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PREVENCAO CONTRA DESASTRES HIDROLOGICOS: UMA QUESTAO DE
PLANEJAMENTO URBANO, POLITICAS PUBLICAS E CIDADANIA

DISASTER PREVENTION AGAINST HYDROLOGICAL: AN URBAN PLANNING
ISSUE, PUBLIC POLICY AND POPULAR PARTICIPATION

Nilton Carlos de Almeida Coutinho®

RESUMO

O presente artigo tem como objetivo apresentar a protecdo contra os desastres hidroldgicos
como um direito fundamental do individuo, destacando a importancia do planejamento, das
politicas pablicas e da participacdo popular como instrumentos para a prevengdo contra sua
ocorréncia e manutencdo da dignidade humana.

Para tanto realizou-se uma pesquisa quantiqualitativa, de modo a analisar as principais causas
que contribuem para a eclosdo de desastres hidrolégicos e como os instrumentos acima
descritos podem colaborar para evitar sua ocorréncia. Assim, dada sua natureza de direito
fundamental e, em razdo dos prejuizos decorrentes de um desastre hidrol6gico, deve-se
incentivar a adocdo de medidas preventivas, protegendo-se a vida e a satde dos individuos e
preservando sua dignidade.Trata-se de um estudo relevante em razdo da mudanca de
mentalidade decorrente da natureza juridica do direito tutelado, compelindo poder publico e
sociedade a adotarem medidas preventivas em relacdo a ocorréncia de desastres hidrolégicos.
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ABSTRACT

This article aims to provide protection against hydrological disasters as a fundamental right of
the individual, highlighting the importance of planning, public policies and popular
participation as instruments for the prevention against its occurrence and maintenance of
human dignity.

! Doutor em Direito Politico e Econdmico pela Universidade Preshiteriana Mackenzie. Procurador do Estado de
Sao Paulo com atuacédo perante os Tribunais Superiores em Brasilia. Professor junto ao Programa de Mestrado

em Direito da Universidade Catélica de Brasilia. Email: niltonege@gmail.com

Revista Paradigma, Ribeirao Preto-SP, a. XXIV, v. 28, n. 1, p. 252-271, Jan/abr. 2019 ISSN 2318-8650



253

To this end we carried out a quantitative and qualitative research in order to analyze the main
causes contributing to the outbreak of hydrological disasters and as described above
instruments can work together to prevent their occurrence. Thus, given its nature as a
fundamental right and, because of losses from a hydrological disaster, should be encouraged
to adopt preventive measures, protecting the life and health of individuals and preserving their
dignity. This is an important study because the mentality of change due to the legal nature of
the protected right, compelling the government and society to adopt preventive measures
against the occurrence of hydrological disasters.

Key words: disasters, public policies, planning, participation, citizenship

INTRODUCAO

De acordo com os critérios adotados pela Secretaria Nacional de Protecdo e Defesa
Civil,os desastres naturais costumam ser subdivididos em: desastres geoldgicos, desastres
hidrolégicos, desastres meteoroldgicos, desastres climatolégicos e desastres bioldgicos.? E,
dentre os desastres naturais, merece destaque a categoria dos denominados desastres
hidrolégicos, os quais constituem-se como a espécie de maior ocorréncia no Brasil e no

mundo.?

Segundo dados constantes na base de dados do Centro de Pesquisa em
Epidemiologia e Desastres da Universidade Catolica de Louvain, tem-se que - em termos
mundiais - as inundagdes representam 50% dos desastres “naturais” relacionados a agua
ocorridos no mundo nas Ultimas décadas. Em seguida vém as epidemias relacionadas a agua,
as quais sdo responsaveis por 28% dos desastres ocorridos no periodo. A seca é o terceiro tipo
de desastre natural relacionado a &gua mais recorrente, sendo responsavel por 11% dos
desastres. Na quarta posicdo seguem os deslizamentos e avalanches, responsaveis por 9%
desastres naturais relacionados a agua. Por fim, a fome (quando relacionada a agua) é

considerada responsavel por 2% dos desastres naturais ocorridos. (SEGUN, 2012, p. 69).

No Brasil, os desastres hidrologicos tém causado maiores prejuizos em areas urbanas

densamente povoadas, sendo certo que tais desastres podem advir de uma série de fatores, tais

2 A classificagdo e codificacdo brasileira de desastres — COBRADE foi instituida por meio da Instrugdo
Normativa n° 1, de 24 de agosto de 2012 e elaborada a partir da classificacdo utilizada pelo Banco de Dados
Internacional de Desastres (EM-DAT).

% Para maiores detalhes, cf.: Ministério da Integracdo Nacional Secretaria Nacional de Defesa Civil. Centro
Nacional de Gerenciamento de Riscos e Desastres. Anuario brasileiro de desastres naturais: 2011. Centro
Nacional de Gerenciamento de Riscos e Desastres. Brasilia: CENAD, 2012
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como vulnerabilidade ambiental, aspectos econdémicos, geograficos, sociais, etc. (SANTOS,
2007, p. 9-12)

Assim, em razdo do aumento do numero de desastres nas ultimas décadas, a
protecdo contra eventos dessa natureza passa a ganhar relevancia no universo juridico,
constituindo-se como tema central de discusséo neste artigo. Ademais, 0s desastres naturais
hidrologicos sdo responsaveis pela maioria das mortes decorrentes de desastres no Brasil,

razdo pela qual seu estudo torna-se pertinente, oportuno e necessario.

1. DOS DESASTRES E SUAS CLASSIFICACOES

O conceito de desastre, adotado pelo Escritério das Nagdes Unidas para a redugdo do
Risco de Desastres - UNISDR - é o de que este constitui-se como um fenémeno natural que
pode causar morte, lesdes ou outros impactos a satde, bem como danos materiais, transtornos
sociais e econdmicos ou danos ambientais.* Assim, os desastres constituem-se como uma
séria perturbacdo do funcionamento de uma comunidade ou sociedade, causando perdas
humanas generalizadas e que excedem a capacidade de reacdo por meio de recursos proprios.
Do conceito apresentado, observa-se que 0s desastres sdo eventos que causam grandes
problemas para uma determinada localidade, envolvendo extensivas perdas e danos humanos,
materiais, econdmicos ou ambientais. Logo, originam-se da combinacdo de varios fatores,

quais sejam: vulnerabilidade, capacidades, ameagcas e riscos.

Do exposto, tem-se que o conceito de desastre encontra-se intimamente relacionado a
ocorréncia de danos de grandes proporcdes. Assim, a primeira constatacdo a que se chega ¢ a
de que ndo é qualquer tipo de dano que da causa a um desastre, mas, apenas, 0s danos de
consideravel magnitude. Ha, assim, peculiaridades em relacdo ao dano (na 6tica do direito dos
desastres) e que o diferenciam de outros tipos de dano. Entdo, pergunta-se: o que deve ser

entendido como dano, dentro da 6tica do direito dos desastres?

No Brasil, a instrugdo normativa n° 1, de 24 de agosto de 2012, do Ministério da
Integracdo Nacional, conceitua dano como o “resultado das perdas humanas, materiais ou
ambientais infligidas as pessoas, comunidades, institui¢Bes, instalacbes e aos ecossistemas,
como consequéncia de um desastre.” Sobre o tema, GOMES (2012, p. 23) elenca a magnitude

das perdas como um aspecto relevante para a caracterizacdo do desastre. Contudo, a mesma

* Para maiores detalhes, veja: United Nations Office for Disaster Risk Reduction. Disponivel em

https://www.unisdr.org/we/inform/terminology. Acesso em 19 dez. 2018.
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autora destaca que, apesar de tal quantificacdo ser relativa, ha critérios de lesividade que
auxiliam na caracterizacdo de um evento catastrofico. Neste aspecto, o Relatorio Estatistico
Anual do EM-DAT (Emergency Disaster Data Base)® elenca alguns critérios objetivos para
que haja um dano de magnitude tal que possa 0 mesmo ser considerando um desastre. Assim,
segundo o referido Relatorio, havendo 10 (dez) ou mais 6bitos, 100 (cem) ou mais pessoas
afetadas, ou havendo a declaracdo de estado de emergéncia ou havendo pedido de auxilio

internacional estara caracterizada a ocorréncia de um desastre.

A COBRADE - classificacdo e codificacdo brasileira de desastres apresenta-nos

duascategorias de desastres, quais sejam: desastres naturais e desastres tecnoldgicos.

Na categoria dos desastres naturais, encontramos 0s seguintes grupos: desastres
naturaisgeoldgicos, o qual abrange os terremotos (englobando os tremores de terra e oS
tsunamis); as emanacdes vulcanicas e 0s movimentos de massa. No tocante aos movimentos
de massa, tem-se as quedas, tombamentos e rolamentos; os deslizamentos; as corridas de
massa; as subsidéncias e colapsos e a erosdo.O segundo grupo de desastres naturais refere-se
aos desastres hidroldgicos, os quais abrangem as Inundagdes, Enxurradase Alagamentos.

H&, também, um terceiro grupo, o qual refere-se aos desastres naturais meteorologicos,
0s quais abrange os ciclones, tempestades (abrangendo tornados, tempestades de raios,
granizos, chuvas intensas e vendavais) e temperaturas extremas (incluindo-se a friagem e as
geadas).A quarta categoria de desastre natural abrange os desastres climatoldgicos,
relacionando-se a seca. Nesta categoria, encontram-se a estiagem, a seca propriamente dita, 0s
incéndios florestais (abrangendo os Incéndios em Parques, Areas de Protecdo Ambiental e
Areas de Preservacdo Permanente Nacionais, Estaduais ou Municipais, bem como os
Incéndios em areas ndo protegidas, com reflexos na qualidade do ar. A baixa humidade do ar
também é considerada uma hipétese de desastre climatoldgico relacionado a seca.Por fim,
tem-se os desastres bioldgicos, os quais abrangem as epidemias e as infestacdes ou pragas. as
epidemias abrangem doencas infecciosas virais, doengas infecciosas bacterianas, doencas

infecciosas parasiticas, doencgas infecciosas fungicas.

®> O EM-DAT é um Banco de Dados Internacional de Desastres que fornece uma base objetiva para avaliagio de
vulnerabilidade e tomada racional de decisdo em situacdes de desastre. Os dados nele constantes podem ajudar a
identificar os tipos de politicas de desastres que sdo mais comuns em um determinado pais, além de informar,
historicamente, quais desastres significativos em relacdo a determinadas comunidades. O EM-DAT também
fornece informacdes relacionadas ao nimero de pessoas mortas, feridas ou afetadas, etc. Para maiores
informacdes veja-se: http://www.emdat.be/
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A segunda categoria de desastres, segundo o critério utilizado pela COBRADE
refere-se aos desastres tecnologicos. Nesta categoria encontramos desastres relacionados a
produtos perigosos, desastres relacionados a incéndios urbanos, desastres relacionados a obras

civis e desastres relacionados a transporte de passageiros e cargas ndo perigosas.

2. DOS DESASTRES HIDROLOGICOS EM AREAS URBANAS E SUA NATUREZA
JURIDICA

Especificamente em relacdo aos desastres hidrologicos, estes podem estar
relacionados a inundacGes, enxurradas ou alagamentos. Com relacdo as inundagdes estas
podem ser subdivididas em inundacGes graduais e inundacdes bruscas. Contudo, hd uma
dificuldade em padronizar as categorias e classifica-las tendo em vista que algumas
caracteristicas sao similares para ambas as espécies, ou seja: ocorrem tanto nas inundacdes

graduais como nas bruscas.

Assim, as inundagdes graduais (também denominadas de “enchentes”) sdo aquelas
nas quais hd uma elevacao paulatina e previsivel das aguas, surgindo uma situacao de cheia

durante algum tempo e, a seguir, escoam-se gradualmente.

J4 as inundagdes bruscas (mais conhecidas como ‘“enxurradas”) sdo, em geral,
desencadeadas por chuvas intensas e concentradas e referem-sea situacfes na qual ha o
escoamento superficial concentrado e com alta velocidade e energia de transporte,
caracterizando-se pelo grande poder de acumulacdo das aguas superficiais e alto poder
destrutivo e de arraste. (NOBRE, 2011, p. 141). Observa-se, assim, que as enxurradas sao

desastres associados a escoamento superficial e de alta energia das aguas.

Geralmente as enxurradas ocorrem em regifes de relevo acidentado, caracterizando-
se como sUbitas e violentas elevagdes dos caudais, 0s quais escoam-se de forma rapida e
intensa, afetando uma area muito limitada, durando de algumas horas a poucos dias. Assim, as
inundacdes repentinas ou subitas seriam aquelas que “ocorrem como resultado de intensas

chuvas em pequeno intervalo de tempo”. (DORIA, 1994, p. 48).

Por fim, h4, ainda, segundo a classificacdo adotada pela COBRADE, 0s desastres

naturais hidroldgicos decorrentes de alagamento. Neste aspecto, tem-se que a expressao
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“alagamento”, refere-se a um acumulo momentaneo de 4guas em uma dada &rea decorrente de
deficiéncia no sistema de drenagem. (PEITER, 2012, p. 55)

Assim, este tipo de desastre é resultado da combinacéo de precipitacBes intensas com
a superacdo da capacidade de escoamento de sistemas de drenagem urbana, gerando acumulo
de &guas em infraestruturas urbanas. Os alagamentos sdo geralmente acumulacGes rasas de
laminas d’agua que afetam as vias publicas, causando transtornos momentaneos para a
circulacdo de pedestres e veiculos. Segundo a COBRADE, os alagamentos sdo definidos
como uma extrapolacdo da capacidade de escoamento dos sistemas de drenagem urbano que
acabam causando um acumula de &guas em ruas, calgadas e outras infraestruturas urbanas, em

razdo de precipitacdes intensas.

Observa-se, assim, que a expansdo das cidades de forma desorganizada e 0 aumento
da populacdo urbana contribuiram significativamente para o aumento dos desastres
hidrol6gicos em &reas urbanas. Isso porque, essa intensa urbanizagdo, bem como a falta de
planejamento para ordenar as cidades, aliada & reducdo da vegetacdo, 0 crescimento
desordenado dessas cidades e regiGes metropolitanas e a falta de planejamento acabam
colaborando para a ocupacao de areas de risco (tais como zonas costeiras, margens de rios e
cdrregos, morros e outros ambientes vulneraveis), ocupacdo esta que € apontada entre as
principais causas agravantes dos efeitos dos desastres naturais. (MARCELINO, NUNES,
KOBIYAMA, 2006).

Ademais, a eclosdo de um desastre dessa natureza afeta a dignidade da pessoa
humana, uma vez que lhe acarreta danos a salde, moradia e qualidade de vida, etc.
Igualmente, tais desastres comprometem o direito a0 meio ambiente ecologicamente

equilibrado, além de violar o direito a vida.

Assim, a protecdo contra desastres pode ser considerada como um direito
fundamental do individuo, fundado no principio da dignidade da pessoa humana e decorrente

da ampliacdo do papel do Estado na protecdo dos direitos fundamentais.

Tem-se, portanto, consoante assevera COUTINHO (2013) que o “direito de protecao
contra desastres” possui natureza juridica de “direito fundamental”, por revestir-se das
caracteristicas inerentes a tais direitos, bem como em razéo do tratamento constitucional dado

ao temae sua importancia para a manutencdo da dignidade da pessoa humana.

E, para evitar desastres dessa natureza, ganha relevo o planejamento, a adogéo de

politicas publicas eficazes e a participacdo da populacéo na protegdo contra desastres.
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3. DA IMPORTANCIA DO PLANEJAMENTO PARA A PROTECAO CONTRA
DESASTRES

Ao analisar 0s impactos negativos causados ao meio ambiente e quem 0s suporta no
contexto de desastres, merece destaque o processo de urbanizagdo e a falta de uma politica
habitacional, que acaba por expulsar a populacdo carente para areas de risco. Em realidade,
conforme asseveram BRITO e PINHO (2012) o acelerado processo de urbanizagédo no Brasil,
fortemente alimentado pela macica migracao rural - urbana,tem sido, desde o seu inicio, ndo
sO acelerado, mas concentrador dapopulacdo em cidadesmaiores. Alids, entre o periodo de
1940 a 2010, a proporcao da populacéo brasileira vivendo nas cidades passou de 31% a 84%,
de tal forma que o éxodo rural brasileiro se constitui como um dos processos mais intensos de

urbanizacdo ocorridos no mundo durante o século XX.

E, no que tange a area habitacional, segundo asseveram ROGUET e CHOHFI (2013)
0 Estado ndo interviu nessa seara até a década de 1930. Somente apds esse periodo, em razao
do intenso fluxo migratério para a area urbana, tornou-se imprescindivel a atuacéo estatal no
sentido de propiciar a obtencdo de moradias para a populacdo. Contudo, a politica nacional de
desenvolvimento urbano no Brasil foi estruturada por meio da montagem de um sistema de
financiamento de habitacdo e saneamento. SequndoROLNIK e KLINK (2013) o processo de
urbanizacdo no Brasil ndo atendeu os objetivos de ampliar o direito a moradia digna e a
cidade para toda a populacdo, uma vez que ndo houve um suporte adequado e sustentavel para
a expansdo da producédo e do consumo nas cidades, cujo resultado obtido foi uma urbanizagéo
sem infraestrutura basica em razdo da omissdo do poder local em fiscalizar o mercado formal
(o que permitiu o estabelecimento de loteamentos sem infraestrutura), bem pela incapacidade
do Poder Publico em ofertar moradias e loteamentos adequados aos grupos de menor renda.
Desse modo, esses grupos acabaram por se instalar em locais economicamente mais
acessiveis, mas inadequados para a construcdo de aglomerados urbanos em razdo de suas
configuracBes geogréficas. Assim, o processo de industrializagdo e o éxodo rural (com o
consequente deslocamento da populagédo para as cidades), desacompanhados de uma politica
publica protecionista e atuante, voltada para a criacdo de condi¢Ges adequadas para a vida
dessa populacdo, aliada a falta de planejamento urbanistico, acabou contribuindo para o

crescimento rapido e descontrolado das cidades.

Revista Paradigma, Ribeirao Preto-SP, a. XXIV, v. 28, n. 1, p. 252-271, Jan/abr. 2019 ISSN 2318-8650



259

Consoante asseveram NAJAR e MARQUES (2003) o crescimento descontrolado das
cidades guarda relacdo com aspectos econdémicos, de tal forma que a distribuicdo dos
investimentos publicos acaba trazendo consequéncias na estrutura social corporificada no

espaco, gerando uma “desigualdade espacial”.

Assim, a atuacdo do Poder Publico e o planejamento realizado em parceria com a
sociedade podem contribuir imensamente para a efetiva protecdo do ser humano contra a
ocorréncia de desastres. Logo, pode-se afirmar que a concretiza¢do dos direitos sociais exige
uma atuacdo eficaz do Poder Pablico, aliada a implementacé@o de politicas eficazes, a serem
elaboradas e realizadas pelo Estado, em parceria com a sociedade civil (SMANIO e
BERTOLIN, 2013). No mesmo sentido, tem-se que, para enfrentar os desafios ambientais,
deve-se procurar ultrapassar a atuacdo estritamente legislativa passando-se a utilizar uma
abordagem estratégica (SILVA, 2003). Tal atuacdo visa aglutinar esforcos em prol da
protecdo contra o risco de desastres hidrologicos, garantindo a manutencdo dosdireitos
fundamentais dos individuos. (COUTINHO, 2014)

Desta maneira, tem-se que o planejamento urbano - em sede de protecdo contra
desastres - traduz-se em um conjunto de a¢des intencionais, coordenadas e orientadas para
tornar realidade um objetivo almejado, de forma a antever situacGes e permitir a tomada de
decisdes com antecedéncia. Assim, mapeando-se as areas de risco, estabelecendo prioridades
de atuacdo e capacitando a populacdo para agir em situacdes de calamidade, muito se
avancara nessa area. Igualmente, o planejamento urbano também deve levar em conta 0s
servicos publicos urbanos a serem prestados, bem como a forma de otimiza-los, atendendo
aos principios da eficiéncia. E, para solucionar tais problemas deve o poder publico planejar

sua atuacao, disciplinando a forma como o espaco urbano sera utilizado.

4. POLITICAS PUBLICASEM RELACAO A DESASTRES HIDROLOGICOS E
PROTECAO DA CIDADANIA

Com o aumento nos indices de ocorréncia de desastres, a preocupagdo em proteger o
ser humano contra seus efeitos adquiriu contornos constitucionais. Assim, aConstituicdo de
1967 foi a primeira a incluir em seu texto a defesa contra as inundagdes. Segundo estabeleceu
o artigo 8°, XII da referida carta constitucional, ¢ de competéncia da Unido “organizar a
defesa permanente contra as calamidades publicas, especialmente a seca e as inundacdes”,

tendoa redacdo sido mantida pela emenda constitucional de 1969. A Constituicdo de 1988, por
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sua vez, ampliou tal protecdo, estabelecendo competir @ Unido planejar e promover a defesa
permanente contra as calamidades publicas, especialmente as secas e as inundagdes. Ademais,
observe-se que as secas inundacdes sdo, por expressa disposi¢cdo constitucional, classificadas
como espécies de calamidade publica. Neste aspecto, observe-se, também, que a atual
Constituicdo determinou que a protecdo permanente contra as secas e inundagdes deve ser
priorizada pela Unido. Tal inclusdo demonstra a importdncia do combate a seca e as

inundacdes para a manutencdo da vida humana.

Assim, consoante estabelece o artigo 22, XXVIII, da Constituicdo Federal, houve a
inclusdo das defesas territorial, aeroespacial, maritima e civil, bem como da mobilizacéo
nacional como hipdteses de competéncia legislativa privativa da Unido. Observa-se, assim,
que a defesa contra os desastres hidrologicos é considerada uma situacao de interesse geral,
razdo pela qual a competéncia em relacdo ao assunto foi atribuida a Unido. Com isso, secas e
inundacdes passaram a ser consideradas calamidades publicas e a defesa e protecdo contra as
mesmas passam a ser prioritarias.Tal preocupacdo demonstra que, por possuirem a natureza
de direito fundamental, a protecdo contra calamidades puablicas (e, em especial, a defesa
contra secas e inundacdes) constitui-se como um dever do Estado em relagdo ao qual o
mesmo ndo pode imiscuir-se. Ademais, no momento em que a Constituicdo impde ao Estado
determinadas obrigacdes, acaba elegendo prioridades e retirando do legislador qualquer
margem de manobra ou de discricionariedade. (TAVARES, 2012. p. 151).

A depender da dimensdo dos danos causados, diferentes situacGes podem se
configurar. Assim, havendo uma situacdo anormal, provocada por desastres e que cause danos
e prejuizos que impliqguem o comprometimento parcial da capacidade de resposta do poder
publico do ente atingido estara caracterizada a situacdo de emergéncia. Caso haja um
comprometimento substancial da capacidade de resposta do poder publico do ente atingido

estara configurada a hipdtese de Estado de Calamidade Publica.

Importante observar que, apesar de estarem diretamente relacionados, a situacdo de
emergéncia e o estado de calamidade néo se confundem, sendo certo que estes diferenciam-se,
basicamente, em fungéo da gravidade do dano sofrido, e, consequentemente, em razdo da

capacidade do ente lesado retornar ao status anterior.

Tendo em vista que as calamidades publicas de grandes proporgdes interferem no
funcionamento das instituigdes politicas, administrativas e sociais, criando para o Estado a

necessidade da adogdo de medidas extremas, a Constituicdo previu duas hipoteses
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relacionadas a desastres nas quais serd possivel a adocdo de medidas excepcionais, mas
necessarias para a restauracdo da ordem nestes momentos de anormalidade, constituindo o
chamado sistema constitucional das crises.( FERREIRA, 2012, p. 27).

Assim, com o objetivo de respeitar a ordem publica e garantir o império do Direito a
Constituicdo previu o Estado de Defesa e o Estado de Sitio, os quais constituem-se como
restric0es excepcionais aos direitos fundamentais. Trata-se do chamado Estado de excegéo.

O Estado de Defesa é uma modalidade mais branda de intervencdo estatal, em
comparacdo ao Estado de Sitio e corresponde as antigas medidas de emergéncia do direito
constitucional anterior, podendo ser decretado na hipo6tese do surgimento de grave e iminente
instabilidade institucional ou da ocorréncia de calamidades de grandes propor¢des na natureza
em locais determinados. Logo, seu objetivo é preservar ou prontamente restabelecer, em
locais restritos e determinados, a ordem publica ou a paz social ameacadas por grave e
iminente instabilidade institucional ou atingidas por calamidades de grandes proporcdes na

natureza.

Ja Estado de Sitio constitui-se como a mais drastica das medidas de restricdo a
direitos, razdo pela qual o Estado de Sitio sé pode ser decretado em situacdes excepcionais e
em hipoteses especificas, tais como a de comocdo grave de repercussao nacional ou
ocorréncia de fatos que comprovem a ineficacia de medida tomada durante o estado de defesa.
Trata-se, como se V€, de medidas excepcionais e extremas, surgidas apenas quando a ecloséo
de uma calamidade vier a comprometer a ordem publica, exigindo-se a ado¢do de medidas

dessa natureza.

Além destas medidas, a Constituicdo Federal (em seu artigo 167, 8 3°) explicitou a
possibilidade deabertura de crédito extraordinario pela Unido nas hip6teses em que haja o
surgimento de despesas imprevisiveis e urgentes (tais como as decorrentes de calamidade
publica). Trata-se, como se vé, de uma série de dispositivos constitucionais voltados para a
protecdo do ser humano contra situacGes de calamidade publica, que, entretanto, ndo tem

conseguido reduzir o nimero de mortes decorrentes de desastres hidrolégicos no Brasil.°

® Segundo dados disponibilizados pelo Ministério da Integracdo Nacional, por meio da sua Secretaria Nacional
de Defesa Civil, observa-se um amento crescente no nimero de ocorréncias relacionadas a inundac6es bruscas e
alagamentos, o qual passou de 65, no ano de 1991, para 1004, no ano de 2010. Para maiores detalhes, veja-se:
CEPED UFSC. Atlas Brasileiro de Desastres Naturais 1991 a 2010: Volume Minas Gerais. Florianopolis, 2011
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5. DA PROTECAO DO CIDADAO PELO PODER PUBLICO

A protecdo contra desastres exige uma acao positiva do Estado por meio da execucao
de politicas pablicas habitacionais. E para a protecdo de tal direito foram criadas diversas leis

e instrumentos juridicos voltados a efetivacdo do direito a moradia digna.

Nessa linha, surge, como parte integrante da politica urbana, o Estatuto da Cidade
(lei 10.257/2001). Assim, com o objetivo de implementar politicas publicas especificas
relacionadas a questdo habitacional e de ordenamento territorial foi criada o referido estatuto,
0 qual regulamenta os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal, estabelece diretrizes gerais
da politica urbana e da outras providéncias. Com ele, surge uma nova concep¢do em relacéo
ao uso, desenvolvimento e ocupacdo do territorio urbano, a qual deverd orientar a acdo do
Poder Publico e da sociedade, de modo que a gestdo das cidades seja executada por meio de

principios e diretrizes estabelecidos sob a 6tica da justica, democracia e sustentabilidade.

De inicio, registre-se que o Estatuto da Cidade estabelece normas de ordem publica e
interesse social que regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da

seguranca e do bem-estar dos cidadaos, bem como do equilibrio ambiental.

Consoante estabelece o referido estatuto, a Politica Nacional do Meio Ambiente tem
por objetivo a preservacdo, melhoria e recuperacdo da qualidade ambiental propicia a vida,
visando assegurar, no Pais, condigdes ao desenvolvimento socioecondmico, aos interesses da
seguranca nacional e a protecdo da dignidade da vida humana, atendidos uma série de

diretrizes.

Do mesmo modo, observa-se a presenca de uma grande preocupacdo com a politica
urbana ambiental no Estatuto da Cidade. Tal Estatuto preocupa-se com a garantia do direito a
cidades sustentaveis, bem como o planejamento do desenvolvimento das cidades e da
distribuicdo espacial da populagdo e das atividades econémicas do Municipio e do territdrio
sob sua area de influéncia. As medidas nele elencadas tém como objetivo evitar e corrigir as

distorcdes do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre 0 meio ambiente.

Assim, quando o Estatuto fala em sustentabilidade deve esta ser entendida como o
direito a terra urbana, a moradia, a0 saneamento ambiental, & infraestrutura urbana, ao
transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geracdes,
de tal forma que se torna possivel afirmar que a sustentabilidade encontra-se diretamente
relacionada a necessidade de planejamento e manutencdo das recursos ambientais para as

geracOes presentes e futuras. (COUTINHO, 2011)
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O Estatuto da cidade também apresenta como diretriz a necessidade de ordenagéo e
controle do uso do solo, de forma a evitar a poluigdo e a degradagdo ambiental.

As denominadas politicas publicas ambientais tém como ponto principal a garantia
do desenvolvimento econémico e social de uma regido, sem aniquilar os recursos ambientais
nela existentes. Dessa forma, tem-se, no Estatuto da Cidade, a adoc¢éo de padrdes de producéo
e consumo de bens e servicos e de expansdo urbana compativeis com os limites da
sustentabilidade ambiental, social e econdmica do Municipio e do territorio sob sua area de

influéncia.

Do mesmo modo, a lei n° 12.608, de 10 de abril de 2012, promoveu alteracbes no
Estatuto da Cidade (lei 10.257, de 10 de julho de 2001), de tal forma que o plano diretor
passou a ser obrigatorio para Municipios localizados em areas suscetiveis a ocorréncia de
deslizamentos de grande impacto, inundagcbes bruscas ou processos geoldgicos ou
hidroldgicos correlatos. (cf. Art. 41, VI da lei 10.257/2001). Neste aspecto, observe-se que 0
plano diretor € o instrumento bésico da politica de desenvolvimento e expansdo urbana,
constituindo-se como parte integrante do processo de planejamento municipal, de tal forma
que o plano plurianual, as diretrizes orcamentarias e o orcamento anual devem incorporar as

diretrizes e as prioridades contidas no plano diretor.

Do mesmo modo, por integrar 0 processo de planejamento municipal, o plano diretor
deverd englobar o territorio do Municipio como um todo, bem como ser revisto
periodicamente, a fim de se adequar a nova realidade local. Neste aspecto, a lei que instituir o

plano diretor devera ser revista, pelo menos, a cada dez anos.

Dentre as alteracOes estabelecidas no Estatuto da Cidade, por forca da Lei n° 12.608,
de 2012, cite-se, também, a insercdo dentre as diretrizes gerais da politica urbana, a ordenacéo
e controle do uso do solo, de forma a evitar a exposicdo da populacdo a riscos de
desastres. Assim, com o objetivo de complementar as regras estabelecidas pela Constituicdo
Federal em sede de politica urbana, a protecdo contra desastres foi expressamente prevista

como uma diretriz a ser seguida pela politica urbana nacional.

Outra importante mudanca inserida no Estatuto da cidade em decorréncia da lei n°
12.608/2012refere-se & ampliacdo dos itens que devem ser incluidos no cadastro nacional de
municipios com areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto,
inundacdes bruscas ou processos geoldgicos ou hidrologicos correlatos. Assim, nos termos do

art. 42-A do Estatuto da cidade, tal cadastro devera conter:
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| - pardmetros de parcelamento, uso e ocupacdo do solo, de modo a promover a

diversidade de usos e a contribuir para a geracdo de emprego e renda;

Il - mapeamento contendo as areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de

grande impacto, inundacdes bruscas ou processos geoldgicos ou hidroldgicos correlatos;

I11 - planejamento de agdes de intervencdo preventiva e realocagdo de populacdo de

areas de risco de desastre;

IV - medidas de drenagem urbana necessarias a prevencdo e a mitigacdo de

impactos de desastres;

V - diretrizes para a regularizacdo fundiéria de assentamentos urbanos irregulares, se
houver, observadas a Lei n°11.977, de 7 de julho de 2009, e demais normas federais e
estaduais pertinentes, e previsdo de areas para habitacdo de interesse social por meio da
demarcacdo de zonas especiais de interesse social e de outros instrumentos de politica urbana,

onde o uso habitacional for permitido.

Acrescente-se, ainda, que a lei n°® 12.608, de 10 de abril de 2012 elencou como
diretrizes da PNPDEC:I - atuacdo articulada entre a Uni&o, os Estados, o Distrito Federal e 0s
Municipios para reducdo de desastres e apoio as comunidades atingidas; Il - abordagem
sistémica das acOes de prevencdo, mitigacdo, preparacdo, resposta e recuperacao; Il - a
prioridade as acdes preventivas relacionadas a minimizacao de desastres;lV - adocdo da bacia
hidrografica como unidade de analise das acbes de prevencdo de desastres relacionados a
corpos d’agua; V - planejamento com base em pesquisas e estudos sobre areas de risco e
incidéncia de desastres no territério nacional; e VI - participacdo da sociedade civil.

Observa-se, assim, que a PNPDEC tera como objetivos a reducdo dos riscos de
desastres, a prestacdo de socorro e assisténcia as populaces atingidas por desastres, a
recuperacdo das areas afetadas por desastres, o estimulo ao desenvolvimento de cidades

resilientes e processos sustentaveis de urbanizacéo, etc.

Complementando o quanto asseverado, observe-se que, por meio de recente alteragéo
legislativa (lein® 12.983, de 2014) a identificacdo e o estabelecimento de diretrizes para a

preservacao e ocupacdo das areas verdes municipais (quando for o caso) com vistas a reducéo
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da impermeabilizacdo das cidades também passaram a ser itens constantes no cadastro

nacional de municipios com areas suscetiveis a ocorréncia de desastre.

Tal identificacdo e 0 mapeamento de &reas de risco levardo em conta as cartas
geotécnicas.lgualmente, o conteudo do plano diretor devera ser compativel com as
disposicdes insertas nos planos de recursos hidricos, formulados consoante a Lei n°9.433, de
8 de janeiro de 1997.Foi a forma que o legislador encontrou para unir diferentes areas do

conhecimento em prol da defesa e protecdo do individuo que habita em tais areas.

A lei 12.608/2012 também inseriu um artigo 42-B no Estatuto da Cidade. Segundo
estabelece o citado artigo, os Municipios que pretendam ampliar o seu perimetro urbano
deverdo elaborar projeto especifico,0 qual devera ser instituido por lei municipal e atender as

diretrizes do plano diretor edevera conter alguns requisitos minimos.

Assim, tal projeto deveréa conter:

| - demarcagdo do novo perimetro urbano;

Il - delimitacdo dos trechos com restricGes a urbanizacdo e dos trechos sujeitos a

controle especial em funcdo de ameaca de desastres naturais;

Il - definicdo de diretrizes especificas e de areas que serdo utilizadas para

infraestrutura, sistema viario, equipamentos e instalagdes publicas, urbanas e sociais;

IV - definicdo de pardmetros de parcelamento, uso e ocupacéo do solo, de modo a

promover a diversidade de usos e contribuir para a geracdo de emprego e renda;

V - a previsdo de areas para habitacdo de interesse social por meio da demarcacédo de
zonas especiais de interesse social e de outros instrumentos de politica urbana, quando o uso

habitacional for permitido;

VI - definigcdo de diretrizes e instrumentos especificos para protecdo ambiental e do

patrimdnio historico e cultural; e

VII - definicdo de mecanismos para garantir a justa distribuicdo dos o6nus e
beneficios decorrentes do processo de urbanizagdo do territorio de expansdo urbana e a
recuperacdo para a coletividade da valorizacdo imobiliaria resultante da acdo do poder

publico.
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Deste modo, a aprovacdo de projetos de parcelamento do solo no novo perimetro
urbano ficard condicionada a existéncia do projeto especifico e deverd obedecer as
disposicdes nele constantes. A observancia de tais regras é fundamental para que o risco de

desastres hidrologicos diminua, de modo a proteger a vida e a dignidade dos individuos

6. PARTICIPACAO POPULAR E A PROTECAO CONTRA DESASTRES

N&o obstante o planejamento e a prevencao sejam mecanismos Uteis para a protecao
contra desastres, a participacdo popular também se traduz como medida necessaria para a
adequada protecdo desse direito fundamental, na medida em que amplia as possibilidades de
acOes com vistas a protecdo dos moradores de determinada localidade sujeita a possibilidade
de ocorréncia de desastres naturais hidroldgicos. Ademais, tratando-se de direitos
fundamentais, a atuacdo do Estado e de todo o corpo social em sua protecdo sdo medidas que
podem potencializar tal protecdo, garantindo sua real efetividade na protecdo contra eventos
dessa natureza. Nessa linha, Morking (2015, p. 137) destaca que os direitos fundamentais

possuem a natureza de principios e séo mandamentos de otimizacéo.

A Dparticipacdo popular constitui-se como uma necessidade inerente a vida em
sociedade. Durante todo o seu periodo de existéncia o individuorelaciona-se com os demais

seres humanos, manifestando sua opiniéo e interferindo nas decisdes do grupo.

Assim, tendo em vista 0s riscos em relacdo aos quais a populagéo encontra-se sujeita
na sociedade atual é necessario propiciar-se ao cidaddo condi¢cfes de atuar de forma efetiva
em relacdo a protecdo contra desastres. Neste contexto, ganha relevancia a participacdo

popular, enquanto mecanismo para mitigar a mudanca climatica.(GIDDENS, 2010, 26)

E, com o intuito de prestigiar a participacdo popular no processo de tomada de
decisdo, tem-se que esta foi expressamente prevista no Estatuto da Cidade, o qual obriga a
promocéo de audiéncias publicas e debates com a participagdo da populacédo e de associagdes
representativas dos varios segmentos da comunidade no processo de elaboracdo do Plano
Diretor e na fiscalizacdo de sua implementacdo. Assim, tem-se que tais questdes podem e
devem ser discutidas nos movimentos populares, entidades de classes, universidades, de modo
a criar-se politicas sociais articuladas envolvendo os diversos atores envolvidos. (ROGUET,
2013, 320)
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Importante ressaltar que as audiéncias publicas determinadas pelo Estatuto da
Cidade, no processo de elaboracdo de Plano Diretor tém por finalidade informar, colher
subsidios, debater, rever e analisar o contetdo do Plano Diretor Participativo. Com isso, 0
processo de elaboracdo, implementagéo e execucdo do Plano Diretor passa a ser participativo,
nos termos dos artigos 40, 8 4° e 43, ambos do Estatuto da Cidade. Tal participagdo €
importante na medida em que possibilita que o cidaddo expresse sua opinido ao Poder

Publico, apresentando novas opcdes de atuacao.

Do mesmo modo, o Estatuto exige a audiéncia do Poder Pablico municipal e da
populagéo interessada nos processos de implantacdo de empreendimentos ou atividades com
efeitos potencialmente negativos sobre o meio ambiente ou sobre o conforto ou a seguranca
da populacdo. Tal audiéncia pode se dar de varias formas, tais como por meio da coleta de
opinido, debate puablico, audiéncia puablica, etc. Surge, assim, um novo espaco para

interlocucdo e debates.

Sobre o tema, BUCCI (2010, 344) destaca que tais espagos possuem uma
legitimidade substantiva, que Ihes da amparo. Tal interlocucéo é importante, pois permite que
0s participantes obtenham maiores informacdes sobre a situacdo existente, bem como
conhecam melhor os posicionamentos e problemas enfrentados pelos demais atores

envolvidos.

CONSIDERACOES FINAIS

A protecdo contra desastres tem evoluido ao longo dos anos, de tal forma que ja ha —
no Brasil — uma politica nacional voltada para a protecdo contra eventos dessa natureza, a
qual, entretanto, exige aprimoramentos e aperfeicoamentos, de modo a obter-se um melhor

resultado na tutela deste direito.

Considerando o direito de protecdo contra desastres como um direito fundamental do
ser humano, uma atuacdo mais efetiva e protetiva por parte do Poder Publico e da sociedade

torna-se imprescindivel.

Neste contexto, ampliar os instrumentos juridicos que podem auxiliar nessa protecao,
bem como propiciar maior efetividade e eficacia na protecdo desse direito séo tarefas exigidas

pelo ordenamento juridico dentro da teoria dos direitos fundamentais.
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No que se refere aos danos decorrentes de enchentes e outros desastres, observa-se
que a ndo regulacdo antecipada dos riscos pelo direito (e, em especial, pelo direito fundiario,
urbanistico e ambiental), tem contribuido para a eclosdo de desastres com consequéncias de
grande magnitude e com maior frequéncia. Para tanto, € necessario conscientizar governo e
populacdo acerca dos beneficios advindos da implementacdo de medidas preventivas como

instrumento protetivo.

E imperioso a adocdo de medidas que possam contribuir para reduzir os danos
decorrentes desses eventos, em razdo das suas consequéncias para a vida e salde da

populacéo.

Neste aspecto, observe-se que o poder publico tem procurado criar instrumentos e
mecanismos que possibilitem maior efetividade e eficacia na protecdo contra desastres
hidroldgicos e, em especial, enchentes urbanas.Assim, 0s governos devem procurar priorizar a
reducdo de desastres, incluindo agbes preventivas em seus programas, incentivando a
participagdo popular e implementando politicas publicas voltadas para a protecdo contra

desastres, segundo os principios que regem osdireitos fundamentais.

As politicas publicas a serem implementadas em sede de protecdo contra desastres
devem contemplar acGes de prevencdo, mitigacédo, preparacao, resposta e recuperagdo (dando-
se maior énfase as medidas preventivas). Do mesmo modo, tais politicas devem ser adotadas
com base em pesquisas e estudos sobre areas de risco, propiciando um melhor planejamento

das acoes.

Por fim, a participacdo da comunidade, contribuindo para a busca de solucgdes e
alternativas que impecam a ocorréncia de desastres, bem como por meio de unido de esforcos
na fiscalizacdo e informagdo sobre dados relevantes relacionados a ocorréncia de desastres
hidrologicos podem contribuir de maneira significativa para a redugdo de tais desastres e,

principalmente,para a reducao de vitimas e pessoas atingidas por tais eventos.
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