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URBANIZACAO: DESASTRES E PLANEJAMENTO
Juliane Altmann Berwig*®

Resumo: Os processos de urbanizacdo, especialmente aqueles ocorridos apés a
Revolucdo Industrial, trouxeram o progresso e o desenvolvimento das cidades como
aspectos positivos. Todavia, em razdo da sua acelerada ocorréncia, tornaram-se por
demasiadamente desordenados e ocasionaram serissimos problemas de ordem social
e ambiental. Estes problemas, hoje, sdo reconhecidos como risco de ocorréncia de
danos ambientais e sociais e que, dada muitas vezes a sua alta gravidade, resultam
em desastres ambientais que interferem diretamente na Gestdo de Bacias
Hidrograficas. Diante deste cenario, o presente capitulo visa abordar o processo de
urbanizacdo e os problemas deste decorrentes e, a partir desta andlise, introduzir
respostas que possibilitem a gestdo do risco de desastres mediante a implementacéo
de estratégias planejadas e integradas em prol da Gestdo de Bacias Hidrograficas.

Palavras-chave: Urbanizacdo; Risco; Gestdo de Risco de Desastres.

Sumario: 1. O processo de urbanizacdo e o risco criado; 1.1 A sistematica da
urbanizacdo; 1.2 A ocupacdo das areas de risco; 2. O dever legal de fiscalizacdo e
planejamento territorial; 2.1 A funcdo social da cidade e da propriedade; 2.2 A
responsabilidade do poder publico; 2.3 A analise de decisdes judiciais; 3. A gestdo
do risco criado; 3.1 A prevengdo e precaucdo na ocupacdo de areas de risco; 3.2 O
planejamento conjugado para a gestdo de desastres.
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1. INTRODUCAO

Decorrentes, em sua maioria, da Revolugédo Industrial, o estopim e dinamicidade
do desenvolvimento das cidades introduziu inimeras inovagGes no setor industrial e
social. Estas inovagfes aparentemente unicamente positivas trouxeram a tona a caréncia
de conhecimento da sociedade para lidar com problemas que até entdo eram
desconhecidos. A urbanizacdo, em razdo de sua ocorréncia demasiadamente célere,
ensejou uma cascata de problemas urbanisticos, ambientais e sociais.

Em vistas disso, o presente capitulo objetiva, no primeiro momento, analisar e
demostrar 0s motivos que ensejaram os problemas urbanisticos hoje suportados, bem
como reconhecer os riscos criados diante das ocupacBes de &reas inedificiveis,
objetivando contribuir para os processos de Gestdo de Bacias Hidrogréaficas.

Da contextualizacdo dos problemas, a segunda parte demonstra a
responsabilidade dos entes federados no ordenamento e fiscalizacdo do uso e ocupagéao
do solo, bem como ressalta a inclusdo da funcéo social da cidade e da propriedade como
principio norte deste instrumento de controle e projecdo das ocupacdes. Além disso, no
mesmo ponto demonstra-se o entendimento atual dos tribunais acerca da
responsabilidade civil do ente publico em decorréncia dos danos advindos da auséncia
de conduta obrigatoria.

Partindo para o final do capitulo, a terceira abordagem trata da importancia da
gestdo dos riscos criados pelo proprio homem, demonstrando pontualmente de que
maneira esta gestao estratégica do risco deve se apresentar e atuar para a prevengao e
precaucdo dos desastres em prol de uma eficiente gestdo de bacias hidrogréaficas, bem
como, em caso de ndo possiblidade de se evitar os desastres decorrentes, por exemplo,
de enchentes ou deslizamentos, mais comuns nos ambientes urbanos, uma gestdo de
desastres também deve ser tragada a fim de minimizar os dados emitentes.

2. O PROCESSO DE URBANIZACAO E O RISCO CRIADO

Neste primeiro momento, a explanacdo consiste na narrativa dos processos
histéricos de urbanizacdo que incorreram nas diversas problematicas de risco das atuais
ocupac0es urbanas, tendo por consequéncia diversos danos ambientais e sociais.

2.1. A SISTEMATICA DA URBANIZACAO

A urbanizagdo é o fendbmeno pelo qual a sociedade se organiza de forma
autdnoma, resultando, além do crescimento das cidades, na concentracdo populacional
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urbana.*® Este processo, por derradeiro descontrolado e imaturo, resulta na criacdo e
distribuicdo de riscos ao meio ambiente e a qualidade de vida dos citadinos. A disciplina
gue objetiva organizar e sistematizar o desenvolvimento das cidades, estabelecendo uma
ordem que permita o crescimento da urbe e que, da mesma forma, atenda as necessidades
e anseios dos cidaddos, proporcionando uma vida digna aos seus moradores, € 0
urbanismo.*®* Assim, o procedimento de urbanificacdo que designa a aplicacdo dos
principios do urbanismo*®? visa organizar e sistematizar o desenvolvimento da cidade
com base nos ditames ambientais e urbanisticos.

Neste sentido, o autor Mukai manifesta que o atual urbanismo é uma disciplina
interdisciplinar, ou seja, nele ndo mais pode o arquiteto sozinho se o pdr a resolver todos
0s problemas, porque demandam diversos outros tantos conhecimentos especializados,
de ordem: ambiental, econdmica, geografica, estatistica, juridica, engenharia sanitaria,
biologia, medicina e, sobretudo, politica, no sentido de tomada de decisdes prioritarias.*&

Todavia, essa visdo interdisciplinar e sistémica que rege o urbanismo moderno
ndo fora construida de imediato, ela é fruto de um longo processo histérico-evolutivo
que gerou inimeras transformagoes, tanto sociais, politicas, econdmicas, quanto legais,
que ocasionaram diversas mudangas no modo de vida dos habitantes urbanos. Nesta via
estd conectada a ideia de urbanismo aos processos de desenvolvimento urbanos
ocorridos nas mais diversas cidades do mundo. Cada qual com suas particularidades, em
momentos e contextos distintos, mas tendo, com toda certeza, como estopim, a
Revolucéo Industrial.*

Diante do desenvolvimento da industria, verificou-se um grande éxodo da
populacdo rural para os centros urbanos, principalmente para as capitais. As pessoas, na
busca de um ganho mais remunerador do que obtinham no campo, se deslocaram para a
cidade a procura de servigos oferecidos na indlstria e no comércio.*®® Castells caracteriza
este periodo como uma:

[...] fuga para as cidades é, em geral, considerada muito mais como o
resultado de um push rural do que de um pull urbano quer dizer, muito
mais como uma decomposicdo da sociedade rural do que uma expressao
do dinamismo da sociedade urbana. O problema é saber a razéo pela qual,
a partir da penetracgéo de uma formacao social por uma outra, irrompe um

480 GUIMARAES, Nathalia Arruda. O direito urbanistico e a disciplina da propriedade. Revista Magister de Direito

Imobiliario, Registral, Urbanistico e Ambiental, Porto Alegre: Magister, 2005 - Bimestral. p.27.

481 MUKALI, Toshio. Direito urbano-ambiental brasileiro. Sdo Paulo: Dialética, 2002. p.15.

482 g|LVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 3. ed., rev. e atual. So Paulo: Malheiros, 1997. p.27.

483 MUKAL, Toshio. Direito urbano-ambiental brasileiro. Sio Paulo: Dialética, 2002.p. 17.

484 SINGER, Paul. Economia politica da urbanizaco. 12. ed. Sio Paulo: Brasiliense, 1995. p. 31.

485 BONDUKI, Nabil. Origens da habitacio social no Brasil: arquitetura moderna, lei do inquilinato e difusio da

casa propria. 3. ed. Sdo Paulo: Estacéo Liberdade, 2002. p. 247.
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movimento migratdrio, quando as possibilidades de emprego urbano sdo
muito inferiores as dimensBes da migracao e as perspectivas de nivel de
vida bem reduzidas.*%®

Na verdade, 0 que se percebe, é que a cidade funciona como um ima em que as
pessoas em busca da diversidade dos recursos que ela contém se direcionam a ela, até
mesmo antes desta se tornar seu local permanente de trabalho e/ou moradia.*®” No Brasil,
0 contexto habitacional se tornou problematico desde o final do século X1X,*® quando a
classe migrante em busca de moradias de baixo custo passou a se instalar nas periferias,
onde 0 custo exigido comportava seus rendimentos; todavia, as habitacfes eram
clandestinas.

Pode-se concluir que o “desenvolvimento econdmico ndo da remédio a estas
situacOes, antes, acelera a separacdo entre conjuntos habitacionais regulares e
irregulares”.*® Por este motivo, a forte urbanizacéo teve como consequéncia a falta de
alternativas habitacionais, surgindo assim, em S&o Paulo, por volta de 1940, os primeiros
nacleos de favelas. Este resultado foi uma manifestacdo da alteracdo do processo de
produgdo de moradia, que como alternativa de auto-empreendimento cedeu lugar aos
loteamentos de periferia.**°

A situacdo de pobreza, entdo, tornou-se questdo preocupante para 0 governo,
sendo vista até como um verdadeiro “obsticulo & moderniza¢do”.*** A fim de combater
tal entrave foi criada a “legislagdo do trabalho, aplicavel unicamente as areas urbanas,
que proporcionou aos assalariados urbanos um padréo de vida substancialmente mais
alto que o das massas rurais”.**? Desta maneira, surgiu “um sistema de incentivos, que

atraiu uma parcela crescente dos trabalhadores rurais as cidades™.4%

Entre 1940 e 1980 foi constatado que houve uma “verdadeira inversdo quanto
ao lugar de residéncia da populagdo brasileira”.*% Nesses quarenta anos “a populagdo
urbana se multiplicou por sete vezes e meia”.*®> Acrescido a isto, o forte movimento de

486 CASTELLS, Manuel. A questio urbana. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 2000. p. 85.

487 ROLNIK, Raquel. O que é cidade. 2. ed. S&o Paulo: Brasiliense, 1994. p. 12.

488 BONDUKI, Nabil. Origens da habitac@o social no Brasil: arquitetura moderna, lei do inquilinato e difuséo da

casa propria. 3. ed. Sdo Paulo: Estacédo Liberdade, 2002. p. 43.

BONDUKI, Nabil. Origens da habitacéo social no Brasil: arquitetura moderna, lei do inquilinato e difusdo da
casa propria. 3. ed. Sdo Paulo: Estacéo Liberdade, 2002. p. 725.

489

490 BONDUKI, Nabil. Origens da habitacéo social no Brasil: arquitetura moderna, lei do inquilinato e difusdo da

casa propria. 3. ed. Sdo Paulo: Estacdo Liberdade, 2002. p. 270.

LEAL, Rogério Gesta. A fungdo social da propriedade e da cidade no Brasil: aspectos juridicos e politicos.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1998. p. 72.

491

492 SINGER, Paul. Economia politica da urbanizagéo. 12. ed. Séo Paulo: Brasiliense, 1995. p. 122.

493 SINGER, Paul. Economia politica da urbanizagdo. 12. ed. S&o Paulo: Brasiliense, 1995. p. 122.
494 SANTOS, Milton. A urbanizagio brasileira. S3o Paulo: HUCITEC, 1993. p. 29.

4% SANTOS, Milton. A urbanizacio brasileira. Sao Paulo: HUCITEC, 1993. p. 29.
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urbanizacéo, a partir do fim da segunda guerra mundial, foi também “resultado de uma
natalidade elevada e de uma mortalidade em descenso, cujas causas essenciais Sao 0s

progressos sanitarios, a melhoria relativa nos padrdes de vida e a propria urbanizagdo™.*%

Na regido do Vale dos Sinos, durante o periodo compreendido entre o final do
século XIX para o limiar do século XX, a fabricacdo de cal¢ados (que comegou com
Pedro Adams Filho e Arthur Haas) e a producéo de artigos de couro eram parte da missao
civilizadora do local, transformando-o em um empdério comercial para os bens
produzidos pelas familias aleméas imigrantes que se instalaram na regido.*%’

Ao longo do século XX, especialmente quando as exportacdes de calcados
comecaram a se expandir rapidamente durante a década de 1970, uma das técnicas que
foi adotada para manter os trabalhadores para as fabricas de calgados foipermitir que as
pessoas ocupassem as margens do rio. Em Novo Hamburgo, por exemplo, a expansao
urbana teve lugar na auséncia total de planejamento ocupacional ou de protecdo
ambiental.#%® A titulo de exemplo, a populacdo de Novo Hamburgo pulou de 90.000
habitantes em 1970 para 200.000 em 1992, tornando-se o crescimento demogréfico mais
rapido que ocorreu em uma cidade do interior do Rio Grande do Sul na segunda metade
do século XX. Naturalmente, estas Ultimas localidades ndo possuiam as condi¢des
necessarias de infraestrutura, gerando bolsGes de violéncia que se tornariam um
problema a cidade como um todo.*%°

Assim, no Vale dos Sinos os problemas ambientais e urbanisticos ndo ocorreram
de forma distinta das demais regifes do Estado e do Brasil. Estes problemas vém de uma
longa data e agravam-se cada vez mais pela omissao ou atuacdo tardia da gestao publica.
S&0o questdes que envolvem o processo de urbanizacdo desordenado, ndo premeditado e
ndo planejado, decorrentes da industrializacdo e das alteraces nas formas de producéo
campo-cidade.>® Ademais, deste modelo de urbanizacgéo originam-se outros problemas,

4% SANTOS, Milton. A urbanizagdo brasileira. Sdo Paulo: HUCITEC, 1993. p. 31.

497 NUNES, Margarete Fagundes; FIGUEIREDO, Jodo Alcione Sganderla; ROCHA, Ana Luiza Carvalho da.
Sinos River hydrographic basin: urban occupation, industrialization and environmental memory = Bacia
Hidrogréafica do Rio dos Sinos: ocupacédo urbana, industrializagdo e memdria ambiental. Brazilian Journal Of
Biology, Sao Carlos, SP, v. 75, n. 4, p. S3-S9, dez. 2015 Suplemento 2. Disponivel em:
<http://www.scielo.br/pdf/bjb/v75n4s2/1519-6984-bjb-75-4suppl2-3.pdf>. Acesso em: 16 abr. 2016.

498 NUNES, Margarete Fagundes; FIGUEIREDO, Jodo Alcione Sganderla; ROCHA, Ana Luiza Carvalho da.
Sinos River hydrographic basin: urban occupation, industrialization and environmental memory = Bacia
Hidrogréfica do Rio dos Sinos: ocupacéo urbana, industrializacdo e memoéria ambiental. Brazilian Journal Of
Biology, S&@o Carlos, SP, v. 75, n. 4, p. S3-S9, dez. 2015 Suplemento 2. Disponivel em:
<http://www.scielo.br/pdf/bjb/v75n4s2/1519-6984-hjh-75-4suppl2-3.pdf>. Acesso em: 16 abr. 2016.

SELBACH, J. F. Novo Hamburgo 1927-1997: os espacos de sociabilidade na gangorra da modernidade. Porto
Alegre: 1999. 370 f. Dissertacdo (Mestrado em Planejamento Urbano e Regional) — Universidade Federal do
Rio Grande do Sul.

500 INSTITUTO HUMANITAS UNISINOS. O Vale do Sinos e a questdo ambiental: histéria que exige
transformagdes. Disponivel em:<http://www.ihu.unisinos.br/noticias/510486-o-vale-do-sinos-e-a-questao-
ambiental-historia-que-exige-transformacoes > Acesso em: 16 abr. 2016.
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os de cunho ambiental, consequéncia da falta de tratamento de esgoto, poluicdo por
residuos domesticos e industriais, ocupacdo de areas ambientais protegidas, 0s quais
afetam, além da qualidade ambiental, a qualidade de vida de toda a comunidade da
regido.

2.2. A OCUPACAO DAS AREAS DE RISCO

A urbanizacdo desordenada enseja varios tipos de danos ambientais, quais
sejam: desmatamento da vegetacdo, movimentacdo de terra, erosdo, assoreamento das
represas, graves enchentes (que podem resultar em desastres®®!), poluicdo das aguas das
represas em razdo do despejo de esgoto a céu aberto, contaminacdo dos corpos d’agua,
auséncia do servico publico e infra-estrutura urbana, dentre outros.>%

Além destes danos ambientais, percebe-se a ocorréncia de outros problemas
oriundos da desorganizagdo urbanistica, e que merecem maior relevo,%* “até porque, se
tivermos alcance visual para percebermos os problemas advindos do crescimento
desmesurado das cidades, veremos que a urbanizacdo acelerada causa impactos
polivalentes™% que cada vez mais emergem em nossa sociedade, tais como: aumento da
demanda de servicos publicos urbanos, elevacéo das aspiragdes, aumento dos custos dos
servigos urbanos, proliferacdo das areas de favelizagdo, reducdo da renda per capita
urbana, deterioracdo ecoldgica, aumento da taxa de desemprego, aumento da
marginalidade social e agravamento da criminalidade.>®

Portanto, a problematica que norteia os dias de hoje ndo é aquela de antes, em
gue havia necessidade emergencial de melhoramento viario e higiénico. Além destas, o
que é preciso é impedir a criacdo de areas de sub-habitacdo, maximizar a dignidade da
pessoa humana®® e criar e aplicar um planejamento ambiental integrado, de forma a
reduzir a0 maximo todas estas problematicas urbanistico-ambientais negativas que
eminentemente avangam a cada dia.

501 Desastres s3o eventos sistémicos que resultam de causas naturais ou provocados pelo homem sobre um

ecossistema vulneravel, causando danos humanos, materiais ou ambientais e consequentes prejuizos
econdmicos e sociais. Ou seja, sdo eventos que causam a desestabilizacéo sistémica dos entes envolvidos
dificultando ou até mesmo impedindo as responstas necessarias a minimizagao dos danos.

SAULE JR., Nelson. Direito a cidade. Trilhas legais para o direito as cidades sustentaveis. Sdo Paulo: Parma,
1999. p. 28.

LEAL, Rogério Gesta. Direito urbanistico: condigdes e possibilidades da Constitui¢do do Espaco Urbano. Rio
de Janeiro: Renovar, 2003. p. 150.

LEAL, Rogério Gesta. Direito urbanistico: condi¢des e possibilidades da Constituicdo do Espago Urbano. Rio
de Janeiro: Renovar, 2003. p. 150.

LEAL, Rogério Gesta. Direito urbanistico: condigdes e possibilidades da Constituigdo do Espaco Urbano. Rio
de Janeiro: Renovar, 2003. p. 150.

LEAL, Rogério Gesta. Direito urbanistico: condigdes e possibilidades da Constituicdo do Espaco Urbano. Rio
de Janeiro: Renovar, 2003, p. 149.
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Veja-se assim que o desenvolvimento insustentavel caminha contra nds
mesmos, pois degrada o meio ambiente, prejudica e dificulta a vida de uma forma geral,
altera drasticamente o clima, causa desastres ambientais, além de, é claro, refletir no
aumento da desigualdade social e, assim, concomitantemente, no reflexo da insegurancga
da populacdo de hoje. Em suma, ameaga 0 nosso maior direito: a vida.

No que diz respeito a fonte normativa relacionada as cidades e seu crescimento,
o0 Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/2001), felizmente, traz em sua redacdo norma que
atende o que menciona o art. 225 da CF/1988, a fim de buscar a concretizagéo das cidades
sustentaveis. Assim, 0 estatuto esta centrado nos principios do desenvolvimento
sustentavel, adequado a realidade das cidades brasileiras e, de igual forma, visando o
equilibrio ambiental e o atendimento ao interesse social.

Desta feita, mesmo sob a égide da legislacdo, a cidade carece, na pratica, de
planejamento integrado, em que os planos diretores das cidades, sob a 6tica dos planos
de bacias hidrograficas, se reinam e pensem em conjunto na solugéo de seus problemas.
Sim, na solucdo de seus problemas. Os problemas ambientais ndo seguem os limites
territoriais das cidades, quanto menos os desastres ambientais, eles se estendem pelas
casas, pelas ruas, pelos bairros, pelas cidades e até mesmo ultrapassam as fronteiras
estaduais e federais. Por isso, 0 planejamento integrado é essencial para a solucgao
conjunta dos problemas regionais.

Estas causas que dao origem aos problemas, os custos, os danos e 0s desastres
ambientais sdo denominadas de “riscos”. Os riscos de desastres ou danos a populacdo ou
ao meio ambiente sdo reconhecidos de trés formas distintas: i) 0s riscos naturais sdo
decorrentes de causas totalmente naturais (eventos decorrentes do clima, da natureza);>°’
ii) os riscos antropogénicos sdo gerados por uma conduta proveniente de uma atividade
unicamente humana, (despejo de residuos sem tratamento no rio causando pO|UiQ§O);508
iii) os riscos hibridos sdo aqueles em que os dois fatores estdo presentes, ou seja, S0
riscos naturais combinados com riscos antropogénicos e vice-versa. Sdo, assim,
percebidos na maioria das ocorréncias de desastres ambientais como, por exemplo, a
ocorréncia de um risco natural que podem ser as fortes chuvas causadoras de enchentes.
Todavia, em razdo da ocupacdo da planicie de inundacéo que, por esta via, € um risco
antropogénico, criado pelo ser humano, resulta o risco hibrido, dada a combinacéo de
ambos (natural + antropogénico = risco hibrido).

Com isso, reforca-se que a separagdo entre o0s tipos de riscos vem,
paulatinamente, tornando-se mais ténue, em razdo da alta complexidade da sociedade e

507 ARAGAO, Alexandra. Principio da Precaucio: manual de instrugdes. Revista do Centro de Estudos de Direito
do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente. n. 02, a. XI, Coimbra: CEDOUA, 2008. p.13.

508 BERWIG, Juliane Altmann. Direito dos desastres na exploragio offshore do petroleo. Curitiba: Jurud, 2015,
p.156.
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das mudancas climaticas que, em sérios estudos ja é apontada como uma interferéncia
gerada pelo homem no clima e ndo como fenémeno naturalmente gerado. Logo, a
distincdo entre riscos de origem antropogénica e natural esta cada vez mais sultil,
existindo, deste ou daquele modo, diversas formas pelas quais causas naturais (fisicas,
meteoroldgicas, geoldgicas ou bioldgicas) podem potenciar 0s riscos antropogénicos e
vice-versa, dando origem a acidentes hibridos.>%®

Estes riscos conectados a organizacgdo da urbe sdo revelados principalmente em
decorréncia da auséncia das politicas puablicas de ordenamento do solo de forma
planejada e integrada. Os riscos gerados pela ocupacdo das Areas de Preservacio
Permanente em beira de rios e encostas de morro resultam em danoscomo as enchentes
e os deslizamentos de terras. Percebe-se, neste sentido, que os riscos atrelados as
ocupacdes ilegais de areas de preservacao resultam em riscos “criados”, haja vista que
as enchentes sempre foram e sempre fardo parte de eventos meteoroldgicos e
climatoldgicos sejam menos ou mais intensos em razdo das mudancas climéticas, mas
sempre existiram e sempre irdo existir. Por esta via, a ocupacao destas areas cria riscos
totalmente dispensaveis e que, se respeitados os limites naturais impostos, ndo se
tornariam assim riscos de desastres ambientais.

O mapa da Planicie de Inundacdo da Bacia Hidrogréfica do Rio dos Sinos,
disponibilizado no endereco eletrénico do Comitesinos, é essencial instrumento para a
gestdo de riscos de desastres e deve integrar todos os Planos Diretores das cidades
atingidas por este mapeamento, ou seja, por todas as cidades que compfe a Bacia
Hidrografica do Rio dos Sinos, pelo motivo certo de que os limites ambientais devem
ser analisados de forma integrada e com politicas publicas uniformes e disciplinadas,
uma vez que os riscos e os desastres se interpenetram nas cidades e ndo sao restringidos
pelos limites territoriais de cada uma delas.

E sabido que os problemas hoje suportados, maximizados pelo aumento da
urbanizagdo, sdo resultado da falta de alternativas habitacionais de baixo custo. Este
episddio fez com a populacdo buscasse alternativas habitacionais localizadas em areas
desprezadas pelo mercado imobiliario e, na sua maioria, areas ambientalmente frageis,
onde hoje se localizam muitos dos loteamentos e ocupacdes irregulares e clandestinas.>*
Todavia, diante dos altissimos custos suportados pelo Poder Publico e dos danos sociais
e ambientais gerados pelos desastres ambientais, o contorno do cenario é medida urgente
e essencial.

509 ARAGAO, Alexandra. Principio da Precauco: manual de instrugdes. Revista do Centro de Estudos de Direito
do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente. n. 02, a. XI, Coimbra: CEDOUA, 2008. p.13.

510 ALFONSIN, Betania de Moraes et al. Regularizagdo da terra e moradia: O que é e como implementar. Sao
Paulo. Instituto Polis, 2002, p. 125. Disponivel em: <http://www.cidades.gov.br/secretarias-
nacionais/programas-urbanos/biblioteca/regularizacao-fundiaria/publicacoes-institucionais-1/guias-cartilhas-
e-anuais/manual_regularizacao.pdf>. Acesso em: 23 abr. 2016.
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3. O DEVER LEGAL DE FISCALIZACAO E PLANEJAMENTO
TERRITORIAL

3.1. A FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE E DA CIDADE

A Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 5° inciso XXII, contempla a
garantia do direito de propriedade, ¢ em seu inciso XXIII, dispde que “a propriedade
atendera a sua funcdo social”.%!! Preliminarmente ja se nota que o legislador ndo se
deteve em especificar se a propriedade mencionada é rural ou urbana; logo, ambas tém
o0 dever de cumprir com sua funcédo social. Tal preceito indica que, independentemente
da sua localizacdo, a propriedade devera atender, sobretudo, sua funcdo social e ndo
somente, por Gbvio, aos interesses do proprietario.5? Assim, o direito de propriedade,
elevado a fungdo social, deixa de ser um direito absoluto, submetendo-se a atender e
cumprir a norma em prol da coletividade, fungéo esta que é dever do Estado fiscalizar,
para a garantia dos direitos fundamentais de cada individuo.>3

A CF/1988 consigna, no art. 182, § 2°, que “a propriedade urbana cumpre sua
fungdo social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade
expressas no plano diretor”.5* O Estatuto da Cidade, Lei 10.257/2001, disciplina em seu
art. 39 o que vem a ser a fung&o social da propriedade urbana, ou seja, aquela que atende
as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor,
assegurando o atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de vida, a
justica social e ao desenvolvimento das atividades econdmicas, respeitadas as diretrizes
previstas no art. 2° desta Lei.*®®

Explica Fontes, autor que aborda com clareza o tema sobre planejamento
urbano:

o contetido concreto da funcéo social em cada porgdo do territério da
cidade é estabelecido a partir de um processo de participacdo popular
direta. E o processo de elaboragdo do Plano Diretor que ira determinar
na realidade de cada um dos Municipios, conjugado com a participacao

511 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituigdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado Federal,
1988.

512 FLORES; Patricia Teixeira de Rezende; SANTOS, Bernadete Schleder dos. Comentéarios ao estatuto da cidade.
Rio de Janeiro: Aide, 2002. p. 13.

LEAL, Rogério Gesta. A fungdo social da propriedade e da cidade no Brasil: aspectos juridicos e politicos.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1998. p. 117.

514 FLORES; Patricia Teixeira de Rezende; SANTOS, Bernadete Schleder dos. Comentéarios ao estatuto da cidade.
Rio de Janeiro: Aide, 2002. p. 13.
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politica dos mais diversos atores — associacGes representativas da
sociedade, iniciativa privada e o proprio poder publico — o principio da
funcao social da propriedade.5'

Cumpre mencionar, assim, que a funcédo social da propriedade néo foi instituida
com fim apenas de limitar as obrigacGes e 6nus relativos a propriedade privada, ela foi
reputada como principio da constituicio econdmica brasileira para assegurar,
definitivamente, uma vida digna a todos os cidaddos e bem-estar geral social.5'” Logo,
ela se manifesta na prépria configuragdo estrutural do direito de propriedade, pondo-se
como elemento qualificante na predeterminacdo dos modos de aquisicdo, gozo e
utilizacdo dos bens 58

Como consequéncia, o0 modo de utilizacdo do solo urbano é submetido
diretamente as leis urbanisticas do plano diretor da cidade,>*° conforme art. 182 § 4° da
CF/1988:

§ 4.° E facultando ao Poder Publico municipal mediante lei especifica para
area incluida no plano diretor, exigir nos termos da lei federal, do
proprietario do solo urbano ndo edificado, subtilizado ou néo utilizado,
gue promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:

| - parcelamento ou edificacdo compulsorios;

Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo
no tempo;

111 - 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 indenizacéo e os juros legais.5?

Portanto, o uso e destinacao do solo segue os planos e leis de carater urbanistico,
formulados pelos entes federados. Caracteriza Silva a edificabilidade como a
“qualificacdo legal que se atribui a algum terreno urbano. Essa qualificacdo é que
possibilita ao proprietario exercer a faculdade de construir em terreno urbano. Sem ela a

516 FONTES, Mariana Levy Piza. Planejamento urbano e o marco juridico urbanistico no Brasil. Revista Magister

de Direito Ambiental e Urbanistico, Porto Alegre: Magister, 2010 - Bimestral. p.52.
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faculdade ndo existe”.%?! Impor a faculdade de edificar onde o interesse publico
aconselha a inedificabilidade é inexequivel, pois, deste modo, ndo se estara atendendo
ao principio da funcéo social da propriedade.>?

Assim, como consequéncia da evolucdo da atividade urbanistica do poder
publico e o surgimento de um Direito Urbanistico desenvolvido, ocorrem profundas
mudancas no regime do solo urbano, que alteram a correlacéo entre direito de construir
e direito de propriedade, fundamentando medidas de desincorporacdo, ou quase
desincorporacdo do direito de construir do direito de propriedade. Tal preceito rompe
com a posic¢do tradicional de que o direito de construir € uma faculdade inerente ao
direito de propriedade do terreno.5%

Importa mencionar que, atualmente, além das funces citadas, a propriedade tem
como dever cumprir, além de suas fungfes sociais, as funcdes ambientais. Fala-se no
dever do proprietario em cumprir com as funcfes socioambientais da propriedade. Tal
determinacao esta fundamentada no art. 1.228 do CCB estabelecendo que:

[...] o direito do proprietario deve ser exercido em consonancia com suas
finalidades econdmicas e sociais, e de modo que sejam preservados, de
conformidade com o estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as
belezas naturais, o equilibrio ecoldgico e o patrimbnio histérico e
artistico, bem como evitada a poluicdo do ar e das aguas.®

Nas palavras de Lemos, hoje ndo é plausivel falar em mera funcdo social da
propriedade, mas na funcdo socioambiental da propriedade. O proprietéario fica obrigado
ndo somente a um comportamento negativo, mas também a um comportamento ativo,
que envolve defender, reparar e preservar o meio ambiente.5?

Com base nos pontos discorridos, percebe-se que a concepgéo de funcéo social
da propriedade ndo se aparta das funcdes sociais da cidade, pois ambas sdo provenientes
do mesmo ordenamento Urbanistico, estando o principio da funcdo social inserido em
sua esséncia. Assim sendo, as diretrizes que ddo cumprimento das fun¢des sociais ou
socioambientais da propriedade e da cidade estdo submetidas ao bem-estar da
coletividade, e ndo somente do individual. Isso ocorre pois, sendo a propriedade parte
integrante da cidade, esta contida em um mesmo complexo, a cidade como um todo.

521 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 3. ed., rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 1997. p.79.
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Nao ha, portanto, como apartar a funcdo social da propriedade das funcGes
sociais da cidade, uma vez que ambas estéo intimamente ligadas e coexistem formando
um Unico sistema. Isso traduz o motivo pelo qual as funcBes sociais da cidade
estabelecem as diretrizes urbanisticas que se estendem a propriedade de igual forma.
Desta feita, 0 caput do art. 182 da CF/1988 preceitua que ““a politica de desenvolvimento
urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em
lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungfes sociais da cidade e
garantir o bem-estar de seus habitantes.”?

Ademais, importa ressaltar duas das principais diretrizes da politica urbana de
pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana constantes
no Estatuto da Cidade, Lei 10.257/2000: “IV — planejamento do desenvolvimento das
cidades, da distribuig8o espacial da populagéo e das atividades econémicas do Municipio
e do territdrio sob sua &rea de influéncia, de modo a evitar e corrigir as distor¢es do
crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente;” e “VI — ordenacao
e controle do uso do solo, de forma a evitar: a) a utilizacdo inadequada dos imoveis
urbanos; (...) g) a poluicdo e a degradagdo ambiental; e h) a exposicdo da populacdo a
riscos de desastres.”?’

Portanto, ndo restam ddvidas de que a funcéo social da cidade estéa entrelacada
com a funcdo social da propriedade, seja ela referente ao ordenamento do solo e o
controle do crescimento desordenado, seja ela a consequéncia deste, que é a exposicao
da populacdo aos riscos de desastres. O controle do uso do solo deve evitar a exposi¢do
da populagdo aos riscos de desastres ambientais.

Destarte, além do dever de garantia das funcdes sociais da cidade, esta deve
proporcionar a todos os cidaddos o acesso as condi¢Bes basicas de vida, conforme
estabelece a CF/1988 no art. 5°, caput, os direitos individuais e coletivos aos cidadaos:
direito & vida, a seguranca, a igualdade, & liberdade e a propriedade. E, no art. 6° 0s
direitos sociais, estes sendo o direito: & educacdo, a salde, ao trabalho, & moradia, ao
lazer, & seguranca, a previdéncia social, & protecdo da maternidade e da inféncia e a
assisténcia aos desamparados. Além desses, no art. 7° sdo assegurados os direitos dos
trabalhadores e no art. 225 o direito a um meio ambiente ecologicamente equilibrado.>?

Diante dos pontos discorridos, pode-se afirmar que existe um inter-
relacionamento entre o urbanismo, desenvolvimento ordenado das cidades, e 0 meio
ambiente, em vista de que “conciliar o desenvolvimento de nossas cidades, sua expansao

526 BRASIL. Constituigio (1988). Constituigo da Replblica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado Federal,
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demografica e sua trajetdria econdbmica com habitos saudaveis de vida, em ambiente
puro e agradavel, afigura-se como um dos maiores desafios do momento presente”.52°

Saule Janior explica que:

as funcgbes sociais da cidade, na verdade, sdo interesses difusos, pois nao
h& como identificar os sujeitos afetados pelas atividades e fun¢des nas
cidades, os proprietarios, moradores, trabalhadores, comerciantes,
migrantes, tém como contingéncia habitar a usar um mesmo espaco
territorial, a relagéo que se estabelece entre os sujeitos € a cidade, que é
um bem de vida difuso.%®

Lemos acrescenta:

Contudo, as funcgdes sociais da cidade, quando cumpridas, atendem as
necessidades da maioria dos citadinos, e, desta forma, promovem o
desenvolvimento, o que viabiliza a diminui¢do das desigualdades entre as
classes sociais e, junto com isso, atenuam de forma significativa os
problemas graves de nosso cotidiano.53

Para compatibilizar desenvolvimento com meio ambiente devemos considerar
0s problemas ambientais inseridos em um processo continuo de planejamento,
verificando as exigéncias de ambos e observando “suas inter-relagdes particulares a cada
contexto sociocultural, politico, econébmico e ecoldgico, dentro de uma dimensao
tempo/espaco”. Implica dizer que, “a politica ambiental ndo deve erigir-se em obstaculos
ao desenvolvimento, mas sim, como um de seus instrumentos, propiciando uma gestao
racional dos recursos naturais”,>* constituindo estes a sua base material.>%

Verifica-se, ainda, a necessidade de aplicacdo de instrumentos que evitem danos
irreparaveis e que busquem compatibilizar a protecdo ao meio ambiente, analisando cada
caso concreto, aplicando instrumentos técnicos legais de ponderacdo, sopesando 0s
valores.5®* Estes instrumentos de planejamento devem ser o resultado da unido dos entes
pensados a partir de seus planos direitos, planicie de inundacao, plano de gerenciamento

529 |EAL, Rogeério Gesta. Direito urbanistico: condigdes e possibilidades da constituicdo do espaco urbano. Rio de
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de bacia hidrografica, gestdo de risco de desastres e ordenamento e fiscalizacdo da
ocupacao do solo.

3.2. A RESPONSABILIDADE DO PODER PUBLICO

Diante da narrativa da funcgdo social da propriedade e da cidade introduzida pela
Constituicdo Federal de 1988, resta claro que cabe aos municipios o controle do
desenvolvimento urbano e de suas distor¢des. Portanto, sem deixar davidas, o Art. 30,
VIII da CF/1988, na divisdo de competéncias entre os entes federados (Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios), disciplina como de obriga¢do dos Municipios “VIII -
promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e
controle do uso, do parcelamento e da ocupacéo do solo urbano™ 5%

No mesmo sentido, de acordo com a Lei 6.766/79 que dispbe sobre o
parcelamento do solo urbano, ressalta-se que é de competéncia da Prefeitura Municipal,
em caso de loteamentos irregulares ou clandestinos, realizar a regulariza¢do dos mesmos,
em prol do ordenamento do solo e em defesa aos cidadaos adquirentes das areas:

Art. 40. A Prefeitura Municipal, ou o Distrito Federal quando for o caso,
se desatendida pelo loteador a notificacao, podera regularizar loteamento
ou desmembramento ndo autorizado ou executado sem observancia das
determinaces do ato administrativo de licenga, para evitar lesdo aos seus
padrdes de desenvolvimento urbano e na defesa dos direitos dos
adquirentes de lotes.

Art. 12. O projeto de loteamento e desmembramento devera 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. 6° e
7° desta Lei, salvo a excecdo prevista no artigo seguinte.

Com efeito, o0 artigo 40 da Lei do Parcelamento do Solo Urbano ndo deixa
divida acerca da responsabilidade do Municipio, assegurado, de qualquer forma, o
direito de regresso contra o loteador. Trata-se do que a doutrina convencionou conceituar
como ‘poder-dever’ da Administragdo Publica. Nesse sentido, por oportuno, menciona-
se 0 raciocinio do douto Desembargador Genaro José Baroni Borges, nos autos da
Apelacdo Civel n. 70038429783, que tramitou na Vigésima Primeira Camara Civel do
Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul:

“(...) quando o propdsito for prevenir violagdo a direitos ou proteger
interesse publico, como se da no caso, o vocdabulo “podera” tem caradter
imperativo, de sorte a que o agir da Administracao ndo se situa na margem
da discricionariedade ou ao sabor da conveniéncia ou oportunidade do

535 BRASIL. Constituigio (1988). Constituigio da Reptiblica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado Federal,
1988.
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Administrador. Assim, se 0 Municipio descurou do poder-dever de impedir
0 uso clandestino e ilegal do solo urbano, sem que tenha usado de seu
poder de policia ou se valido das vias judiciais proprias, deve ser
responsabilizado juntamente com o loteador, ainda que subsidiariamente,
pelos prejuizos dai advindos ao ordenamento urbano e aos adquirentes dos
lotes ilegais, e compelido pelo Poder Judiciario a regularizar o
loteamento, assegurado o direito ao ressarcimento, nos moldes dos
paragrafos 1°, 2°, 3° e 4° do artigo 40.

Ademais, por outro lado, na exposi¢do da populagdo ao risco por ocupacdo de
loteamentos clandestinos ou areas de risco de enchentes/desmoronamentos, a omisséo
administrativa tem papel significativo no potencial dano social ou ambiental. Cabe,
assim, a responsabilidade ao Municipio pela fiscalizacdo e regularizacdo, dependendo
das peculiaridades do caso em concreto. Isso porque, na hipétese de dano ambiental, a
obrigacdo constitucional advinda das normas previstas no art. 225 da Constituicdo
Federal de 1988 estabelece a responsabilidade solidaria do ente municipal:

Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida,
impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e
preserva-lo para as presentes e futuras geragoes.

Com efeito, uma vez, supostamente, caracterizado o dano, considerando que
houve a implantagio de parcelamento em Area de Preservacio Permanente, cabera ao
Municipio a sua execucdo na forma direta, resguardado o seu direito posterior a
ressarcimento frente ao responsavel pelo parcelamento do solo.

Neste viés, acerca da responsabilidade civil da administragdo publica, a
Constituicdo Federal de 1988, prevé que:

Art. 37. A administracéo pUblica direta e indireta de qualquer dos Poderes
da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera
aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte:

[.]

8 6° As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado
prestadoras de servigos publicos responderdo pelos danos que seus
agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de
regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa.

Nesta questdo ainda pairam muitas discussfes entre os doutrinadores e o poder
judiciario, ou seja, a responsabilidade da administragdo € objetiva ou subjetiva? Com
fundamento no Art. 14 § 1° da Lei 6938/1981 (Politica Nacional do Meio Ambiente), a
regra primeira de responsabilidade civil pelos danos ambientais decorrentes segue a
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responsabilidade objetiva, ndo permitindo, neste caso, alegacdes de excludentes de
responsabilidade, uma vez que, independentemente da culpa, o poluidor é responsavel:

§ 1° - Sem obstar a aplicacdo das penalidades previstas neste artigo, é o
poluidor obrigado, independentemente da existéncia de culpa, a indenizar
ou reparar os danos causados ao meio ambiente e a terceiros, afetados por
sua atividade. O Ministério Publico da Unido e dos Estados tera
legitimidade para propor acéo de responsabilidade civil e criminal, por
danos causados ao meio ambiente.

Em se tratando de dano ambiental cometido por um agente da administracdo
publica, a regra indica que haja a aplicacdo da responsabilidade objetiva, fundada no
risco administrativo.®* Todavia, no caso do dano ter sido cometido em razédo da omissédo
na prestacdo de determinados servigos que lhe competem, referente ao poder-dever de
fiscalizacdo e planejamento do ente federado, existem muitas divergéncias entre 0s
doutrinadores.

Celso Antonio Bandeira de Mello entende que, em se tratando de atividade
clandestina, a responsabilidade do Poder Publico é subjetiva, somente incidindo em caso
de falta de servico, em que ndo funciona ou funciona mal ou tardiamente.>" Logo,
percebe-se que trata de uma responsabilidade indireta da administragdo decorrente da
omissdo ao desenvolvimento da atividade/agdo de forma clandestina, ou seja, decorrente
da auséncia da fiscalizagéo do ente publico. Sendo a responsabilidade subjetiva, admite-
se excludentes e ha a necessidade de comprovacdo do elemento culpa.

Em julgamento de Acdo de Indenizacdo, em 04 de abril de 2016, o Superior
Tribunal de Justica tracou decisdo favordvel ao autor, manifestando que a indenizagéo
por danos materiais e morais decorrentes de enchentes em que ficou comprovada a
conduta omissiva e comissiva da Administracdo, bem como o nexo de causalidade entre
0 dano e a conduta (Laudo pericial conclusivo quanto ao erro técnico do Municipio),
cabe ao municipio. A responsabilidade civil do Municipio, neste caso, foi constatada em
razdo do dano ter sido possivel em decorréncia de uma conduta de omisséo do Estado (o
servi¢o ndo funcionou, funcionou tardia ou ineficientemente) aplicando-se a teoria da
responsabilidade subjetiva. Todavia, a decisdo ressalta que, caso o Estado ndo tenha
agido, ndo se pode, logicamente, imputar a ele o dano. E, se ndo foi o autor, sé cabe
responsabilizad-lo caso esteja obrigado a impedir o dano. Isto é: sé faz sentido
responsabilizar o Estado se descumpriu o seu dever legal de obstar ao evento lesivo.

536 FREITAS, Juarez. Estudos de direito administrativo. 2ed. So Paulo: Malheiros, 1997, p.122.
537 MELLO, Celso Antdnio Bandeira. Curso de Direito Administrativo. 11ed. Sio Paulo: Malheiros, p.670/671.
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Caso dos autos em que a obrigacdo de agir era evidente, com fundamento no Art. 30 da
Constituicdo Federal.5®

Desta maneira, apesar da dualidade de posicionamento dos doutrinadores, o
posicionamento do Superior Tribunal de Justica tem inclinado ao reconhecimento da
responsabilidade subjetiva, em se tratando de casos em que se fazia obrigatério o servico
do Estado e este ndo executou ou realizou de forma ineficaz, resultando em dano ao
administrado. Para verificagdo pratica do julgamento destes casos, no proximo contetdo
serdo analisados diversos julgados sobre a questéo.

3.3. ANALISE DE DECISOES JUDICIAIS

Em pesquisas realizadas junto aos enderecos eletronicos do Tribunal de Justica
do Rio Grande do Sul e Superior Tribunal de Justica, foi possivel realizar um
levantamento de diversos casos que tiveram julgamentos condenat6rios aos municipios
em decorréncia de conduta omissiva, principalmente relacionada a fiscalizacdo e
ordenamento do solo. Vejamos:

Na Acéo Civil Publica movida pelo Ministério Publico em desfavor do
Municipio de S&o Sebastido do Cai, em decorréncia de loteamento clandestino, foi
reconhecida a responsabilidade subsidiaria do ente pablico em razao de ter negligenciado
do seu poder-dever de impedir o uso ilegal do solo urbano, bem como pela abstencédo na
fiscalizacdo necessaria ou de ter se valido das vias judiciais proprias para evitar a
utilizagdo do solo de forma irregular. Assim foi reconhecida a responsabilidade do ente
juntamente com o loteador, ainda que subsidiariamente, pelos prejuizos advindos da
ocupacdo irregular.%

Também, em agdo movida contra o municipio de Nova Prata, foi reconhecida a
responsabilidade do loteador e, subsidiariamente, do municipio em decorréncia do dever
constitucional de fiscalizacdo da ocupacdo do solo urbano e seu parcelamento - que
abrange inclusive o poder-dever de embargar obra (Art. 30, V111, da Constituicdo Federal
c/c art. 40 da Lei Federal n. 6.766/79).54

Em desfavor do municipio de Montenegro, a Agdo Civil Publica obteve o
entendimento de que o Municipio é parte passiva legitima na medida em que, tendo

538 SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. AREsp 846397. Decisdo Monocrética, Ministro Napoledo Nunes Maia
Filho. Disponivel em: http://www.stj.jus.br/SCON/. Acesso em: 17 abr. 2016.

539 TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL. Apelagéo Civel: AC 70042585687 RS.
Disponivel em: https://tj-rs.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/122802377/apelacao-civel-ac-70052822483-
rs/inteiro-teor-122802384?ref=juris-tabs# Acesso em: 17 abr. 2016.

540 TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL. Processo Civel, Nimero Themis:
70063348155. Disponivel em: http://www.tjrs.jus.br/busca/. Acesso em: 17 abr. 2016.
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falhado na fiscalizacdo a ponto de permitir que o loteamento clandestino se instalasse,
incorreu em culpa in vigilando.>

O Superior Tribunal de Justica, no julgamento a respeito da responsabilidade
municipal sobre loteamento, compreendeu que o Municipio tem o poder-dever de agir
para fiscalizar e regularizar o loteamento irregular, pois é o responsavel pelo
parcelamento, uso e ocupacdo do solo urbano, atividade essa que é vinculada.>*?

Noutro sentido, o Superior Tribunal de Justica, em acdo ajuizada contra o0
municipio de Natal em fungdo dos danos causados por ineficiéncia do sistema de
drenagem das aguas pluviais, aplicou a responsabilidade civil subjetiva, pois o dano
decorreu de conduta omissiva, isto é, mau fornecimento do servi¢o, ndo prestacdo dele
ou prestacdo tardia, uma vez que foram verificados os danos da omissao do ente publico
no tocante ao fornecimento de infraestrutura capaz de escoar as aguas pluviais e evitar a
inundacdo de residéncia.>*?

Na mesma instancia foi realizado o julgamento de Acéo Indenizatdria movida
por morador conta 0 Estado do Rio Grande do Sul, em razdo da interrup¢do de obras
(dragagem e desassoreamento do Arroio Feij6) e a conjugacdo de chuvas em maior
intensidade que resultaram no alagamento da sua residéncia, gerando prejuizos cuja
reparacdo foram postulados na agdo. Desta maneira, o julgamento compreendeu que o
Estado deve responder pelos danos advindos da omissdo quanto & manutencdo, dragagem
e desassoreamento do arroio, o que, somado a fortes chuvas, causou enchentes na regido
ao seu entorno. Nao ha davidas, portanto, de que o Estado réu se omitiu quanto aos
problemas ocasionados na regido de moradia da autora, ante a inundagao provocada pela
enchente. Caracterizou-se, assim, a responsabilidade subjetiva do Estado, mediante a
conjugacao concomitante de trés elementos - dano, negligéncia administrativa e nexo de
causalidade entre o evento danoso e o comportamento ilicito do Poder Publico, sendo,
portanto, inafastavel o direito da autora & indenizac&o ou reparagdo civil dos prejuizos
suportados.54

Diante da narrativa do julgamento dos casos em concreto, percebe-se que no
atendimento aos requisitos tracados pelos tribunais: quando o dano decorre de conduta
omissiva, isto €, mau fornecimento do servico, ndo prestacdo dele ou prestacdo tardia, ha
condenacdo do ente publico & indenizagdo ou realizagdo das obras necessarias, preceito

541 TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL. Processo Civel, Nimero Themis:
70052822483. Disponivel em: http://www.tjrs.jus.br/busca/. Acesso em: 17 abr. 2016.

542 SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. AgRg no REsp 1310642/RS. Disponivel em: http://www.stj.jus.br.
Acesso em: 17 abr. 2016.

543 SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. REsp 1440491. Decisdo Monocratica, Ministro Napoleio Nunes Maia
Filho. Disponivel em: http://www.stj.jus.br/SCON/. Acesso em: 17 abr. 2016.

544 SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. REsp 1308914. Decisdo Monocratica, Ministra Diva Malerbi.
Disponivel em: http://iwww.stj.jus.br/SCON/. Acesso em: 17 abr. 2016.
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este que decorre da previsdo fixada pela Constituicdo Federal de 1988 e pela Politica
Nacional do Meio Ambiente.

4. A GESTAO DO RISCO CRIADO

Conforme mencionado no titulo “a ocupagao das areas de risco”, os riscos em
sua maioria sao riscos criados, suportados pelos administrados e, por consequéncia, pela
Administracdo Publica. Ou seja, locais que sdo ocupados em desrespeito as leis
ambientais e aos proprios limites impostos pelo meio ambiente resultam na criacdo de
riscos que poderiam ser evitados se fossem gerenciados e planejados. Para tanto, é
preciso ter em mente que a politica de prevencdo e precaucdo dos riscos mediante
analises técnicas e conjugadas é necessaria e emergencial.

41. A PREVENCAO E PRECAUCAO NA OCUPACAO DE
AREAS DE RISCO

Na legislacdo brasileira acerca da defesa ambiental, as tutelas de prevencéo e
precaucdo estdo presentes nos processos administrativos de licenciamento ambiental. Os
estudos acerca dos riscos que a atividade representa(rd), devem (ou deveriam) ser objeto
e alvo das medidas de mitigacdo.

Na seara do Direito dos Desastres, a Lei n® 12.608/2012,5% que instituiu a
Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil- (PNPDEC), prevé que a gestdo dos
desastres é composta pela: prevencdo, mitigacdo, preparagdo, resposta e recuperagao.
Além disso observa, em seu art. 2° § 2°, que a incerteza quanto ao risco de desastre ndo
constitui dbice para a adoc¢do das medidas preventivas e mitigadoras em uma situacao de
risco. No mesmo sentido, o Decreto n°® 7.257/2010 identifica como acGes de prevencéo
aquelas destinadas a reduzir a ocorréncia e a intensidade de desastres, por meio da
identificacdo, mapeamento e monitoramento de riscos, ameacas e vulnerabilidades
locais, incluindo a capacitacdo da sociedade em atividades de defesa civil, entre outras
estabelecidas pelo Ministério da Integracdo Nacional.>*

545 BRASIL. Lei n° 12.608, de 10 de abril de 2012.Institui a Politica Nacional de Proteciio e Defesa Civil -
PNPDEC; dispde sobre o Sistema Nacional de Protecéo e Defesa Civil - SINPDEC e o Conselho Nacional de
Protecdo e Defesa Civil - CONPDEC; autoriza a criagdo de sistema de informages e monitoramento de
desastres; altera as Leis nos 12.340, de 1o de dezembro de 2010, 10.257, de 10 de julho de 2001, 6.766, de 19
de dezembro de 1979, 8.239, de 4 de outubro de 1991, e 9.394, de 20 de dezembro de 1996; e da outras
providéncias. Disponivel em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02011-2014/2012/Lei/L12608.htm>.
Acesso em: 15 abr. 2016.

546 BRASIL. Decreto n° 7.257, de 4 de agosto de 2010. Regulamenta a Medida Proviséria n® 494 de 2 de julho de
2010, para dispor sobre o Sistema Nacional de Defesa Civil — SINDEC. Disponivel em:
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Ainda no ordenamento brasileiro, a PNPDEC entende que a reducéo dos riscos
de desastres deve ser realizada mediante o conjunto de medidas preventivas: estruturais
e ndo-estruturais. As medidas estruturais englobam obras de engenharia de qualquer
especialidade e as medidas ndo-estruturais sdo prioritarias na minimizacdo de ameacas
e/ou de vulnerabilidades, pois englobam o planejamento da ocupacédo e/ou da utilizagédo
do espaco geografico, definicdo das areas de risco, bem como o aperfeicoamento da
legislacdo de seguranca contra desastres.>’

Todavia, muito além do que tradicionalmente previsto na legislacéo, as medidas
estruturais denotam uma importdncia muito mais acentuada, em que ‘o Direito dos
Desastres comega a demonstrar a relevancia operacional da utilizacdo dos servigos
ambientais como medidas estruturais preventivas®™® e mitigadoras dos desastres,
valorando os ecossistemas ndo apenas como bens ambientais mas, sobretudo, a partir da
protecdo e valorizacdo dos servicos ecossistémicos prestados de prevencao e protecéo

contra os desastres.’54°

Os servicos ecossistémicos contribuem, assim, para a reducdo mais eficaz de
risco de desastres, bem como para mitigar os danos em um cendrio pos-desastre. Com
iss0, ndo vigiar o ecossistema pode agravar significativamente os danos em um desastre,
resultando em dificuldades de reconstrugdo em locais vulneraveis.°

Apesar da protecao gerada pelos ecossistemas ser proeminentemente percebida
num cenario poés-desastre, é na fase preventiva que estes desenvolvem maior

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02007-2010/2010/Decreto/D7257.htm#art17>.Acesso em: 12 maio
2016.

547 BRASIL. MINISTERIO DA INTEGRAGCAO NACIONAL. Secretaria Nacional de Defesa Civil. Politica
Nacional de Defesa Civil. Disponivel em:
<http://www.integracao.gov.br/c/document_library/get_file?uuid=6aa2e891-98f6-48a6-8f47-
147552¢57f94&groupld=10157>. Acesso em: 03 abr. 2016.

Conforme j& vislumbrado, tradicionalmente as medidas estruturais se limitavam a compreender as
infraestruturas de engenharia civil, sendo, portanto, estratégias subsidiarias em relagdo as medidas néo-
estruturais em razdo de seus custos serem, via de regra, mais elevados quando comparados com as medidas ndo-
estruturais. As obras de infraestrutura tendem a ser mais onerosas também temporalmente. Finalmente, as obras
de engenharia, frequentemente, promovem novas intervengdes no ambiente, resultando em impactos ambientais
muitas vezes significativos. Contudo, a insercdo dos servigos ecossistémicos compreendidos como medida
estrutural, a partir da nocéo de infraestrutura natural, altera tal prevaléncia. As estratégias de utilizagao de obras
de engenharia civil para prevencdo e mitigacdo de desastres compreende obras tais como diques, muros de
contencéo, obras de drenagem, entre outras possibilidades. CARVALHO, Délton Winter de. O papel do Direito
e o0s instrumentos de governanga ambiental para prevengdo dos desastres. Revista de Direito Ambiental, S&o
Paulo.Vol. 75, 2014, p. 45/74.

CARVALHO, Délton Winter de. O papel do Direito e os instrumentos de governanga ambiental para prevencéo
dos desastres. Revista de Direito Ambiental, Sdo Paulo.Vol. 75, 2014, p. 45/74.

SUDMEIER-RIEUX, Karen. Ecosystems, livelihood and disasters: an integrated approach to disaster risk
management, 2006. Disponivel em: <http://proactnetwork.org/proactwebsite/media/
download/resources/Ecosystem-based-DRR/IUCN_ecosystems_livelihoods_disasters_2006.pdf>.Acesso em:
08 abr. 2016.
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