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A responsabilidade civil pelos danos causados por enchentes as populacoes ribeirinhas, no
ambito do Direito brasileiro

Thais Maria de Sousa Bezerra, Monica de Aquino Galeano Massera da Hora

Resumo: Nos Gltimos anos, o tema relacionado aos desastres naturais tem ecoado de forma contundente. Nesse cenario de episddios extremos, o de maior ocorréncia sao as
enchentes e, mais especificamente, as inundagdes urbanas, reservando as populagoes que residem nessas areas danos que, por muitas vezes, sao irreversiveis. Nesse ambito,
o presente artigo busca refletir sobre as enchentes nas comunidades ribeirinhas sob o enfoque do seguinte crucial questionamento: de quem ¢ a responsabilidade pelos danos
causados por essas enchentes? Tal questionamento existe, visto que se verifica, muitas vezes, a omissao estatal em implementar politicas publicas que atendam de modo
adequado e suficiente a tutela do ambiente, especialmente no tocante a ocupacao irregular e a sua relagao com os desastres naturais.
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Abstract: In recent years, the issue related to natural disasters has echoed forcefully. In this scenario of extreme episodes, the most frequent are floods, and more
specifically, urban flooding, reserving to the people these areas damage which in many cases are irreversible. In this context, this article seeks to reflect on the floods in
riverine communities under the focus of the crucial question: who is responsible for damage caused by these floods? Such questioning exists because there is often a public
omission to implement policies that address adequate and sufficient protection of the environment, especially regarding the illegal occupation and its relationship with
natural disasters.
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Introdugao

0 Estado tem como responsabilidade fornecer prestagoes socioambientais (moradia, salide, alimentacao, renda minima, assisténcia social, qualidade ambiental, etc.) as
pessoas e, principalmente, aquelas atingidas por tais episodios[1].

O artigo 2° da Lei 12.608/12 deixa bem claro que é dever da Uniao, dos estados, do distrito federal e dos municipios adotarem as medidas necessarias a reducao dos riscos
de desastre.

£ preciso deixar claro que a denominada “injustica social”, afeta de forma mais intensa as pessoas que sao menos favorecidas economicamente, as quais possuem um acesso
mais restrito aos servicos publicos essenciais (agua, saneamento basico, educagéo, salde, etc.), bem como dispdem de um acesso muito mais limitado a informacao de
natureza ambiental, o que acaba por comprimir a sua autonomia e liberdade de escolha, impedindo que evitem determinados riscos ambientais por absoluta (ou mesmo
parcial) falta de informagao e conhecimento, ou seja, nao tém percepgao global do risco. Diante de tal quadro de injustica socioambiental, reforca-se o dever do Estado de
tutelar os direitos fundamentais e a dignidade de tais pessoas, inclusive sob a perspectiva da sua responsabilizacao por condutas omissivas em face do seu dever de protecao
ambiental quando guardem alguma relagao causal, mesmo que indireta, com os danos patrimoniais e extrapatrimoniais sofridos por tais pessoas, (LEITE & AYALA, 2002).

No Brasil, existem legislacées, na maioria das vezes complexas para a solucdo de tais problemas e ainda para dificultar o processo, tanto de preservacao quanto de
recuperacao das areas afetadas, a determinacao de qual ente sera aquele que efetivamente solucionara o problema.

Sabe-se que o desastre ocorre localmente e que o municipio nao tem o poder de gestao desses eventos até que tal situagao seja enxergada pelo ente federal e o recurso seja
disponibilizado para medidas cabiveis.

0 municipio pode nao dispor de recursos financeiros para o enfrentamento a um desastre, entretanto cabe a ele a legislacao de ordenamento do uso e ocupagéo do solo,
conforme artigo 37 da Lei 10.257/01 e, neste aspecto, ele é responsavel pela ocupacao irregular. A gestao ambiental dos solos possui atribuicao compartilhada entre os trés
niveis federativos (unido, estados e municipios), mas cabe ao poder plblico municipal, e seus gestores, a atribuigdo complementar de estabelecer diretrizes sobre o uso e
ocupacao de areas nao contempladas pelos niveis federal e estadual. Cabe ainda, ao municipio, executar diretamente a politica urbana e em particular a gestao ambiental
do territorio urbano.

O fato é que, nas condigdes atuais, nao se vislumbra uma comunicacao efetiva entre os entes federados quanto a essa questao, ou seja, a realidade respectiva a cada
localidade so pertence a ela, ndo ha visdo desta pelos 6rgaos federais, que é de onde advém os recursos como no caso de um reconhecimento de situacao de emergéncia ou
de estado de calamidade publica, apos declaragao pelo municipio (Lei 12.608/12). Essa realidade precisa ser enxergada pelos orgaos gestores de recursos hidricos, pois nem
mesmo com o advento da Lei 12.608/12[2], determinando a atuacao articulada entre todas as esferas de governo, sancionada pelo governo federal, que se apoia
conceitualmente e estrategicamente em uma abordagem de cunho preventivo, onde se coloca como objetivo maior a eliminagao radical das areas de risco através da
instituicao e manutencao pela Unido de cadastro nacional de municipios com areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundagoes bruscas ou
processos geologicos ou hidrologicos correlatos, acompanhada da obrigacao do monitoramento meteorolégico, hidrolégico e geologico das areas consideradas de risco, dara a
situacdo local a visibilidade adequada de sua verdadeira realidade se nao houver uma figura capaz de possibilitar essa interligagao.

Em vista disso, a construcao deste artigo foi provocada por um momento de reflexao e discussao sobre os problemas incidentes nas populagoes ribeirinhas e a
responsabilizacao dos danos a elas causados, como, por exemplo, se € beira de rio, portanto area de preservacao permanente, porque o poder piblico mantém essas
populacdes e, ainda, se ¢ area de risco porque nao ha a remogao da populacao pela Defesa Civil? Além disso, questiona-se qual o 6rgao/ente responsavel, quando da
ocorréncia de um desastre, e quais sao os procedimentos adotados, diga-se paliativamente, como a decretacao de situacao emergéncia e ou estado de calamidade publica e,
caso as medidas nao sejam tomadas, quais as acoes compativeis e qual o papel do Ministério Publico.

1. Reparticdo de competéncias em matéria ambiental na constituicdo de 1988

Segundo SILVA (2004), a Constituicao de 1988 (doravante denominada simplesmente "CF") foi a primeira a tratar deliberadamente da questao ambiental. Pode-se até dizer
que ela é uma constituicao eminentemente ambientalista. Assumiu o tratamento da matéria em termos amplos e modernos. Traz um capitulo especifico sobre o meio
ambiente, inserido no titulo da ordem social. Mas a questao permeia todo o seu texto, correlacionada com os temas fundamentais da ordem constitucional.

MEIRELLES (1999) alude que:

Pela primeira vez em nossa histéria politica, a Constituicdo de 1988 contemplou o meio ambiente em capitulo proprio, considerando-o como ‘bem de uso comum do povo’ e
essencial a qualidade de vida, impondo ao Poder Piblico e a coletividade o dever de preservd-lo e defendé-lo, para as geracées presentes e futuras (art. 225).

No entanto, no tocante a reparticao de competéncias, em tal area, constata-se um sistema por demais complexo e intrincado, com previsao de competéncias privativas,
comuns e concorrentes para os trés niveis de poder das entidades que compdem a federacao brasileira.

Pode-se verificar a magnitude do problema ao detectarmos que o meio ambiente é Unico, indissociavel, indivisivel e integrado, e, talvez, por isto mesmo, embora a CF
contenha um capitulo especifico sobre o meio ambiente, a questao permeia - explicita ou implicitamente - sete dos nove titulos que a compdem.

Entretanto, nao é tarefa facil percorrer este labirinto onde existem caminhos definidos - competéncia material e legislativa exclusiva ou privativa - e outros que se
interpenetram, caso das competéncias material comum e legislativa concorrente.

Diante disso e, na tentativa de diminuir a complexidade da analise, ainda que tematica e numericamente, passemos a analise da questao no que se refere aos aspectos
ambientais.

A competéncia privativa ou exclusiva da Unido esta disposta nos artigos 21 - competéncia material e 22 - competéncia legislativa.

Apesar de ser incumbéncia dos municipios promover o adequado ordenamento territorial, é incumbéncia primeira da Unido, nao so elaborar mas também executar plano de
ordenacao do territorio. Ademais o inciso VIl do artigo 30 contém o alerta de que a competéncia do municipio é no que couber.

Mas o que se deve realcar é o fato de que estamos tratando de competéncias privativas/exclusivas da Uniao e nos deparamos com atribui¢oes que tém relagao direta com os
municipios.

As competéncias materiais e legislativas dos estados estao contidas no artigo 25 §§ 1° a 3° da CF nos quais se encerra o carater privativo, exclusivo e, até mesmo,
remanescente que tais disposicoes lhes confere.

“Art. 25. Os estados organizam-se e regem-se pelas Constituicées e s que adotarem, observados os principios desta Constituicdo.

§ 1° Sdo reservadas aos estados as competéncias que ndo lhes sejam vedadas por esta Constituicdo.
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§ 2° Cabe aos estados explorar diretamente, ou mediante concessdo a empresa estatal, com exclusividade de distribuicdo, os servicos locais de gds canalizado.

§ 3° Os estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regiées metropolitanas, aglomeragées urbanas e microrregies, constituidas por agrupamentos de municipios
limitrofes, para integrar a organizacdo, o planejamento e a execugdo de fungdes publicas de interesse comum.”

Nota-se que nao ha uma referéncia expressa, em tal dispositivo, aos aspectos diretamente relacionados a matéria ambiental, mas como eles regem-se e organizam-se pelas
suas proprias constituicoes e leis que adotarem - observados os principios da CF - abre-se, aos mesmos, vasta competéncia no campo legislativo incluindo, indubitavelmente,
as questoes ambientais.

Tal poder é reforgado pelo disposto no § 10, do artigo 25 da CF -“sao reservadas aos estados as competéncias que nao lhes sejam vedadas por esta Constituicao” - medida
que, sem duvida, credencia os estados a fazerem nao s6 o que a CF lhes autoriza, como também, tudo que por ela nao lhes for vedado.

Este é um fato que merece destaque, uma vez que tal principio é usual e rotineiramente dirigido as pessoas fisicas e juridicas de direito privado, ja que os atos das pessoas
juridicas de direito pUblico sao vinculados ao principio da legalidade, onde s é possivel fazer o que a lei expressamente autoriza.

Com base em tais disposicoes, que se somam a contida no paragrafo Unico do artigo 22 - ja enfocada - e as determinagdes do artigo 24 - competéncia legislativa concorrente
com a Unido, vé-se o quanto o estado é dotado de previsdes constitucionais que lhe autoriza a legislar nos mais variados campos.

De outra parte nao se pode olvidar que no exercicio da sua competéncia legislativa privativa ou exclusiva - art. 25 - os estados deverao estar adstritos aos principios da Carta
Magna, assim como no caso da competéncia concorrente - art. 24 - haverao de respeitar as normas gerais, ou a moldura legal fixada pela Unido.

No artigo 30, incisos Il a IX constam as competéncias materiais dos municipios, ficando a competéncia legislativa contemplada nos incisos | e Il de tal artigo. Seguindo a
regra geral a que estao submetidos os estados - observar os principios da CF e as normas gerais da Uniao - os municipios quando do exercicio de suas competéncias
legislativas deverao observar, além do acima mencionado, as leis estaduais, de forma a nao ferir o ordenamento legal a que estao submetidos eis que, como visto
anteriormente, mesmo na competéncia privativa da Unido ou dos estados, (vide p. ex. o inciso IX do artigo 21 e 0 § 3° do artigo 25) existem determinagoes que influenciam
diretamente o ordenamento territorial do municipio.

No tocante a competéncia legislativa concorrente a ser exercida pelos estados, atentemos para o seguinte: dispoe o paragrafo 10 do artigo 24 que “no ambito da legislagao
concorrente, a competéncia da unido limitar-se-a a estabelecer as normas gerais” e, logo em seguida, o paragrafo 20 estabelece que “a competéncia da unido para legislar
sobre normas gerais, nao exclui a competéncia suplementar dos estados”.

Percebe-se, a primeira vista, uma maior autonomia dos estados, nesta questao. Em primeiro lugar pelo fato de a palavra utilizada no § 1°, referindo-se a Unido é o verbo
limitar: a competéncia da Uniao limitar-se-a a estabelecer as normas gerais. Em segundo lugar, porque até mesmo nesta funcao - estabelecimento de normas gerais - ainda
ha o concurso do estado, a teor do § 2°: a competéncia da uniao para legislar sobre normas gerais, nao exclui a competéncia suplementar dos estados.

Na pratica, entretanto, a luz da doutrina mais acurada do direito ambiental e algumas jurisprudéncias ja existentes sobre a questao, a leitura de tal artigo assume contornos
mais complexos. Segundo MACHADO (2012):

Normas Gerais sdo aquelas que pela sua natureza podem ser aplicadas a todo territério brasileiro. (...) a norma ndo é geral porque é uniforme. A generalidade deve
comportar a possibilidade de ser uniforme. Entretanto, a norma geral é aquela que diz respeito a um interesse geral. E continua afirmando que a norma federal ndo ficard
em posicdo de superioridade sobre as normas estaduais e municipais simplesmente porque é federal. A superioridade da norma federal (...) existe porque a norma federal é
geral.

Ja para MARTINS (2002) ao estabelecer que:

...muito embora os doutrinadores tendam a ndo ver a superioridade entre os diversos entes federativos (...) entendo que a propria lexmaxima oferta tais diferencas, na
medida em que faz prevalecer a legislagdo federal sobre a estadual e esta sobre a municipal no que diz respeito a competéncia comum e legislativa concorrente (...);
embora (a Constitui¢do Federal) ndo sendo da UniGo, mas da Nagdo, foi produzida pelo aparelho legislativo que a UniGo emprestou ao Pais, em face de ter sido o poder
constitutivo derivado da Emenda Constitucional n° 26/86.

Em muitos casos, s6 mesmo a intervencao do Poder Judiciario é que vai definir a questao quando posta em termos praticos, em face da constatacao da sua real
complexidade: um s6 ambiente e variados atores disciplinando, fiscalizando e legislando, quais sejam a uniao, os estados e os municipios, através dos seus trés poderes, bem
como os cidadaos tomados individualmente[3] ou integrando uma Organizacao Nao Governamental[4], que podem agir diretamente ou através do Ministério Pblico[5].

2. Responsabilidade civil do estado pelos danos causados as pessoas atingidas por desastres naturais

Cabe, preliminarmente, mencionar que existe uma divergéncia doutrinaria no que tange a natureza da responsabilidade civil do Estado no tocante a condutas omissivas,
sendo que alguns autores acreditam que tal responsabilidade seja subjetiva e outros no sentido de que tal seria objetiva. Diante de tal controvérsia, Freitas (2005) defende
ter a responsabilidade estatal, por omissao, natureza objetiva. Para o autor:

... aconsagragao, entre nos, da aplicabilidade direta e imediata dos direitos fundamentais (CF, art. 5°, § 1°) € um dos argumentos mais robustos contra a teoria segundo a
qual ndo poderia o Estado ser objetivamente responsabilizado por omisses.

Em termos gerais, mais precisamente no que diz respeito a responsabilidade civil ambiental, o ordenamento juridico brasileiro atribuiu natureza objetiva a tal
responsabilidade, ou seja, a sua apuragao dispensa a verificacao de culpa do agente causador do dano, conforme se verifica no art. 14, § 1°, da Politica Nacional do Meio
Ambiente (Lei 6.938/81) e no art. 225, § 3°, da CF. Existe unicamente a necessidade de verificacdo da acao ou omissao do agente poluidor, do nexo causal e do dano
ambiental causado para a configuracéo da responsabilidade e o seu respectivo dever de reparacao.

No que tange a amplitude do dano ambiental, tem sido adotada a classificacao mencionada por BENJAMIN (1998) no qual o mesmo pode abarcar nao somente o dano
ecoldgico propriamente dito como também o dano pessoal, podendo ter natureza tanto patrimonial (material) quanto moral (imaterial).

Ja no que diz respeito a questao da responsabilidade do Estado, o art. 3°, IV, da Lei 6.938/81, afasta qualquer divida no que acerca da possibilidade de responsabilizacao do
ente estatal, na medida em que enquadra na condi¢ao de agente poluidor “a pessoa fisica ou juridica, de direito publico ou privado, responsavel, direta ou indiretamente,
por atividade causadora de degradacao ambiental[6]”.

Cabe reiterar que nao é somente a acéo do ente estatal capaz de ensejar a sua responsabilidade, como ocorre quando o préprio Estado empreende atividades lesivas ou
potencialmente lesivas ao ambiente, mas também, como menciona MILARE (2005), quando “se omite no dever constitucional de proteger o meio ambiente (falta de
fiscalizagdo, inobservancia das regras informadoras dos processos de licenciamento, inércia quanto a instalacao de sistemas de disposicao de lixo e tratamento de esgotos)”.

Para MACHADO (2012), a omissao do Estado em fiscalizar e impedir a ocorréncia do dano ambiental é ainda mais grave, no ambito constitucional, devido a imposigao e forca
normativa dos principios da prevencao e da precaucao (art. 225, § 1°, IV, da CF, e art. 1°, caput, da Lei de Biosseguranga - Lei 11.105/05), os quais modulam a atuagao do
Estado, impondo cautela e prevencédo ao seu agir, de modo a antecipar e evitar que o dano ambiental ocorra[7].

Nesse sentido, Freitas (2005) menciona que, baseado no principio da prevencao, “quando o mal for conhecido, devem-se tomar as medidas aptas a evita-lo, sob pena de
omissao objetivamente causadora (ndo mera condicao) de dano injusto, a vista da inoperancia estatal (insuficiéncia do agir exigivel)”. O autor ainda menciona, tendo como
base o principio da proporcionalidade, que cabe ao Estado, no que diz respeito aos seus deveres de protecao ambiental, atuar na margem normativa que se estabelece entre
a proibigao de excesso e a proibicao de insuficiéncia, ou seja, se, por um lado, o ente estatal nao pode atuar de modo excessivo a ponto de violar o nlcleo essencial do
direito fundamental em questéo, na outra face do principio, também nao pode omitir-se ou atuar de forma insuficiente na promogao do direito fundamental, sob pena de
sua agao - no primeiro caso - ou omissao - no segundo caso - acarretar em pratica antijuridica e inconstitucional.

No que diz respeito as enchentes, SEGALLA (2002) afirma que a incidéncia destas ocorre com mais frequéncia nas areas com maior ocupacao populacional, onde os sistemas
de drenagem, sob responsabilidade do poder plblico, nao sao tao eficientes. Diante disso, indaga-se se ha ou nao possibilidade de responsabilidade do Estado em
decorréncia das enchentes. Para SEGALLA (2002), a resposta é clara e positiva, desde que a enchente tenha como nexo de causalidade a omissao de um dever seu de zelar
pelo bem estar de seus habitantes. O autor ainda cita como amparo legal desta afirmativa o artigo 182 da CF, o qual versa que a politica de desenvolvimento urbano,
efetivada pelo Poder Publico municipal, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungoes sociais da cidade e garantir o bem-estar da populacéo, nao podendo
este escusar-se de sua responsabilidade nos casos em que houver desconforto social dos individuos, com representagao patrimonial. Deparamo-nos novamente com o
crescimento sem planejamento de uma cidade, sem previsao de um sistema de drenagem eficaz, gerando um colapso a cada chuva com maior volume de 4gua. Em casos
como este, em que se esta diante de dano causado por fenémeno da natureza, importa, para o reconhecimento do dever de indenizar, a demonstragéo de que a omissao ou
atuacao deficiente da Administracao Publica concorreu, de forma decisiva, para que o evento acontecer, deixando de realizar obras que razoavelmente lhe seriam exigiveis
ou deixando de fiscalizar ocupagdes irregulares , além do dano causado ao particular e do nexo de causalidade.

Para que se responsabilize o Poder Publico, deve existir uma omissao a um dever legal de agir, ou seja, aquele tinha a obrigagao de atuar e operar segundo certos padroes
de eficiéncia, e se manteve inerte ou foi ineficiente (OLIVEIRA, 1996). Na realidade, qualquer que seja o fundamento invocado para embasar a responsabilidade objetiva do
Estado, exige-se como pressuposto indispensavel para a determinacdo daquela responsabilidade, a existéncia de um nexo de causalidade entre o dano e a atividade ou
omissao do Poder Plblico, ou de seu nexo com o ato do funcionario. Estabelecido o liame causal, surge dai o dever de indenizar. A causa provocadora do dano tem que ser
necessariamente vinculada ao Estado, ainda que nao seja a causa Unica da ocorréncia. Significa que a causa que propiciou o dano tem de relacionar-se direta ou
indiretamente com o resultado apontado como injusto. Para caracterizar a relacao de causa e efeito é necessario que o administrado prove que o Poder Piblico concorreu
para o resultado.

Segundo GONDIM & MEDEIROS (2004), a ocorréncia de inundagdes em areas urbanas e ribeirinhas tem-se intensificado, tornando-se mais frequente a cada ano. Este
agravamento é fungdo tanto da crescente impermeabilizacao do solo, decorrente da urbanizacao acelerada, como da imprevidente ocupagao urbana de areas ribeirinhas,
que sempre constituiram os leitos naturais dos cursos de agua e, que por forca de Lei, ainda sao areas de protecao permanente. A combinacao desses processos demanda a
aplicacao de medidas e intervencées que necessitam da articulacao dos sistemas de gestao urbana, os quais pertencem a esfera de competéncia dos municipios, com
excecao das regides metropolitanas e macrorregioes, sobre as quais se aplicam os principios constitucionais de cooperacao no exercicio de fungées publicas de interesse
comum.

3. O dilema socioambiental das cidades

BUCCI (2002) menciona que um aspecto da sustentabilidade que deve ser enfatizado é com relacdo a gestao das cidades no tempo, ou seja, a administragao atual e futura
dos recursos ambientais da cidade associada a gestao social. Para que isso ocorra é necessario encontrar solugoes buscando o alcance da sustentabilidade para as geragoes
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presentes e futuras. Nesse sentido, os objetivos do interesse plblico nao podem ser sacrificados pela alternancia no poder, essencial a democracia. A grande questao é: seria
possivel entdo exigir dos Poderes Plblicos a implementacao de politicas publicas para a preservacao do meio ambiente urbano? Essa indagacao conduz a distingao: a) da
escolha das diretrizes da politica piblica para concretizagao de determinadas metas, ou seja, da formulacao de determinadas politicas plblicas; e b) dos proprios objetivos
que a politica publica visa alcancar, quer dizer, sua efetiva execugao.

Cabe ressaltar que somente os municipios com mais de 20.000 habitantes tinham obrigatoriedade de elaboracao do Plano Diretor por forga do dispositivo legal inciso | do art.
n° 41 da Lei 10.257/01. Com a promulgacao da Lei n° 12.608/12, foi inserido o inciso IV que prevé essa obrigatoriedade também para cidades incluidas no cadastro nacional
de municipios com areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundagoes bruscas ou processos geoldgicos ou hidrologicos correlatos.

Se nao cabe ao Judiciario a formulagéo de politicas publicas no meio ambiente urbano, é de responsabilidade dos representantes do povo, quer dizer, ao Poder Legislativo,
organizar as grandes linhas das politicas plblicas e ao Poder Executivo sua execucdo. Ressalte-se que essa separacao das funcoes estatais nao é absoluta, pois, a
concretizacao das politicas publicas implica na permanéncia de uma parcela da atividade “formadora” do direito nas maos do governo (Poder Executivo), perdendo-se a
nitidez da separacdo entre os dois centros de atribuicao, (BUCCI, 2002).

Por outro lado, MIRRA (1996) destaca que cabe o controle judicial de omissdes do Poder Plblico na execucao das politicas publicas no meio ambiente urbano, ou seja, é de
responsabilidade do Judiciario, através de agoes judiciais, determinar que os governos adotem medidas de preservacao do meio ambiente, tais como a implantagao de
sistema de tratamento de esgotos[8] ou de residuos solidos urbanos[9] ou, ainda, a implantagao definitiva de espaco territorial protegido, ja instituido por norma, ou a
preservacao de um bem de valor cultural. Em realidade, o Judiciario impde a execucdo das politicas piblicas que ja foram estabelecidas na CF, em leis ou formuladas e
adotadas pelo proprio governo. Em matéria ambiental “ndo ha mais, propriamente, liberdade efetiva do administrador na escolha do momento mais conveniente e oportuno
para a adogao de medidas especificas de preservagao”. O Poder Publico tem, portanto, o dever de agir para alcangar os objetivos e as metas previstas em normas
constitucionais e infraconstitucionais.

Para MEDAUAR (2010), o desenvolvimento das cidades devera levar em conta os limites da sustentabilidade, ou seja, o desenvolvimento urbano deve ocorrer com ordem e
isento de degradacao, propiciando, dessa forma, uma vida urbana digna para todos. Trata-se de um direito coletivo da populagéao a cidades sustentaveis, ou seja, o direito
a0 acesso a condicoes de vida urbana digna, ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e aos equipamentos e servigos plblicos.

Cada espago necessita receber uma destinacao e um monitoramento especifico com o intuito de manter o equilibrio. A cidade nao deve ser apenas planejada por normas
padronizadas, é imprescindivel que haja uma articulagao entre as dimensoes econémicas e sociais e as dimensdes territoriais com vistas a gestao do solo, (JACOBI, 2006).

Com o objetivo de definir as estratégias a serem utilizadas é necessario que haja uma integracao e organizacao entre as diretrizes e os instrumentos de desenvolvimento
urbano, de modo que as politicas habitacionais se articulem com a politica fundiaria, hidrica e ambiental, visando a formacao e a garantia de um ambiente socialmente justo
e ecologicamente equilibrado quanto a ocupacao do territorio.

0 maior desafio para os urbanistas e administradores da atualidade é desenvolver uma cidade que seja autossustentavel com qualidade de vida. Para obter esta qualidade é
preciso respeitar o meio ambiente e organizar as cidades de maneira saudavel, evitando, dessa forma a incidéncia de problemas futuros, tais como a falta de abastecimento
e recursos, dentre outros.

De acordo com JACOBI (2006), apesar de existir um quadro que preocupa pela sua complexidade e pelas dificuldades de gerar respostas mais efetivas, observam-se alguns
movimentos e empenho do poder publico na formulacao e implementacao de politicas, planos, programas e projetos que enfatizam a sustentabilidade ambiental.

4. Gestéo de recursos hidricos

Segundo a CF, o dominio de 4gua € divido entre a Unido e os estados, da seguinte forma: (1) sdo bens da Uniao 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 (CF art 20, inciso Ill); (2)
sao bens dos Estados as aguas superficiais ou subterraneas, fluentes, emergentes e em deposito, ressalvadas, na forma da lei, as decorrentes de obras da Unido (CF, art. 26,
inciso 1).

Embora a CF néo inclua explicitamente os rios no rol de bens dos estados a exemplo do que se verificava no art. 5° da Constituicao de 1967 que previa entre os bens dos
estados, os lagos e rios em terrenos de seu dominio e os que tém nascentes e foz no territorio estadual, por tradicao, tem-se lnterpretado a CF como se tivesse, neste
topico, a redacao adotada na Constituicao de 1967, conforme destacam CABRAL & KELMAN (2003) e, por consequéncia, os governos estaduais tém exercido absoluta
competéncia administrativa nos rios que tém foz e nascente em seu territorio, mesmo quando esses rios desembocam em outros rios que fluem em diregao a outros estados.

A situacao atual, do nosso ponto de vista, nao confronta a CF. Somos do entendimento de que quando as aguas superficiais e subterraneas fluirem para outros estados, a
competéncia estadual deve estar vinculada aos parametros e critérios adotados para cada bacia hidrografica.

A norma constitucional, em seu art. 21, inciso XIX, indica a competéncia administrativa da Unido para “instituir sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos e
definir critérios de outorga de direitos de seu uso”. Por outro lado, em termos de competéncia formal, a CF no art. 22, inciso IV, determinou a competéncia privativa da
unido para legislar sobre agua. No paragrafo Unico deste mesmo art. 22 é previsto que lei complementar podera autorizar os estados a legislarem sobre esse assunto.
Todavia, tal lei ainda nao foi editada. Como se pode notar, as premissas instituidas pela CF estdo bem claras no que tange aos direcionamentos diferenciados dados aos
institutos juridicos, dominialidade e competéncia e aos papéis dos entes federados. Entretanto, notamos que nao ha uma boa assimilagao dos comandos constitucionais,
provocando uma série de desencontros politicos, juridicos e administrativos, com retardo e desvios na gestao da agua no Brasil.

A Lei n° 9.433/97 regulamentou parcialmente o art. 21, inciso XIX, através da criacao do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos. Em seu art. 1°, indicou os
fundamentos da norma: (1) agua é um bem de dominio plblico; (2) a gestao deve ser descentralizada e participativa; (3) a bacia hidrografica é a unidade territorial para
planejamento e gestao dos recursos hidricos.

O art.4° da Lei n° 9.433/97 determina que a Unido e os estados devem se articular para implementar o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos. Isto
significa que a Unido, através da Agéncia Nacional de Aguas (doravante denominada simplesmente de “ANA”), e as autoridades estaduais devem atuar harmdnica e
complementarmente através de um sistema unificado, especifico para cada bacia hidrografica, para outorga, fiscalizagao e cobranca pelo uso dos recursos hidricos.

Todavia, nenhum texto legal regulamenta a forma como se deve dar a articulacao em bacias hidrograficas nacionais, composta por rios de diferentes dominios. A ANA propds
e esta implementando uma estratégia para avancar que se baseia na construgao de acordos sociais estabelecidos nos comités de bacia hidrografica, visando a formagao de
consensos sobre a utilizagdo dos recursos hidricos e evitando assimetrias entre usuarios ou entre estados.

Cabe ainda salientar que, em termos de outorga/autorizacao de direitos de uso de Recursos Hidricos, a Politica Nacional de Recursos Hidricos, nos artigos 11 a 18, especifica
as regras para esse instrumento de gestdo. A ANA, além do cumprimento da norma da Politica Nacional, esta subordinada ao que dita sua lei de criacao, Lei 9.984/00, da
Resolugao 16/01 do Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH), e da Resolugao ANA 135/02.

Segundo CUNHA (2004), no que tange as outorgas, muitas dificuldades se manifestam. Destaca que a ANA é autoridade responsavel para outorgar os usos de recursos hidricos
em corpos de agua de dominio da Unido, mas ndo escapa, entretanto, de referenciar sua atribuicao federal com orgaos e entidades estaduais e munlc1pa1s tanto os que
tratam da agua como também os que detém competéncia ambiental, e, por outro lado, aqueles que sao responsaveis por atividades setoriais, como € o caso da satde,
irrigacao, energia etc. Esclarece ainda, que um dos temas que vem sendo debatido no que diz respeito as outorgas trata da sua articulagao com as licengas ambientais. O
disciplinamento dessa articulacdo tem fundamento no § 1° do art. 10 da Resolucao 237/97 do Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), que determina: “No
procedimento de licenciamento ambiental devera constar, obrigatoriamente, a certidao da Prefeitura Municipal, declarando que o local e o tipo de empreendimento ou
atividade estao em conformidade com a leglslacao aplicavel ao uso e ocupacao do solo e, quando for o caso, a autorizagao para supressao de vegetacao e a outorga para uso
da agua, emitida pelos 6rgaos competentes”. Complementa explicitando que a integracdo proposta perpassa também por procedimentos de dificil implementacéo
operacional, como por exemplo, a articulagao com o6rgaos integrantes do Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA), a despeito de sistemas juridicos diferenciados para
gestao dos bens ambientais, e, ainda, a conciliagdo com outros 6rgaos e entidades concedentes de direitos para atividades e servicos (geracao de energia elétrica, mineragéo
etc).

Como podemos constatar, o municipio nao configura na divisao dos dominios das aguas nao tendo, portanto, gestao sobre os eventos que possam diretamente afetar seu
ambito de atuacao, ou seja, o territorio municipal, onde ocorrem os desastres como, por exemplo, as enchentes em areas ribeirinhas.

5. Populagées ribeirinhas

£ muito comum, desde tempos remotos, as cidades nascerem e crescerem a partir dos rios por razées 6bvias como, por exemplo, além de funcionar como canal de
comunicagao, dao suporte a servicos essenciais, que incluem o abastecimento de agua potavel e a eliminacao de efluentes sanitarios e industriais, ainda ha presenca de
solos férteis nas regioes ribeirinhas, para cultivo, estabelecimento de portos e, varios outros motivos. Entretanto, embora a localizagao ribeirinha das cidades seja vista
como um meio estratégico para o desenvolvimento da humanidade, ela ndo é eficiente para a conservagao do meio ambiente, muito menos como garantia de vida digna.

Ao longo desses cursos d”agua, em tese, deveriam ser observadas todas as normas que regulam as Areas de Preservacio Permanente (APPs). O que ocorre, na pratica, é que
elas vém sendo ignoradas na maioria dos nucleos urbanos brasileiros. Essa realidade se associa a graves prejuizos ambientais, como o assoreamento de corpos d “agua, e a
eventos que acarretam sérios riscos para as populagdes humanas, como as enchentes.

As APPs foram instituidas por meio do Codigo Florestal, Lei 4.771/65, e regulamentadas pela Resolugdo CONAMA 303/02. Este Codigo teve como um dos objetivos a garantia
da preservacao das margens dos recursos hidricos de forma fisica e ecoldgica, embora tenha sido pouco respeitada (BRASIL, 1965).

Cabe mencionar que este Codigo foi revogado pela Lei 12.651/12, deixando explicito o conceito de Area de Preservacéo Permanente, conforme inciso Il artigo 3° e a faixa
que é considerada como tal, discriminada no artigo 4° desta Lei. Entretanto, excetua tais preceitos através do seu artigo 8°, como os casos de areas urbanas consolidadas
(aquela que trata o artigo 47 da Lei 11.977/09), ja bastante antropizadas, onde nao ha mais riqueza ambiental alguma a ser preservada; locais onde a presenca macica de
construgoes urbanas e acoes do homem impedem a preservacao do meio ambiente, com rios e cursos d’agua correndo em galerias de concreto subterraneo; locais que
historicamente o homem vem se fixando, onde o desrespeito a legislagao ambiental e ao meio ambiente é fato e atravessa os séculos como € o caso das populagoes
ribeirinhas. O cenario atual que se tem, como ja mencionado, é de cidades que nao cumprem a legislagao vigente e que sofrem constantes problemas advindos das
enchentes por nao haverem respeitado a dindmica natural dos rios.

Em cidades onde a frequéncia de inundagoes ¢é alta, as areas de risco tem sido ocupadas por subabitacdes, uma vez que representam espaco urbano pertencente ao poder

publico. Entretanto, o que se verifica € que quando o administrador municipal transfere essa populacao para um local seguro, outras pessoas com dificuldades econémicas
acabam se alojando nesses locais de risco.
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As administragoes estaduais tém se mostrado inaptas tecnicamente e financeiramente para planejar e controlar esses impactos, ja que os recursos hidricos sdo tratados,
ainda, de forma setorizada (energia elétrica, abastecimento urbano e tratamento de esgoto, irrigacao e navegacao), sem que haja maior interacao na administracao e seu
controle.

Pode-se inferir que a ocupagao urbana no Brasil ocorre de forma desordenada e que denota também a auséncia de planejamento por parte dos 6rgaos publicos. A realidade
da atuacao municipal demanda atuacgao preventiva e repressiva do Ministério PUblico, existindo amplo instrumental a ser manejado, sobretudo para observancia das
metragens estabelecidas pelo Codigo Florestal quanto as areas de preservacao permanente urbanas e quanto a utilizacao da verba oriunda de decretacao de
emergéncia/calamidade publica, disciplinada agora pela Lei 12.608/12.

Conclusao

Diante do exposto, conclui-se que existe uma grande quantidade de leis dificultando a comunicacéo entre os entes e sua aplicacao adequada. Para todas as
competéncias/obrigacoes, temos em dispositivos legais a sangao tanto para aao inadequada quanto para omissao.

A gestao no Brasil é de que é atribuicao da Unido a prevencao das inundacdes e secas (CF, art. 21), quando ocorre uma inundacao é declarada calamidade publica, o
municipio recebe recursos financeiros a fundo perdido e nao necessita de concorréncia plblica para a execugao das intervengdes ou agoes. Isto incentiva a falta de
prevencao e nao inibe a ocupagao de area de risco. A politica de remocao nao pode ser assistencialista porque pode gerar custos infinitos.

Em virtude disso, torna-se dificil, as vezes, determinar sobre quem recaira a responsabilidade pelos danos ocorridos e, principalmente, em virtude de danos causados por
enchentes as populacdes em area de protecao permanente.

Na maioria das vezes nao ha a responsabilizagao do ente publico por essa omissao, o que ocorre é, quando do advento de evento natural danoso, o0 mesmo é transformado
em desastre. A partir dai, sdo destinadas verbas para utilizacao em casos de estado de emergéncia e calamidade publica (Lei 12.340/10) e até sua liberagao, devem ser
obedecidos critérios constantes da lei.

Em virtude da urgéncia que a situagao demanda, é dificil promover um planejamento para as agdes a serem desenvolvidas o que enseja em desvios de verbas, ma
administracao e gera uma ineficiente solucdo dos problemas que ensejam tal desastre.

Assim, s6 mesmo a pratica equilibrada, ponderada e equanime dos variados entes politicos na execucéo diaria das suas competéncias materiais comuns e legislativas
concorrentes é que ira delinear este ténue limite - horizontal e vertical - que separa suas responsabilidades.

Uma certeza, entretanto, temos: se tais competéncias forem utilizadas para o bem comum, para a real protegao, preservagao, conservagao, uso racional, sustentavel e
equilibrado dos recursos naturais, muitos pontos de discordia deixarao de existir.

Afinal, em se tratando de meio ambiente, o que esta em jogo € um bem de valor incalculavel, intergeracional e indissociavel: a vida.
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Notas:

[1]Os Direitos Sociais estédo contemplados, de forma expressa, na Constituicao Federal nos artigos 6° ao 11°, dentro do titulo Direitos e Garantias Fundamentais, verificando-
se que fazem parte dos direitos sociais, segundo o artigo 6°, a salide, a educacao, a alimentacao, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a
protecao a matermidade e a infancia, e a assisténcia aos desamparados.

[2]A Lei 12.608, de 12/04/2012, institui a Politica Nacional de Protegao e Defesa Civil - PNPDEC que dispde sobre o Sistema Nacional de Protegao e Defesa Civil; SINPDEC e o
Conselho Nacional de Protecao e Defesa Civil - CONPDEC que autoriza a criacdo de sistema de informagdes e monitoramento de desastres.

[3] Por exemplo, fazendo denlincias aos 6rgaos ambientais ou a Ministério Publico ou interpondo Mandados de Seguranca, Agao Popular e outras com fins ambientais e ainda
na realizacdo de Mutirdes Ambientais, na forma da Resolugdo CONAMA 03/88.

[4] ONGs constituidas ha mais de um ano tém competéncia para ingressar com Acao Civil Publica, nos termos do artigo 5°, incisos | e Il da Lei 7.347/85.

[5] Agindo como titular da Aga@o Penal Publica ou realizando Inquéritos Civis e Criminais ou propondo Agdes Civis Publicas.

[6]No sentido de reforcar tal compreensao, o art. 37, § 6°, da CF, disciplina a matéria no sentido de que “as pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado
prestadoras de servigos publicos responderao pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso contra o responsavel nos
casos de dolo ou culpa”.

[7]Segundo o autor, o Direito Ambiental engloba as duas fungdes da responsabilidade objetiva: a funcao preventiva - procurando, por meios eficazes, evitar o dano - e a
fungéo reparadora - tentando reconstituir e/ou indenizar os prejuizos ocorridos. Nao é social e ecologicamente adequado deixar-se de valorizar a responsabilidade
preventiva, mesmo porque ha danos ambientais irreversiveis.

[8] “ACAO CIVIL PUBLICA - Meio idoneo para compelir o Poder Publico a tratamento de esgoto - Arbitramento de prazo para cumprimento da obrigacao determinado na
sentenca a luz da prova técnica - Providéncia sensata, tendo em vista a forca or¢amentaria do Municipio - Recurso nao provido” (TJSP - 2* Camara Civil - Apelagéo Civel
158.646-1/0 - j. 26.5.1992 - v.u. - rel. Des. Cezar Peluso) “ACAO CIVIL PUBLICA - Demanda proposta pelo Ministério Publico visando obrigar a MunICIpalldade a efetuar
prévio tratamento antes de langar o esgoto em cursos d’agua, com restauragao do ambiente degradado - Caréncia da acao decretada em primeira instancia, sob o
fundamento de interferéncia no Poder Executivo - Possibilidade da demanda e da atuagao ministerial na forma do artigo 129, Ill, da Constituicao Federal e Lei 7.347/85 -
Pretenséo buscando coibir degradacao de meio ambiente e de danos a salide publica, nao podendo ser obstada sob o manto da discricionariedade administrativa - Sentenca
de caréncia afastada, com determinagao para prosseguimento da agéo - Recurso ministerial provido. Possivel o ajuizamento de agéo civil piblica, pelo Ministério Publico,
visando obstar ato de Municipalidade de despejar esgoto, sem tratamento, em curso d'4gua, evitando-se a degradagdo do meio ambiente e danos a satide publica” (Apelagao
Civel n. 47.991-5 - General Salgado - 1* Cdmara de Direito Publico - rel. Luis Ganzer - 16.11.1999 - v.u.). “MUNICIPIO - Lancamento de esgoto in natura - Possibilidade
]undlca do pedido - Existéncia - E admissivel acéo civil piblica para obstar que municipio, comissiva ou omissivamente, continue lancando esgoto in natura em corpo de
agua, por estar tal medida prevista em lei, notadamente contra aquele que tem o dever legal de proteger o meio ambiente e combater a poluicao em qualquer de suas
formas - Ilicita, porém, é determinagéo judicial para que reative ele estacao de tratamento de esgoto, por descaber ao Poder Judiciario, sob pena de inversao de
competéncia, dizer qual obra deva ou nao o Executivo realizar, para impedir ou minorar a poluicao ambiental - Inteligéncia da Constituicao Federal de 1988, artigos 2°, 23,
inciso VI, e 225, da Constituicdo Bandeirante, artigo 208, e da Lei 7.347/85, artigo 1°, inciso | - Recurso parcialmente provido” (Agravo de Instrumento n. 271.588-5 - Sao
José do RIO Pardo - 5* Camara de Direito Piblico - Relator: Xavier de Aquino - 3.10.2002 - v.u.).

[9] “ACAO CIVIL PUBLICA - Meio Ambiente - Degradacéo - Comprovacao - Alegacao de impossibilidade financeira do Municipio para regular destinacao final de lixo urbano -
Irrelevancia - Aterro instalado sem observancia das medidas devidas - Art. 225, § 1°, IV, da Constituicao Federal e do Decreto Estadual n. 8. 468/76 - Prioridade social da
Administragao Publica - Recurso nao provido” (TJSP - 72 Camara Civil - Apelacao Civel 229.105-1/3 - j. 9.8.1995 - v.u. - rel. Des. Leite Cintra).
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