriais, desatendo aos riscos a que expde os destinatarios das normas
urbanisticas.”® A superag¢do de uma matriz urbanistica centrada apenas a partir de um
viés mercadologico (colocando o retorno financeiro na frente dos principios basicos da

boa urbanidade*®) e de uma circunvisio limitada territorialmente a0 municipio ¢ o nitido

37 CARVALHO, Délton Winter de. Desastres Ambientais e sua Regula¢io Juridica: deveres de
prevencao, resposta e compensacgdo ambiental. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2015. p. 78-79.

38 SUN, Lisa Grow. Smart Growth in Dumb Places: Sustainability, Disaster, and the Future of the American
City. BYU Law Review, Provo (USA), Vol. 2011, Issue 6, p. 2157-2201, 2011. Disponivel em:
<https://digitalcommons.law.byu.edu/lawreview/vol2011/iss6/9>. Acesso em: 06 abr. 2020.

3% PAULA OLIVEIRA, Fernanda; LOPES, Dulce. Catastrofes naturais e Direito do Urbanismo. In:
GOMES, Carla Amado (coord.). Direito(s) das Catastrofes Naturais. Coimbra: Almedina, 2012. p. 176.

40 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Sustentabilidade Urbana: impactos do desenvolvimento
econdmico e suas consequéncias sobre o processo de urbanizagdo em paises emergentes: textos para as
discussoes da Rio+20. NUNES, Tarcisio; ROSA, Junia Santa; MORAES, Rayne Ferreti (orgs.). Vol. 3 -
Habitacao social e sustentabilidade urbana. Brasilia, DF: Ministério do Meio Ambiente, 2015. Disponivel
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objeto dos deveres impostos pela Politica Nacional de Prote¢do e Defesa Civil. Os Planos
de Recursos Hidricos, neste cenario, t€ém a func¢do de inserir uma dimensao regional, um

modelo mais amplo de gestdo e de governanga na ordenagao territorial.

No cenario regulamentado, ha o dever de estreita compatibilizagao dos Planos Diretores
aos resultados e orientagdes dos Planos de Recursos Hidricos, sendo que a omissdo a este
dever de absor¢do pode gerar responsabilidades pessoais dos gestores bem como, por
evidente, do ente estatal municipal por omissdao que tenha redundado em prejuizos e

perdas por desastres.

A atual auséncia de regulamentacdo tem efeito direto e imediato de estabelecer uma
inseguranga juridica e imprecisdo acerca do perfil do que seriam “areas suscetiveis a
ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundagdes bruscas ou processos
geologicos ou hidrologicos correlatos.” Lembre-se que o cadastro a ser regulamentado
consiste no pressuposto para incidéncia de todos os artigos que trazem efeitos urbanisticos
diretos pela Lei n® 12.608/2012. Como consequéncia, apesar destes eventos extremos
serem passiveis de descricao e conhecidos, uma regulamentacdo teria a funcao de
padronizar a incidéncia dos deveres de prevencdo bem como de criar critérios bem
definidos para a determinagao da intensidade ou frequéncia necessarias para estes eventos

serem considerados desastres no escopo de produzir restricdes urbanisticas.

Ainda, a auséncia de regulamentacdo repercute na manutencdo de uma indesejavel e
desnecessaria discricionariedade, no que toca o dever de compatibilizar o Plano Diretor
com o Plano de Bacia Hidrografica. Num sistema regulamentado, a auséncia de
integragdao de um Plano Diretor pelo legislativo municipal poderia redundar em demanda
judicial com tal finalidade (alteracao do Plano Diretor por ordem judicial). No sistema
desregulamentado, contudo, inexiste esta possibilidade, cabendo apenas a proibi¢do de

emissdes de licengas ambientais ou urbanisticas*! pelos 6rgaos da administragdo ptiblica

em: <https://www.mma.gov.br/publicacoes/desenvolvimento-sustent%C3%A 1vel/category/155-
publica%C3%A7%C3%B5es-desenvolvimento-sustent%C3%A 1 vel-sustentabilidade-
urbana.html?download=1159:sustentabilidade-urbana-impactos-do-desenvolvimento-
econ%C3%B4mico-e-suas-consequ%C3%A Ancias-sobre-o-processo-de-urbaniza%C3%A7%C3%A30-
em-pa%C3%ADses-emergentes-textos-para-as-discuss%C3%B5es-da-rio-20-2012>. Acesso em: 04 abr.
2020. p. 39.

4l Como bem adverte Paulo Affonso Leme Machado: “Aprovado o Plano de Recursos Hidricos, ele devera
ser respeitado no momento do licenciamento ambiental, desde que ndo contrarie expressamente a legislagao
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para atividades a serem desenvolvidas em areas de risco (descritas por Planos de Bacia
ou mapas de risco) bem como a possibilidade de responsabilizagao civil do municipio por
omissao em caso de ocorréncia de um desastre. Em ambos os casos, o fator preponderante
para tais limitagdes urbanisticas ¢ o conhecimento antecipado do risco, este trazido por

diagnosticos que permeiam quer Planos de Bacia quer mapas de risco de desastres.

De outro lado, ante a inexisténcia atual de um cadastro formalmente regulamentado pelo
orgao competente, todos os textos e inovagdes de cunho urbanisticos trazidos pela Politica

Nacional de Protecao e Defesa Civil ficam com sua plenitude eficacial suspensa.

Nao obstante a desregulamentagdo, segue vigendo de forma plena o dever geral imposto
no art. 8°, IV e V da Lei n° 12.608/2012%, determinando um dever direcionado aos
municipios para que estes mapeiem seus riscos € evitem novas ocupagdes em areas de
riscos (deslizamentos de grande impacto, inundacdes bruscas ou processos geologicos ou
hidrolégicos correlatos). Note-se que a incidéncia deste artigo ndo depende da
regulamentacdo dos cadastros acima explicitada. Destarte, apesar dos artigos que
operacionalizam este dever (com deveres mais especificos) ndo estarem regulamentados

e, por isto, encontrarem-se em suspenso, este dever geral segue com eficacia plena.

Quanto a magnitude de um evento para justificar a imposi¢ao de restrigdes, estes devem
ser avaliados a partir de historicos locais ou regionais, principalmente pela frequéncia de
ocorréncias e sua intensidade. Ainda, o conhecimento do risco, capaz de gerar deveres de
prevengdo, pode decorrer do conhecimento cientifico dos riscos, em virtude de sua
previsdao em medidas ndo estruturais (Planos de Bacia Hidrografica, mapas de risco,
Estudos de Impacto Ambiental — EIA, entre outros). De tal sorte, areas suscetiveis a tais
eventos geram o dever de serem mapeadas (art. 8°, IV, Lei n® 12.608/2012), assim como
a municipalidade tem o dever geral de fiscalizar e vedar novas ocupagdes (art. 8°, V, Lei
n® 12.608/2012). A desobediéncia a estes deveres gera a possibilidade de medidas

judiciais ou administrativas preventivas bem como agdes compensatdrias por danos.

ambiental a ser aplicada pelos orgdos licenciadores.” MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito
Ambiental Brasileiro. 24 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016. p. 540.

42 Dispde a Lein® 12.608/2012: “Art. 8° Compete aos Municipios: (...) IV - identificar e mapear as areas de
risco de desastres”.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho parte de uma premissa bem definida de que os Planos Diretores em
geral (no caso deste texto, em especial, Urbanisticos, de Recursos Hidricos e de
Contingéncia) apresentam um carater multifacetado. Tais instrumentos apresentam um
conteudo cientifico, descrevendo diagnosticos, cenarios, metas, restrigdes € programas.
Estes instrumentos de planejamento apresentam, ainda, uma fungdo de uso politico,
exercendo um papel fundamental na gestao publica. Nao bastassem tais fungdes, estes
instrumentos de planejamento adquirem forga juridica, restringindo a amplitude das
decisdes disponiveis pelo Poder Publico (poder discricionario), em virtude de sua
previsao legal e do império do Direito na garantia da boa governancga (good governance)

da coisa publica.

O cenario de intensificacdo de eventos climaticos extremos enaltece a necessidade de
maior aten¢do a estes instrumentos, face ao seu contetido de antecipacao e planejamento
setorial. No caso brasileiro, os eventos climaticos que causam maiores perdas humanas e
patrimoniais consistem nas inundagdes, merecendo um destaque da legislagdo a
necessaria compatibilizagdo entre os Planos Diretores Urbanisticos e os Planos de Bacia

Hidrogréfica.

Primeiramente, enquanto o cerne dos Planos Diretores Urbanisticos ¢ a gestdo territorial
municipal, os Planos de Bacia centram suas analises na gestdo dos recursos hidricos.
Contudo, ndo raras vezes hd uma influéncia determinante das formas de ocupagao e uso
do solo sobre a qualidade dos recursos hidricos, inclusive no que toca o incremento da
vulnerabilidade, fisica ou social, de comunidades a riscos de desastres (em especial,

inundacgodes, deslizamentos de massa, ventos fortes, acidentes industriais).

Nao por outra razdo, a recente Politica Nacional de Prote¢do e Defesa Civil realizou a
alteracdo de diversos dispositivos legais de contetido urbanistico e gestdo territorial em
outros diplomas legais (tais como, o Estatuto das Cidades e Lei de Parcelamento do Solo

Urbano).

Numa conclusdo preliminar, nota-se a existéncia de um dever de prote¢do que estabelece
ser competéncia dos municipios em identificar ¢ mapear as areas de risco, devendo ser
fiscalizadas e vedadas novas ocupacdes. Deve-se chamar a atengao para o fato deste dever
estar em sua plenitude eficacial, ndo havendo qualquer restricdo para sua aplicabilidade.

Infelizmente, o0 mesmo ndo pode ser constatado para os deveres secundérios, mais
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delimitados para fins urbanisticos e de planejamento territorial, face a sua dependéncia
legal de regulamentacdo pelo Poder Publico Federal, o que ndo ocorreu até o presente

momento.

Por evidente, tal situagdo retira a plena exequibilidade de todos os dispositivos que fagam
mengio ao Cadastro Nacional de Municipios com Areas Suscetiveis 4 Ocorréncia de
Deslizamentos de Grande Impacto, Inundagdes Bruscas ou Processos Geoldgicos ou
Hidrolégicos como conditio juris da plenitude eficacial normativa destes textos legais.
Até 14, permanece suspensa a eficacia de tais dispositivos normativos, os quais em grande
parte operacionalizam o dever geral de mapeamento e da fiscalizagdo de areas de risco

cabiveis ao municipio (exigidos em dever geral no art. 8°, IV e V, Lei n°® 12.608/2012).

O principal aspecto da regulamentacao de lei consiste em definir a estruturacdo do
cadastro referido pela lei, especialmente delimitando perfis, padrdes e critérios para a
caracterizacdo de eventos que tornem os municipios suscetiveis aos deveres impostos de

forma mais especifica para cumprimento do dever geral.

Assim, apenas para demonstrar a relevancia da necessaria regulamentacdo, destacam-se
alguns dos deveres especificos impostos e hoje condicionados a esta: i) elaborar o
mapeamento nas areas suscetiveis a tais riscos a partir de cartas geotécnicas; 1i) elaborar
Plano de Contingéncia; iii) criar mecanismos de controle e fiscalizagdo para evitar a
edificacdo em dareas suscetiveis a tais desastres; iv) identificadas areas de risco, adotar
providéncias para sua reducdo, dentre as quais a execugdo do plano de contingéncia e de
obras de seguranga e, quando necessario, remog¢ao de edificacdes e reassentamento; v)

exigir plano diretor independentemente do nimero de habitantes.

A questdo aqui colocada ¢ juridicamente delicada, pois as restrigdes impostas pelo sistema
urbanistico determinado ap6s a promulgacdo da Politica Nacional de Protecdo e Defesa
Civil (especialmente nas alteragdes realizadas por esta na Lei n° 10.257/2001, Lei n°
12.340/2010 e Lei n°® 6.766/1979) encontram-se condicionadas a regulamentacao do
referido cadastro nacional. Considerando a importancia dos deveres especificos impostos
aos municipios e atualmente suspensos em virtude de seu condicionamento a
regulamentac¢do de cadastro nacional, tem-se que esta ¢ uma omissao regulamentar grave,

cabendo mandado de injuncao.

Apenas para se ter uma dimensdo, destaca-se mais alguns destes deveres especificos

suspensos pela auséncia de regulamentagdo do cadastro nacional: 1) a necessidade de
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tomada de consideragdo do contetido dos mapas de risco nos Planos Diretores; ii) ado¢ao
de medidas de drenagem urbana necessaria urbana necessarias a preven¢ao e a mitigagcao
de impactos de desastres; iii) compatibilizacdo dos Planos Diretores Urbanisticos as
disposi¢des do Plano de Recursos Hidricos; iv) necessidade de condicionamento da
ampliacdo de perimetro urbano a apresentacao de projeto especifico que contenha, dentre
outros fatores, a delimitagdo dos trechos com restricdo a urbaniza¢dao e dos trechos
sujeitos a controle especial em funcdo de ameaca de desastres naturais; v) vinculacao da
aprovacao de projetos de loteamento e desmembramento ao atendimento dos requisitos

apresentados pelas cartas geotécnicas.

Por evidente, tais tarefas podem e devem ser exercidas pelo municipio, porém, ndo ha um
carater potestativo especifico para tais deveres, nem mesmo para sua necessaria
internalizacao no Plano Diretor Urbanistico, até que haja a regulamentacao do referido
cadastro nacional. Uma das principais lacunas num cendrio desregulamentado ¢
exatamente a delimitagdo de quais municipios deveriam estar sujeitos a tais restrigdes,
cabendo o questionamento de qual seria a intensidade e/ou frequéncia necessaria na
ocorréncia de um desastre para gerar o dever de inser¢ao de um municipio no referido

cadastro e sua consequente submissao ao seu regime.

Contudo, a ocorréncia frequente de eventos extremos e suas respectivas perdas,
indubitavelmente, deve gerar deveres de prevencdo, mesmo em um cenario
desregulamentado. Em especial, como visto no presente trabalho, este conhecimento
historico do risco gera o dever geral de mapeamento dos riscos (que podem estar previstos
em diversos instrumentos, inclusive em um Plano de Bacia Hidrogréfica), gerando este
conhecimento o dever de preveni-los. Aqui nota-se, por evidente, uma ampla
discricionariedade do Poder Publico Municipal para a escolha de quais medidas deverdo
ser adotadas para este processo de prevengdo de eventos futuros. Num cendrio

regulamentado, esta discricionariedade ¢ reduzida sensivelmente.

Por evidente, os efeitos urbanisticos do Plano Diretor sdo diretos e imediatos, enquanto
os efeitos urbanisticos e na gestdo do solo decorrentes dos diagnosticos dos Planos de
Bacia Hidrografica sdo indiretos e, necessariamente, dependem da mediacdo ou
internalizacao pelos primeiros. Os deveres acima descritos delimitam especificamente
como os municipios devem agir na ordenacao do solo para prevengao de desastres. Porém,

a auséncia de regulacdo prejudica a forga normativa destes dispositivos. Considerando o
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fato de que o risco de prejuizos extremos decorrentes da expansdo urbana para areas
vulneraveis, as restrigdes urbanisticas previstas na legislacdo dependem da
regulamentagio do chamado Cadastro Nacional de Municipios com Areas Suscetiveis a
Ocorréncia de Deslizamentos de Grande Impacto, Inundag¢des Bruscas ou Processos

Geolodgicos ou Hidrologicos.

Apesar da auséncia de regulagdo, ha persisténcia de deveres gerais relevantes, tais como
o dever de identificar e mapear os riscos de desastres, bem como promover a fiscalizagao
e vedar novas ocupagdes nestas areas. Da mesma forma, persiste a proibi¢ao na concessao
de licenga ou alvara de constru¢cdo em areas de risco indicadas como ndo edificaveis no

Plano Diretor ou legislagao dele derivada.

Assim, a auséncia de regulamentacdo aumenta uma indesejavel inseguranca juridica, uma
vez que ndo esclarece os multiplos critérios possiveis a serem utilizados para delimitar
quais sao os municipios sujeitos a tais restricdes. Contudo, ndo se pode olvidar que os
dados e diagnosticos existentes nos Planos de Bacia ou outros documentos podem suprir
esta funcdo, por fornecerem o conhecimento do risco de desastres a que esta sujeito um
municipio. A partir desta constatagao (pela incidéncia histérica de inundagdes por
exemplo), os textos normativos nao regulamentados e, portanto, suspensos, podem servir
de parametro, porém, com sua normatividade suspensa. Mesmo num cenario
desregulamentado, os planos setoriais devem ser tomados em consideracao para a gestao
territorial, enquanto, apds a regulamentacdo, as consequéncias legais ja estdo atribuidas

para o caso dos municipios inclusos no cadastro.

Uma diferenga central num cendrio de auséncia de regulamentagdo € a grave suspensao
do dever direto de compatibilizagdo do Plano Diretor ao contetdo dos Planos de Bacia,
permitindo uma maior discricionariedade no planejamento territorial municipal. Contudo,
cumpre esclarecer que o conhecimento do risco pelo municipio indica ndo apenas o dever
de identificagdo de riscos como a vedacao de ocupagdo de novas areas que se encontrem
nesta condi¢do de vulnerabilidade, sob pena de possivel responsabilizacao civil do
municipio por omissdo, caso este ndo adote medidas cabiveis para a prevencdo de

desastres.
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