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RESUMO

Nos ultimos anos, o tema relacionado aos desasa®sais tem ecoado de forma
contundente. Nesse cenario de episédios extremade onaior ocorréncia sao as
enchentes e, mais especificamente, as inundacbasas, reservando as populacdes
que residem nessas areas danos que, por muitas s@aarreversiveis. Nesse ambito, o
presente estudo busca refletir sobre as encheatesamunidades ribeirinhas sob o
enfoque do seguinte crucial questionamento: de guemesponsabilidade pelos danos
causados por essas enchentes? Tal questionamési esto que se verifica, muitas
vezes, a omissao estatal em programar politicasicabque atendam de modo
adequado e suficiente a tutela do ambiente, edpexite no tocante a ocupacdo
irregular e a sua relagdo com os desastres natkraesn vista desse panorama, sugere-
se, como proposta, a criagdo de uma Autoridade ideobécias para tratar a gestao
territorial/local tendo como base uma visédo de itagéo dos usos multiplos, prestacao
dos servigos publicos, protecdo dos recursos nstiecais, especialmente a agua, cujo
manejo dos diferentes aspectos da microbacia tiendintre outros, a reducdo dos

desastres, principalmente, os causados por enshente

Palavras-chavesresponsabilidade civil; enchentes; populacao ried, autoridade de

microbacia.
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ABSTRACT

In recent years, the issue related to natural @isasas echoed forcefully. In this
scenario of extreme episodes, the most frequerftads, and more specifically, urban
flooding, reserving to the people these areas damabich in many cases are
irreversible. In this context, this study seeksré&flect on the floods in riverine
communities under the focus of the crucial questiho is responsible for damage
caused by these floods? Such questioning existaibedhere is often a public omission
to implement policies that address adequate andicisat protection of the
environment, especially regarding the illegal oatign and its relationship with natural
disasters. In view of this scenario it is sugggstes a proposal, the creation of an
Authority of Microbasin to deal with the local tearial management being had as base
a vision conciliation of the multiple uses, instadint of the public services, protection
of the local natural resources, especially the watdose handling of the different
aspects of the microbasin would tend, amongst sttierthe reduction of the disasters,

mainly, the caused ones for floods.

Keywords: civil responsibility; floods; riverine communityuthority of microbasin.
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CAPITULO |

INTRODUCAO

O Estado tem como responsabilidade fornecer piEtagocioambientais
(moradia, saude, alimentacdo, renda minima, assiat&ocial, qualidade ambiental,
etc.) as pessoas e, principalmente, aquelas am@ior tais episodios.

O Art. 2° da Lei 12.608/12 deixa bem claro que ¥edéda Unido, dos estados,
do distrito federal e dos municipios adotarem asdidas necessarias a reducdo dos
riscos de desastre.

E preciso deixar claro que a denominada “injustim@ial”, afeta de forma mais
intensa as pessoas que sdo menos favorecidas ecam@nte, as quais possuem um
acesso mais restrito aos servicos publicos essen(gua, saneamento basico,
educacado, saude, etc.). Essas pessoas dispbenéntardb um acesso muito mais
limitado a informacdo de natureza ambiental, o quaba por comprimir a sua
autonomia e liberdade de escolha. Tal fato impeas® eyitem determinados riscos
ambientais por absoluta (ou mesmo parcial) faltanft'macéo e conhecimento, ou
seja, nado tém percepcdo global do risco. Diante tale quadro de injustica
socioambiental, reforca-se o dever do Estado ddatubs direitos fundamentais e a
dignidade de tais pessoas, inclusive sob a pergpedd sua responsabilizacado por
condutas omissivas em face do seu dever de protagdmental quando guardem
alguma relacdo causal, mesmo que indireta, com asosd patrimoniais e
extrapatrimoniais sofridos por tais pessoas, (LE&TAYALA, 2002).

No Brasil, existem legislagcbes, na maioria das ye&penplexas para a solucao
de tais problemas e, ainda para dificultar o pemetanto de preservacao quanto de
recuperacao das areas afetadas, saber qual efite gae efetivamente solucionara o
problema.

Sabe-se que o desastre ocorre localmente e queioipio ndo tem o poder de
gestao desses eventos até que tal situacdo sejegada pelo ente federal e o recurso
seja disponibilizado para medidas cabiveis.

O municipio pode néo dispor de recursos financegara o enfrentamento a
um desastre, entretanto cabe a ele a legislac@déaamento do uso e ocupacdo do
solo, conforme Art. 37 da Lei 10.257/01 e, nestpee®, ele € responsavel pela



ocupacao irregular. A gestdo ambiental dos solgsipatribuicdo compartilhada entre
os trés niveis federativos (unido, estados e muin&)i mas cabe ao poder publico
municipal, e seus gestores, a atribuicdo compleanel® estabelecer diretrizes sobre 0
uso e ocupacao de areas nao contempladas pelds fieideral e estadual. Cabe ainda,
ao municipio, executar diretamente a politica uabamem particular a gestdo ambiental
do territ6rio urbano.

O fato é que, nas condi¢des atuais, ndo se vislummba comunicagéo efetiva
entre os entes federados quanto a essa questdejagla realidade respectiva a cada
localidade s6 pertence a ela, ndo ha visdo desta pegaos federais, que € de onde
advém os recursos como no caso de um reconhecirdergtuacdo de emergéncia ou
de estado de calamidade publica, apos declara¢@donpaicipio (Lei 12.608/12). Essa
realidade precisa ser enxergada pelos 6rgaos gesterecursos hidricos federais o que
torna necessaria a criacdo, por lei ou outro dispodegal, de uma figura que possa
realizar essa interligagdo. Mesmo com o adventioedld2.608/12, daré a situacao local
a visibilidade adequada de sua verdadeira realidad&o houver uma figura capaz de
possibilitar essa interligacdo. Essa Lei, sancianaelo governo federal, determina a
atuacdo articulada entre todas as esferas de gowvgue se apoia conceitualmente e
estrategicamente em uma abordagem de cunho prave® objetivo maior é a
eliminacado radical das areas de risco atravésdtifLiigdo e manutencdo pela Unido de
cadastro nacional de municipios com areas susiséiveorréncia de deslizamentos de
grande impacto, inundacdes bruscas ou processtxyges ou hidroldgicos correlatos,
acompanhada da obrigacdo do monitoramento metgizo|dhidrolégico e geoldgico
das areas consideradas de risco.

Dessa forma, a pesquisa atenta por um momentdldea® e discussao sobre
os problemas incidentes nas populagdes ribeiriehagesponsabilizacdo dos danos a
elas causados, como, por exemplo, se é beira deaitanto area de preservacao
permanente, porque o poder publico mantém essadagdps e, ainda, se € area de
risco porque nao ha a remocao da populacdo peks®€ivil? Aléem disso, questiona-
se qual o orgao/ente responsavel, quando da oc@rde um desastre, e quais sao 0s
procedimentos adotados, diga-se paliativamente,oc@andecretacdo de situacdo
emergéncia e ou estado de calamidade publica e,asamedidas ndo sejam tomadas,
quais as acdes compativeis e qual o papel do MimgPublico.



1.1 OBJETIVO GERAL

O objetivo geral foi o de refletir e discutir solwe problemas incidentes nas
populacdes ribeirinhas em decorréncia das encherdagsponsabilizacdo dos danos a

elas causados.

1.2 OBJETIVOS ESPECIFICOS

— Analisar o conceito e formacdo das populacdes riitis brasileiras e
contextualiza-las frente as dificuldades enfrerggudas inundacoes.

— Analisar as competéncias, a luz da Constituicaefaddde cada ente da
federacao, identificando a responsabilidade de caddeles.

— Analisar o tipo de responsabilidade concernente ada cente/6rgao
competente;

— Sugerir a criagcdo de uma Autoridade de Microbapeas tratar da gestao

territorial/local.

1.3 ORGANIZACAO DO ESTUDO

A estrutura organizacional do estudo compde-seesgyisa e levantamento de
dados, apresentados em forma de capitulos.

No Capitulo I, INTRODUCAO, define-se a situaciolpema, os objetivos e a
organizacao do estudo.

O Capitulo 1l, ANALISE DA LEGISLACAO VIGENTE, buseae, a partir da
andlise da legislacdo vigente, partindo-se da @oigsto Federal e posteriormente da
legislacdo infraconstitucional, jurisprudéncias eutdnas, discorrer sobre a
responsabilidade civil pelos danos causados pdnestes as populacdes ribeirinhas.
Para tanto, faz-se necessario um levantamentoribstda formacédo desse tipo de
populacdo e da criacdo e evolucdo das Areas decBmtPermanente no Codigo
Florestal brasileiro, a analise da divisdo das @iénzias a luz da nossa Lei Maior, uma
abordagem da discussao acerca da responsabiliddlde @ entendimento majoritario,

o papel do Ministério Publico frente as acOes esefi@s estatais no que tange 0 meio

ambiente e a gestdo das aguas.



O Capitulo 1ll, PROPOSTA DE CRIACAO DE UMA AUTORIDBE DE
MICROBACIAS, apresenta, sob enfoque do direito ib¥ae, a proposta de criacéo de
uma entidade para tratar a gestédo territorial/lldeado como base uma visado de
conciliagdo dos usos multiplos, prestacdo dos @asvpublicos, protecdo dos recursos
naturais locais, especialmente a agua, cujo made® diferentes aspectos da
microbacia tenderia, dentre outros, a reducao dsagires, principalmente, os causados
por enchentes.

No Capitulo IV, CONCLUSOES E RECOMENDACOES, sioeapntadas as
dificuldades e Ilimitacbes encontradas no desenwelntio dos estudos e as
recomendacdes.

As publicagbes consultadas para o desenvolvimerdo pdsquisa estao
relacionadas no Capitulo V, REFERENCIAS BIBLIOGRERS.

No Apéndice A encontra-se transcrito o artigo ma#ulb na revista Ambito
Juridico em 01/03/2013, n° 110, ano XVI, mar¢o/20ISSN - 1518-0360.



CAPITULO I

ANALISE DA LEGISLACAO VIGENTE

Nos ultimos anos, o tema relacionado aos desas#iesais tem ecoado de
forma contundente. Nesse cenario de episddiosneasieo de maior ocorréncia sao as
enchentes e, mais especificamente, as inundacbasas, reservando as populacdes
que residem nessas areas danos que, por muitas saadrreversiveis.

Os fendbmenos naturais sempre existiram, contudesoss de desastres dessa
natureza e os danos deles advindos se intensificaimedida em que o homem se
descuida da natureza.

Os desastres resultantes de ameacas naturais, cigipoes, vendavais,
inundacdes e deslizamentos de terra, sdo os guanafemaior nimero de pessoas. De
acordo com CRED (2012Centre for Research on the Epidemiology of Disaster
Centro de Pesquisa em Epidemiologia dos Desastss)jesastres relacionados a
meteorologia representaram 81% de todos os ever2és,das perdas econbmicas e
23% das fatalidades no periodo de 2000 a 2010.

Nesse ambito, busca-se refletir sobre as inundégidsentes nas
comunidades ribeirinhas sob o enfoque do seguintgat questionamento: de quem é a
responsabilidade pelos danos causados por esdan®s? Tal questionamento existe,
visto que se verifica, muitas vezes, a omissadatsm implementar politicas publicas
gue atendam de modo adequado e suficiente a wbekmbiente, especialmente no

tocante a ocupacéo irregular e a sua relacao catesastres naturais.

2.1 POPULACOES RIBEIRINHAS E AS AREAS DE PROTECAO
AMBIENTAL

Observa-se que as cidades nasceram e cresceratim dgsarios em virtude de
funcionarem como canal de comunicacao e, aindap guporte de servigos essenciais,
que incluem o abastecimento de agua potavel emanelfdo de efluentes sanitarios,
industriais, e a presenca de solos férteis nasdeggribeirinhas, para cultivo,
estabelecimento de portos e, varios outros motiZosretanto, embora a localizacao
ribeirinha das cidades seja vista como um meiatégfico para o desenvolvimento da



humanidade, € insatisfatoria para a conservacamalo ambiente, como garantia de
vida digna.

As populagdes ribeirinhas s&o povos que vivem naisad dos rios e
geralmente sdo extremamente pobres e sofrem cpoluagdes dos rios (esgoto) e com
0S assoreamentos e a erosao.

Ao longo desses cursos d agua, observa-se as nqueasgulam as Areas de
Preservacdo Permanente (APPs). O que ocorre, tigapré que elas vém sendo
ignoradas na maioria dos nucleos urbanos brasldissa realidade se associa a graves
prejuizos ambientais, como o0 assoreamento de cdrpgsa, e a eventos que acarretam
Sérios riscos para as populacdes humanas, conmulasntes.

As APPs foram instituidas por meio do Codigo Flaleslei 4.771/65, e
regulamentadas pela Resolucdo CONAMA 303/02. Esiig8 teve como um dos
objetivos a garantia da preservacdo das margenedasos hidricos de forma fisica e
ecoldgica, embora tenha sido pouco respeitada.

Cabe mencionar que este Cddigo foi revogado peld2.651/12, deixando
explicito o conceito de Area de Preservacdo Pemteneonforme inciso Il Art. 3° e a
faixa que é considerada como tal, discriminada rio4& desta Lei.

As APPs destinam-se a proteger solos, aguas e nildass. Nessas areas so6 é
possivel o desmatamento total ou parcial da ve@etapm autorizacdo do governo
federal e, mesmo assim, quando for para a exedeabvidades de utilidade publica
ou de interesse social.

O Cadigo Florestal atual estabelece como areasrefempacdo permanente
(APPs) as florestas e demais formas de vegeta¢éimhsituadas as margens de lagos
ou rios (perenes ou nao); nos altos de morrosrfaskigas e manguezais; nas encostas
com declividade acentuada e nas bordas de talailemochapadas com inclinacao
maior que 45°; e nas areas em altitude superidG0 Inetros, com qualquer cobertura
vegetal.

Os limites das APPs as margens dos cursos d’agiarvantre 30 metros e
500 metros, dependendo da largura de cada um,dosngapartir do leito regular. Ao
mesmo tempo devem ser mantidas APPs em um raioOdeedros ao redor das
nascentes e “olhos d’agua,” ainda que sequem amsferiodos do ano

Entretanto, excetua tais preceitos através do se®% como 0s casos de areas
urbanas consolidadas (aquela que trata o Art. 41.elall.977/09), jA bastante

antropizadas, onde ndo ha mais riqueza ambiemgaina a ser preservada; locais onde



a presenca macica de construcdes urbanas e actesndm impede a preservacao do
meio ambiente, com rios e cursos d’agua correndgadarias de concreto subterraneo;
locais que historicamente o homem vem se fixandde @ desrespeito a legislacao
ambiental e ao meio ambiente é fato e atravessaéoslos como é o caso das
populacdes ribeirinhas. O cenério atual que se temp ja mencionado, € de cidades
que ndo cumprem a legislacao vigente e que sofomstantes problemas advindos das
enchentes por ndo haverem respeitado a dinamiceahdos rios.

Ainda, cabe ressaltar que os limites das APPsideBmelo Codigo de 1965,
que iam de 5 metros a 150 metros conforme a laduirso d'agua, contados a partir
do leito regular, foram alvos de diversas alteracoe

Em 1986, os congressistas aumentaram a distancienanidas APPs de 5
metros para 30 metros a partir do leito regulan {.L611) e, em 1989, a Lei 7.803
alargou outra vez esses limites, que passarama@s&dos a partir do leito maior dos
cursos d’dgua (medicdo da APP a partir dos cursagies na época das cheias).

A intencdo legal, através do Art. 4° da nova Leireducdo das APPs prevé
gue deve-se medir a area a partir do seu leitdaegundo mais a partir da cheias desses
ros.

Pela Lei 12.651/12:

“4° Considera-se Area de Preservacdo Permanente,oeas zurais ou
urbanas, para os efeitos desta Lei: | - as faixagyimais de qualquer curso
d’agua natural perene e intermitente, excluidosféseros, desde a borda da
calha do leito regular, em largura minima de:”

Tal medida propiciara a regularizacdo das propdeslaté entdo irregulares,
por estarem situadas em APPs.

Em cidades onde a frequéncia de inundacdes éaalt@eas de risco tém sido
ocupadas por subabitagbes. Contudo, o que seceeéfique quando o administrador
municipal consegue transferir essa populacéo parbbcal seguro, outras pessoas com
dificuldades econémicas acabam se alojando nessas@s locais de risco.

As administracbes estaduais tém se mostrado inafgasicamente e
financeiramente para planejar e controlar os inggaotiundos das inundagdes, ja que
0os recursos hidricos sdo tratados, ainda, de fosetarizada (energia elétrica,
abastecimento urbano e tratamento de esgoto, gétga navegacéo), sem que haja
maior integracao na sua gestao.

Pode-se inferir que a ocupacédo urbana no Brasit@de forma desordenada e

gue denota também a auséncia de planejamento pr g¢@s Orgdos publicos. A



realidade da atuacdo municipal demanda atuacaernire e repressiva do Ministério
Publico, existindo amplo instrumental a ser marejadbretudo para observancia das
metragens estabelecidas pelo Codigo Florestal quast areas de preservacao
permanente urbana e quanto a utlizacdo da verliandar de decretacdo de

emergéncia/calamidade publica, disciplinada agela [pei 12.608/12.

2.2 COMPETENCIAS CONSTITUCIONAIS

SILVA (2004) definecompeténcia como a faculdade juridicamente attdoai
uma entidade/érgao ou agente poder publico partr elecisoes.

A questéo fundamental do federalismo é a repartighoompeténcias entre o
governo central e os Estados-Membros; em uma Fgiigra reparticdo de competéncia
é feita pelas atribuices dadas pela Constituiggada uma das entidades federativas; o
principio geral da reparticdo de competéncias & prddominancia de interesses; onde
prevalecer o interesse geral e nacional a competésera atribuida a Unido,
onde preponderar o interesse regional a competéecdaconcedida aos estados, onde
predominar o interesse local a competéncia sera aasl municipios.

Competéncia legislativa é a faculdade para a edghor de leis sobre
determinados assuntos (privativa ou concorrente).

Competéncia material, administrativa ou executiva @ratica de atos de
gestdo, verificada através de acdes administratieag\dministracdo Publica sobre

assuntos de sua competéncia (exclusiva ou comum).

2.1.1 Reparticdo de Competéncias em Matéria Ambiental naConstituicao
Federal de 1988

Um dos temas mais conflituosos em matéria ambieqtal reparticdo de
competéncias. Tanto sob o aspecto administrativonaterial quando sob o aspecto
legislativo o impasse existe, posto que, com arehf@acdo entre a competéncia
legislativa e a competéncia administrativa, esedgeke pela Constituicdo Federal de
1988 (doravante denominada simplesmente CF), pelaeijpa vez na historia
constitucional brasileira, este tipo de competém@xou de ser uma consequéncia

daquele.



No que diz respeito especificamente a competémrangstrativa ambiental a
guestdo deverd ser regulamentada por lei complemenbnforme determina o
paragrafo Unico do Art. 23 da CF. Enquanto prewleccompeténcia comum entre 0s
entes federativos, o que certamente contribui @anaentar o numero de conflitos.

Segundo SILVA (2004), a CF foi a primeira a tratmliberadamente da
questdo ambiental. Pode-se até dizer que ela é agnstituicdo eminentemente
ambientalista. Assumiu o tratamento da matéria emmds amplos e modernos. Traz
um capitulo especifico sobre 0 meio ambiente, ithsearo titulo da ordem social. Mas a
questao permeia todo o seu texto, correlacionamaasotemas fundamentais da ordem
constitucional.

MEIRELLES (1999) alude que:

“Pela primeira vez em nossa histéria politica, ansituicdo de 1988
contemplou o meio ambiente em capitulo proéprio,sim®rando-o como
‘bem de uso comum do povo’ e essencial a qualidiedeida, impondo ao
Poder Publico e a coletividade o dever de predereidefendé-lo, para as
geracOes presentes e futuras (Art. 225)".

No entanto, no tocante a reparticdo de competénemadal area, constata-se
um sistema por demais complexo e intrincado, comvigiio de competéncias
privativas, comuns e concorrentes para os trésisnide poder das entidades que
compdem a federacéo brasileira.

Pode-se verificar a magnitude do problema ao detecs que o meio
ambiente é unico, indissociavel, indivisivel e gngglo, e, talvez, por isto mesmo,
embora a CF contenha um capitulo especifico sobreio ambiente, a questao permeia
— explicita ou implicitamente — sete dos nove ¢gujue a compdem.

Entretanto, ndo é tarefa facil percorrer este ildoironde existem caminhos
definidos — competéncia material e legislativa esigia ou privativa — e outros que se
interpenetram, caso das competéncias material cogrleqgislativa concorrente.

Diante disso e, na tentativa de diminuir a complade da analise, ainda que
tematica e numericamente, faz-se uma analise dadqueo que se refere aos aspectos
ambientais.

A competéncia privativa ou exclusiva da Unido elitbosta nos Arts 21 —
competéncia material — e 22 — competéncia legrslati

Apesar de ser incumbéncia dos municipios promoateguado ordenamento

territorial, € incumbéncia primeira da Unido, n@p edaborar mas também executar
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plano de ordenacéo do territério. Ademais o in&dodo Art. 30 contém o alerta de
gue a competéncia do municipio € no que couber.

Mas o0 que se deve realcar € o fato de que tratdesecompeténcias
privativas/exclusivas da Unido e nos depara-se aiinuicoes que tém relacdo direta
com 0S municipios.

As competéncias materiais e legislativas dos estadt@io contidas no Art. 25
§ 1 a 3° da CF nos quais se encerra o carater privagixclusivo e, até mesmo,

remanescente que tais disposicdes Ihes confere:

“25. Os estados organizam-se e regem-se pelas iD@isEs e Leis que
adotarem, observados os principios desta Constituic

§ 1° S&o reservadas aos estados as competéncindajlies sejam vedadas
por esta Constituicao.

§ 2° Cabe aos estados explorar diretamente, ouantediconcessdo a
empresa estatal, com exclusividade de distribuigervicos locais de gas
canalizado.

§ 3° Os estados poderdo, mediante lei complemeitsiifuir regides
metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregi@enstituidas por
agrupamentos de municipios limitrofes, para integraorganizacéo, o
planejamento e a execugao de fung¢des publicagetesse comum”.

Nota-se que ndo ha uma referéncia expressa, edispalsitivo, aos aspectos
diretamente relacionados a matéria ambiental, roa® @les regem-se e organizam-se
pelas suas proprias constituicoes e leis que antarobservados os principios da CF —
abre-se, aos mesmos, vasta competéncia no campslatigg incluindo,
indubitavelmente, as questdes ambientais.

Tal poder é reforcado pelo disposto no’8db Art. 25 da CF — “sdo reservadas
aos estados as competéncias que ndo lhes sejardasepar esta Constituicdo” —
medida que, sem duvida, credencia os estados eefiazedo s6 o que a CF lhes
autoriza, como também, tudo que por ela nao Ihessidado.

Destaca-se que, tal principio € usual e rotineiraendirigido as pessoas fisicas
e juridicas de direito privado, ja que os atospssoas juridicas de direito publico sédo
vinculados ao principio da legalidade, onde s6 é&sipel fazer o que a lei
expressamente autoriza.

Com base em tais disposi¢cfes, que se somam aaowtigaragrafo Unico do
Art. 22 e as determinacbes do Art. 24 — competélegsslativa concorrente com a
Unido, vé-se o quanto o estado € dotado de previgiestitucionais que lhe autoriza a
legislar nos mais variados campos.

De outra parte ndo se pode olvidar que no exeraeaicsua competéncia

legislativa privativa ou exclusiva — Art. 25s estados deverdo estar adstritos aos
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principios da Carta Magna, assim como no caso dapgiéncia concorrente Art. 24:
haverdo de respeitar as normas gerais, ou a moldegal fixada pela Unido

No Art. 30, incisos lll a IX constam as competénaizateriais dos municipios,
ficando a competéncia legislativa contemplada nosaos | e Il do mesmo. Seguindo a
regra geral a que estdo submetidos os estadoservabss principios da CF e as
normas gerais da Unido - os municipios quando dwcéio de suas competéncias
legislativas deverdo observar, além do acima meadwo, as leis estaduais, de forma a
nao ferir o ordenamento legal a que estao subnsegidoque, como visto anteriormente,
mesmo na competéncia privativa da Unido ou doslestaxistem determinacdes que
influenciam diretamente o ordenamento territor@halinicipio.

No tocante a competéncia legislativa concorrergeraxercida pelos estados,
atentemos para o seguinte: dispde o paragrafoolArt. 24 que:no ambito da
legislacdo concorrente, a competéncia da unidotéirrse-a a estabelecer as normas
gerais E, logo em seguida, o paragrafoedtabelece que: competéncia da Unido para
legislar sobre normas gerais, ndo exclui a compagéauplementar dos estados

Percebe-se, maior autonomia dos estados, nesttaquésn primeiro lugar
pelo fato de a palavra utilizada no § feferindo-se & Unido é o verbo limitar: a
competéncia da Unido limitar-se-a a estabeleceroawas gerais. Em segundo lugar,
porque até mesmo nesta funcdo — estabelecimentwomieas gerais — ainda ha o
concurso do estado pois, a teor do"§a2competéncia da unido para legislar sobre
normas gerais, nao exclui a competéncia suplemdosaestados.

Na pratica, entretanto, a luz da doutrina maisataudo direito ambiental e
algumas jurisprudéncias ja existentes sobre a @uest leitura de tal artigo assume

contornos mais complexos. Segundo MACHADO (2012):

“Normas Gerais séo aquelas que pela sua naturednpser aplicadas a
todo territério brasileiro. (...) a norma nao € ajgoorque é uniforme. A
generalidade deve comportar a possibilidade deusiéorme. Entretanto, a
norma geral é aquela que diz respeito a um intergssal. E continua
afirmando que a norma federal néo ficara em posigisuperioridade sobre
as normas estaduais e municipais simplesmente @oggufederal. A

superioridade da norma federal (...)"

J& para MARTINS (2002):

“(...) muito embora os doutrinadores tendam a rétoavsuperioridade entre
os diversos entes federativos (...) entendo quémrip lexmaxima oferta tais
diferencas, na medida em que faz prevalecer alde§is federal sobre a
estadual e esta sobre a municipal no que diz tesp&iompeténcia comum e
legislativa concorrente (...); embora (a Constéoi Federal) ndo sendo da
Unido, mas da Nacéo, foi produzida pelo aparelgcsleivo que a Unido
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emprestou ao Pais, em face de ter sido o podetitadine derivado da
Emenda Constitucional n® 26/86".

Sendo assim, a competéncia concorrente entre @redtados e distrito federal
merece ser observada com mais atencdo, devenddissertida em um primeiro
momento a questdo da competéncia da Unido parar eirmas gerais e em um
segundo momento a questdo da competéncia suplentogaestados e do distrito
federal. Em tese, as normas gerais sdo aqueldsizéiseessenciais que deverdo ser
suplementadas ou especificadas pela legislagcdduastau distrital, e, caso desgcam a
detalhes, elas deverdo ser consideradas inconstitis por invadirem a competéncia
dos estados e do distrito federal.

Contudo, a expressao "normas gerais" utilizada eld® do Art. 24 da
Constituicdo Federal € um conceito juridico indeteado, e a doutrina e a
jurisprudéncia tém encontrado certa dificuldadepneenchimento de seu conteudo.
Pondera-se que, em vista da dificuldade na delgitalo conceito de normas gerais,
tém ocorrido sérios conflitos entre a legislacatefal e a legislacdo estadual e distrital.

Na verdade, as normas gerais devem ser compresndiaao aquelas que
dizem respeito a interesses gerais, independenterdanespecificidade a que podem
chegar. Poucos interesses podem ser tdo geraioquareio ambiente ecologicamente
equilibrado, tendo em vista o carater difuso debsato e a sua indispensabilidade a
manutenc¢ao da vida e da qualidade de vida.

Considera-se norma geral a vinculada ao interesse g cuja regulamentacéo
seja necessaria em face de uma determinada regi@wmoface de todo o territério
nacional.

Precisa-se ter um cuidado especial em relagdo astps ambientais e
observa-se com frequéncia é que o interesse gargirotecdo do meio ambiente
recomenda a previsdo de normas especificas e teagfetalhadas, destinadas a
regulamentar assuntos em ambito nacional, de n@ageeg nas matérias de interesse
coletivo a expressao normas gerais adquire umdsedifierenciado.

Entende-se ndo ser necessario que a norma gerguabido o territério
brasileiro, podendo abranger apenas um Unico etess, uma Uunica bacia
hidrogréafica ou uma Unica espécie animal ou vegetal

Cita-se que a norma geral ndo precisa se dirigiida o territério nacional e
sim a apenas uma parcela significativa dele, emfgjeanecessario que a norma geral

regule de forma ampla a matéria.
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Tendo em vista que a razédo de ser da legislacaearah que é assegurar a
defesa do meio ambiente, permite-se em matéria emtalhi que a Unido legisle
pormenorizadamente sobre determinado assunto cenests/esse tratando de uma
norma geral, desde que se esteja buscando resguardieresse geral. Essa € uma
forma direta de se tentar evitar que 0s estadodistoto federal e os municipios
facilitem a devastacao ao legislarem sobre o mmisiente de uma forma mais branda,
0 que encontra fundamentac&o no principio da pgéweae da precaucao.

Sabe-se que a interpretacédo teleolégica da Ci@uoeidica, e em especial do
Direito Ambiental, o objetivo maior de protecéo idave a qualidade de vida estara
melhor resguardado se a legislacdo ambiental fos reatritiva, tendo em vista que o
meio ambiente ecologicamente equilibrado € um tdirkindamental. Ao ressaltar o
interesse coletivo independentemente do grau deciisplade de uma norma
ambiental, o legislador federal diferencia normiagge norma genérica com o objetivo
de impedir que a legislagdo ambiental possa peroutiegitimar uma degradacao.

Para MIRRA (1996):

“(...) a protecdo ao meio ambiente recomenda aoedgho de normas
especificas e detalhadas, destinadas a regulamenggsunto em ambito
nacional. Esse foi o entendimento do Tribunal dgids do Estado do Parana
qguando se pronunciou sobre a matéria no Ac6rdas.278-3 proferido pela
Terceira Camara Civel, que julgou o Agravo de imegnto de n°® 65.302-7
com relac@o a aplicabilidade do Cddigo Florestak delimita com muito
detalhamento e precisdo o0 estabelecimento de &leagreservacao
permanente nos perimetros rurais e urbanos: (...)".

Assim, estdo dirimidas quaisquer duvidas sobre lcag@o do Codigo
Florestal nas areas urbanas, posto que a Unido,limdss da sua competéncia,
estabeleceu como norma geral a ser indistintanegiteada por todos os estados da
Federac&o e seus municipios, independentemenstattera localizados em areas rurais
ou urbanas, as metragens especificadas no Codigeskl. Ndo pode qualquer
municipio editar lei que estabeleca normas memidas que aquelas estabelecidas por
leis federais ou estaduais, sob a alegacdo desamaen legislando sobre assuntos de
interesse local — Art. 30, inciso |, da CF.

Nas hipéteses em que as nog¢des de norma gerabeadsgio sejam claras o
suficiente para a solugéo de conflitos envolvendpleacdo de normas da Unido e dos
estados, tem-se sustentado deva prevalecer, nocoasoeto, a norma que melhor
garanta a efetividade do direito fundamental tdiglalando-se preferéncia aquela mais

restritiva sob a Gtica da preservacao da qualidadsental.
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Portanto, teleologicamente, assegura-se a podsithdi de norma estadual

estabelecer proibigdes, onde a lei federal periném como que a lei federal estabeleca

patamares minimos de prote¢cdo ambiental a sereenvalo®s em todo o Pais, dando-se

efetividade a protecdo ambiental e ao desenvoltmremossustentavel.

Dessa forma,

unicamente no caso da CF ter sidegpestada, os estados e o

distrito federal ndo deverdo obediéncia a normal gelitada pela Unido. Com relacéo a

competéncia legislativa concorrente em matéria anthi, € importante dizer que as

normas gerais editadas pela Unido devem ser comptanas pelos estados e pelo

distrito federal, restando aos municipios a comméépara legislar sobre assuntos de

interesse predominantemente local, de modo a sguade legislacdo federal e a

legislacao estadual.

Destaca-se que em matéria ambiental a legislacdicipal e a estadual ndo

tem capacidade ir de encontro a lei federal, vigte a legislacdo municipal tera que

observar as normas gerais validas da Unido e dadoss e os estados e o distrito

federal ttm de observar necessariamente as noeras gditadas pela Unido.

Nesse sentido, como exemplo, o dispositivo da @aitgto de Santa Catarina

que dispensava o estudo prévio de impacto ambieateaso de areas de florestamento

ou reflorestamento para fins empresariais foi ideao pelo Pleno do Supremo

Tribunal Federal na

Ementa dessa Corte:

Acao Direta de Inconstituciatmde n° 1.086-SC, conforme

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ARTIGO 182, §3°,

DA CONSTITUIGAO DO ESTADO DE SANTA CATARINA. ESTUDO
DE IMPACTO AMBIENTAL. CONTRAIEDADE AO ARTIGO 225, §l°,

IV, DA CARTA DA REPUBLICA. A norma impugnada, aoggiensar a
elaboracao de estudo prévio de impacto ambientatasm de areas de
florestamento ou reflorestamento para fins empigsarcria excecao
incompativel com o disposto no mencionado incisad®\8 1° do artigo 225
da Constituicdo Federal. Acdo julgada procedentara pdeclarar a

inconstitucionalidade do dispositivo constitucionalarinense sob enfoque.

(STF - ADI: 1086 SC , Relator: ILMAR GALVAO, DataedJulgamento:
09/08/2001, Tribunal Pleno, Data de Publicagdo1Dd8-2001 PP-00002
EMENT VOL-02038-01 PP-00083)

Admite-se a possibilidade de tal restricdo, poisiajue poderia viabiliza-la

estaria inserida na competéncia do legislador &dg que a este cabe disciplinar,

através de normas gerais, a conservacao da nateirazarotecdo do meio ambiente
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(Art. 24, inciso VI, da CF), ndo sendo possivelkradis, cogitar-se da competéncia
legislativa a que se refere 0 § 3° do Art. 24 da j&Fue esta busca suprir lacunas
normativas para atender a peculiaridades locasgrdess na espécie.

2.1.2 Medida Liminar Deferida

Os estados e o distrito federal podem editar norgesais sobre matéria
ambiental se a lei federal for omissa, podendoreca mesmo com 0S municipios se
inexistir norma geral federal ou estadual sobreesmo tema, assim como preveem 0s
incisos I, VI e VIl do Art. 24 e incisos | e Il diart. 30 da CF. Como a norma geral em
matéria ambiental pode ser bastante detalhadacesgre exemplo dos Arts. 2° e 16 °
do Cddigo Florestal, nesses casos € possivel gde@ de normas suplementares seja
desnecessaria, posto que nao tenha sentido supéegmema norma geral que prescinde
gue ja é especifica.

Ajuiza-se que por ser a generalidade a principshctaristica da norma
juridica, decorrendo dai a sua aplicabilidade agpdomente se devera aceitar a
complementacdo da norma por uma legislacdo maisciisp quando isso for
realmente necessario para a protecdo do bem jurédicquestdo como, por exemplo,
quanto os limites de emissdo de poluicdo atmosféric

A aplicacdo de uma mesma norma ambiental pode evcate forma
diferenciada independente de ser estado ou mumidgacordo com as peculiaridades
de cada ente federativo.

Ocorre que, s6 mesmo a intervencado do Poder Judidéfine a questdo na
sua praticidade em face da constatacdo da suaaegdlexidade: um s6 ambiente e
variados atores disciplinando, fiscalizando e lag@o, quais sejam a unido, os estados
e 0S municipios, através dos seus trés poderes, doeno 0s cidaddos tomados
individualmente ou integrando uma Organizacdo Nawe@amental (ONG), que

podem agir diretamente ou através do MinistéridiPalb

2.1.3 Ministério Publico

A evolucao da probleméatica ambiental demonstracagsédade cada vez mais
corrente de uma protecdo realmente efetiva do iewmibiente. Nesse contexto é que
surgiram na legislacdo ambiental brasileira impaes marcos nesse sentido: A
Politica Nacional do Meio Ambiente, Lei n. 6.938/&la Lei n. 7.347 de 24.07.85,
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disciplinadora da Acéo Civil Publica como instrurteeiprocessual especifico para a
defesa do ambiente e de outros interesses difusadesvos. Posteriormente com
promulgacgéo da Constituicao Federal de 1988, &¢idiotdo meio ambiente finalmente
ganhou identidade propria com a definicdo de seudaimentas

Paralelo a isso, o Ministério Publico também exsurg ordenamento juridico
como uma instituicdo totalmente reconstruida, t¢ar@eda como defensora dos
direitos indisponiveis em sociedade, associad@a@ggao da defesa de novos direitos
e, para tanto, surgem diversos instrumentos proasssle atuacdo. Nesse sentido, a
pertinente observacdo de VIANNA LOPES (2000), ascalirer sobre o novo
Ministério Publico, pés Constituicdo de 1988:

“Segundo a Constituicdo de 1988, o Ministério Riblé instituicdo de
maximo valor: compete-lhe defender a ordem juridiceegime democratico
e os interesses sociais e individuais indisponipeis seus titulares. Tais
incumbéncias fundamentam sua explicita qualificag@imo permanente —
indicando vinculagé@o intima com o Estado Demoavatle Direito que se
busca instituir (de modo até a vedar sua evenwmlessdo numa reforma
constitucional) e vital para a prépria atividadegdicional — a medida que os
sujeitos, cujos direitos se presumem irrenunciav@ara compensar
deficiéncias provaveis em seu exercicio...), tdadera depender do
Ministério Publico para sua postulacdo e consegumstauracao do litigio
indispensavel a atuacao do Judiciario”.

O que se percebe € gque essas mudancgas nas agibdadlinistério Pablico
trazem para esse 6rgao ministerial uma respordadbdicada vez maior na protecdo dos
interesses tidos como difusos e coletivos, nossgseienquadra o direito a um meio

ambiente ecologicamente equilibrado, e transformara em uma nova figura judicial
de solucgéo de conflitos.

2.1.4 Responsabilidade Civil

Menciona-se que existe uma divergéncia doutrimarigue tange a natureza da
responsabilidade civil do Estado no tocante a casdomissivas, Segue-se a doutrina
majoritaria no sentido de que tal seria objetiv&REHAS (2005) defende ter a
responsabilidade estatal, por omissao, nature zi\doj

“a consagracao, entre nos, da aplicabilidade alieetmediata dos direitos
fundamentais (CF, 5° 8§ 1°) é um dos argumentas roaustos contra a
teoria segundo a qual ndo poderia o Estado ser tivasjente
responsabilizado por omissées”.
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Faz-se referéncia a responsabilidade civil ambient@rdenamento juridico
brasileiro atribuiu natureza objetiva a tal resadiglade, ou seja, a sua apuracéo
dispensa a verificacdo de culpa do agente causkddano, conforme se verifica no
Art. 14, 8§ 1°, da Politica Nacional do Meio Ambiiftei 6.938/81) e no Art. 225, § 3°,
da CF. Existe unicamente a necessidade de vedficda acdo ou omissao do agente
poluidor, do nexo causal e do dano ambiental caugsmla a configuracdo da
responsabilidade e o seu respectivo dever de Emara

No que tange a amplitude do dano ambiental, tem aildtada a classificacao
mencionada por BENJAMIN (1998) no qual o mesmo padaircar ndo somente o dano
ecoldgico propriamente dito como também o danogaéspodendo ter natureza tanto
patrimonial (material) quanto moral (imaterial).

Todavia a responsabilidade do Estado, o Art. 3isinlV, da Lei 6.938/81,
afasta qualquer duvida no que acerca da possitdide responsabilizacdo do ente
estatal, na medida em que enquadra na condi¢cagemteapoluidor a pessoa fisica ou
juridica, de direito publico ou privado, respondAwdireta ou indiretamente, por
atividade causadora de degradacdo ambiental.

Cabe reiterar que nédo é somente a acao do ental €stpaz de ensejar a sua
responsabilidade, como ocorre quando o propriodaséanpreende atividades lesivas

ou potencialmente lesivas ao ambiente, mas tamb@my menciona MILARE (2005),

“quando se omite no dever constitucional de prategmeio ambiente (falta

de fiscalizagéo, inobservancia das regras informedalos processos de
licenciamento, inércia quanto a instalacéo dersmsede disposi¢éo de lixo e
tratamento de esgotos)”.

Para MACHADO (2012):

“a omissdo do Estado em fiscalizar e impedir ar@omia do dano ambiental
€ ainda mais grave, no ambito constitucional, devadimposicdo e forca
normativa dos principios da prevencao e da precaQgas, § 1°, IV, da CF,
e Art. 1°, caput, da Lei de Biosseguranca — Lel@3/05), os quais modulam
a atuacdo do Estado, impondo cautela e prevenc&ewagir, de modo a
antecipar e evitar que o dano ambiental ocorra.”

Nesse sentido, FREITAS (2005) menciona que, baseadgrincipio da
prevencdo, “qguando o mal for conhecido, devem-seatas medidas aptas a evita-lo,
sob pena de omissdo objetivamente causadora (n&@oaomedicdo) de dano injusto, a

vista da inoperancia estatal (insuficiéncia do agigivel)”. O autor ainda pondera:

“tendo como base o principio da proporcionalidafes cabe ao Estado, no
gue diz respeito aos seus deveres de protecédo raaibiatuar na margem
normativa que se estabelece entre a proibicao dessx e a proibicdo de
insuficiéncia, ou seja, se, por um lado, o entatalshdo pode atuar de modo
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excessivo a ponto de violar o nucleo essencial idgta fundamental em
guestao, na outra face do principio, também nae pwditir-se ou atuar de
forma insuficiente na promocéo do direito fundarakrstob pena de sua acao
— no primeiro caso - ou omissao - no segundo camtaretar em pratica
antijuridica e inconstitucional”.

No que diz respeito as enchentes, SEGALLA (200&nafque:

“a incidéncia destas ocorre com mais frequéncia d&sas com maior
ocupacédo populacional, onde os sistemas de drenagémesponsabilidade
do poder publico, ndo sao tdo eficientes. Diargedajiindaga-se se ha ou ndo
possibilidade de responsabilidade do Estado emrdguia das enchentes
(...). a resposta é clara e positiva, desde queclaeate tenha como nexo de
causalidade a omissao de um dever seu de zelarbpehloestar de seus
habitantes”.

O autor ainda cita como amparo legal desta afik@atiArt. 182 da CF, o qual
versa que:

“a politica de desenvolvimento urbano, efetivaddo pBoder Publico

municipal, tem por objetivo ordenar o pleno desénntento das funcdes
sociais da cidade e garantir 0 bem-estar da pdjalatdo podendo este
escusar-se de sua responsabilidade nos casos ermoqguer desconforto

social dos individuos, com representacéo patrinfibnia

Depara-se com o0 crescimento sem planejamento decigiade, sem previsao
de um sistema de drenagem eficaz, gerando um oolapsada chuva com maior
volume de agua. Em casos como este, em que saliasté de dano causado por
fendbmeno da natureza, importa, para o reconhecimdat dever de indenizar, a
demonstracdo de que a omissdo ou atuagcdo defictentddministracdo Publica
concorreu, de forma decisiva, para que o eventataca, deixando de realizar obras
qgue razoavelmente Ihe seriam exigiveis ou deixaediiscalizar ocupacdes irregulares,
além do dano causado ao particular e do nexo dalidade.

Para que se responsabilize o Poder Publico, dagéraxna omissdo a um
dever legal de agir, ou seja, aquele tinha a otéigale atuar e operar segundo certos
padrbes de eficiéncia, e se manteve inerte ounfdiciente (OLIVEIRA, 1996). Na
realidade, qualquer que seja o fundamento invopada embasar a responsabilidade
objetiva do Estado, exige-se como pressuposto gedgvel para a determinacéo
daquela responsabilidade, a existéncia de um nexoadsalidade entre o dano e a
atividade ou omissdo do Poder Publico, ou de s&o sem o ato do funcionario.
Estabelecido o liame causal, surge dai o devendenizar. A causa provocadora do
dano tem que ser necessariamente vinculada acoEsiada que néo seja a causa Unica
da ocorréncia. Significa que a causa que propicidano tem de relacionar-se direta ou

indiretamente com o resultado apontado como inju3twa caracterizar a relacdo de
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causa e efeito é necessario que o administradce grog o Poder Publico concorreu
para o resultado.

Segundo GONDIM & MEDEIROS (2004), a ocorréncia dendacdes em
areas urbanas e ribeirinhas tem-se intensificado:

“Este agravamento é funcdo tanto da crescente mgadilizacdo do solo,
decorrente da urbanizacdo acelerada, como da idprég ocupacédo urbana
de areas ribeirinhas, que sempre constituiramitos leaturais dos cursos de
agua e, que por forca de Lei, ainda sao areas ateco permanente. A
combinacédo desses processos demanda a aplicag@eddias e intervencdes
gue necessitam da articulagdo dos sistemas deogedt@na, 0s quais
pertencem a esfera de competéncia dos municipasexcecdo das regides
metropolitanas e macrorregifes, sobre as quaispkeam 0s principios
constitucionais de cooperacédo no exercicio de emgiiblicas de interesse
comum”.

Pode-se citar, como exemplo, a Apelacdo Civel BR0TJIRJ e, também,
julgados no mesmo sentido, a Apelacdo Civel 260el46Apelacdo Civel 280.977,
poismesmo ndo sendo a chuva um agente (publico) ddd;stajo principio afastaria a
sua responsabilidade objetiva, a Administracéo iPalsesponde pelos danos por ela
causados ao particular se for provado que a fataetlvico concorreu decisivamente
para o evento. No caso, restou provado, atravgsedeia, que as chuvas ndo teriam
causado inundacdo se as galerias ndo estivessamiads portanto, configura-se a
chamada culpa anénima da Administracdo que, peb,safasta a alegacdo da Forca
Maior.

APELAGAO CIVEL E REEXAME NECESSARIO. AGAO
SUMARISSIMA DE INDENIZAGAO POR DANOS MATERIAIS E
MORAIS C/C PEDIDO DE TUTELA  ANTECIPADA.
RESPONSABILIDADE CIVIL. PROVA DA CONDUTA OMISSIVA [

APELANTE. Nao ocorréncia do caso fortuito ou forgaior. Caracterizada
a falha na omissédo do servico. Configurada a resgimidade do municipio
pelo evento danoso. Honorarios advocaticios. Cagin da fazenda
publica. Artigo 20, §8 3° e 4° do cddigo de prooessil. Fixacdo em valor
certo. Recurso parcialmente provido somente nesgeci. Recurso

conhecido e parcialmente provido, somente parar fieaa honorarios

advocaticios em valor certo. Sentenca mantida eraree necessario.

(TJ-PR, RELATOR: MARIA APARECIDA BLANCO DE LIMA, DATA
DE JULGAMENTO: 21/07/2009, 42 CAMARA CIVEL).
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2.3 O DILEMA SOCIOAMBIENTAL DAS CIDADES

BUCCI (2002) menciona que:

“um aspecto da sustentabilidade que deve ser eaflatié com relacdo a
gestdo das cidades no tempo, ou seja, a admidistratpal e futura dos
recursos ambientais da cidade associada a gestiagh &ara que isso ocorra
€ necessario encontrar solu¢ées buscando o aldansestentabilidade para
as geracbes presentes e futuras. Nesse sentidubjetb/os do interesse
publico ndo podem ser sacrificados pela alterndnoigoder, essencial a
democracia”.

Questiona-se: € exigéncia dos Poderes Publicoplenmentacdo de politicas
publicas para a preservacdo do meio ambiente uPb&ssa indagacdo conduz a
distincdo: a) da escolha das diretrizes da polipGhlica para concretizagdo de
determinadas metas, ou seja, da formulacdo dendatatas politicas publicas; e b) dos
proprios objetivos que a politica publica visa at@a, quer dizer, sua efetiva execucao.

Cabe ressaltar, que somente 0s municipios comdea28.000 habitantes tém
obrigatoriedade de elaboragéao do Plano Diretofgrga do dispositivo legal inciso | do
Art. 41 da Lei 10.257/01. Com a promulgacgéo dan®ei2.608/12, foi inserido o inciso
IV que prevé essa obrigatoriedade também para esdadluidas no cadastro nacional
de municipios com areas suscetiveis a ocorréncaeslezamentos de grande impacto,
inundacdes bruscas ou processos geoldgicos oddgaras correlatos.

Se néo cabe ao Judiciario a formulacéo de polipdaticas no meio ambiente
urbano, é de responsabilidade dos representantepodn, quer dizer, ao Poder
Legislativo, organizar as grandes linhas das paBtpublicas e ao Poder Executivo sua

execucao. Ressalte-se que, conforme BUCCI (2002):

“Separacgdo das funcdes estatais ndo é absoluts, gpaoncretizacdo das
politicas publicas implica na permanéncia de umegba da atividade

“formadora” do direito nas maos do governo (Poderdttivo), perdendo-se
a nitidez da separacéo entre os dois centros itheiafo”.

Por outro lado, MIRRA (1996) destaca que:

“cabe o controle judicial de omissdes do Poder iPdbha execugdo das
politicas publicas no meio ambiente urbano, ou, gefie responsabilidade do
Judiciario, através de acdes judiciais, determque os governos adotem
medidas de preservacdo do meio ambiente, tais Gdrimplantacdo de
sistema de tratamento de esgotos ou de residudess@rbanos ou, ainda, a
implantacdo definitiva de espaco territorial pradegja instituido por norma,
ou a preservacao de um bem de valor cultural. Eatidegle, o Judiciario
impde a execucao das politicas publicas que jarfastabelecidas na CF,
em leis ou formuladas e adotadas pelo préprio goveEm matéria
ambiental “ndo ha mais, propriamente, liberdadévefelo administrador na
escolha do momento mais conveniente e oportunogadnc¢io de medidas
especificas de preservacgao”.
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O Poder Publico tem, portanto, a necessidade deagi alcancar os objetivos
e as metas previstas em normas constitucionafsaeamstitucionais.
Para MEDAUAR (2010):

‘o desenvolvimento das cidades deverd levar emacas limites da

sustentabilidade, ou seja, o desenvolvimento urlawe ocorrer com ordem
e isento de degradacédo, propiciando, dessa forma, wida urbana digna

para todos. Trata-se de um direito coletivo da [amdo a cidades

sustentaveis, ou seja, o direito ao acesso a dxlie vida urbana digna, ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado e aospamentos e servigcos
publicos”.

Para JACOBI (2006):

“Cada espaco necessita receber uma destinacdo emanitoramento

especifico com o intuito de manter o equilibriccidade ndo deve ser apenas
planejada por normas padronizadas, é imprescindiued haja uma

articulacdo entre as dimensdes econbmicas e soeia@s dimensdes

territoriais com vistas a gestao do solo, (JACQBD6)".

Com o objetivo de definir as estratégias a sereilizagas € necessaria a
coeréncia e organizacdo entre as diretrizes e stsuimentos de desenvolvimento
urbano, de modo que as politicas habitacionaigtgailem com a politica fundiéria,
hidrica e ambiental, visando a formacéo e a garaletium ambiente socialmente justo e
ecologicamente equilibrado quanto a ocupacéao dtdre.

O maior desafio para os urbanistas e administradol@ atualidade é
desenvolver uma cidade que seja autossustentanelgoalidade de vida. Para obter
esta qualidade € preciso respeitar 0 meio ambgmganizar as cidades de maneira
saudavel, evitando, dessa forma a incidéncia delgoras futuros, tais como a falta de
abastecimento e recursos, dentre outros.

De acordo com JACOBI (2006):

“Apesar existir um quadro que preocupa pela suaptoidade e pelas
dificuldades de gerar respostas mais efetivas, redasese alguns
movimentos e empenho do poder publico na formulacéioplementacao de

politicas, planos, programas e projetos que eafatiza sustentabilidade
ambiental”.

2.4 GESTAO DE RECURSOS HIDRICOS

O dominio de agua é divido, conforme Art. 21 da €Rtre a Unido e os
estados, da seguinte forma:

“(1) sdo bens da Unido os lagos, rios e quaisquerimtes de agua em
terrenos de seu dominio, ou que banhem mais de stadcg sirvam de
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limites com outros paises, ou se estendam a t@rigstrangeiro ou dele

provenham (CF, Art 20, inciso Ill); (2) sdo benssdastados as aguas
superficiais ou subterraneas, fluentes, emergenés depdsito, ressalvadas,
na forma da lei, as decorrentes de obras da UGiBpArt. 26, inciso I)".

Embora a CF néao inclua explicitamente os rios naleobens dos estados a
exemplo do que se verificava no Art. 5° da Congéimde 1967 que presumia entre 0s
bens dos estados, o0s lagos e rios em terrenoud#oB®ENio € 0S que tém nascentes e
foz no territorio estadual, por tradicdo, tem-dernpretado a CF como se tivesse, neste
topico, a redacdo adotada na Constituicdo de 1@Hprme destacam CABRAL &
KELMAN (2003) e, por consequéncia, 0s governosdests tém exercido absoluta
competéncia administrativa nos rios que tém foascente em seu territdrio, mesmo
guando esses rios desembocam em outros rios agume &@m direcdo a outros estados.

A situacao atual, ndo confronta a CF, logo, entegdque, quando as aguas
superficiais e subterraneas fluirem para outroadest a competéncia estadual deve
estar vinculada aos parametros e critérios adofaal@scada bacia hidrografica.

A norma constitucional, em seu Art. 21, inciso XlXdica a competéncia
administrativa da Unido parastituir sistema nacional de gerenciamento de recsl
hidricos e definir critérios de outorga de direitds seu uso.

Por outro lado, em termos de competéncia form@l-ano Art. 22, inciso 1V,
determinou a competéncia privativa da unido payssler sobre a agua. No paragrafo
anico deste mesmo artigo é previdcomplementar podera autorizar os estados a
legislarem sobre esse assunto

Todavia, tal lei ainda nao foi editada. Nota-seprasnissas instituidas pela CF
estdo bem claras no que tange aos direcionameifidtoendiados dados aos institutos
juridicos, dominialidade e competéncia e aos papeéss entes federados. Entretanto,
ressalta-se que ndo ha uma boa assimilacdo dosxdomeonstitucionais, provocando
uma série de desencontros politicos, juridicosneirddtrativos, com retardo e desvios
na gestado da agua no Brasil.

A Lei n® 9.433/97 regulamentou parcialmente o Att. inciso XIX, através da
criacado do Sistema Nacional de Gerenciamento darBes Hidricos. Em seu Art. 1°,
indicou os fundamentos da nornfda) agua € um bem de dominio publico; (2) a gestao
deve ser descentralizada e participativa; (3) a ibabidrografica é a unidade

territorial para planejamento e gestao dos recurbdricos.
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O Art. 4° da Lei n® 9.433/97 determina qu&nido e os estados articulem-se
para implementar o Sistema Nacional de GerenciaméatRecursos Hidricos.

Isto significa que a Uni&o, através da Agéncia dlaalide Aguas (ANA), e as
autoridades estaduais necessitam atuar harmoémicaglementarmente através de um
sistema unificado, especifico para cada bacia gidfica, para outorga, fiscalizacdo e
cobranca pelo uso dos recursos hidricos.

Todavia, nenhum texto legal regulamenta a formaocwa deve dar a
articulacdo em bacias hidrograficas nacionais, @stagpor rios de diferentes dominios.
A ANA propbs e estd implementando uma estratégia psancar que se baseia na
construgcéo de acordos sociais estabelecidos nagésame bacia hidrografica, visando a
formacg&o de consensos sobre a utilizagdo dos cechidricos e evitando assimetrias
entre usuarios ou entre estados.

Salienta-se que, em termos de outorga/autorizagdalikitos de uso de
Recursos Hidricos, a Politica Nacional de Recutdaticos, nos Arts 11 a 18,
especifica as regras para esse instrumento deog@s&iNA, além do cumprimento da
norma da Politica Nacional, esta subordinada ao djize sua lei de criacdo, Lei
9.984/00, da Resolucédo 16/01 do Conselho Naciom&etursos Hidricos (CNRH) e
da Resolugcéo ANA 135/02.

Segundo CUNHA (2004), no que tange as outorgastamuiificuldades se

manifestam:

“a ANA ¢é autoridade responsavel para outorgar 0s de recursos hidricos
em corpos de agua de dominio da Unido, mas nagaseatretanto, de

referenciar sua atribuicdo federal com 6érgdos edamhds estaduais e
municipais, tanto os que tratam da agua como tambéngue detém

competéncia ambiental, e, por outro lado, aquelessgio responsaveis por
atividades setoriais, como € o caso da saldeagdim energia etc. ”

O autor esclarece ainda que dos temas que vem sendo debatido no que diz
respeito as outorgas trata da sua articulacdo cani@encas ambientais.

O disciplinamento dessa articulagdo tem fundament® 1° do Art. 10 da
Resolugcdo 237/97 do Conselho Nacional do Meio Antbie(CONAMA), que

determina:

“No procedimento de licenciamento ambiental devecbnstar,

obrigatoriamente, a certidao da Prefeitura Munigigaclarando que o local
e o tipo de empreendimento ou atividade estdo emfognidade com a
legislagdo aplicavel ao uso e ocupacdo do solouandp for o caso, a
autorizagdo para supressdo de vegetacdo e a ouytargauso da agua,
emitida pelos 6rgdos competente”.
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Complementa, explicitando que:

“a integracdo proposta perpassa também por proeetlim de dificil
implementagdo operacional, como por exemplo, &waifdo com Orgdos
integrantes do Sistema Nacional do Meio AmbientSN&MA), a despeito
de sistemas juridicos diferenciados para gestddelos ambientais, e, ainda,
a conciliacdo com outros érgaos e entidades conteslale direitos para
atividades e servicos (geracao de energia elétrizeracdo etc)”.

Como pode-se constatar, 0 municipio ndo configarainisdo dos dominios
das 4guas nao tendo, portanto, gestdo sobre otoswpre possam diretamente afetar
seu ambito de atuacéo, ou seja, o territério mpaicbnde ocorrem os desastres como,

por exemplo, as enchentes em areas ribeirinhas.
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CAPITULO I

PROPOSTA DE CRIACAO DE UMA AUTORIDADE DE
MICROBACIAS

Do exposto ao longo do estudo, percebe-se a flagdi e a complexidade que
permeiam a legislacéo, administracédo, gestao aifiacao dos espacos urbanos.

Como aponta JACOBI (2006), o padrao periférico deanizacdo, marcado
pela ocupacéo ilegal de areas ambientalmente &r&gei provocado uma significativa
degradacédo dos recursos hidricos, do solo, dasodmsdde saude e ampliado o alcance
dos problemas e concomitantemente o acirramento cdaflitos socioambientais.
Assim, evidencia-se a estreita relacdo entre risgobientais e a questdo do uso e
ocupacao do solo que, entre as questdes deteresndas condicbes ambientais da
cidade, é aquela onde se delineiam os problemagatais de maior dificuldade de
enfrentamento e, contraditoriamente, onde maigedificam competéncias de ambito
municipal.

A partir deste entendimento, torna-se necessaecanhecimento da dinamica
das aguas definida pelos limites de uma bacia ¢pidfica; e ndo pelos limites das
divisdes politicas tais como o0s municipios, estadopaises, que ndo abarcam a
dindmica da natureza. A gestdo de uma bacia hdfiogr € parte integrante da
ordenacdo do territorio, incluindo os ecossistentastretanto, a fiscalizacdo e a
administracdo das bacias hidrograficas permaneeetnatizadas e sem apresentar uma
interconexdo entre a utilizagdo da agua e os debwmis ambientais. (NORONHA,;
HORA; CASTRO, 2013).

Dessa forma, propde-se a partir do texto abaixtagao de uma entidade a ser
denominada de Autoridade de Microbacia para tratgestao territorial/ local tendo
como base uma visdo de conciliacdo dos usos nudfigirestacdo dos servigcos
publicos, protecdo dos recursos naturais locapeotmente a agua, cujo manejo dos
diferentes aspectos da microbacia tenderia a redig& desastres, principalmente, os

causados por enchentes:
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— Considerando a necessidade de articulacdo e igiegemtre os respectivos entes e
orgaos do poder publico de forma a cumprir na fategque dispde o Art. 225 da
CF.

Todos tém direito ao meio ambiente ecologicameqtdibrado, bem de uso
comum do povo e essencial a sadia qualidade de inig@ndo-se ao Poder
Publico e a coletividade o dever de defendé-loesgva-lo para a presente e
futuras geracoes.

— Considerando a necessidade de suprir a exigéneregdamentacao do Art. 23 da
CF, em todos os seus incisos e, mais especificaneeimiciso VI, que é proteger o
meio ambiente e combater a poluicdo em qualqusuds formas, no que tange a
competéncia concorrente dos entes publicos, ormearagrafo Unico dispde que
Leis complementares fixardo normas para a cooperaeétre a Unido e o0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tengilm vista o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em dmbito nacional;

— Considerando que cada municipalidade deve atendee@revé o Art. 26 da Lei

12.608/12:

Art. 26. A Lei no 10.257, de 10 de julho de 2004ssa a vigorar acrescida
dos seguintes Arts. 42-A e 42-B:

Além do conteddo previsto no Art. 42, o plano diretdos Municipios
incluidos no cadastro nacional de municipios comasirsuscetiveis a
ocorréncia de deslizamentos de grande impacto,dagdes bruscas ou
processos geolodgicos ou hidrolégicos correlatosdesonter:

| - parametros de parcelamento, uso e ocupacaoldode modo a promover
a diversidade de usos e a contribuir para a gede&mprego e renda;

Il - mapeamento contendo as areas suscetiveisreéocia de deslizamentos
de grande impacto, inundac¢bes bruscas ou procegsogicos ou
hidrolégicos correlatos;

Il - planejamento de acdes de intervencdo prevang realocacdo de
populagdo de areas de risco de desastre;

IV - medidas de drenagem urbana necessérias angd@ve a mitigacdo de
impactos de desastres; e

V - diretrizes para a regularizacdo fundiaria dsemtamentos urbanos
irregulares, se houver, observadas a Lei no 11&¥7, de julho de 2009, e
demais normas federais e estaduais pertinentesevesio de areas para
habitacao de interesse social por meio da demaradg&onas especiais de
interesse social e de outros instrumentos de gmlitrbana, onde o uso
habitacional for permitido.

§ 1o A identificacdo e o mapeamento de areassde tevardo em conta as
cartas geotécnicas.

§ 20 O contetdo do plano diretor devera ser cdrglatom as disposi¢des
insertas nos planos de recursos hidricos, formeladmsoante a Lei no
9.433, de 8 de janeiro de 1997.

8§ 30 Os Municipios adequardo o plano diretor agaticdes deste Art., por
ocasido de sua revisdo, observados os prazos.legais

8§ 40 Os Municipios enquadrados no inciso VI do Attdesta Lei e que ndo
tenham plano diretor aprovado terdo o prazo deiredf anos para o seu
encaminhamento para aprovacao pela Camara Munfcipal

— Considerando a previsao, ainda sem regulamentad@ogestdo integrada e
articulada conforme Art. 3° da Lei 9.433/97:
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Art. 3° Constituem diretrizes gerais de acdo pam@ldmentacdo da Politica
Nacional de Recursos Hidricos:

| - a gestao sistematica dos recursos hidricos, dispociacao dos aspectos
de quantidade e qualidade;

Il - a adequacdo da gestdo de recursos hidricodivassidades fisicas,
biéticas, demograficas, econémicas, sociais e m@twdas diversas regides
do Pais;

[l - a integracéo da gestdo de recursos hidricos & gestdo ambiental;

IV - a articulacdo do planejamento de recursosidddrcom o dos setores
usuarios e com os planejamentos regional, estaduwational;

V - a articulag&o da gestao de recursos hidricosado uso do solo.

— Considerando que nos ultimos anos, o tema reladtoaas desastres naturais tem
ecoado de forma contundente e que a maioria dossties tem ocorréncia e
abrangéncia local,

— Considerando que cabe ao municipio a legislacdmrdenamento do uso e
ocupacao do solo, conforme Art. 37 da Lei 10.257/01

— Considerando que os desastres naturais mais friegusm territorio brasileiro estao
relacionados as chuvas, ou seja, inundacgdes eatesintos de terra;

— Considerandoque a municipalidade tem capacidade de visualizan onaior
exatiddo os contornos da realidade de cada lodalida que os demais entes
federados (Unido e Estados) ndo possuem esta nwesdoafocal, apesar de serem
a fonte de origem dos recursos financeiros na gaédade de reconhecimento de
situacdo de emergéncia ou de estado de calamiddnliegy apos declaracdo pelo
municipio (Lei 12.608/12);

Sugere-se a criagao de uma entidade para geremtaoe microbacias, a ser
denominada de Autoridade de Microbacia, que podsar aem nivel local e
supramunicipal, com articulacdo entre os demaisnitage(ANA, 6rgdos gestores de
recursos hidricos, Comités de Bacia, Prefeituragega Civil, sociedade civil e todos
0s orgaos/entes envolvidos nessa dimensdo ge@)rafite coordene as atividades dos
usuarios, zele pelos recursos hidricos, fiscaizecapacdes irregulares e o uso do solo,
promover a oitiva da populacdo e autoridades losaisre as necessidades de
intervencdes estruturais e ndo estruturais pakepgdo de desastres naturais e, quando
da ocorréncia dos desastres, avalie os danos @dwosgrecursos financeiros para sua
mitigagao.

Como possibilidade juridico-institucional de co@wggo dos entes federados, a
partir de instrumentos ja existentes e sem queduaglito com 0s mesmos, e que faca
frente as dificuldades aqui descritas e, ainda, alsrque a responsabilidade pelos
danos causados as populacdes ribeirinhas por éeshengere-se, para cada area de

microbacia, um o6rgdo central transfederal, A Aulade de Microbacias, com
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representacdo dos entes federativos envolvidos idesa (municipios, estados e Unido)
com poderes de requisitar e coordenar servicoswrses de mais de um ente federal
para cumprimento de sua tarefa: gestdo da mic@bddo direito brasileiro o
instrumento capaz de dar, pelo menos de forma,gevacretude a essa ideia, € o
Consorcio Publico.

Indica-se, entdo, como proposta, a materializagéssad entidade em uma
Autoridade de Microbacias, constituida pelo consédons entes federados (Unido,
Estados e Municipios).

O Consorcio Publico passou a fazer parte do ditw#sileiro, através do Art.
241 da CF introduzido pela Reforma Administrativa Estado constante da Emenda
Constitucional n° 19. Este Art. prevé que a Unid®estados, o distrito federal e os
municipios disciplinardo, por meio de lei, os cong® publicos e os convénios de
cooperacdao entre os entes federados, autorizandesio associada de servicos
publicos, bem como a transferéncia total ou padg@a¢ncargos, servigos, pessoal e bens
essenciais a continuidade dos servigos transferidmavia, somente em 2005, a Lei n°
11.107/2005 de regulamentacao geral da matériprémnulgada, sendo regulamentada
em 2007, pelo Decreto n° 6.017/2007.

Como ensina RIBEIRO (2007), os consorcios publigmslem adquirir
personalidade juridica de direito publico e privadatretanto, no presente estudo,
optou-se pelo Consércio Publico com personalidadédica de direito publico,
associacado publica entre entes da federacdo gegrand administracdo Indireta dos
entes associados. Rege-se, a partir da vigénde aificadora, por normas que regem
a administragcdo publica geral. S&o suas princigeaecteristicas:

— Protocolo de inten¢des, subscrito pelos chefesodiePExecutivo dos entes
envolvidos. Deve também definir o objeto e as ogiek gerais do
consoércio publico.

— Ratificagdo de aprovagédo do protocolo de intencPetos poderes
Legislativos dos entes envolvidos. E a lei criadora

— Assembléia Geral composta por integrantes dos entesorciados (numero
definido pelo protocolo de inten¢des). Tem compEtEmpara aprovar o
estatuto do consodrcio, eleger seu representantd, legm como decidir
sobre eventuais impasses néo previstos.

- Estatuto, instrumento que trata da organizacdmeidnamento dos O0rgaos

gue compde o consorcio publico e de suas compattaspecificas.
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— Contrato de programa para disciplinar as formasotlboracdo de um ente
federado para outro associado. Ou seja, discipirfarma de prestacéo de
servigos, utilizagdo de bens e pessoal dos entedvelos.

— Contrato de rateio para fixacdo das despesas de @at federacdo
consorciado. Deve ser formalizado a cada exertif@aceiro.

- Representante legal. E o agente publico, eleitoassembléia geral, que
responde pela dire¢cdo de consorcio. Obrigatoriaenéeve ser o Chefe do
Poder Executivo de um dos entes da federacao.

— Obrigacdes reciprocas. Como o consorcio publicpastitui por contrato e
nao por convénio, cada ente consorciado é partiinkeg de forma
individual ou coletiva, para exigir o cumprimentasdobrigagdes presentes
nos contrato de rateio e de programa.

Além disso, destaca-se que a Lei n° 11.107/200mifgeraos consorcios
publicos, desde que acordado entre os entes edos)vum conjunto de atividades
centrais para a solucdo de problemas administstitais como contratagdes,
concessoes de servigos publicos, desapropriad@es, e

Como consequéncia do surgimento dessa Autoridad8agé&a no cenario
sécio-politico-administrativo, podera ser favorecm desenvolvimento administrativo
das atividades que envolvem as microbacias e, eso) & descentralizacdo politica.
Isto podera resultar em melhor alocacdo de recumsaisr eficiéncia gerencial, além de
produzir efeitos politicos e, ainda, gestdo de lproes em nivel local, com maior
possibilidade de participacéo do cidadao diretaenatihgido pelas politicas publicas.

Outro aspecto que deve ser considerado é a cog@emas acdes para que
ndo haja limitacdo politico-administrativa baseada modelo tradicional de
federalismo, ou seja, competéncias fragmentaressamques entre entes. Como exposto
anteriormente, os problemas relacionados aos cittosiatureza ndo respeitam as
divisdes juridicas do territorio brasileiro, motipelo qual a Autoridade devera dispor
de mecanismos praticos que se voltem a solucaaraldemas que transcendem os
limites dos municipios e dos estados brasileirass, Anuito embora outras questdes,
localizadas no ambito de um dnico municipio, aiagdsim envolvem competéncias de
mais de um nivel da federacdo. Ratifica tal decoa fato da CF trazer, por exemplo,
em seu Art. 23, um rol de competéncias comuns, G@motecdo do meio ambiente, a
preservacao das florestas, a promocéo de progmdena®radia e melhoria da habitacdo

e de saneamento basico e a fiscalizacdo das cOesepara exploracdo de recursos
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hidricos. Como ja exaustivamente discutido no pres&rabalho, todas essas tarefas
comuns entre os entes federativos eram para samnipaglas de forma cooperativa, por
lei complementar, para “o equilibrio do desenvokmto e do bem-estar em ambito
nacional” (8§ unico do Art. 23 da CF.). Porém, cojaodebatido, ainda ndo foram

fixados os parametros de cooperacdo. Essa coopesaga centralizada na figura da
Autoridade de Microbacias.

Ressalta-se, ainda, a dindmica da politica localis nespecificamente no
ambito municipal. O exemplo mais significante d#speito a necessidade de remocao
de moradores que habitam em areas de risco (painogmte aqueles que residem em
beira de rios) que constitui tarefa que sofre @angimentos da politica local.
Independentemente da forma juridica de ocupac¢a&mido(titulo de propriedade, titulo
precario ou ocupacao irregular) é de se verificarpassibilidades de reducdo da
situacao de risco, sem a remocao da populacaatiageobras de engenharia. E, em
caso de impossibilidade de solucdes desse tipop@uenvolvam remocgoes definitivas,
tém-se a utilizacdo do poder de policia (titulescarios e propriedades irregulares) e a
desapropriacdo. Pelo Estatuto da Cidade (Lei r#5Z(R001), a delimitacdo das areas
urbanas utilizaveis para moradia deve ser objetdldoo Diretor, aprovado por Lei
Municipal. Em que pese tal previsdo legal, a maioilds municipios possui areas de
ocupacao irregular ou precéria (concessao de usmjzacoes, etc). O que fundamenta
juridicamente a possibilidade de retirada é o cumgmto do Plano Diretor e a
utilizacdo do poder de policia estatal. Entretapéwa tomar essas medidas ndo é tarefa
facil. Primeiro, a maioria dos municipios brasieiméo dispde de recursos financeiros
e humanos qualificados para mapear e intervir cdorasode engenharia e de garantia de
direito de moradia como contrapartida da remocénds medida também impopular
além de sofrer limitacdes judiciais. Sem mencioma@ em muitos municipios essa
ocupacao irregular ou precarizada de areas urlmanagais se da, apesar de dentro dos
limites do municipio, em terras da Unido ou doadss a que pertencem. Constata-se a
grande limitacdo de acdo do poder publico locadaEportanto, € mais uma razéo para
se pensar em mecanismos reais de cooperacao fealecmide inserimos a figura da
Autoridade de Microbacias, uma vez que também piea inciso IX do Art. 23 da
CF que é de competéncia comum da Unido, dos estadusicipios a promoc¢éo de
programas de moradia e melhoria da habitag&o.

Enfim, os consoércios publicos sédo instrumentos adoves de gestédo

compartilhada que proporcionam a melhoria da adtnagéo publica, pois sdo uma
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alternativa para solucionar problemas comuns pao e politicas e acdes conjuntas,

atendendo a necessidade de uma governanca efigeateoordene a integracao dos
atores e assim evite a ocorréncia de riscos assnie® que prescreve a CF em seu Art.
225. O ambiente de colaboracdo entre varios pascara multiplicidade de temas

envolvidos (ambiental, urbano, hidrico, sanitadefesa e seguranca civil, etc) exige
uma estrutura agil e matricial. Tém, ainda, a \gata de, justamente por ser uma
inovagdo, possuirem flexibilidade para se deseftrarato especifico e adequado aos

servigos publicos sugeridos.
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CAPITULO IV

CONCLUSOES E RECOMENDACOES

Diante do exposto, conclui-se que existe uma gramqdentidade de leis
dificultando a comunicacdo entre os entes e suaagfb adequada. Para todas as
competéncias/obrigacdes, temos em dispositivosislegasancdo tanto para acao
inadequada quanto para omissao.

A gestdo no Brasil € de que ¢é atribuicdo da Unigesencdo das inundacgdes e
secas, quando ocorre uma inundacdo é declaradaidat®e publica, o0 municipio
recebe recursos financeiros a fundo perdido e me&essita de concorréncia publica
para a execucao das intervencdes ou acdes. Isntiver a falta de prevencdo e néo
inibe a ocupacao de &rea de risco. A politica deogdo ndo pode ser assistencialista
porque pode gerar custos infinitos.

Em virtude disso, torna-se dificil, as vezes, deiiear sobre quem recaira a
responsabilidade pelos danos ocorridos e, prinoigale, em virtude de danos causados
por enchentes as populacfes em area de protegéarpsrte.

Na maioria das vezes ndo ha a responsabilizacdent® publico por essa
omissdo, o que ocorre é, quando do advento de cevexttiral danoso, o mesmo €
transformado em desastre. A partir dai, sdo destsaerbas para utilizacdo em casos
de estado de emergéncia e calamidade publica @.840/10) e até sua liberacdo,
devem ser obedecidos critérios constantes da lei.

Em virtude da urgéncia que a situacdo demanda,fiéil doromover um
planejamento para as acdes a serem desenvolvigias enseja em desvios de verbas,
ma administracdo e gera uma ineficiente solucdo moblemas que ensejam tal
desastre.

Assim, s6 mesmo a pratica equilibrada, ponderadgufnime dos variados
entes politicos na execucéao diaria das suas congi@sémateriais comuns e legislativas
concorrentes € que ira delinear este ténue limliterizontal e vertical - que separa suas
responsabilidades. Para tanto, sugeriu-se a cragama Autoridade de Microbacias.

Uma certeza, entretanto, se tem: se tais compatefaiem utilizadas para o
bem comum, para a real protecdo, preservacéao,r#agde, uso racional, sustentavel e

equilibrado dos recursos naturais, muitos pontadist®rdia deixardo de existir.



33

Para tanto, a sugestdo da insercdo de uma figaizrializada através de um
consoércio publico, capaz de visualizar de formaité; dentre outros, o problema das
enchentes agravadas pela falta de organizacao alaass solos, pela determinagao
desarticulada pelos diversos o0rgaos desse mesrop danla visibilidade, de forma
técnica e global, da realidade local aos entescb&lfederais, reservando-lhes, a partir
do panorama apresentado, medidas mais eficazesewvenpao dos desastres causados
por enchentes.

Afinal, em se tratando de meio ambiente, o que@stfogo € um bem de valor

incalculavel, intergeracional e indissociavel: davi
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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 ultimos anos, o tema relacionado aos desastres naturais tem ecoado de forma
contundente. Nesse cenario de episodios extremos, o de maior ocorréncia sao as enchentes e, mais
especificamente, as inundacdes urbanas, reservando as populacdes que residem nessas areas danos que,
por muitas vezes, sao irreversiveis. Nesse ambito, o presente Art. busca refletir sobre as enchentes nas
comunidades ribeirinhas sob o enfoque do seguinte crucial questionamento: de quem é 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
relacdo com os desastres naturais.

Palavras-chaves: responsabilidade civil; enchentes; populacao ribeirinha.

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.

Keywords: civil responsibility; floods; riverine community.

Sumario: Introducdo. 1. Reparticao de competéncias em matéria ambiental na constituicao de 1988. 2.
Responsabilidade civil do estado pelos danos causados as pessoas atingidas por desastres naturais. 3. O
dilema socioambiental das cidades. 4. Gestao de recursos hidricos. 5. Populacdes ribeirinhas. Conclusao.
Referéncias.

Introducéo

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

O Art. 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.

E 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, educacao, 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 informacao e conhecimento, ou seja, ndo tém percepcao 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 relacao causal, mesmo que
indireta, com os danos patrimoniais e extrapatrimoniais sofridos por tais pessoas, (LEITE & AYALA,
2002).
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No Brasil, existem legislacoes, na maioria das vezes complexas para a solucao 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 ndo tem o poder de gestao desses eventos
até que tal situacdo seja enxergada pelo ente federal e o recurso seja disponibilizado para medidas
cabiveis.

O municipio pode néo dispor de recursos financeiros para o enfrentamento a um desastre, entretanto
cabe a ele a legislacao de ordenamento do uso e ocupacao do solo, conforme Art. 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 publico municipal, e seus gestores, a atribuicdo 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 territério urbano.

O fato é que, nas condicdes atuais, ndo se vislumbra uma comunicacao efetiva entre os entes federados
quanto a essa questao, ou seja, a realidade respectiva a cada localidade s6 pertence a ela, ndo ha visao
desta pelos orgaos federais, que é de onde advém os recursos como no caso de um reconhecimento de
situacao de emergéncia ou de estado de calamidade pUblica, ap6s declaracao pelo municipio (Lei
12.608/12). Essa realidade precisa ser enxergada pelos 6rgaos 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 eliminacao radical das areas de
risco através da instituicdo e manutencao pela Unidao de cadastro nacional de municipios com areas
suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundacoes bruscas ou processos
geoldgicos ou hidrologicos correlatos, acompanhada da obrigacao do monitoramento meteorologico,
hidrologico e geologico das areas consideradas de risco, dara a situacao local a visibilidade adequada de
sua verdadeira realidade se nao houver uma figura capaz de possibilitar essa interligacao.

Em vista disso, a construcao deste Art. foi provocada por um momento de reflexao e discussao sobre os
problemas incidentes nas populacées ribeirinhas e a responsabilizacao dos danos a elas causados, como,
por exemplo, se é beira de rio, portanto area de preservacao permanente, porque o poder publico
mantém essas populacdes e, ainda, se é area de risco porque nao ha a remocao 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. Reparticao de competéncias em matéria ambiental na constituicdao 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 préprio, considerando-o como ‘bem de uso comum do povo’ e essencial a qualidade de vida,
impondo ao Poder Publico e a coletividade o dever de preservd-lo e defendé-lo, para as geracées
presentes e futuras ( 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 compoem 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 questdo permeia - explicita ou implicitamente - sete dos nove titulos que a compoem.
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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 questdo no que se refere aos aspectos ambientais.

A competéncia privativa ou exclusiva da Uniao esta disposta nos Art.s 21 - competéncia material e 22 -
competéncia legislativa.

Apesar de ser incumbéncia dos municipios promover o adequado ordenamento territorial, é incumbéncia
primeira da Unido, ndo sé elaborar mas também executar plano de ordenacao do territério. Ademais o
inciso VIl do Art. 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
Unido e nos deparamos com atribuicées que tém relacao direta com os municipios.

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

“ 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 Constituicao.

§ 2° Cabe aos estados explorar diretamente, ou mediante concess@o a empresa estatal, com
exclusividade de distribuicdo, os servicos locais de gds canalizado.

§ 3° Os estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regiées metropolitanas, aglomeracées
urbanas e microrregides, constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a
organizacdo, o planejamento e a execucdo de funcées 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 questdes ambientais.

Tal poder é reforcado pelo disposto no § 10, do Art. 25 da CF -“sdo reservadas aos estados as
competéncias que nao lhes sejam vedadas por esta Constituicdo” - medida que, sem dlvida, credencia
os estados a fazerem nao so 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 s6 é possivel fazer o que a lei expressamente autoriza.

Com base em tais disposicdes, que se somam a contida no paragrafo Unico do Art. 22 - ja enfocada - e as
determinacoes do Art. 24 - competéncia legislativa concorrente com a Unido, vé-se o quanto o estado é
dotado de previsoes 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 - 25 - os estados deverao estar adstritos aos principios da Carta Magna, assim como no caso da
competéncia concorrente - 24 - haverao de respeitar as normas gerais, ou a moldura legal fixada pela
Uniao.

No Art. 30, incisos Il a IX constam as competéncias materiais dos municipios, ficando a competéncia
legislativa contemplada nos incisos | e Il de tal Art.. 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,
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mesmo na competéncia privativa da Uniao ou dos estados, (vide p. ex. o inciso IX do Art. 21 e 0 § 3° do
Art. 25) existem determinacdes que influenciam diretamente o ordenamento territorial do municipio.

No tocante a competéncia legislativa concorrente a ser exercida pelos estados, atentemos para o
seguinte: dispde o paragrafo 10 do Art. 24 que “no ambito da legislacao concorrente, a competéncia da
uniao 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 questdo. Em primeiro lugar pelo
fato de a palavra utilizada no § 1°, referindo-se a Unido é o verbo limitar: a competéncia da Unido
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 Art. assume contornos mais complexos. Segundo MACHADO
(2012):

Normas Gerais sdo aquelas que pela sua natureza podem ser aplicadas a todo territorio 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 nédo ficard em posic@o 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
legislacdo federal sobre a estadual e esta sobre a municipal no que diz respeito a competéncia comum
e legislativa concorrente (...); embora (a ConstituicdGo Federal) ndo sendo da Unido, mas da Nacdo, foi
produzida pelo aparelho legislativo que a Unido 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 unido, 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 PUblico[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:

... a consagracao, entre nds, da aplicabilidade direta e imediata dos direitos fundamentais (CF, 5°, §
1°) € um dos argumentos mais robustos contra a teoria segundo a qual nao poderia o Estado ser
objetivamente responsabilizado por omissoes.

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
apuracao dispensa a verificacao de culpa do agente causador do dano, conforme se verifica no 14, § 1°,
da Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei 6.938/81) e no 225, § 3°, da CF. Existe unicamente a
necessidade de verificacao da acao ou omissao do agente poluidor, do nexo causal e do dano ambiental
causado para a configuracao da responsabilidade e o seu respectivo dever de reparacao.



41

No que tange a amplitude do dano ambiental, tem sido adotada a classificacdo mencionada por
BENJAMIN (1998) no qual o mesmo pode abarcar ndo 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 3°, IV, da Lei 6.938/81, afasta
qualquer duvida no que acerca da possibilidade de responsabilizacao do ente estatal, na medida em que
enquadra na condicao 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 acado do ente estatal capaz de ensejar a sua responsabilidade, como
ocorre quando o proprio 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 fiscalizacao, 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 imposicao e forca normativa dos principios da
prevencao e da precaucao ( 225, § 1°, IV, da CF, e 1°, caput, da Lei de Biosseguranca - Lei 11.105/05),
o0s quais modulam a atuacao do Estado, impondo cautela e prevencao 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 proibicao 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 niicleo essencial do direito fundamental em questao,
na outra face do principio, também nao pode omitir-se ou atuar de forma insuficiente na promocao do
direito fundamental, sob pena de sua acao - 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 publico, nao sdo tao eficientes. Diante disso, indaga-se se ha ou ndo
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 Art. 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 funcées sociais da
cidade e garantir o bem-estar da populacao, nao podendo este escusar-se de sua responsabilidade nos
casos em que houver desconforto social dos individuos, com representacao 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 agua. Em casos como este, em
que se esta diante de dano causado por fendmeno da natureza, importa, para o reconhecimento do
dever de indenizar, a demonstracao 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 ocupacoes 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 obrigacdo 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 determinacao
daquela responsabilidade, a existéncia de um nexo de causalidade entre o dano e a atividade ou
omissao do Poder PUblico, 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 Plblico 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 funcéo tanto da crescente
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impermeabilizacao do solo, decorrente da urbanizacao acelerada, como da imprevidente ocupacao
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 combinacdo desses processos demanda a
aplicacao de medidas e intervencoes 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
funcoes publicas de interesse comum.

3. O dilema socioambiental das cidades

BUCCI (2002) menciona que um aspecto da sustentabilidade que deve ser enfatizado é com relacéo a
gestao das cidades no tempo, ou seja, a administracao atual e futura dos recursos ambientais da cidade
associada a gestao social. Para que isso ocorra € necessario encontrar solugdes buscando o alcance da
sustentabilidade para as geracoes presentes e futuras. Nesse sentido, os objetivos do interesse publico
nao podem ser sacrificados pela alternancia no poder, essencial a democracia. A grande questao é: seria
possivel entao exigir dos Poderes Plblicos a implementacao de politicas publicas para a preservacao do
meio ambiente urbano? Essa indagacdo conduz a distingao: a) da escolha das diretrizes da politica
publica para concretizacdo de determinadas metas, ou seja, da formulacdo de determinadas politicas
publicas; e b) dos préprios objetivos que a politica publica visa alcancar, quer dizer, sua efetiva
execucao.

Cabe ressaltar que somente os municipios com mais de 20.000 habitantes tinham obrigatoriedade de
elaboracao do Plano Diretor por forca do dispositivo legal inciso | do 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, inundacoes bruscas ou processos geoldgicos ou hidroldgicos
correlatos.

Se nao cabe ao Judiciario a formulacao 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 pUblicas e ao Poder Executivo sua execucao. Ressalte-se que essa separacao das
funcoes estatais nao € 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 separacao entre os dois centros de atribuicao, (BUCCI, 2002).

Por outro lado, MIRRA (1996) destaca que cabe o controle judicial de omissées do Poder Publico na
execucao das politicas pUblicas no meio ambiente urbano, ou seja, é de responsabilidade do Judiciario,
através de acodes judiciais, determinar que os governos adotem medidas de preservacao do meio
ambiente, tais como a implantacao de sistema de tratamento de esgotos[8] ou de residuos solidos
urbanos[9] ou, ainda, a implantacao definitiva de espaco territorial protegido, ja instituido por norma,
ou a preservacao de um bem de valor cultural. Em realidade, o Judiciario impoe a execucéo das
politicas publicas 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 adocao de medidas especificas de
preservacao”. O Poder Publico tem, portanto, o dever de agir para alcancar 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
populacéo a cidades sustentaveis, ou seja, o direito ao acesso a condicoes de vida urbana digna, ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado e aos equipamentos e servicos publicos.

Cada espaco 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 articulacdo entre as dimensdes econémicas e sociais e as dimensoes 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.
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O 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. Gestao de recursos hidricos

Segundo a CF, o dominio de agua ¢ 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 depdsito, ressalvadas, na forma da lei, as decorrentes de obras da Uniao (CF,
26, inciso 1).

Embora a CF nao inclua explicitamente os rios no rol de bens dos estados a exemplo do que se verificava
no 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 tradicdo, tem-se interpretado 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 direcao 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 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 22, inciso IV,
determinou a competéncia privativa da unido para legislar sobre agua. No paragrafo Unico deste mesmo
22 é previsto que lei complementar podera autorizar os estados a legislarem sobre esse assunto.
Todavia, tal lei ainda ndo foi editada. Como se pode notar, as premissas instituidas pela CF estao bem
claras no que tange aos direcionamentos diferenciados dados aos institutos juridicos, dominialidade e
competéncia e aos papéis dos entes federados. Entretanto, notamos que ndo ha uma boa assimilacao
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 21, inciso XIX, através da criacao do Sistema Nacional
de Gerenciamento de Recursos Hidricos. Em seu 1°, indicou os fundamentos da norma: (1) agua é um
bem de dominio publico; (2) a gestao deve ser descentralizada e participativa; (3) a bacia hidrografica é
a unidade territorial para planejamento e gestao dos recursos hidricos.

0 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 harménica e complementarmente através de um sistema unificado, especifico para cada bacia
hidrografica, para outorga, fiscalizacao 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 prop0os e esta implementando
uma estratégia para avancar que se baseia na construcao de acordos sociais estabelecidos nos comités
de bacia hidrografica, visando a formacao de consensos sobre a utilizacdo 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 Art.s 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
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lei de criacao, Lei 9.984/00, da Resolucao 16/01 do Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH), e
da Resolucao 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 Unidao, mas nao escapa, entretanto, de referenciar sua atribuicao federal com 6rgaos e entidades
estaduais e municipais, tanto os que tratam da agua como também os que detém competéncia
ambiental, e, por outro lado, aqueles que sdo responsaveis por atividades setoriais, como é o caso da
salde, irrigacao, energia etc. Esclarece ainda, que um dos temas que vem sendo debatido no que diz
respeito as outorgas trata da sua articulacdo com as licencas ambientais. O disciplinamento dessa
articulacao tem fundamento no § 1° do 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 estdao em conformidade com a legislacao aplicavel ao uso e ocupacao do
solo e, quando for o caso, a autorizacao para supressao de vegetacao e a outorga para uso da agua,
emitida pelos 6rgaos competentes”. Complementa, explicitando que a integracao proposta perpassa
também por procedimentos de dificil implementacao operacional, como por exemplo, a articulacao com
orgaos integrantes do Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA), a despeito de sistemas juridicos
diferenciados para gestao dos bens ambientais, e, ainda, a conciliacdo com outros 6rgaos e entidades
concedentes de direitos para atividades e servicos (geracao de energia elétrica, mineracao etc).

Como podemos constatar, o municipio ndo 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
territério municipal, onde ocorrem os desastres como, por exemplo, as enchentes em areas ribeirinhas.

5. Populacgées ribeirinhas

E muito comum, desde tempos remotos, as cidades nascerem e crescerem a partir dos rios por razdes
6bvias como, por exemplo, além de funcionar como canal de comunicacdo, 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 regides ribeirinhas, para cultivo, estabelecimento de
portos e, varios outros motivos. Entretanto, embora a localizacéo ribeirinha das cidades seja vista como
um meio estratégico para o desenvolvimento da humanidade, ela nao é eficiente para a conservacao 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 Preservacao Permanente (APPs). O que ocorre, na pratica, é que elas vém sendo ignoradas na
maioria dos nlcleos 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 populacdes humanas,
como as enchentes.

As APPs foram instituidas por meio do Codigo Florestal, Lei 4.771/65, e regulamentadas pela Resolucao
CONAMA 303/02. Este Cddigo 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 Cédigo foi revogado pela Lei 12.651/12, deixando explicito o conceito de Area
de Preservacao Permanente, conforme inciso Il Art. 3° e a faixa que é considerada como tal,
discriminada no Art. 4° desta Lei. Entretanto, excetua tais preceitos através do seu Art. 8°, como os
casos de areas urbanas consolidadas (aquela que trata o Art. 47 da Lei 11.977/09), ja bastante
antropizadas, onde ndo ha mais riqueza ambiental alguma a ser preservada; locais onde a presenca
macica de construcdes 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 legislacao ambiental e ao meio ambiente é fato e atravessa os séculos
como é o caso das populacdes ribeirinhas. O cenario atual que se tem, como ja mencionado, é de
cidades que nao cumprem a legislacao vigente e que sofrem constantes problemas advindos das
enchentes por nao haverem respeitado a dinamica natural dos rios.

Em cidades onde a frequéncia de inundacoes é alta, as areas de risco tem sido ocupadas por
subabitacoes, uma vez que representam espaco urbano pertencente ao poder publico. Entretanto, o que
se verifica é que quando o administrador municipal transfere essa populacao para um local seguro,
outras pessoas com dificuldades econdmicas acabam se alojando nesses locais de risco.
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As administracoes estaduais tém se mostrado inaptas tecnicamente e financeiramente para planejar e
controlar esses impactos, ja que os recursos hidricos sao tratados, ainda, de forma setorizada (energia
elétrica, abastecimento urbano e tratamento de esgoto, irrigacdo e navegacao), sem que haja maior
interacao na administracao e seu controle.

Pode-se inferir que a ocupacao urbana no Brasil ocorre de forma desordenada e que denota também a
auséncia de planejamento por parte dos 6rgaos publicos. A realidade da atuagcao municipal demanda
atuacao 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 comunicacao
entre os entes e sua aplicacdo adequada. Para todas as competéncias/obrigacdes, temos em dispositivos
legais a sancao tanto para acao inadequada quanto para omissao.

A gestao no Brasil é de que é atribuicao da Unido a prevencao das inundacdes e secas (CF, 21), quando
ocorre uma inundacao é declarada calamidade publica, o municipio recebe recursos financeiros a fundo
perdido e ndo necessita de concorréncia publica para a execucao das intervencoes ou acoes. Isto
incentiva a falta de prevencao e nao inibe a ocupacao 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 populacées em area
de protecao permanente.

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

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

Assim, s6 mesmo a pratica equilibrada, ponderada e equanime dos variados entes politicos na execucao
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
protecado, preservacao, conservacao, 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:

[110s Direitos Sociais estao contemplados, de forma expressa, na Constituicao Federal nos Art.s 6° ao
11°, dentro do titulo Direitos e Garantias Fundamentais, verificando-se que fazem parte dos direitos
sociais, segundo o Art. 6°, a salde, a educacao, a alimentacao, o trabalho, a moradia, o lazer, a
seguranca, a previdéncia social, a protecao a maternidade e a infancia, e a assisténcia aos
desamparados.

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

[3] Por exemplo, fazendo dendncias aos 6rgaos ambientais ou a Ministério PUblico ou interpondo
Mandados de Seguranca, Acao Popular e outras com fins ambientais e ainda na realizacao de Mutirées
Ambientais, na forma da Resolucao CONAMA 03/88.

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

[5] Agindo como titular da Acao Penal Publica ou realizando Inquéritos Civis e Criminais ou propondo
Acoes Civis PUblicas.

[6]No sentido de reforcar tal compreensao, o 37, § 6°, da CF, disciplina a matéria no sentido de que “as
pessoas juridicas de direito pUblico e as de direito privado prestadoras de servicos 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”.

[71Segundo o autor, o Direito Ambiental engloba as duas funcoes da responsabilidade objetiva: a funcao
preventiva - procurando, por meios eficazes, evitar o dano - e a funcao 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 idéneo 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 for¢a orcamentaria do Municipio - Recurso nao provido” (TJSP -
22 Camara Civil - Apelacao 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 Municipalidade a efetuar prévio
tratamento antes de lancar o esgoto em cursos d’agua, com restauracao do ambiente degradado -
Caréncia da acao decretada em primeira instancia, sob o fundamento de interferéncia no Poder
Executivo - Possibilidade da demanda e da atuacao ministerial na forma do Art. 129, lll, da Constituicao
Federal e Lei 7.347/85 - Pretensao buscando coibir degradacao de meio ambiente e de danos a salde
publica, nao podendo ser obstada sob o manto da discricionariedade administrativa - Sentenca de
caréncia afastada, com determinacao para prosseguimento da acao - Recurso ministerial provido.
Possivel o ajuizamento de acao civil publica, pelo Ministério Publico, visando obstar ato de
Municipalidade de despejar esgoto, sem tratamento, em curso d'agua, evitando-se a degradacao do
meio ambiente e danos a salde publica” (Apelacéao Civel n. 47.991-5 - General Salgado - 1* Camara de
Direito Pblico - rel. Luis Ganzer - 16.11.1999 - v.u.). “MUNICIPIO - Lancamento de esgoto in natura -
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Possibilidade juridica do pedido - Existéncia - E admissivel acéo civil publica 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 poluicdo em qualquer de suas formas - Ilicita, porém, é determinacao 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 Constituicdo Federal de 1988, Art.s 2°, 23, inciso VI, e 225, da Constituicao
Bandeirante, Art. 208, e da Lei 7.347/85, Art. 1°, inciso | - Recurso parcialmente provido” (Agravo de
Instrumento n. 271.588-5 - Sao José do Rio Pardo - 5* Camara de Direito PUblico - Relator: Xavier de
Aquino - 3.10.2002 - v.u.).

[91 “ACAO CIVIL PUBLICA - Meio Ambiente - Degradacao - Comprovacao - Alegacao de impossibilidade
financeira do Municipio para regular destinacao final de lixo urbano - Irrelevancia - Aterro instalado sem
observancia das medidas devidas - 225, § 1°, IV, da Constituicao Federal e do Decreto Estadual n.
8.468/76 - Prioridade social da Administracdo 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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