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OS PLANOS DIRETORES DE BACIA HIDROGRAFICA E A IRRADIAGAO DE EFEITOS
SOBRE INSTRUMENTOS DE ORDENAGAO TERRITORIAL

WATERSHED MASTER PLANS AND THEIR IRRADIATION EFFECTS AT TERRITORIAL
ORDERING INSTRUMENTS
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Resumo

O presente artigo reflete sobre o papel dos Planos Diretores ou Setoriais e sua integracdo. Neste
sentido, apresenta-se uma especial reflexdo acerca da influéncia dos diagndsticos constantes nos
Planos de Bacia Hidrografica, seu poder de produzir restricdes urbanisticas, bem como de reduzir a
discricionariedade nos processos de planejamento do uso do solo. Trata-se de assunto que, apesar
de sua enorme relevancia pratica, tem sido objeto de pouca reflexdo em nossa doutrina juridica
brasileira. Esta funcdo indireta dos Planos de Bacia Hidrografica, como instrumentos de
planejamento territorial e prevencdo de riscos de desastres, é enaltecida em virtude do recente
incremento na ocorréncia de eventos climaticos extremos, com destaque para os processos de
inundacdes urbanas. A complexidade juridica desta matéria é potencializada pela auséncia de
regulamentacdo do novo sistema de gestdo de dreas suscetiveis de riscos de desastres
(denominados) “naturais”. Ndo obstante a inseguranca juridica trazida pela falta de
regulamentacdo, persiste um dever geral de mapeamento e prevencdo de ocupacdo de areas de
risco, baseando-se tal dever mais no conhecimento empirico dos riscos (por diagndsticos
ambientais) do que na desejavel internalizacdo de medidas restritivas capazes de compatibilizar
Planos Diretores Urbanisticos as disposices insertas nos Planos de Bacia Hidrografica.

Palavras-chave: Direito dos Desastres; Planejamento Urbano; Plano de Bacia Hidrografica; Plano
Diretor Urbanistico; Prevencao.

Abstract

This essay reflects the role of Master or Sectorial Plan and their integration. On this way, we
present a special reflection on the influence of constant diagnoses in the Watershed Plans, its
power to produce urban planning restrictions and also how it reduces the discretion in planning
land using cases. This subject has got a lack of reflection in Brazilian legal doctrine, although it’s
huge empirical relevance. These Watershed Plans’ indirect functions, as territorial planning
instruments and disaster risks prevention is enhanced due to the recent increase in the occurrence
of extreme weather events, especially the urban flood processes. The legal complexity of this
subject is boosted by the lack of regulation of the new management system for susceptible areas of
disaster risk (called) “natural”. Despite the legal uncertainty brought by the lack of regulation, a
general duty of mapping and prevention of occupation on areas of risk remains, based more on
empirical knowledge of risks (by environmental diagnosis) than in the desirable internalization of
restricted measures able to reconcile Urbanistic Master Plans to inserts provisions of Watershed
Plans.
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INTRODUCAO

O presente texto tem por objeto de investigacdo uma reflexdo acerca da forgca normativa
dos Planos de Bacia Hidrografica, em especial os efeitos irradiados por estes sobre decisdes de
ordenacdo territorial e planejamento urbanistico. Para tal enfrentamento, especial importancia
recai sobre dreas dotadas de vulnerabilidade fisica e social, propensas a riscos de desastres em
areas urbanas. Cumpre destacar que a auséncia, em nossa doutrina juridica, de maiores
aprofundamentos sobre a tematica, apesar de sua inegdvel relevancia para a gestdo e
planejamentos das cidades em um processo de aumento de eventos climaticos extremos e dos
prejuizos (patrimoniais, pessoais e ambientais) destes decorrentes.

A construcdo de cidades resilientes importa numa necessaria atencdo a estas
vulnerabilidades, onde a concepcdo politico-juridica das cidades tome em consideracdo
instrumentos de planejamento sustentdvel, apresentando estes, simultaneamente, conteudo
cientifico, uso politico, eficiéncia econdmica e vinculacdo juridica. Dentre estes instrumentos de
planejamento, destacam-se os Planos Setoriais, cujos conteldos especificos envolvem
diagndsticos, metas e programas acerca de determinadas funcdes e competéncias atribuidas
legalmente. Neste sentido, o presente trabalho destaca a importdncia de uma maior integracdo e
influéncia reciproca entre os Planos de Bacia Hidrogréfica (Lei n2 9.433/97), os Planos Diretores
Urbanisticos (Lei n2 10.257/01) e os Planos de Emergéncia ou Contingéncia (Lei n® 12.608/12).

Apds esta descricdo das principais caracteristicas normativas dos Planos Setoriais, em
especial Urbanisticos, de Recursos Hidricos e de Contingéncia (na Parte 1), passa-se a uma
constatacdo do atual contexto de vulnerabilidade climdtica e do perfil de desastres climaticos
existente no pais (Parte 2). Diante deste cenario, hd um incremento da relevancia juridica destes
Planos e de sua utilizagdo integrada, com o escopo de mitigar riscos de desastres ambientais em
ambiente urbanos, destacadamente apds a promulgacdo da Politica Nacional de Protecdo e Defesa
Civil (Lei n2 12.608/12).

Em face do perfil dos desastres climaticos ocorridos no Brasil, com grande incidéncia de
inundacdes, destaca-se um protagonismo das estratégias de ordenacao territorial como estratégia
de reducdo de riscos de desastres (Parte 3). Neste sentido, apesar dos Planos Diretores
Urbanisticos exercerem uma regulacdo direta sobre a ordenacdo e o planejamento territorial local,
os diagndsticos ambientais provenientes dos Planos de Bacia Hidrografica, orientados mais

regionalmente, devem exercer algum grau de influéncia sobre os primeiros. Da mesma sorte, os
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Planos de Contingéncia servem de orientacdo para um urbanismo sustentavel ou resiliente,
indicando diagndsticos de vulnerabilidades e estratégias de resposta a desastres. A grande
guestdo, no entanto, consiste em saber o grau de vinculagdo exercida pelo conteddo de tais Planos
sobre as decisGes de gestdo do solo nas cidades, sempre que estas envolverem riscos

socioambientais graves. Eis o desafio aceito pelo presente texto...

PLANOS DIRETORES SETORIAIS COMO INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO
JURIDICAMENTE VINCULANTES

Uma matéria pouco debatida na doutrina juridica consiste na necessaria integracdo, 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¢cdo ordenada dos objetos a serem enfrentados em
uma determinada temdtica. Este decorre do verbo planejar, cujo significado consiste em
programar, projetar, determinar objetivos e metas de um empreendimento, como também define a
coordenagdo de meios e recursos para atingi-los (MICHAELIS, 1998, p. 1.635-1.636). Assim, os
planos estimulam, construtivamente, a reflexdo antecipada, o planejamento preventivo e a escolha
estratégica sobre o desenvolvimento desejado. Tais planos tém a funcdo de prevenir, isto é, evitar
eventos indesejados previsiveis.

Os planos setoriais, por esta razdo, consistem em instrumentos cuja finalidade consiste em
planejar as a¢bes em curto, médio e longo prazo, a partir de diagndsticos e cenarios pré-
determinados, apresentando, necessariamente, um carater dindmico para o acompanhamento
procedimental do desenvolvimento de um dado setor. Como exemplos de planos setoriais tém-se
o Plano Diretor Urbanistico (previsto na Lei n. 10.257/01), Plano Diretor de Bacia Hidrografica (Lei
n. 9.433/97), Plano de Contingéncia de Protecdo e Defesa Civil (Lei n. 12.608/12), dentre varios
outros exemplos possiveis.

Os planos setoriais devem ser democraticamente elaborados, consistem em um pacto e,
por tal razdo tem o dever de serem cumpridos (GRANZIERA, 2006, p. 142). Qualquer plano setorial
deve ter como indissociaveis o conhecimento técnico e o envolvimento participativo da coletividade
gue sera alvo do plano (BRASIL; GOVERNOS LOCAIS PELA SUSTENTABILIDADE (ICLEI), 2012, p. 31-
46). Em linhas gerais, tais planos sdo constituidos procedimentalmente nas seguintes fases: i)
preparatdria, ii) de diagndstico, iii) de progndstico e iv) de formulacdo de metas, programas e

agoes.
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Na fase preparatéria ha o levantamento de dados e a formulagdo de um plano de trabalho.
Posteriormente, deve haver a elaboracdo de um diagndstico, estruturado com dados e
informacdes 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 construcdo de progndsticos por cendrios futuros (scenario planning), descrevendo
hipoteses de situacBes em possiveis, provaveis, imagindveis ou desejdveis. Tais cendrios permitirdo
a reflexdo sobre alternativas futuras, fornecendo referencial para planejamento futuro e a analises
de riscos envolvidos. Finalmente, deve haver a formalizacdo e o estabelecimento das metas, com
priorizacdo de metas e hierarquizacdo de intervencGes desejadas. Para tanto, deve haver a
esquematizacdo da implementacdo do plano, com previsdo de critérios para seu monitoramento,
avaliacdo e revisdo. Tradicionalmente, é nesta fase (definicdo de metas, programas e acdes) que
deve haver um especial resguardo para a participacdo dos grupos de interesse. Contudo, nada
impede que, na fase de diagndstico, apds a coleta de dados e informaces, estes possam vir a ser
objeto de publicitacdo para que seja assegurada a participacdo da coletividade.

Os planos setoriais sdo instrumentos dotados de um cardter multifacetado, pois
apresentam, simultaneamente, conteldo técnico-cientifico, servem de orientacdo para decisGes na
politica, assim como apresentam forca normativa (CARVALHO, 2015, p. 65). Tais planos, apesar de
deterem uma necessdria dindmica para atualizacdo de seus diagndsticos, metas e objetivos,

apresentam um relevante carater limitador da discricionariedade administrativa.

Planos de Bacia Hidrografica

Os chamados Planos de Bacia Hidrogrédfica ou Planos de Recursos Hidricos “sdo planos
diretores que visam fundamentar e orientar a implementacdo da Politica Nacional de Recursos
Hidricos e o gerenciamento dos recursos hidricos” (BRASIL. Lei 9.433, 1997, art. 62). Na condicdo
de planos diretores, estes espelham as mesmas funcdes de outros planos setoriais, tais como os
Planos Diretores Urbanisticos, planejando metas e ordenando o desenvolvimento de determinadas
atividades num ambito especifico. Em matéria de Planos de Recursos Hidricos, estes consistem em
um dos instrumentos da Politica Nacional de Recursos Hidricos, juntamente com o enquadramento
dos corpos de dgua em classes, segundo os usos preponderantes da dgua; a outorga de direitos de
uso de recursos hidricos; a cobranca pelo uso de recursos hidricos; a compensacdo a Municipios; o

Sistema de Informac&es sobre Recursos Hidricos (BRASIL. Lei 9.433, 1997, art. 592).
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Assim, enquanto planos setoriais consistem em instrumentos de planejamento e
ordenacdo com metas e objetivos, no caso especifico do Plano de Recursos Hidricos, estes
abrangem uma ou mais bacias hidrograficas. Ao seu turno, a bacia hidrografica consiste em “area
definida topograficamente, drenada por um curso d’agua ou um sistema conectado de cursos
d’agua, de forma que toda vazdo efluente seja descarregada através de uma saida Unica” (KRIEGER;
MACIEL; ROCHA; FINATTO; BEVILACQUA, 2008, p. 41).

No que respeita aos Planos de Recursos Hidricos, estes devem ser elaborados tendo por
ambito de abrangéncia uma determinada bacia hidrogréfica,? uma vez se tratar esta da unidade
territorial de atuacdo e planejamento do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos.® De ser gizado o fato da Lei de Politica Nacional de Recursos Hidricos (BRASIL. Lei 9.433,
1997) estar estruturada numa organizacdo institucional diversa das competéncias federativas
tradicionais, na qual a unidade territorial consiste no municipio (atuando ao lado do Distrito
Federal, dos Estados e da Unido). No caso, a Politica Nacional de Recursos Hidricos tem a bacia
hidrografica como unidade territorial para gestdo dos recursos hidricos. A justificativa para tal
escolha na governanca dos recursos hidricos se da pelo fato de que em nada adianta para a tutela
juridica de um curso hidrico um municipio exercer uma protecdo efetiva se outro ente municipal
circunvizinho efetua e tolera os mais variados atos de degradacdo do mesmo corpo hidrico. Desta
forma, toda a gestdo dos recursos hidricos deve ser realizada a partir desta unidade territorial
denominada bacia hidrografica, sendo composta do curso de dgua principal e de seus tributdrios
ou afluentes, com uma mesma foz. Portanto, para a gestdo plena dos recursos hidricos é
fundamental que o objeto do Plano de Recursos Hidricos recaia sobre as multiplas dimensdes
correlatas a questdo hidrica, abrangendo, assim, as “dreas territorial, hidrica e a drea da bacia
hidrografica” (SARLET; MACHADO; FENSTERSEIFER, 2015, p. 377).

Em matéria de recursos hidricos, nos termos constitucionais, ndo foi atribuida competéncia
legislativa aos municipios, uma vez ser a dominialidade da agua restritiva aos Estados e a Unido,

nos termos dos arts. 26, I,* e 20, Ill,> da Constituicdo Federal, respectivamente. J4 no que toca 3

2 Conforme art. 82 da Lei n2 9.433 (BRASIL, 1997): “Os planos de recursos hidricos serdo elaborados por bacia
hidrogréfica, por estado e para o Pais”.

3 Conforme art. 12, V da Lei n2 9.433 (BRASIL, 1997): “a bacia hidrografica é a unidade territorial para a
implementacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos e atuacdo do Sistema Nacional de Gerenciamento
de Recursos Hidricos”.

4 Art. 26. Incluem-se entre os bens dos Estados: | - as aguas superficiais ou subterrneas, fluentes,
emergentes e em depdsito, ressalvadas, neste caso, na forma da lei, as decorrentes de obras da Unido.
(BRASIL, Constituicdo Federal, 1988).
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competéncia administrativa dos municipios para o gerenciamento de recursos hidricos, tem-se a
competéncia ambiental comum, nos termos do art. 23° do texto constitucional. J4 na Lei de Politica
Nacional de Recursos Hidricos hd a previsdo, no art. 31,7 de que a implementacdo da Politica
Nacional de Recursos Hidricos cabe ao Poder Executivo Municipal, promovendo a integracdo das
politicas locais de saneamento basico, de uso, ocupacdo e conservacado do solo e de meio ambiente
com as politicas federal e estaduais de recursos hidricos.

Apesar dos Comités de Bacia Hidrografica se situarem numa dimensao de parlamento das
dguas, com a Agéncia sendo a entidade executiva, aqueles se tratam de 6rgdos colegiados com
atribuices normativas, deliberativas e consultivas a serem exercidas na bacia hidrografica de sua
competéncia (CONSELHO NACIONAL DE RECURSOS HIDRICOS, Resolugdo 5, 2000, art. 12, §12). Os
Comités de Bacia Hidrografica tém a funcdo de parlamento das dguas, exercendo sua atuacdo i) na
totalidade de uma bacia hidrografica; ii) na sub-bacia hidrografica de tributario do curso de agua
principal da bacia, ou de tributario desse tributario; ou de iii) grupo de bacias ou sub-bacias
hidrograficas contiguas (BRASIL. Lei 9.433, 1997, art. 37). Dentre as competéncias destes Comités,
em sua area de atuac3o, encontram-se atos de primordialmente de parlamento.® Para o presente
texto, merece destaque a competéncia dos Comités para “aprovar o Plano de Recursos Hidricos da
bacia” (BRASIL. Lei 9.433, 1997, art. 38, Ill), sendo este Plano elaborado pela respectiva Agéncia de
Aguas (BRASIL. Lei 9.433, 1997, art. 44, X) ou quem estiver no exercicio administrativo executivo

correspondente. A aprovacdo do Plano é uma das atribuicGes mais importantes dos Comités

> Art. 20. S0 bens da Unido: [...] lll - os lagos, rios e quaisquer correntes de agua em terrenos de seu
dominio, ou que banhem mais de um Estado, sirvam de limites com outros paises, ou se estendam a
territorio estrangeiro ou dele provenham, bem como os terrenos marginais e as praias fluviais. (BRASIL,
Constituicdo Federal, 1988).

® Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. (BRASIL,
Constituicdo Federal, 1988).

7 Art. 31. Na implementacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos, os Poderes Executivos do Distrito
Federal e dos municipios promoverdo a integracdo das politicas locais de saneamento basico, de uso,
ocupagdo e conservacdo do solo e de meio ambiente com as politicas federal e estaduais de recursos
hidricos. (BRASIL. Lei 9.433, 1997).

8 Art. 38. Compete aos Comités de Bacia Hidrografica, no ambito de sua 4rea de atuac3o: | — promover o
debate das questdes relacionadas a recursos hidricos e articular a atuacdo das entidades intervenientes; Il —
arbitrar, em primeira instancia administrativa, os conflitos relacionados aos recursos hidricos; Ill — aprovar o

Plano de Recursos Hidricos da bacia; IV — acompanhar a execugdo do Plano de Recursos Hidricos da bacia e
sugerir as providéncias necessarias ao cumprimento de suas metas; V — propor ao Conselho Nacional e aos
Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos as acumulacdes, derivacdes, captacGes e lancamentos de pouca
expressao, para efeito de isencdo da obrigatoriedade de outorga de direito de uso de recurso hidricos, de
acordo com os dominios destes; VI — estabelecer os mecanismos de cobrancga pelo uso de recursos hidricos e
sugerir os valores a serem cobrados; VIl — (vetado); VIII — (vetado); IX — estabelecer critérios e promover o
rateio de custo das obras de uso multiplo, de interesse comum ou coletivo. (BRASIL. Lei 9.433, 1997).
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(MACHADO, 2015, p. 582). Da mesma forma, o Comité que aprova o Plano fica também com as
funcBes de acompanhar a execucdo deste pelas agéncias e demais entidades, tratando-se de um
“acompanhamento dinamico” (MACHADO, 2015, p. 583).

As agéncias, por seu turno, exercem a funcdo executiva técnico-administrativa, ou nos
termos expressos da lei, “funcdo de secretaria executiva” (BRASIL. Lei 9.433, 1997, art. 41) de um
ou varios comités de bacia. Note-se que a legislagdo adotou o regime da administracdo publica
indireta, por meio de agéncias reguladoras, cuja finalidade consiste em exercer uma regulacdo do
mercado mais orientada tecnicamente e préoxima do mercado regulado. As agéncias de regulacdo,
como modelo de governanca de setores da economia por parte do Estado, foram instituidas no
Brasil para substituirem as burocracias ministeriais, sendo conduzidas por pessoas indicadas pelo
Executivo em bases de conhecimento técnico e competéncia administrativa, aprovadas pelo
Senado, devendo exercer mandato em nome do interesse publico e dos consumidores. Para tanto,
tais servicos devem ser controlados e executados com seriedade, eficiéncia e universalizacdo
(CARDOSO, 1998, p. 10). As agéncias reguladoras, no modelo introduzido no Brasil, apresentam
quatro caracteristicas:

i. Independéncia decisdria do drgdo administrativo colegiado;

ii. Ampliacdo do poder regulamentar de Oorgbdos que compdéem a
administracdo indireta,

iii. Realizacdo do interesse publico a partir, principalmente, dos principios da
livre concorréncia e da defesa do consumidor e do principio da eficiéncia na
administragdo publica; e

iv. Adoc3o de mecanismos de accountability® e controle social da prestacdo de
servicos publicos (FARIA, 2002, p. 58).

Contudo, nota-se uma grande dificuldade no Estado brasileiro para a implementacdo plena

deste sistema, a fim de tornar a gestdo hidrica mais eficiente e promover o necessario
deslocamento das decisGes de uma ceara preponderantemente politica para decisdes

conformadas mais tecnicamente. Portanto, as agéncias exercem sua competéncia®® no sentido de

9 |deia ligada a nogdo de possivel responsabilizagdo e responsabilidade com dever de prestacdo de contas
(FARIA, 2002, p. 24).

10 Art. 44. Compete as Agéncias de Agua, no ambito de sua &rea de atuagdo: | — manter balango atualizado da
disponibilidade de recursos hidricos em sua drea de atuacgdo; Il — manter o cadastro de usuarios de recursos
hidricos; Ill — efetuar, mediante delegacdo do outorgante, a cobranca pelo uso de recursos hidricos; IV —
analizar e emitir pareceres sobre os projetos e obras a serem financiados com recursos gerados pela
cobranca pelo uso de recursos hidricos e encaminhd-los a instituicdo financeira responsavel pela
administracdo desses recursos; V —acompanhar a administracdo financeira dos recursos arrecadados com a
cobranca pelo uso de recursos hidricos em sua area de atuagdo; VI — gerir o Sistema de Informacg&es sobre
Recursos Hidricos em sua area de atuagdo; VIl — celebrar convénios e contratar financiamentos e servigos
para execucao de suas competéncias; VIl — elaborar a sua proposta orgamentdria e submeté-la a apreciacdo
do respectivo ou respectivos Comités de Bacia Hidrografica; IX — promover os estudos necessarios para a
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servir de secretaria executiva, a fim de fornecer suporte técnico e gerencial aos respectivos

Comités de Bacia.

Planos Diretores Urbanisticos

O Plano Diretor Urbanistico consiste em instrumento basico da politica de
desenvolvimento e expansdo urbana, elaborado por lei municipal especifica, integrante do
planejamento territorial do municipio e que deve abranger todo o territério municipal. Este
instrumento regula as atividades e empreendimentos a serem executados no territério de um dado
municipio, com escopo de ordenacdo e orientacdo dos usos e ocupacdo do solo para o bem-estar
de seus habitantes. Obrigatdrios para municipios com mais de 20.000 (vinte mil) habitantes, os
Planos Diretores Urbanisticos também sdo exigidos de municipios em cidades incluidas no cadastro
nacional de Municipios com dareas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto,
inundacdes bruscas ou processos geoldgicos ou hidroldgicos correlatos. !

A competéncia constitucional para legislar em matéria de ordenamento territorial é

|’12

exclusiva dos municipios apenas quando se tratar de interesse local,'* sendo suplementar em casos

pertinentes a Direito Urbanistico.®> O municipio é o executor da politica de desenvolvimento

gestdo dos recursos hidricos em sua area de atuacdo; X — elaborar o Plano de Recursos Hidricos para
apreciacdo do respectivo Comité de Bacia Hidrografica; XI — propor ao respectivo ou respectivos Comités de
Bacia Hidrografica: a) o enquadramento dos corpos de agua nas clases de uso, para encaminhamento ao
respectivo Conselho Nacional ou Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos, de acordd com o dominio destes;
b) os valores a serem cobrados pelo uso de recursos hidricos; c) o plano de aplicagdo dos recursos
arrecadados com a cobranca pelo uso de recursos hidricos; d) o rateio de custo das obras de uso multiplo, de
interesse comum ou coletivo. (BRASIL. Lei 9.433, 1997).

11 Além destes casos, é obrigatério o Plano Diretor para ciudades integrantes de regides metropolitanas e
aglomeracdes urbanas; onde o poder publico municipal pretenda utilizar os instrumentos previstos no §42 do
art. 182 (parcelamento ou edificacdo compulsorios, imposto sobre propriedade predial e territorial urbana
progressivo no tempo e desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida publica de emissdo
previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais,
iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizacdo e os juros legais) da Constituicdo Federal;
integrantes de dreas de especial interesse turistico; inseridas na area de influéncia de empreendimentos ou
atividades com significativo impacto ambiental de ambito regional ou nacional, conforme art. 41 da Lei n?
10.257 (BRASIL, 2001).

12 Conforme. art. 30, | da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988): “Compete aos Municipios: | - legislar sobre
assuntos de interesse local”.

13 Conforme art. 30, Il da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988): “Compete aos Municipios: (...) Il - suplementar
a legislacdo federal e a estadual no que couber”.
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urbano,** realizando o seu planejamento por meio do Plano Diretor Urbanistico que, por seu turno,
deve ser aprovado por lei municipal.

De ser, contudo, frisado que, neste sistema normativo, referida autonomia do municipio
para legislar sobre ordenamento territorial ndo é absoluta, mas sim relativa, vez que a delimitacdo
da ordenacdo territorial e a ocupacdo do solo, orientada pelos Planos Diretores, deve observar as
diretrizes gerais fixadas em lei (sendo competéncia concorrente da Unido e dos Estados, nos
termos do art. 24, |, da Constituicdo Federal).®

Administrativamente, a competéncia dos municipios consiste em “promover no que
couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do
parcelamento e da ocupacdo do solo urbano” (BRASIL, Constituicdo Federal, 1988, art. 30, VIII).
Note-se, uma vez mais, a necessidade de haver interface entre os entes municipais e os entes
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. 92, IX, da Lei
Complementar n? 140 (BRASIL, 2011)), estes confeccionados geralmente por Estados e a Unido.

Assim, os Planos Diretores Urbanisticos e os Municipios sujeitos a sua obrigatoriedade
apresentam uma fun¢do direta e imediata de ordenacéo territorial e estabelecimento dos usos do
solo. Contudo, como visto, esta autonomia municipal ndo se faz absoluta, podendo sofrer
restricdes e limitacGes indiretas e mediatas, mesmo em matéria territorial e de usos da

propriedade.

Dos Planos de Emergéncia ou Contingéncia

No plano constitucional, a competéncia privativa para legislar sobre defesa civil é da Unido
(art. 22, XXVII),*® ao passo que a competéncia administrativa é exclusiva para planejar e promover

a defesa permanente contra as calamidades publicas, em especial secas e inundag¢des (nos termos

14 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 func¢Bes sociais da
cidade garantir o bem-estar de seus habitantes. §12 O plano diretor, aprovado pela Cadmara Municipal,
obrigatorio para ciudades com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento basico da politica de
desenvolvimento e de expansdo urbana. (BRASIL, Constituicdo Federal, 1988).

15 Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre: | — direito
tributdrio, financeiro, penitenciario, econémico e urbanistico. (BRASIL, Constituicdo Federal, 1988).

16 Art. 22. Compete privativamente & Unido legislar sobre: [...] XXVIII - defesa territorial, defesa aeroespacial,
defesa maritima, defesa civil e mobilizagdo nacional. (BRASIL, Constituicdo Federal, 1988).
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do art. 21, XVIII).Y” Ainda no texto constitucional, hd a previsdo de que cabe aos bombeiros
militares a execucdo das atividades de defesa civil, integrando a estrutura dos governos estaduais
(art. 144, V, §52).1® No exercicio desta competéncia, a Unido promulgou a Lei n? 12.608/12, que
institui a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil e cria o Sistema Nacional de Protecdo e
Defesa Civil. Nesta norma, ha a atribuicdo de competéncias especificas aos trés entes federados.
Neste sentido, o municipio pode legislar sobre a matéria apenas para viabilizar a execucdo da
Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil (conforme sua competéncia suplementar do art. 30, II,
da Constituicdo Federal), tendo a sua competéncia administrativa prevista no art. 82, |, da Lei n?
12.608/12.%°

Neste sentido, os Planos de Contingéncia devem ser confeccionados em nivel nacional
(Plano Nacional de Protecdo e Defesa Civil, nos termos do art. 62, VIIl e §19, da Lei n? 12.608
(BRASIL, 2012)), estadual (Plano Estadual de Protecdo e Defesa Civil, conforme art. 79, lll, e
paragrafo Unico, Lei n2 12.608 (BRASIL, 2012)) e municipal (art. 82, XI, Lei n2 12.608 (BRASIL, 2012),
e art. 32-A, §29, |I, da Lei n? 12.340 (BRASIL, 2010)). Neste Ultimo caso, os planos se restringem
aqueles municipios inscritos no cadastro nacional de municipios com areas suscetiveis a ocorréncia
de deslizamentos de grande impacto, inundacGes bruscas ou processos geoldgicos correlatos.

O Plano de Emergéncia ou Contingéncia para desastres consiste em verdadeiros estudos
de planejamento desenhados para minimizar o impacto e a vulnerabilidade quando se tem a
ocorréncia de um desastre, além de exercer a funcdo de facilitar os esforcos de reconstrucdo
(BINDER, 2002, p. 791). Estes planos ndo apenas devem orientar as acGes de resposta, como tem a
fundamental importancia mitigatéria de estabelecer os passos que racionalmente devem ser
tomados para minimizar riscos previsiveis, uma vez que estes tenham sua ocorréncia. As principais
medidas de preparo dizem respeito a elaboracdo de Planos de Emergéncia e ao fornecimento de
capacitagdo técnica e operacional. No caso dos primeiros, estes devem englobar atividades
referentes a todo o ciclo do desastre, tais como atividades de prevencdo, mitigacdo, preparo,
resposta, reabilitacdo e reconstrucdo. Os planos sdo frequentemente criticados por serem

estaticos e apenas guias para exercicios de rotina. Contudo, estes apresentam um valor bem mais

7 Art. 21. Compete & Unido: (...) XVIIl - planejar e promover a defesa permanente contra as calamidades
publicas, especialmente as secas e as inundacgdes. (BRASIL, Constituicdo Federal, 1988).

18 Art. 144. A seguranca publica, dever do Estado, direito e responsabilidade de todos, é exercida para a
preservacdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patrimoénio, através dos seguintes 6rgaos:
[...] V - policias militares e corpos de bombeiros militares. [...] §52 As policias militares cabem a policia
ostensiva e a preservacdo da ordem publica; aos corpos de bombeiros militares, além das atribuicGes
definidas em lei, incumbe a execucgdo de atividades de defesa civil. (BRASIL, Constituicdo Federal, 1988).

1% Art. 82. Compete aos Municipios: | - executar a PNPDEC em dmbito local. (BRASIL, Lei 12.608, 2012).
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importante que consiste em estimular um processo de sua concepcdo e confeccdo, exigindo que as
organizagbes ndo apenas mantenham uma orientagdo e um planejamento para as acbes de
resposta, como pensem os desastres antecipadamente (BIRKLAND, 2009, p. 123). Assim como os
demais planos setoriais, o Plano de Contingéncia trata-se de uma orientacdo para uma reflexdo
preventiva e construtivista acerca de possiveis cendrios futuros e as acGes desejdveis para cada um
destes.?°

O padrdo de cuidado minimo exigivel diz respeito a riscos racionalmente previsiveis
(referentes a construcdo, design, operacdo, procedimentos, etc.), aos quais os planos devem se
antecipar, prevenir e mitigar falhas e consequéncias. Estes planos estdo diretamente ligados ao
padrdo profissional de cuidado (professional standard of care), ou seja, o padrdo adotado pela
técnica e referente a uma determinada area do conhecimento (BINDER, 2002, p. 806). Para tanto,
tais planos devem apresentar passos racionais a serem tomados em casos de eventos extremos,
sejam eles naturais, mistos ou artificiais. Os planos, ainda, consistem em instrumentos decorrentes
de um dever de elaboragdo estabelecido, por lei ou regulamento, para determinadas atividades.
Este dever tem relacdo com a adocdo de um padrdo de cuidado razodvel e ndo garantia de sucesso
em caso de evento extremo (BINDER, 2002, p. 803-804).

Em outras tintas, cabe esclarecer que, caso o plano tivesse que apresentar uma eficiéncia
plena aos eventos extremos, estar-se-ia diante de um padrao de obrigacdo de resultado, o que se
mostra demasiadamente exigente para eventos catastroficos, frequentemente incertos e com
baixas probabilidades. O padrdo de seguranca aplicdvel em casos de elaboracdo de planos de
emergéncia reflete-se no dever de atendimento de um cuidado razodvel a ser adotado no design
das estratégias de preparo e de resposta de emergéncia a um dado evento, sem exigir-se uma
eficdcia plena. Trata-se, portanto, de uma obrigacdo de meio e ndo de fim ou resultado (BINDER,
2002, p. 804). Este dever de cuidado, como ja referido, deve ser delimitado a partir do padrdo
proveniente do estado da arte profissional.

Deve, em tais planos, haver, pelo menos, a definicdo clara i) das funcGes e competéncias
das organizacGes envolvidas nas respostas emergenciais; ii) da estrutura e da formacdo de um
gabinete de crise; iii) da identificacdo dos riscos e das areas especialmente vulnerdveis; iv) do
inventario de recursos fisicos, humanos e financeiros disponiveis e o procedimento para acesso a
estes; v) da localizagdo estratégica de recursos e suprimentos; vi) da determinacdo e da sinalizacdo

de rotas de evacuacdo e dreas para alojamento tempordrio dos atingidos; vii) do estabelecimento

20 Para um aprofundamento sobre os Planos de Contigéncia e sua func3o juridica, ver CARVALHO, 2015.
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de uma rede de comunicac®es internas e de informacdo publica; viii) das descricdes de licdes
aprendidas com eventos anteriores, e seu respectivo dever de atencdo a estes aprendizados, a fim
de evitar equivocos recorrentes e estimular a adocdo das melhores prdticas.

Tais planos podem ser governamentais ou setoriais. Apds a promulgacdo da Lei n°
12.608/12, todos os niveis federativos (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) devem deter
seus respectivos Planos de Protecdo e Defesa Civil (BRASIL, Lei 12.608, 2012, art. 69, VIII, art. 79, IlI,
art. 82, Xl). Apds a promulgacdo da Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil (Lei n® 12.608/12), a
elaboracdo dos planos de emergéncia adquiriu a condicdo de um dever de cuidado
normativamente imposto no caso brasileiro, devendo cada ente estatal elaborar o respectivo plano
de emergéncia. Do descumprimento deste dever pode decorrer a responsabilizacdo civil das
entidades obrigadas a confeccdo e implementacdo dos planos em trés contextos: i) na falta de
plano de emergéncia; ii) quando este mostrar-se inadequado; iii) falhas em seguir e aplicar o plano
(BINDER, 2002, p. 793).2 Assim, atividades de riscos especificos e aquelas submetidas
normativamente a necessidade de confeccdo destes planos devem realiza-los a partir de um
padrdo de riscos racionalmente previsiveis, desenvolvendo a adocdo de estratégias e passos de

mitigacdo e respostas para reagir a estes.?

21 Note-se que no contexto do direito comparado, esta responsabilidade civil estd vinculada a violac3o ao
padrdo de cuidado, estando este ligado a um modelo de responsabilidade civil extracontratual fundada na
negligéncia, equivalente a teoria da culpa em nossa tradi¢do, seja em sua versdo civil (atividades privadas) ou
por falta do servico (atividades publicas).

22 |nteressante destacar que o Conselho Nacional de Justica - CNJ, em 13 de junho de 2012, emitiu a
Recomendagdo n° 40, cujo conteldo recomenda aos Tribunais de Justica dos Estados a elaboracdo de Planos
de Acdo para o enfrentamento e solucdo de situa¢des decorrentes de calamidades e desastres ambientais.
Estes tém por objeto situagdes que tenham uma gravidade que justifigue uma mudanca operacional no
atendimento jurisdicional da comunidade afetada, sempre estando condicionada a sua colocagdo em pratica
a decretacdo de situagdo de emergéncia ou estado de calamidade publica. Esta recomendacgdo se faz
importante, pois a falta de planejamento do proprio Judicidrio em nivel local é sempre especialmente
preocupante, conforme demonstraram as dificuldades havidas na regido serrana do Estado do Rio de Janeiro
em 2011 e especialmente em New Orleans, apods ser atingida pelo Katrina em 2005. No caso norte
americano, o sistema criminal entrou em verdadeiro colapso e inoperancia. Em razdo deste aprendizado, a
Corte Superior do Estado da Lousiana tem, apds o Katrina, encorajado as cortes locais a terem um plano e
estrutura para antecipar-se a desastres, tais como back-up de computadores e facil acesso a informac&es
sobre servidores e funciondrios das cortes. Assim, as cortes judiciais, preferencialmente em todas as suas
instancias, devem entender e comunicar as suas proprias prioridades e medidas de acdo em possivel
resposta necessaria as catastrofes possiveis ou recorrentes localmente. (CARVALHO, 2015).
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VULNERABILIDADE CLIMATICA E INTEGRAGAO ENTRE PLANOS DE BACIA E DEMAIS
PLANOS DIRETORES

O perfil de desastres denominados naturais® no Brasil encontra destacada relacdo com a
ocorréncia de precipitacGes de grande intensidade, ocasionando inundac¢bes e deslizamentos de
massa?*. Empresas de seguro, por exemplo, ja destacam o cendrio de incremento das ocorréncias
de desastres naturais no contexto brasileiro, ao afirmar:

As probabilidades demonstram o incremento da frequéncia de ocorréncia
dos desastres naturais e 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.?®

Tais fendmenos mostram-se ainda mais graves e impactantes, quando sua incidéncia tem

lugar em zonas urbanas, ocasionando as chamadas inundagdes urbanas.?’® N3o 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 ii) as condi¢cdes econdmicas modernas; iii) o crescimento populacional e a tendéncia

demografica; iv) as decisBes acerca da ocupacdo do solo; v) a infraestrutura verde e construida.?’

23 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 alteragbes climaticas, estas
provocadas antropogenicamente (isto é, pela humanidade). De tal forma, o autor propGe a superacdo da
tradicional terminologia desastres “naturais” para desastres climdticos, estando abrangido neste termo um
carater de maior sensibilidade as vulnerabilidades produzidas socialmente e, por isto, uma maior aptiddo
para descri¢cdes causais complexas (FARBER, 2016).

24 Em numeros, o cendrio de danos humanos é 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 é o desastre que mais afeta a populagdo no pais, sendo a mais recorrente (50,34%).
Contudo, sdo as inundag¢des bruscas, com 29,56% das vitimas, que causam maior nimero de mortes
(43,19%). (ATLAS BRASILEIRO DE DESASTRES NATURAIS, 2012. p. 28-29).

% Conforme declaragdo do diretor de solu¢des corporativas da Swiss Re, Fabio Corrias: “Natural disaster will
likely become more frequent in Brazil and also more costly in terms of human lives 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,
2011).

26 “A inundacdo urbana é provocada fundamentalmente pelo excesso de escoamento superficial, chamado
de chuva excedente ou de chuva efetiva, gerado pelo aumento dos indices de impermeabilizagcdo do solo e
por conseguinte da diminuicdo dos processos de infiltracdo e de retencdo de agua. Quando o volume do
escoamento superficial gerado ultrapassa a capacidade de escoamento dos cursos d’dgua que drenam as
cidades, ocorrem as inundagGes” (BARROS, 2005, p. 228).

27 Acerca dos fatores de amplificacdo dos riscos e custos de desastres, ver: FARBER; CHEN; VERCHICK; SUN,
2010, p. 09-73 e CARVALHO; DAMACENA, 2013.
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Dentre os diversos fatores responsdveis pela producdo de inundagdes 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 drea de abrangéncia de projetos de drenagem, acarretando um
fenémeno de transferéncia de inundagées de uma cidade para outra (BARROS, 2005, p. 231). Tais
eventos mostram uma constante irradiacdo de eventos sinergéticos por toda uma regido, ndo se
limitando a um dado municipio. O diagndstico crescente de eventos climaticos extremos e dos
prejuizos patrimoniais, humanos e ambientais correlatos, bem como uma possivel contribuicdo por
fatores humanos (decisdes politicas, atividades econémicas, politicas publicas equivocadas) vem
expandindo e alargando a noc¢do de vizinhancga para fins de permitir pedidos de responsabilizacdo
civil por danos ou mesmo a adocdo de medidas preventivas (obrigacGes de fazer ou ndo fazer de
cunho antecipatério), quando demonstrada a a¢do contributiva para o desastre (VERCHICK, 2010,
p. 92). A nocdo de vizinhanga para fins de possivel conflitualidade juridica e atribuicdo de
responsabilidades, antes orientada apenas para pessoas com residéncias ladeadas, hoje encontra
um alargamento, permitindo conflitos entre comunidades, intermunicipais ou mesmo entre
regiGes, em face de feixes causais mais complexos.

Dentre uma série de motivos, um aspecto fundamental a andlise da ocupacdo de areas de
risco e sujeitas a inundacgles, observa-se um estimulo econémico indesejado para a ocupagdo
destas dreas em detrimento dos servicos ecossistémicos por estas produzidos. Isso ocorre pelo fato
de ndo serem os servicos ambientais tomados em consideracdo nos valores da propriedade
constituida por dreas prestadoras de importantes servicos ambientais, tais como de drenagem, os
beneficios transindividuais oriundos destes servicos (FARBER; CHEN; VERCHICK; SUN, 2010, p. 33).
Assim, acaba ocorrendo uma subvaloracdo mercadoldgica destas areas. Este processo de
subvaloragdo econdmica destas areas e seus ecossistemas, estimula a sua ocupagdo em
detrimento de sua manutengao ou usos compativeis com o resguardo de seus servicos ambientais
(de prevencdo de desastres).

Areas alagéveis tendem a ter um valor imobilidrio baixo, em virtude de uma tradicdo
mercadoldgica de ndo valorar os beneficios difusos produzidos pelos servicos 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 proprietdrio

restricdes significativas ao uso econdmico (justificavel em virtude dos ganhos ambientais difusos),
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porém, sem qualquer contraprestacdo ao proprietario (pagamento por servicos ambientais,
isencOes tributdrias, transferéncia do direito de construir por exemplo). Este cenario acaba por
gerar um estimulo a ocupacdo do imdvel para fungBes diversas da sua tutela ambiental.

Em virtude deste processo de subvaloracdo dos servicos ecossistémicos, sobretudo
aqueles vinculados a prevencdo de desastres decorrentes de inundacdes, estas dreas acabam
sendo objeto de um processo de estimulo mercadoldgico para sua destinagdo para outras
finalidades diversas da manutencdo dos seus servigos ecossistémicos preventivos, ante uma maior
expectativa de lucro. Este processo decorre da subavaliagdo destas areas (contabilizando
negativamente as restricdes legais e ndo atribuindo uma valoracdo positiva para os beneficios
socioambientais difusos) acaba, por seu turno, produzindo expectativa de lucros altos para usos de
transformacdo do ambiente destas areas (diversos da manutencdo dos servigcos ecossistémicos).
Neste cendrio, muito comum em dareas alagaveis, os incorporadores tendem a ter a expectativa de
superar margens normais de lucro imobilidrio, urbanizando dreas improdprias para ocupacdo
urbanistica (FARBER; CHEN; VERCHICK; SUN, 2010, p. 26-39).

Como ja observado em contextos internacionais, em casos como estes, as futuras
consequéncias negativas que irdo atingir a propriedade (tais como danos por inundacdo e
deterioracdo dos recursos) acabam sendo transferidos para terceiros na comunidade (adquirentes)
ou futuras geragGes de contribuintes (ASSOCIATION OF STATE FLOOD PLAIN MANAGERS (ASFPM),
2007, p. 9) (muitas vezes com a responsabilizacdo civil das municipalidades pelos danos reiterados
provocados pela omissdo em permitir a urbanizacdo de tais areas ou em falhar em conter tais
danos) (CARVALHO, 2015, p. 131-176). Desta forma, os lucros com a ocupac¢do destas areas sdo
privatizados e os custos sdo transferidos a terceiros e, muitas vezes, inclusive, socializados com
uma determinada comunidade (municipal, estadual ou federal, dependendo do tamanho do
desastre).

Este cendrio centraliza a producdo normativa em matéria de Direito dos Desastres,
principalmente com o nucleo regulatério previsto na Lei de Politica Nacional de Protecao e Defesa
Civil (Lei n2 12.608/12). Conforme ja referimos em outros momentos (CARVALHO; DAMACENA,
2013), este marco regulatério mostra-se centralizado em estratégias preventivas de ordenacdo do
solo, com o escopo de centrar a énfase de uma “primeira geracao” de Direito dos Desastres
(deveres de prevencdo a desastres) no Brasil em instrumentos tendentes ao controle de
fenbmenos descritos como “deslizamentos de grande impacto, inundac¢des bruscas ou processos

geoldgicos ou hidrolégicos correlatos” (BRASIL, Lei 12.340, 2010, art. 32-A). Em virtude da relacdo
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direta entre os danos decorrentes destes fendmenos climaticos e a ocupacdo de areas de risco, a
estratégia do Direito brasileiro vem se dando no sentido de enfatizar, pelo menos neste primeiro
momento de constituicdo do Direito dos Desastres no nosso pais, em instrumentos e estratégias de
ordenacdo territorial. No caso das inundacdes, 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 gestdo preventiva dos desastres integrando a estrutura estratégica da Politica Nacional de
Protecdo e Defesa Civil. Ndo por outra razdo, deve haver a integracdo dos Planos Setoriais. Neste
sentido, digno de destaque a referéncia feita pela legislacdo no sentido de “adocdo da bacia
hidrografica como unidade de analise das a¢des de prevencdo de desastres relacionados a corpos
d’agua” (BRASIL, Lei 12.608, 2012, art. 49, V). Tal previsdo decorre do fato de que os Planos de
Bacia Hidrografica apresentam uma abordagem especifica aos recursos hidricos, bem como
abrangem uma dimensao regional, diferentemente do Plano Diretor Urbano, cujo ambito é o ente

municipal.

EFEITOS RESTRITIVOS URBANISTICOS E AMBIENTAIS DECORRENTES DOS PLANOS DE
BACIA HIDROGRAFICA

Em virtude do perfil de desastres existente do pais, com grande incidéncia de inundacdes,
sobretudo existentes em zonas urbanas das cidades e regides metropolitanas, ganha destaque a
interface e possiveis conflitos decorrentes da contradicdo 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 (BARROS, 2005, p. 247).
Como visto anteriormente, a abrangéncia dos Planos de Bacia recai sobre as multiplas dimensdes
correlatas a questdo hidrica, envolvendo diagndsticos, metas e objetivos referentes as areas
territorial, hidrica e ambiental compreendida por uma bacia. Em face da prépria dimensdo
territorial dos Planos de Bacia, natural a ocorréncia de conflitos entre Planos Diretores e os Planos
de Recursos Hidricos, ante a ocorréncia de possiveis contradices, omissGes e incongruéncias

reciprocas.

28 Plano de Recursos Hidricos (art. 42, IV, Lei n® 12.608/12), Plano Diretor Urbanistico (art. 42-A e 42-B, da Lei
n2 10.257/10) e Plano de Contingéncia (arts. 62, VIl e §12; 79, 1II; 82, X|, todos da Lei n2 12.608/12).
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Inegavelmente, a gestdo urbana e a ordenacdo do solo municipal tém um protagonismo no
ente municipal que, a partir do Plano Diretor, exerce sua competéncia e atribuicdo constitucional
de “promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e
controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo” (BRASIL, Constituicdo Federal, 1988, art.
30, VIII).

No entanto, tal competéncia e atribuicdo ndo é absoluta, uma vez que a competéncia para
legislar é 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 (BRASIL, Constituicdo Federal, 1988, art. 182, §19), 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, |
(Direito Urbanistico), VI (florestas, caca, pesca, fauna, conservacdo da natureza, defesa do solo e
dos recursos naturais, protecdo do meio ambiente e controle da poluicdo) e VIl (protecdo do
patrimonio historico, cultural, artistico, turistico e paisagistico) da CF, por exemplo. Sdo exemplos
destas diretrizes gerais, normas infraconstitucionais urbanisticas como o Estatuto da Cidade (Lei n
10.257/01) ou ambientais como o Codigo Florestal Federal (Lein 12.651/12).

Administrativamente, uma vez mais, hd a necessidade de interface entre os entes
municipais, os Estaduais e a Unido, uma vez que a a¢do de administrativa municipal de elaboracdo
dos Planos Diretores deve ser realizada observando os zoneamentos ambientais (conforme art. 99,
IX, da Lei Complementar n2 140/11), estes confeccionados geralmente por Estados e a Unido.

Assim, os Planos Diretores Urbanisticos e os Municipios sujeitos a sua obrigatoriedade
apresentam uma fun¢do direta e imediata de ordenacdo territorial e estabelecimento dos usos do
solo. Contudo, como visto, esta autonomia municipal ndo se faz absoluta, podendo sofrer
restricGes e limitacGes indiretas e mediatas, mesmo em matéria territorial e de usos da
propriedade.

Por tal razdo, é fundamental a delimitacdo dos efeitos de ordenacédo territorial irradiados
pelo Plano de Recursos Hidricos em casos de conflitos territoriais destes com os Planos Diretores
sob pena de uma indesejada inseguranca juridica nos processos de ordenacdo do solo. Conforme
analisado previamente, a competéncia legislativa e administrativa para ordenacdo territorial é do
ente municipal, desde que observadas as diretrizes gerais previstas pela legislacdo estadual e

federal bem como os zoneamentos ambientais.
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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,
limitacGes ao uso dos solos e a sua transformacdo. Desta maneira, estes instrumentos adquirem a
finalidade de evitar o aumento da vulnerabilidade e riscos ja existentes (PAULA OLIVEIRA; LOPES,
2012, p. 178). As diretivas de planejamento urbanistico orientam as opc¢des planificadoras
concretas (PAULA OLIVEIRA; LOPES, 2012, p. 179).

Assim, os riscos e vulnerabilidades de inundacdes 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 prevencdo de tais riscos, quer em
ordem urbanistica ou outra qualquer. Este dever exige que o municipio que tenha em sua drea
zonas de risco ou areas que possam ocasionar desastres em outros municipios (areas de
drenagem, zonas de inundacdo, etc.) tenham a obrigacdo de “introduzir medidas de protecdo
contra cheias nos planos municipais” (PAULA OLIVEIRA; LOPES, 2012, p. 180). Contudo, de ser
destacado que, a despeito do dever do municipio em adotar medidas de protecdo contra riscos de
cheias, em nivel de ordenacéo territorial, a determinagdo concreta de quais sejam essas medidas,
cabe em exclusivo, no dmbito do poder discriciondrio municipal (PAULA OLIVEIRA; LOPES, 2012, p.
180). Servem, portanto, tais informacGes de limite a esta discricionariedade, quer por obrigar os
municipios a considerar e ponderar os riscos de cheia nas decisGes de planejamento da sua

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

A limitagdo da discricionariedade urbanistica municipal em virtude das

informagdes técnicas decorrentes do Plano de Bacia Hidrografica

Neste sentir, deve-se analisar a capacidade de Planos de Bacia Hidrografica imporem
restricGes urbanisticas, apesar destes ndo 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 ocupacdo de areas de riscos de desastres, e diagndsticos ambientais existentes em
Plano de Bacia Hidrografica. A matéria é pouco enfrentada pela doutrina, bem como sua solugcdo
nao encontra resposta sedimentada.

A solucdo para esta questdo deve iniciar a ser dirimida ddvida pela andlise do grau de

vinculagdo da administracéo municipal a tais informag&es técnicas constantes em mapas de riscos
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ou mesmo Planos de Bacia Hidrografica no que pertence a existéncia de riscos de desastres
ambientais. Neste sentido, existem duas posi¢cdes juridicamente coerentes. De um lado, o
entendimento de que os planos setoriais seriam meramente elementos de instrugdao a serem
avaliados no processo de confeccdo de Planos Diretores Urbanisticos, gerando efeitos urbanisticos
apenas apods a sua integracdo 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 administracdo municipal na condicdo de diretrizes gerais ou
zoneamentos ambientais, dependendo do caso (PAULA OLIVEIRA; LOPES, 2012, p. 183).

Inegdvel, em favor do primeiro entendimento, o fato dos Planos Urbanisticos serem
instrumentos especificos para ordenacdo territorial. No entanto, a recente legislacdo brasileira
adota um sistema em que os Planos de Bacia devem exercer uma irradiacdo de efeitos sobre os
Planos Diretores e a ordenacdo territorial exercida pela municipalidade, conforme art. 42-A, §22 da
Lei n? 10.257 (BRASIL, 2010). Esta influéncia dos Planos de Bacia sobre os Planos Diretores
Urbanisticos, por evidente, exerce uma significativa limitacdo da 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, hd a exigéncia
(vinculacdo) de haver uma necessaria ponderacdo sobre a existéncia de riscos de desastres
correlatos a expansdo da urbanizacdo e a adocdo de limitagBes urbanisticas proporcionais pelo
municipio. Cumpre esclarecer que, apesar destes deveres municipais de ter que considerar e
ponderar os riscos de inunda¢des nas decisGes de planejamento territorial de sua
responsabilidade, estes se tratam de obriga¢Go de meio e ndo de resultados (PAULA OLIVEIRA;
LOPES, 2012, p. 180). 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 prevencao de desastres, algo que seria demasiadamente exigente para casos
de desastres, em face de sua constante complexidade, incertezas correlatas e baixas
probabilidades.

Atestando a adocdo da necessdria influéncia dos Planos de Bacia sobre a ordenacgdo
territorial prevista nos Planos Diretores pelo Direito brasileiro, tem-se a previsdo normativa

constante no art. 42-A, §22, Lei n? 10.257/10.% Como prevé a legislacdo brasileira, a existéncia de

2 Art. 42-A. Além do conteldo previsto no art. 42, o plano diretor dos Municipios incluidos no cadastro
nacional de municipios com areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundagdes
bruscas ou processos geoldgicos ou hidroldgicos correlatos deverd conter: [...] § 22 O contelddo do plano
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areas de risco deve ser objeto de mapas de risco, devendo as restricdes urbanisticas e territoriais
nestes previstas ser internalizadas nos Planos 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 nos remete a necessaria observacdo de que os Planos de Bacias
recaem sobre a area territorial de uma bacia, ndo apenas sobre os recursos hidricos, sendo assim,
é provavel que um planejamento hidrico contenha diagndsticos de dreas especialmente sensiveis a
ocorréncia de desastres ambientais (areas de drenagem urbana, areas de preservacdo

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

Deveres de compatibilizagdo do Plano Diretor ao Plano de Bacia Hidrografica 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 é afetada pela existéncia de restricGes urbanisticas e territoriais
previstas no Plano de Bacia Hidrografica, em razdo 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 hidroldgicos correlatos), dos municipios
confeccionarem mapas de riscos (BRASIL, Lei 12.340, 2010, art. 3-A, §29, 1). 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 (BRASIL, Lei 10.257, 2001,
art. 42-A). Note-se, também, que a legislacdo 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’dgua. Assim, tanto a cartografia que sustenta a confeccdo dos
mapas de risco, como os diagndsticos ambientais existentes em Planos de Bacia e suas restricdes
urbanisticas devem exercer uma influéncia sobre os Planos Diretores Urbanisticos, mediante uma
reducdo considerdvel da discricionariedade administrativa do municipio na elaboracdo destes

Planos Urbanisticos.

diretor devera ser compativel com as disposi¢des insertas nos planos de recursos hidricos, formulados
consoante a Lei n29.433, de 8 de janeiro de 1997.
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Portanto, as informacdes trazidas pelos Planos de Bacia, via de regra posteriores a
confeccdo dos Planos Diretores vigentes, devem gerar processos de alteracdo destes. Ndo por
outro motivo, o Estatuto das Cidades, alterado pelo art. 26 da Lei n2 12.608 (BRASIL, 2012), no §19,
do art. 42-A, prevé que “o conteudo do plano diretor deverd ser compativel com as disposigcées
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 e mapas de riscos e adotar as melhores opgbes urbanisticas para
prevencao de desastres.

Tal sistema, contudo, merece uma ressalva. Uma atenta andlise interpretativa ao contetdo
das orientacSes urbanisticas trazidas pela Lei n2 12.608/12 e que alteram, principalmente, as Leis
n? 12.340/10 e 10.257/01, demonstra que tais restricBes atingem aqueles municipios que aderiram
ou foram incluidos no chamado cadastro de municipios com dreas suscetiveis a ocorréncia de
deslizamentos de grande impacto, inunda¢des bruscas ou processos geoldgicos 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

30 Em especial os arts. 3-A e 3-B, da Lei n2 12.340 (BRASIL, 2010); arts. 42-A e 42-B, da Lei n2 10.257 (BRASIL,
2010); e art 12, §22 da Lei n® 6.766 (BRASIL, 1979):

Arts. 32-A e 32-B da Lei n212.340/10:

Art. 32-A: O Governo Federal instituird cadastro nacional de municipios com dreas suscetiveis a ocorréncia de
deslizamentos de grande impacto, inundagGes bruscas ou processos geoldgicos ou hidroldgicos correlatos,
conforme regulamento;

Art. 32-B: Verificada a existéncia de ocupagdes em areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande
impacto, inundagdes bruscas ou processos geoldgicos ou hidroldgicos correlatos, o municipio adotara as
providéncias para redugdo do risco, dentre as quais, a execucdo de plano de contingéncia e de obras de
seguranga e, quando necessario, a remoc¢do de edificagdes e o reassentamento dos ocupantes em local
seguro;

Arts. 42-A e 42-B da Lei n2 10.257/2010:

Art. 42-A. Além do conteldo previsto no art. 42, o plano diretor dos Municipios incluidos no cadastro
nacional de municipios com areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundagdes
bruscas ou processos geoldgicos ou hidroldgicos correlatos devera conter;

Art. 42-B. Os Municipios que pretendam ampliar o seu perimetro urbano apds a data de publicagdo desta Lei
deverdo elaborar projeto especifico que contenha, no minimo.

Art. 12, § 29, da Lei n2 6.766/79:

Art. 12. O projeto de loteamento e desmembramento deverd ser aprovado pela Prefeitura Municipal, ou
pelo Distrito Federal quando for o caso, a quem compete também a fixacdo das diretrizes a que aludem os
arts. 62 e 72 desta Lei, salvo a excegdo prevista no artigo seguinte. [...] § 22 Nos Municipios inseridos no
cadastro nacional de municipios com areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto,
inundacGes bruscas ou processos geoldgicos ou hidrolégicos correlatos, a aprovacédo do projeto de que trata
o caput ficard vinculada ao atendimento dos requisitos constantes da carta geotécnica de aptiddo a
urbanizagdo”.
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governo federal, havendo assim a impossibilidade de aplicacGo plena das restricées urbanisticas
previstas na sistemdtica trazida pela Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil (Lei n2
12.608/12).%!

Uma vez mais, faz-se necessario a andlise aprofundada, neste momento, sobre este déficit
regulamentar. O texto normativo é cristalino ao determinar que “o governo federal instituira
cadastro [...] conforme regulamento” (BRASIL, Lei 12.608, 2012, art. 3-A) 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
gue tenham a previsdo de serem regulamentadas para sua aplicacdo ndo sdo exequiveis até que o
ato regulamentar seja expedido. Entendimento este, bem representado nas tintas de MEIRELLES
(2015, p. 144-145):

As leis que trazem a recomendacdo de serem regulamentadas ndo sdo
exequiveis antes da expedicdo do decreto regulamentar, porque esse ato é
conditio juris da atuacdo normativa da lei. Em tal caso, o regulamento opera
como condicdo suspensiva da execucdo da norma legal, deixando seus
efeitos pendentes até a expedicdo do ato do Executivo.

O mesmo entendimento é acompanhado por BANDEIRA DE MELLO (2008, p. 348)

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 titulagdo
juridica para sobrepor-se as decisdes do Poder Legislativo.

Segundo o autor, a omissdao em regulamentar consistiria em descumprimento de um dever

juridico, cabendo a impetracdo de mandado de injun¢éo nos termos do art. 59, LXXI, da

31 Esta omissdo do ente federal em regulamentar a criacdo do cadastro nacional de municipios com dreas
suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundag¢des bruscas ou processos geoldgicos
ou hidrolégicos correlatos ja foi objeto de cobranca pelo Ministério Publico Federal do Rio de Janeiro, por
meio de recomendagdes, conforme noticia publicada no site do préprio Ministério Publico Federal do Rio de
Janeiro em 14 de Abril 2014: “O Ministério Publico Federal (MPF) expediu duas recomendacdes para tentar
minimizar as consequéncias de possiveis desastres em areas de risco no Estado do Rio de Janeiro. A primeira
foi direcionada a Secretaria-Executiva da Casa Civil da Presidéncia da Republica, que ainda ndo regulamentou
a Lei de Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil (Lei n? 12.608/12). A falta de regulamentagdo impede,
por exemplo, instituir e manter o cadastro nacional de municipios com areas suscetiveis a deslizamentos e
inundacGes. A segunda recomendacdo foi direcionada a Agéncia Nacional de Telecomunica¢des (Anatel),
para regularizar o servico de emergéncia 199, o nimero da Defesa Civil.” (MINISTERIO PUBLICO FEDERAL,
2014).

32 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 execugdo. (BRASIL, Constituicdo Federal,
1988).
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Constituicio Federal.®®* A excec3o emanada da jurisprudéncia, acerca da ineficacia de lei que
preveja necessidade de regulamentacdo ndo expedida pelo Chefe do Governo, limita-se a casos
referentes a obtencdo do FGTS** e direito a greve,> por estarem vinculados a norma constitucional
de eficacia direta que prevé o direito dos trabalhadores. Para os demais casos, a regra geral é de
que a lei ndo regulamentada permanece com seus efeitos pendentes no que pertine suas previsdes
dependentes de regulamentacdo.

Destarte, apesar de o sistema legislativo patrio ter adotado um modelo em que os Planos
de Bacia vinculam as administragdes locais em sua atribui¢cdo constitucional de ordenacdo do solo
urbano, devendo haver a compatibilizacdo dos Planos Diretores Urbanisticos as informacdes e
diagnodsticos constantes nos Planos de Bacia e Mapas de Risco, a falta de requlamentacédo do
cadastro de municipios suscetiveis a desastres especificos acarreta na manutengdo do sistema num
modelo mais conservador. Inegavel que a omissdo regulamentar a criacdo deste cadastro acarreta
numa grave auséncia de critérios para determinacdo dos municipios suscetiveis a desastres, bem
como para a formacdo de um sistema integrado para tratamento globalna direcdo de um
urbanismo sustentdvel (construcdo sustentdvel, mobilidade sustentdvel e a prevencdo de
desastres) (NUNES; ROSA; MORAES, 2015, p. 6), mediante a inser¢cdo do horizonte futuro na

ordenacdo e planejamento do solo (CARVALHO, 2015, p. 78-79). Ha, portanto, para um urbanismo

33 Art. 52 Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e
aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e
a propriedade, nos termos seguintes: [...] LXXI - conceder-se-a mandado de injungdo sempre que a falta de
norma regulamentadora torne invidvel o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das
prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania. (BRASIL, Constituicdo Federal, 1988).

34 Recurso extraordinario. Direito do Trabalho. Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS). Cobranca de
valores ndo pagos. Prazo prescricional. Prescricdo quinquenal. Art. 79, XXIX, da Constituicdo. Superac¢do de
entendimento anterior sobre prescricdo trintendria. Inconstitucionalidade dos arts. 23, § 59, da Lei
8.036/1990 e 55 do Regulamento do FGTS aprovado pelo Decreto 99.684/1990. Seguranga juridica.
Necessidade de modulacdo dos efeitos da decisdo. Art. 27 da Lei 9.868/1999. Declaracdo de
inconstitucionalidade com efeitos ex nunc. Recurso extraordindrio a que se nega provimento. (BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordindrio com Agravo n? 709.212/DF, Tribunal Pleno. Recorrente:
Banco do Brasil S/A. Recorrida: Ana Maria Movilla de Pires e Marcondes. Relator: Min. Gilmar Mendes.

Brasilia, 13 de novembro de 2014. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoPeca.asp?id=301000550&tipoApp=.pdf>. Acesso em: 13
jul. 2016).

35 “[..] GARANTIA FUNDAMENTAL (CF, ART. 52, 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. Mandado de Injuncdo n2 670/ES, Tribunal Pleno. Impetrante:
SINDPOL — Sindicato dos Servidores Policiais Civis do Estado do Espirito Santo. Impetrado: Congresso
Nacional. Relator: Min. Gilmar Mendes. Brasilia, 25 de outubro de 2007. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoTexto.asp?id=2227935&tipoApp=RTF>. Acesso em: 13
jul. 2016).
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sustentavel, a necessidade de os riscos de desastres serem levados a sério no planejamento
urbanistico (SUN, 2011, p. 2157-2201).

Neste cenario atual, desregulamentado, os Planos acabam servindo apenasde elementos
de instrucdo a serem avaliados no processo de confeccdo de Planos Diretores Urbanisticos,
gerando efeitos urbanisticos apenas apds a sua integracdo no planejamento urbanistico. Em
termos praticos, a auséncia de regulamentacdo acarreta na sobreposi¢do do Plano Diretor sobre as
informacdes dos Planos de Bacia em termos urbanisticos, sendo que, no caso da futura expedicdo
da regulamentacdo e instituicdo do cadastro, haverd um dever das municipalidades em
internalizarem as informacdes 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
omissdo.

Num cendrio pds-regulamentacdo do cadastro de municipios suscetiveis a desastres,
havera uma sadia plenitude de eficdcia as orientacGes urbanisticas do novo sistema de protecdo e
defesa civil. Um modelo regulamentado estabelecera o dever imediato de incorporacdo cogente de
medidas para a prevencdo, mitigacdo e reducdo de riscos naturais no planejamento territorial. Este
dever de incorporacdo acarretara num saudavel afastamento da noc¢do do Plano Urbanistico “como
instrumento de exclusiva racionalizacdo dos fendmenos de crescimento urbano e de reorganizacdo
das estruturas urbanisticas e territoriais, desatendo aos riscos a que expGe os destinatdrios das
normas urbanisticas” (PAULA OLIVEIRA; LOPES, 2012, p. 176). A superacdo de uma matriz
urbanistica centrada apenas a partir de um viés mercadolégico (colocando o retorno financeiro na
frente dos principios basicos da boa urbanidade (NUNES; ROSA; MORAES, 2015, p. 6)) e de uma
circunvis@o limitada territorialmente ao municipio é o nitido objeto dos deveres impostos pela
Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil. Os Planos de Recursos Hidricos, neste cenario, tém a
fungdo de inserir uma dimensdo regional, um modelo mais amplo de gestdo e de governanga na
ordenagado territorial.

No cenario regulamentado, ha o dever de estreita compatibilizacGo dos Planos Diretores
aos resultados e orientacdes dos Planos de Recursos Hidricos, sendo que a omissdo a este dever de
absorcdo 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

inseguranca juridica e imprecisdo acerca do perfil do que seriam “dreas suscetiveis a ocorréncia de
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deslizamentos de grande impacto, inundagBes bruscas ou processos geoldgicos ou hidroldgicos
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 n2 12.608/12. Como
consequéncia, apesar destes eventos extremos serem passiveis de descricdo e conhecidos, uma
regulamentacdo teria a funcdo de padronizara incidéncia dos deveres de prevengdo em como de
criar critérios bem definidos para a determinacdo 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 integracdo de um Plano
Diretor pelo legislativo municipal poderia redundar em demanda judicial com tal finalidade
(alteracdo do Plano Diretor por ordem judicial). No sistema desregulamentado, contudo, inexiste
esta possibilidade, cabendo apenas a proibicdo de emissbes de licengcas ambientais ou
urbanisticas® pelos érgdos da administracdo publica para atividades a serem desenvolvidas em
areas de risco (descritas por Planos de Bacia ou mapas de risco) bem como a possibilidade de
responsabilizacdo civil do municipio por omissdo em caso de ocorréncia de um desastre. Em ambos
0s casos, o fator preponderante para tais limitacGes urbanisticas é o conhecimento antecipado do
risco, este trazido por diagndsticos 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
orgdo competente, todos os textos e inova¢des de cunho urbanistico trazidos pela Politica Nacional
de Protecdo e Defesa Civil ficam com sua plenitude eficacial suspensa.

Ndo obstante a desregulamentacdo, segue vigendo de forma plena o dever geral imposto
no art. 82, IV e V da Lei n212.608 (BRASIL, 2012), determinando um dever direcionado aos
municipios para que estes mapeiem seus riscos e evitem novas ocupacdes em dareas de riscos
(deslizamentos de grande impacto, inundagdes bruscas ou processos geoldgicos ou hidroldgicos
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 eficdcia plena.

36 Como bem adverte MACHADO (2016, p. 540): “Aprovado o Plano de Recursos Hidricos, ele deverd ser
respeitado no momento do licenciamento ambiental, desde que ndo contrarie expressamente a legislacdo
ambiental a ser aplicada pelos 6rgdos licenciadores”.
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Quanto a magnitude de um evento para justificar a imposicdo de restricdes, 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
prevencdo, pode decorrer do conhecimento cientifico dos riscos, em virtude de sua previsdo 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. 82, IV, Lei n? 12.608/12), assim como a municipalidade tem o dever geral de
fiscalizar e vedar novas ocupacdes (art. 82, V, Lei n? 12.608/12). A desobediéncia a estes deveres
gera a possibilidade de medidas judiciais ou administrativas preventivas bem como acles

compensatorias por danos.

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 diagndsticos, cendrios, metas, restricées e programas. Estes instrumentos de
planejamento apresentam, ainda, uma funcdo de uso politico, exercendo um papel fundamental na
gestdo publica. Ndo bastassem tais funcdes, estes instrumentos de planejamento adquirem forca
juridica, restringindo a amplitude das decisdes disponiveis pelo Poder Publico (poder
discriciondrio), em virtude de sua previsdo legal e do império do Direito na garantia da boa
governanca (good governance) da coisa publica.

O cendrio de intensificacdo de eventos climaticos extremos enaltece a necessidade de
maior atencdo a estes instrumentos, face ao seu conteldo de antecipacdo e planejamento setorial.
No caso brasileiro, os eventos climaticos que causam maiores perdas humanas e patrimoniais
consistem nas inundacdes, merecendo um destaque da legislacdo a necessaria compatibilizacéo
entre os Planos Diretores Urbanisticos e os Planos de Bacia Hidrografica. Primeiramente, enquanto
gue o cerne dos Planos Diretores Urbanisticos é a gestdo territorial municipal, os Planos de Bacia
centram suas analises na gestdo dos recursos hidricos. Contudo, ndo raras vezes ha uma influéncia
determinante das formas de ocupacdo 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, inundagdes, deslizamentos de massa, ventos fortes, acidentes industriais).

Ndo por outra razdo, a recente Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil realizou a alteracdo de
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diversos dispositivos legais de contelddo 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 protecdo que estabelece
ser competéncia dos municipios em identificar e mapear as areas de risco, devendo ser fiscalizadas
e vedadas novas ocupacdes, nos termos previstos no art. 82, incisos IV e V da Lei 12.608/12. Deve-
se chamar a atencdo para o fato deste dever estar em sua plenitude eficacial, ndo havendo
qualquer restricdo para sua aplicabilidade.

Infelizmente, o mesmo ndo pode ser constatado para os deveres secunddrios, mais
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 situacdo retira a plena exequibilidade de todos os dispositivos que fagam mencdo ao
Cadastro Nacional de Municipios com Areas Suscetiveis a Ocorréncia de Deslizamentos de Grande
Impacto, Inundacbes Bruscas ou Processos Geoldgicos ou Hidroldgicos como conditio juris da
plenitude eficacial normativa destes textos legais. Até 13, permanece suspensa a eficacia de tais
dispositivos normativos, os quais em grande parte operacionalizam o dever geral de mapeamento
e da fiscalizacdo de dreas de risco cabiveis ao municipio (exigidos em dever geral no art. 82, IV eV,
Lein2 12.608/12).

O principal aspecto da regulamentacdo de lei consiste em definir a estruturagdo do
cadastro referido pela lei, especialmente delimitando perfis, padrGes 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; ii) elaborar Plano de Contingéncia; iii) criar mecanismos de controle e fiscalizacdo para
evitar a edificacdo em areas suscetiveis a tais desastres; iv) identificadas areas de risco, adotar
providéncias para sua redugdo, dentre as quais a execugdo do plano de contingéncia e de obras de
seguranca e, quando necessario, remocado de edificacBes e reassentamento; v) exigir plano diretor
independentemente do nimero de habitantes.

A questdo aqui colocada é juridicamente delicada, pois as restricdes impostas pelo sistema
urbanistico determinado apds a promulgacdo da Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil
(especialmente nas alteracOes realizadas por esta, na Lei n2 10.257/01, na Lei n2 12.340/10 e na Lei

n? 6.766/79) encontram-se condicionadas a regulamentacdo do referido cadastro nacional.
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Considerando a importancia dos deveres especificos impostos aos municipios e atualmente
suspensos em virtude de seu condicionamento a regulamentacdo de cadastro nacional, tem-se que
esta é uma omissdo regulamentar grave, cabendo mandado de injungdo. Apenas para se ter uma
dimensdo, destaca-se mais alguns destes deveres especificos suspensos pela auséncia de
regulamentacdo do cadastro nacional: i) a necessidade de tomada de consideracdo do conteudo
dos mapas de risco nos Planos Diretores; ii) ado¢do de medidas de drenagem urbana necessdria
urbana necessarias a prevencdo e a mitigacdo de impactos de desastres; iii) compatibilizacdo dos
Planos Diretores Urbanisticos as disposicGes do Plano de Recursos Hidricos; iv) necessidade de
condicionamento da ampliacdo de perimetro urbano a apresentacdo de projeto especifico que
contenha, dentre outros fatores, a delimitacdo dos trechos com restricdo a urbanizacdo e dos
trechos sujeitos a controle especial em funcdo de ameaca de desastres naturais; v) vinculacdo da
aprovacdo 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
cardter protestativo especifico para tais deveres, nem mesmo para sua necessaria internalizacdo
no Plano Diretor Urbanistico, até que haja a regulamentacdo do referido cadastro nacional. Uma
das principais lacunas num cendrio desregulamentado é exatamente a delimitacdo de quais
municipios deveriam estar sujeitos a tais restricdes, cabendo o questionamento de qual seria a
intensidade e/ou frequéncia necessaria na ocorréncia de um desastre para gerar o dever de
insercdo de um municipio no referido cadastro e sua consequente submissdo 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 histdrico 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 prevencdo de eventos futuros. Num cenario
regulamentado, esta discricionariedade é reduzida sensivelmente.

Por evidente, os efeitos urbanisticos do Plano Diretor sdo diretos e imediatos, enquanto
gue os efeitos urbanisticos e na gestdo do solo decorrentes dos diagndsticos dos Planos de Bacia
Hidrogréfica sdo indiretos e, necessariamente, dependem da media¢do ou internalizagdo pelos

primeiros. Os deveres acima descritos delimitam especificamente como os municipios devem agir

Revista de Direito da Cidade, vol. 08, n2 4. ISSN 2317-7721 pp. 1310- 1343 1338



Revista de Direito da Cidade vol. 08, n2 4. ISSN 2317-7721
DOI: 10.12957/rdc.2016.23805

na ordenacdo do solo para prevencdo de desastres. Porém, a auséncia de regulacdo prejudica a
forca normativa destes dispositivos. Considerando o fato de que o risco de prejuizos extremos
decorrentes da expansdo urbana para areas vulneraveis, as restricdes urbanisticas previstas na
legislacio dependem da regulamentacdo do chamado Cadastro Nacional de Municipios com Areas
Suscetiveis a Ocorréncia de Deslizamentos de Grande Impacto, Inunda¢bes Bruscas ou Processos
Geoldgicos ou Hidroldgicos.

Apesar da auséncia de regulacdo, hd persisténcia de deveres gerais relevantes, tais como o
dever de identificar e mapear os riscos de desastres, bem como promover a fiscalizagdo e vedar
novas ocupacdes nestas areas. Da mesma forma, persiste a proibicdo na concessdo de licenca ou
alvard de construgdo em areas de risco indicadas como ndo edificaveis no Plano Diretor ou
legislacdo 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 sdo os
municipios sujeitos a tais restricdes. Contudo, ndo se pode olvidar que os dados e diagndsticos
existentes nos Planos de Bacia ou outros documentos podem suprir esta fungdo, por fornecerem o
conhecimento do risco de desastres a que esta sujeito um municipio. A partir desta constatacdo
(pela incidéncia histdrica de inundagdes, por exemplo), os textos normativos ndo regulamentados,
e, portanto, suspensos, podem servir de parametro, porém, com sua normatividade suspensa.
Mesmo num cendrio desregulamentado, os planos setoriais devem ser tomados em consideracdo
para a gestdo territorial, enquanto que, 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 é a grave suspensdo
do dever direto de compatibilizacdo do Plano Diretor ao contelddo dos Planos de Bacia, permitindo
uma maior discricionariedade no planejamento territorial municipal. Contudo, cumpre esclarecer
gue o conhecimento do risco pelo municipio indica ndo apenas o dever de identificagcdo de riscos
como a vedagdo de ocupagdo de novas areas que se encontrem nesta condi¢do de vulnerabilidade,
sob pena de possivel responsabilizacdo civil do municipio por omissdo, caso este ndo adote

medidas cabiveis para a prevencdo de desastres.
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