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Resumo

Abstract

Com a premissa de que as cidades devem possuir um plano diretor e leis capazes de inibir ocupa¢do em areas
de risco, buscamos conhecer o nivel de preparo dos municipios brasileiros no contexto da Politica Nacional
de Protecdo e Defesa Civil (PNPDEC), segundo a Lein. 12.608/2012, que altera o Estatuto da Cidade e a Lei de
Lehmann. A pesquisa utilizou os dados do MUNIC/IBGE /2013, que disponibiliza informag¢des dos municipios.
Constatamos que poucos municipios incorporaram as mudangas trazidas pela PNPDEC, inclusive municipios
com areas de risco mapeadas e monitoradas pelos 6rgaos competentes. Sugerimos uma dedica¢do especial
dos setores de planejamento, obras e infraestrutura, defesa civil, ambiental, satide, entre outros, para que
os instrumentos normativos sejam utilizados no planejamento das cidades, conforme critérios técnicos
e fragilidades ambientais. A capacitacdo técnica e da populagdo também é essencial para uma ocupagio
ordenada dos espagos (publico e privado) e para a construgao de cidades resilientes.

Palavras-chave: Ordenamento na ocupacgdo do espago urbano. Politica nacional de protecio e defesa civil.
Areas de risco.

Assuming that municipalities must follow a master plan and laws capable to stop risk areas occupation, we
sought to understand the Brazilian municipalities’ preparedness level in the context of National Protection
Policy of Protection and Civil Defense - PNPDEC - (Law 12.608/2012), which changes Brazilian Lehmann’s
Law and Brazilian Cities’ Statute. This research used data from the dataset from the Municipalities Basic
Information Research Query - MUNIC/IBGE/2013. We concluded that few municipalities incorporated the
PNPDEC directions. Some of them, although having mapped and monitored risk areas, have not adapted to
those new directions, including municipalities with risk areas mapped and monitored by the relevant bodies.
We suggest special attention from the sectors of planning, construction and infrastructure, civil defense,
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environmental, health, etc. so that normative instruments are used in the city’s planning, as technical criteria

and environmental weaknesses. Technical and popular training is also essential for a organized occupation

(public and private) and to build resilient cities.

Keywords: Urban land use planning. National protection policy and civil defense. Risk areas.

Introducdo

A Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 30,
VII, atribuiu aos municipios competéncia para:
“Promover, no que couber, adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do
uso, do parcelamento e da ocupagio do solo urbano”
(Brasil, 1988).

Dessa forma, é importante que os municipios
busquem a ocupacio e o uso do solo, considerando as
fragilidades e as potencialidades de seus territorios.

Robaina et al. (2010, p. 159) afirmam que

[a] expansdo urbana ocorrida nas ultimas
décadas, associada com a incapacidade do Estado
em atender a demanda de moradias, levou a
populacdo, principalmente a de baixa renda, a
ocupar areas sujeitas a processos de dindmica
superficial desencadeadores de risco, como
planicies de inundacdo e encostas de morros.

A urbanizacao desordenada agrava o quadro de
exclusdo social, aumenta a violéncia e tem impactado o
ambiente, trazendo como consequéncias as enchentes,
os deslizamentos, as erosdes e outras situagdes que
geram prejuizos humanos e materiais e que colocam
em risco vidas humanas (Ribeiro et al., 2011).
Diferente de paises que enfrentam fendmenos de
origem totalmente natural, como terremotos, vulcdes
e furacdes, o Brasil apresenta ocorréncias associadas
aacdo humana, especialmente referentes as relacées
entre a expansdo urbana e as caracteristicas naturais
dos terrenos ocupados (Santos, 2012).

Osriscos socioambientais podem ser reduzidos e
evitados por meio de uma gestdo eficiente da terra e
dos recursos ambientais (UNISDR, 2009). Portanto, é
importante planejar e executar medidas para prevencao
ou minimizacdo de desastres em articulacdo com
outros temas e setores, segmentos governamentais
ou ndo governamentais e sociedade. A negligéncia,
por parte da gestdo municipal, com relacdo as areas
de risco e a populacdo vulneravel, traz prejuizos que
extrapolam o dmbito local.

No Brasil, em 2012, foi instituida a Politica Nacional
de Protecdo e Defesa Civil (PNPDEC) (Lein. 12.608), que
estabelece as atribui¢gdes governamentais nas esferas
federal, estadual e municipal para enfrentar esses
eventos e minimizar riscos e impactos de desastres,
considerando aspectos legais e administrativos.

A PNPDEC, em seu art. 82, estabeleceu para os
municipios as seguintes competéncias, entre outras:

III - incorporar as acées de prote¢do e defesa
civil no planejamento municipal;

IV - identificar e mapear as areas de risco de
desastres;

V- promover a fiscalizacdo das dreas de risco de
desastre e vedar novas ocupagdes nessas areas;

[X - manter a populagdo informada sobre areas
derisco e ocorréncia de eventos extremos, bem
como sobre protocolos de prevengao e alerta e
sobre as agdes emergenciais em circunstancias
de desastres (Brasil, 2012).

Na esfera federal, foi criado o Centro Nacional
de Monitoramento e Alertas de Desastres Naturais
(CEMADEN), responsavel pela emissao de alertas de
desastres ao Centro Nacional de Gerenciamento de
Riscos e Desastres (CENAD), o qual, por sua vez, faz
a comunicacdo com os drgdos municipais de defesa
civil. Para que essa cadeia de acdes seja efetiva, é
necessario que os municipios estejam devidamente
preparados e com planejamentos adequados aos seus
respectivos cenarios de risco.

Observa-se que as cidades devem se preparar para
um maior numero de dias quentes e de dias mais frios,
maiores dificuldades para dispersdo de poluentes,
maior nimero de ocorréncias de chuvas intensas,
com inundag¢des e enchentes, prevendo-se aumento
do valor dos seguros, desvalorizagcdo de imoveis,
aumento da demanda de reformas, de demoli¢des, novas
construcdes e adaptacdes de todas as infraestruturas
de circulagdo, saneamento, comunicagdes e energia
(Bueno, 2011). De acordo com Boff (2010) e Maffra &
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Mazzola (2007), os ecossistemas com a interferéncia
antropica tornaram-se cada vez mais vulneraveis,
principalmente devido aos processos de deterioragdo
e de degradagdo ambiental.

Considerando que a reduc¢dao dos desastres
socioambientais em areas urbanas requer estratégias
e acoes realizadas antecipadamente, analisamos
alguns instrumentos de planejamento dos municipios
brasileiros, como o plano diretor e outros instrumentos
capazes de promover a ocupacdo planejada do
territdrio, a partir de dados do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE, 2014), no contexto
da PNPDEC (Brasil, 2012).

Fundamentacdo tedrica

Marandola & Hogan (2004) apontam que pobreza
e desigualdade, de um lado, e ambiente, de outro,
formam os dois principais temas nos atuais estudos
da vulnerabilidade.

Analisando diferentes abordagens sobre
vulnerabilidade, Cutter (1996) aponta que a diversidade
dos temas e as suas praticas metodoldgicas podem ser
agrupadas em trés posturas principais: 1. Destaque
para a exposicao (biofisica ou tecnoldgica); 2. Destaque
para consequéncias adversas (vulnerabilidade social);
3. A combinacgdo das duas anteriores.

Alves & Torres (2006), em consonancia com Cutter
(1996) e considerando as diferengas entre vulnerabilidade
social (analisada em relagdo a individuos, familias ou
grupos sociais) e vulnerabilidade ambiental (analisada
em relagdo a regides e ecossistemas), usam o termo
vulnerabilidade socioambiental na integracao das
dimensdes social e ambiental.

Entre as principais causas dos desastres
socioambientais, Ferreira et al. (2011) destacam a
ocupacdo incorreta do solo, a ineficicia politica nos
ambitos municipal, estadual e/ou federal, a fraca
organizacado dos servicos de defesa civil e a dificuldade
de envolvimento das comunidades em atividades de
prevencao.

Os escorregamentos e as inundac¢des, no Brasil,
estdo associados, principalmente, a utilizacdo do
solo para atividades antr6picas, sem o cuidado de
harmonizar o desenvolvimento econdmico e social
e as questdes ambientais (Robaina, 2008).

Santos (2012) argumenta que, no Brasil, os
desastres estdo fortemente associados a agdo humana,
especialmente com relacdo ao modo de atuagao das

administracdes publicas e privadas para lidar com as
relacdes entre a expansao urbana e as caracteristicas
naturais dos terrenos ocupados. Netto & Avelar
(2007) dao destaque para as areas de favelas, tanto
em encostas como em planicies costeiras, as quais
tornam-se especialmente vulneraveis aos perigos
relacionados a chuvas intensas.

O crescimento urbano nao controlado nos setores
em risco pode ser compreendido pelo baixo valor venal
e/ou disponibilidade dos terrenos nesses locais, seguido
de um posterior processo de urbaniza¢do, porém a
ocupacado deveria ser inibida pelos instrumentos do
Estatuto da Cidade (Collischonn, 2009). Quando ocorre
aocupacdo sem o devido planejamento do espaco de
risco, os impactos sdo significativos (Tucci, 2005).

No planejamento e no controle do uso do espaco,
do parcelamento e da ocupac¢do do solo urbano,
0s municipios tém competéncia para promover
um ordenamento territorial adequado quando for
necessario e legislar sobre assuntos de interesse local
(Martins, 2003).

Ainibicao da ocupagio de areas ambientalmente
vulneraveis e de risco e a promocio da realocacio
da populacio residente nessas areas estdo entre os
objetivos da Lei Federal n. 12.608/12, que institui a
PNPDEC, reforcando, assim, a necessaria atuagdo dos
estados e municipios nas suas respectivas competéncias
suplementares (Coutinho et al,, 2013).

O Estatuto da Cidade e a Lei n. 6.766/79 foram
alterados pela Lei n. 12.608/2012 (Brasil, 2012),
passando a exigir que os municipios que pretendam
ampliar o perimetro urbano apresentem projeto
especifico que contenha informagdes de ameaca de
desastres naturais (Ganem, 2012). De acordo com a
autora, a partir de abril de 2014, a aprovacdo do projeto
de parcelamento ficou vinculada ao atendimento
dos requisitos constantes da carta geotécnica de
aptidao a urbanizacdo, nos municipios inseridos no
cadastro nacional de municipios com areas suscetiveis
a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto,
inundagdes bruscas ou processos geoldgicos ou
hidrolégicos correlatos.

O plano diretor é o instrumento basico da politica
municipal de desenvolvimento e expansdo urbana,
tendo como objetivo ordenar o desenvolvimento das
funcdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de
seus habitantes (Carvalho & Braga, 2001). A maneira
como o espacgo é utilizado nas cidades pode ter
impactos severos, sendo necessario orientar a expansao
urbana, investir em infraestrutura basica, promover
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a conservacdo de espacos abertos e a protecdo de
recursos naturais e também a equidade no uso do
espaco publico (Martine, 2007).

0 plano diretor deve incluir, entre outras informacdoes,
olevantamento das dreas de risco com base em carta
geotécnica, medidas de drenagem urbana e diretrizes
para a regularizacdo fundiaria de assentamentos
urbanos irregulares (Ganem, 2012).

Nos municipios com expectativa de crescimento,
é importante que seja feito o mapeamento de areas
susceptiveis a fendmenos naturais para que o crescimento
ndo ocorra sobre as areas de risco (Goerl, 2010).
Também ¢é possivel realizar um zoneamento do
territério para promover usos produtivos e menos
sujeitos a danos, permitindo a manutencdo de areas
de uso social, como 4dreas verdes urbanas e dreas de
uso recreacional (Menezes, 2014).

As acdes de gerenciamento de areas de risco e de
prevencao de acidentes (deslizamentos e inundagdes),
se baseadas em preceitos legais, tornam mais eficazes
os trabalhos da defesa civil (Brasil, 2007).

Os danos e os prejuizos decorrentes de deslizamentos
podem ser diminuidos ao impedir o aparecimento
ou o crescimento de areas e de situagdes de risco.
Para tanto, é essencial planejar o uso e a ocupagio do
territorio, considerando as caracteristicas e as limitacdes
naturais do terreno (Vedovello & Macedo, 2007), além
de adog¢des de medidas complementares em apoio as
intervencoes planejadas.

Método

A andlise do preparo dos municipios para
enfrentamento dos desastres foi realizada a partir de
dados da 11? edigdo do Questionario Basico da Pesquisa
de Informagdes Basicas Municipais (IBGE, 2014),
disponiveis na pagina do IBGE (IBGE, 2014).
E importante mencionar que o MUNIC 2013 investigou
0s 5.570 municipios do Brasil.

Neste trabalho, usamos como fonte especifica
de pesquisa os dados referentes a legislacio e aos
instrumentos de ordenamento e de planejamento,
como leis sobre o uso e ocupacdo do solo, plano
diretor, carta geotécnica e mapeamento de areas de
risco, disponiveis na base de dados do MUNIC. Além
disso, foi feita uma andlise para os municipios com
risco geologico e hidrico (alagamentos, enxurradas e
inundac¢oes) monitorados pelo CEMADEN. Os principais

instrumentos analisados, que servem de base para os
municipios e aplicagdes, estdo organizados na Tabela 1.

A elaborac¢do de mapas foi realizada por meio
do Sistema de Informacgdes Geograficas TerraView
(TerraView, 2014). Nesta analise, considerou-se a
existéncia dos instrumentos mencionados na Tabela 1.

As informagdes foram organizadas considerando
as mudancas trazidas pela PNPDEC em outras normas
relacionadas a ocupacgdo dos territorios e a sua relagao
com as dreas de risco, a exemplo do Estatuto da Cidade
e da Lei de Lehmann.

Resultados e discussao
Plano diretor

O plano diretor é obrigatério para cidades:
“Incluidas no cadastro nacional de Municipios com
areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de
grande impacto, inundag¢des bruscas ou processos
geoldgicos ou hidrolégicos correlatos” (Brasil, 2001,
art. 41, VI).

0 Estatuto das Cidades indica o caminho para
reverter o processo inadequado de ocupacao do
espaco urbano ao incorporar diretrizes para o uso e
ocupacao do solo, para a preservacao e ocupacao de
areas verdes, de forma a reduzir aimpermeabilizacio
das cidades, bem como ac¢des de intervencao
preventiva e de realocacido de populacdo das areas de
risco, regularizacdo fundidria e medidas estruturais,
conforme art. 42 A, incisos I, I1, I1I, IV, V e VI, a seguir
apresentados:

[ - parametros de parcelamento, uso e ocupacio
do solo, de modo a promover a diversidade de
usos e a contribuir para a geracdo de emprego
e renda;

II - mapeamento contendo as areas suscetiveis a
ocorréncia de deslizamentos de grande impacto,
inundacgdes bruscas ou processos geoldgicos
ou hidrolégicos correlatos;

III - planejamento de acdes de intervencao
preventiva e realocacio de populacio de areas
de risco de desastre;

IV - medidas de drenagem urbana necessarias
a prevenc¢do e a mitigacdo de impactos de
desastres;
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Tabela 1 - Insfrumentos usados como fonte de pesquisa e sua importdncia

Instrumento/descricio

Justificativa e Aplicactio

a) Plano Diretor

Plano Direfor que contemple a prevengdo de enchentes ou inundagdes graduais, ou
enxurradas ou inundagdes bruscas.

Plano Direfor que contemple a prevencio de escorregamentos ou deslizamentos de
encostas.

Previsto no Estatuto da Cidade (Lei n. 10.257/2001, art. 41, 42A ¢ 42B), é um ins-
trumento fundamental para evitar os desastres socioambientais, pois induz ocupacto em
dreas adequadas.  fundamental para evitar @ ocupactio em dreas de risco e promover o
desenvolvimento urbano sustentdvel.

b) Carta Geotécnica

Carta Geotécnica de aptiddo & urbanizacgo.

Aponta as dreas com restrigdo para uso e ocupagdo do solo, bem como zonas para
urbanizagdio, industriais etc., de forma compativel com as caracteristicas e as limitagges
naturais do terreno.

¢) Mapeamento

Mapeamentos de dreas de risco de enchentes ou inundagdes.

Mapeamentos de dreas de risco em encosfas.

0s municipios devem mapear suas dreas de risco  atualizé-los. Com as dreas identifica-
das, & possivel priorizar, definir e adotar medidas adequadas para minimizagdo dos riscos
¢ vulnerabilidade. Previsto na Lei n. 12.608,/2012, art. 8°, IV.

d) Leis

Legislagdo sobre parcelamento do solo.
Legislactio sobre zoneamento ou uso e ocupagdo do solo.

Lei de uso e ocupacio do solo que contemple a prevencdo de enchentes ou inundagdes
graduais, ou enxurradas ou inundacdes bruscas.

Lei especifica que contemple a prevencdo de enchentes ou inundacGes graduais, ou
enxurradas ou inundagdes bruscas.

Lei de uso e ocupacio do solo que contemple a prevengio de escorregamentos ou
deslizamentos de encostas.

Lei especifica que contemple a prevenco de escorregamentos ou deslizamentos de
encosfas.

A regulamentagio, por meio de leis ambienais, de uso do solo, plano direfor, enfre
outras, que especifique e proiba a ocupacio de dreas de risco, embora sejo uma medida
nio estrutural, evidencia a preocupagdo do gestor municipal em relacdo aos desastres
socioambientais. Além disso, inibe a ocupacdo dessas dreas pela populagdo e facilita o
trabalho de fiscalizagdo.

0 zoneamento tem como propdsito a protectio e a manufenco dos recursos ambientais,
por meio de um planejamento que vise garantir o desenvolvimento das funges sociais e
ambientais das cidades, a fim de proporcionar o bem-estar dos cidaddos e um ambiente
ecologicamente equilibrado (Domeles, 2010).

Fonte: adaptado do IBGE (2014).

V - diretrizes para aregularizacido fundiaria de
assentamentos urbanos irregulares, se houver,
observadas a Lei n° 11.977, de 7 de julho de
2009, e demais normas federais e estaduais
pertinentes, e previsao de dreas para habitacdo
de interesse social por meio da demarcagao de
zonas especiais de interesse social e de outros
instrumentos de politica urbana, onde o uso
habitacional for permitido; e

VI-identificacdo e diretrizes para a preservacao
e ocupacao das areas verdes municipais,
quando for o caso, com vistas a reducdo da
impermeabilizacdo das cidades (Brasil, 2001).

Cabe observar que uma relacdo adequada entre
area verde e populacdo é importante, pois as areas
verdes minimizam os efeitos da impermeabilizacio e
regulam o microclima, amenizando as altas temperaturas
produzidas pela concentracdo de areas edificadas ou

pavimentadas (Oliveira et al., 2013). Nesse contexto,
torna-se importante ampliar areas verdes nas cidades,
de maneira a amenizar o clima local e o possivel
aumento da temperatura causado pelo aquecimento
global, criando-se areas verdes urbanas previstas no
novo Cédigo Florestal. Os municipios podem também
criar leis (Santos, 2012) para estimular a criacdo de
areas permeaveis, favoraveis a infiltracao de dgua no
solo, ou para estimular o armazenamento de 4gua em
caixas d’dgua ou similares nos imoéveis, de maneira
a reter parte da agua das chuvas. O proprietario do
imovel, ao cumprir a lei, seria beneficiado pagando
IPTU diferenciado, pois estaria ajudando a reduzir
os problemas urbanos, como os alagamentos e as
inundagdes.

O plano diretor da cidade de Sao Paulo (SP)
(Lein.16.050/2014) apresenta diretrizes importantes
em relacdo aos sistemas de drenagens, que servem
para evitar e para minimizar as inundagdes, ao prever,
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entre outras: “I - adequar as regras de uso e ocupacdo
do solo ao regime fluvial nas varzeas; II - preservar
e recuperar as areas com interesse para drenagem,
principalmente varzeas, faixas sanitarias, fundos de
vale e cabeceiras de drenagem” (Sao Paulo, 2014).

Nota-se que as varzeas ndo podem ser intensamente
ocupadas, pois sdo areas de armazenamento e infiltracao
da 4gua de diversos pontos da bacia hidrografica e do
extravasamento de cursos d’agua, sendo necessario
respeitar essa importante caracteristica natural. Para
Tucci (2005), em qualquer planejamento urbano,
deve-se procurar manter a zona de passagem de
enchentes desobstruida. Além disso, a preservacao
e a recuperacdo dessas areas de varzeas, fundos de
vales e cabeceiras de drenagem podem amenizar o
numero crescente de alagamentos e de inundagdes nas
cidades, mostrando ser uma alternativa mais rentavel
do que construir estrutura fisica para a defesa contra
enchentes ou instalagdes caras para tratamento de
agua (Medeiros, 2013).

De acordo com Santos (2012) e Tucci (2008), é
preciso evitar o crescimento desordenado das cidades,
o que modifica o ambiente e o sistema de drenagem
e acarreta as enchentes urbanas.

A adogdo de medidas que impegam o crescimento
periférico das cidades, principalmente em terrenos
localizados nas margens de cursos d’agua e nas encostas
de morros, é importante para evitar o aumento da
vulnerabilidade socioambiental dessas areas e a
contaminacao da agua, bem como para reduzir o
aumento das jornadas entre o centro e as areas
periféricas e periurbanas, com consequente aumento
do transito e da polui¢do do ar (Alves et al., 2008).

A PNPDEC também veda a concessao de licenca
ou alvara de construgido em areas de risco indicadas
como ndo edificaveis no plano diretor ou na legislagio
dele derivada (Brasil, 2012, art. 23).

Um plano diretor com delimitagao das areas de risco
e com medidas voltadas a minimizag¢ao dos desastres
socioambientais deve fazer parte da gestdo municipal,
sendo integrado ainda com outros instrumentos de
planejamento, como o Plano Municipal de Reducéo
de Risco (PMRR), o cadastro e o mapeamento das
areas de risco, a carta geotécnica e lei de uso e de
ocupacdo do solo, entre outras. Cabe observar que
o conteudo do plano diretor deve ser compativel
com as disposi¢des contidas nos planos de recursos
hidricos, formulados em conformidade com as Leis
n.9.433/1997 e n. 10.257, art. 42-A, § 2.

As respostas relacionadas a esse instrumento
revelam que 64% dos municipios possuem o plano,
incluindo os 14% que estavam em fase de elaboragdo, e
apontam para a necessidade de criagdo desses planos,
principalmente nas regides Norte e Nordeste do pafs.
Considerando-se que sdo regides com potencial de
crescimento e de expansdo da urbanizacdo, seria
pertinente fomentar a criagao de tais planos para que
o0 prosseguimento dos processos de ocupag¢io ocorra
de forma legal, orientada e monitorada.

E importante mencionar que o plano diretor nio
é obrigatdrio para municipios com menos de 20 mil
habitantes. Entretanto, esses municipios também
estdo sujeitos aos impactos de desastres naturais.
Assim, pelo menos aqueles constantes no cadastro de
risco deveriam receber suporte para a criagao de seus
planos diretores. Além disso, a PNPDEC passou a exigir
o plano para os municipios com areas de risco, como
instrumento basico da politica de desenvolvimento
e de expansdo das cidades.

Parcelamento do uso do solo e carta geotécnica

A Lei de Parcelamento do Uso do Solo (Lein. 6.766/67,
ou de Lehmann, art. 39) estabelece que: “Somente
serd admitido o parcelamento do solo para fins
urbanos em zonas urbanas, de expansao urbana ou
de urbanizacio especifica, assim definidas pelo plano
diretor ou aprovadas por lei municipal” (Brasil, 1979).

Assim, ndo é permitido o parcelamento do solo:

[ - em terrenos alagadicos e sujeitos a inundagdes,
antes de tomadas as providéncias para assegurar
0 escoamento das aguas;

II - em terrenos que tenham sido aterrados
com material nocivo a satide publica, sem que
sejam previamente saneados;

III - em terrenos com declividade igual ou
superior a 30% (trinta por cento), salvo se
atendidas exigéncias especificas das autoridades
competentes;

IV - em terrenos onde as condi¢cdes geoldgicas
ndo aconselham a edificacao;

V- em dreas de preservacao ecoldgica ou naquelas
onde a poluicdo impe¢a condi¢cdes sanitarias
suportaveis, até a sua correc¢do (Brasil, 1979).
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Municipio ndo monitorado e
sem Legislagdo de Parcelamento do Solo

Municipio monitorado e
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Municipio ndo monitorado e
com Legislacdo de Parcelamento do Solo

Municipio monitorado e
com Legislagdo de Parcelamento do Solo
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Figura 1 - Condico dos municipios brasileiros quanto a legislao municipal de parcelamento do solo e ao sistema de monitoramento do CEMADEN

Fonte: IBGE (2014).

Pouco mais da metade dos municipios analisados
(56%) contempla leis sobre o parcelamento do
solo. Alguns deles sdo monitorados pelo CEMADEN
(corlaranja, Figura 1), porém o monitoramento por si
s6 ndo atua nas causas do problema, tornando crucial
a adogao dessas leis. Apesar de a PNPDEC prever
que os municipios ndo devem permitir a ocupacio
de 4reas de risco, os estados do Maranhio, Cear3,
Espirito Santo e Rio de Janeiro sdo os mais carentes
no estabelecimento de leis nessa tematica. No entanto,
verificamos que os estados do Amapda, Amazonas, Rio
Grande do Sul e Santa Catarina merecem destaque,
com municipios que sdo monitorados pelo CEMADEN
e que possuem a referida legislacdo. A cidade de
Blumenau (SC), por exemplo, possui um Cédigo de
Parcelamento do Solo, que estabelece a seguinte
diretriz “[...] o parcelamento devera ser projetado
objetivando o desenvolvimento urbano integrado, de

modo a se obter conjuntos urbanos incorporados ao
sistema de circulacdo e aos logradouros, em fungao
da sua localizacgdo, destino e uso, harmonizando-se
com a topografia local” (Blumenau, 2010).

Santoro etal. (2009), analisando a expansdo urbana
sobre os mananciais de Sdo Paulo, verificaram haver
necessidade de politica fundiaria e de uso do solo nao
apenas restritiva, mas que verifique o histérico das
propriedades ndo ocupadas e as suas potencialidades
ambientais, de forma a propor usos compativeis com a
conservacdo de dgua. Os referidos autores observaram
ainda que, apesar de existirem projetos nesse sentido,
de iniciativa privada ou publica, ndo ha a articulagido
em torno de uma politica de prote¢do que oriente a
acdo publica e va além da tentativa de aplicacdo da
legislacdo de restri¢cdo de uso da propriedade, muitas
vezes superada pelos proprios interesses privados.
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E possivel expandir esse raciocinio para a maioria
dos municipios do Brasil, nos quais a urbanizacdo
avanga sobre os mananciais, bem como para areas
suscetiveis a inundacdo e ao deslizamento, pressionando
o parcelamento e o uso do solo para fins urbanos, que
sdo altamente lucrativos para uma minoria, mas acabam
trazendo transtorno a populac¢io e ao poder publico,
em decorréncia das areas de risco também criadas.

Além disso, foi incorporado, por meio da PNPDEC,
na Lei de Lehmann, para os municipios com riscos
hidrolégicos ou geoldgicos, conforme Capitulo V, que
trata da aprovacgdo de projeto de loteamento e de
desmembramento, que estes deverdo seguir os requisitos
da carta geotécnica de aptiddo a urbanizac¢io e ndo
deverao autorizar o loteamento e o desmembramento
em areas de risco, conforme segue:

Nos Municipios inseridos no cadastro nacional
de municipios com areas suscetiveis a ocorréncia
de deslizamentos de grande impacto, inundagdes
bruscas ou processos geolégicos ou hidrologicos
correlatos, aaprovacgdo do projeto de que trata
o caput ficard vinculada ao atendimento dos
requisitos constantes da carta geotécnica de
aptiddo a urbanizagdo (Brasil, 2012, art. 12, § 2).

E vedada a aprovagio de projeto de loteamento
e desmembramento em 4reas de risco definidas
como nao edificaveis, no plano diretor ou em
legislacdo dele derivada (Brasil, 2012, art.
12, § 3).

Atualmente, com o apoio do Ministério das Cidades,
as cartas geotécnicas de 106 municipios estdo em fase
de elaboracdo. Outros municipios com histérico de
desastres socioambientais ou obras de engenharia
de grande porte, como Santos (SP), Sdo Vicente (SP),
Guaruja (SP), Recife (PE), Campo Grande (MS) e
Blumenau (SC), também possuem esta Carta.

Caberessaltar que as cartas geotécnicas constituem-se
como uma das bases para a elaboracdo dos planos
diretores dos municipios (Brasil, 2007) e uma das
principais fontes de informacdo acerca da aptidao
dos terrenos de um determinado municipio, assim
como sobre a susceptibilidade aos processos que
possam trazer riscos a populagdo. A PNPDEC incluiu
no Estatuto das Cidades (Lein. 10.257/2001, art. 42-A,
Inciso VI, § 1) o seguinte texto: “A identificacdo e o
mapeamento de areas de risco levardo em conta as
cartas geotécnicas” (Brasil, 2001). Nota-se, portanto,
que as cartas geotécnicas servem como norteadoras de
outros instrumentos importantes e, ao serem elaboradas,

podem gerar alteragdes nos mapeamentos de risco e
nos planos diretores preexistentes, configurando um
importante instrumento de gestao municipal.

Mapeamento de dreas de risco

A condigdo basica para um municipio ser monitorado
pelo CEMADEN é possuir um mapeamento das areas
derisco de deslizamentos em encostas, de alagamentos
e de enxurradas, de solapamentos e de terras caidas,
além da estimativa da extensao dos provaveis danos
decorrentes de um desastre (CEMADEN, 2014).

Alheiros (2006) observa que o mapeamento de
risco é a base para o desenvolvimento do PMRR.
Todavia, os resultados mostram que apenas 19%
dos municipios afirmam possuir mapeamentos de
areas de risco de enchentes ou inundacoes e 13%
dos municipios afirmam possuir mapeamentos de
areas de risco em encostas.

Alguns municipios ndo apresentam os riscos
mencionados e, portanto, ndo ha demanda para
elaboracdo dos mapas. No entanto, é essencial que os
municipios monitorados quanto ao risco de desastres
contenham com um mapeamento adequado como
instrumento de planejamento. Atualmente, instituicdes
como a Agéncia Nacional de dguas (ANA), Servico
Geoldgico do Brasil (CPRM) e Instituto de Pesquisas
Tecnolégicas (IPT) tém atuado na elaboracdo e na
atualizacdo desses mapas. Alguns municipios também
contrataram diretamente os servigos de mapeamento.

Para compreensao e uso dos mapas de risco, deve
haver fortalecimento institucional (investimento de
recursos e pessoas) e da populacdo, especialmente,
por meio do refor¢o da defesa civil e dos nucleos
comunitarios.

Zoneamento ou uso e ocupacdo do solo

Mais da metade dos municipios brasileiros
(54%) possui legislacdo sobre zoneamento ou uso
e ocupacdo do solo. Destacamos positivamente as
regides Norte e Sul do pafs, principalmente o estado
de Santa Catarina, onde a quase totalidade dos
municipios possui legislacdo sobre zoneamento ou
uso e ocupacdo do solo. Os municipios localizados nos
estados de Alagoas, Pernambuco e Ceara precisam
ser incentivados quanto a criacdo dessa lei.
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Contudo, poucos municipios (15% e 7%,
respectivamente) apresentam alei de uso e ocupacdo
do solo que contemple a prevencdo de enchentes ou
inundagdes graduais, ou enxurradas ou inundacgdes
bruscas, e alei de uso e ocupacio do solo que contemple
aprevengdo de escorregamentos ou de deslizamentos
de encostas. Por se tratar de legislacdes correlatas, os
municipios que se dedicam a prevenc¢ao provavelmente
terdo as duas leis, exceto em casos em que haja riscos
de apenas um processo isolado.

Cabe ressaltar que tanto o zoneamento quanto as
leis de uso e de ocupacdo do solo complementam os
planos diretores dos municipios ao estabelecerem
critérios de uso e de ocupacdo em zonas especificas
dos municipios. O municipio de Angra dos Reis
(R]), por exemplo, informou ter uma lei voltada a
prevencao de inundag¢des e ndo ter uma relativa a
prevencao de deslizamento. No entanto, a sua lei de
uso e de ocupacdo do solo, entre outras coisas, nao
permite edificacdes em terrenos em que as condicoes
geoldgicas ndo sdo aconselhaveis e em terrenos com

declividades igual ou superior a 452 (Angra dos
Reis, 2009). Portanto, acredita-se que, mesmo que a
prevencdo de escorregamentos ndo esteja explicita
no texto da lei, esta a contemplara.

Leis especificas

Os resultados sobre a existéncia de legislacao
especifica (prevencao de inundagdes e de deslizamentos)
mostram que a grande maioria dos municipios nao
possui legislagdes especificas para prevengio de
desastres. Como os desastres, de maneira geral, sio um
tema de destaque recente no Brasil, é compreensivel
que as legislacdes ainda estejam em processo de
elaboracio, porém tal processo deve ser incentivado
e estimulado.

E de facil constatagio que o nimero de municipios
com as leis mencionadas anteriormente diminui
a medida que as leis tornam-se mais especificas
(Figura 2). E preciso oferecer suporte para a criagio

Legenda:

%)

Leis - Uso e ocupagdo do solo - deslizamentos (%)
Leis - Processos especificos - inundagdes (%)
Leis - Processos especificos - deslizamentos (%)

Figura 2 - Porcentagem de municipios que dispdem de leis especificas para parcelamento do solo, uso e ocupagdo do solo, inundagdes e deslizamentos, com

valores separados por tipo de processo
Fonte: IBGE (2014).
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dessas leis nos municipios em que forem necessarias
e, principalmente, reforgar a fiscalizagdo, bem como
realizar campanhas educativas, com finalidade de impedir
aocupacdo de areas improprias. Em outras palavras,
a legislacdo sem fiscalizacdo e sem conscientizacdo
da populacdo é um instrumento ineficaz.

De forma a inibir a perpetuacio de areas de risco,
o0 administrador municipal deveria reconhecer o
papel do zoneamento ou lei especifica para induzir
a ocupacido adequada em areas de expansio urbana.
A PNPDEC, entre seus objetivos, estabelece:

X - estimular o ordenamento da ocupacgdo do solo
urbano e rural, tendo em vista sua conservagao
e a protecdo da vegetacdo nativa, dos recursos
hidricos e da vida humana;

XI - combater a ocupacido de areas ambientalmente
vulneraveis e de risco e promover a realocagao
da populacio residente nessas areas;

XII - estimular iniciativas que resultem na
destinacdo de moradia em local seguro;

XIII - desenvolver consciéncia nacional acerca
dos riscos de desastre (Brasil, 2012).

Nyakas (2009) enfatiza a necessidade da
responsabilizacdo dos danos ambientais, causados
por acdo antropica nas ocorréncias de defesa civil,
objetivando a protecdo ambiental e a prevengio de
novos eventos.

Também devemos considerar que o planejamento
do uso e de ocupagio das terras em areas urbanas
e rurais e a gestao ambiental integrada devem ser
prioridade em toda gestdo municipal (Thomaziello,
2007).

Articulacdo entre setores

Tendo em vista o0 abrangente arcabougo normativo
sobre a ocupacdo do solo e do uso de areas
consideradas de risco, bem como o nimero
reduzido de municipios que tém conhecimento
de tais instrumentos, torna-se necessario um
trabalho amplo de divulgacado e de explicacao
de tais leis e uma maior articulacdo entre os
atores para definir a melhor forma de atuagao
institucional, pois a inibicdo da ocupacdo de
areas inadequadas e a criacdo de programas e

politicas preventivas e de planejamento estao
inter-relacionadas. Nota-se a preocupacio da
PNPDEC nesse aspecto, ao prever paragrafo
unico: A PNPDEC deve integrar-se as politicas
de ordenamento territorial, desenvolvimento
urbano, saide, meio ambiente, mudancas
climéticas, gestio de recursos hidricos, geologia,
infraestrutura, educacio, ciéncia e tecnologia
e as demais politicas setoriais, tendo em vista
a promog¢do do desenvolvimento sustentavel
(Brasil, 2012, art. 39).

Considerando os atuais desastres socioambientais
e a discussdo anterior, entende-se que 0os municipios
demandarao auxilio estadual e federal para colocar
em pratica os instrumentos de ordenamento e de
planejamento urbano, além de fortalecimento institucional
para fiscalizar e gerir as areas de risco. H4 urgéncia
na integracdo de instituicdes e dos atores locais para
promover as acgoes e as diretrizes da PNPDEC. Para
Freitas & Cunha (2013), em decorréncia do aumento
progressivo da populacdo urbana, o consequente
aumento dos diferentes tipos de riscos urbanos
(naturais, tecnologicos ou mistos) e a deterioracdo
dos ecossistemas tornam imprescindivel o tragado
de acoes integradas, envolvendo governo e parceiros
locais, para definir politicas que transformem o
conhecimento ja consolidado em a¢des concretas em
larga escala e que resultem em beneficios a sociedade.

A reducdo dos problemas socioambientais e a
sugestdo de medidas para adaptacdo as mudancas
climaticas devem ultrapassar as politicas publicas
municipais, embora a andlise da vulnerabilidade
estrutural das cidades caiba aos podereslocais (Kahn,
2014). Para Ribeiro (2008, p. 302):

[...] sera preciso um esforco conjunto, que
mobilize diversos ministérios, como o de Meio
Ambiente, o de Cidades e o de Saude, entre outros,
ja que muitas das novas cidades industriais ou
mesmo as metrépoles regionais que incharam
nos ultimos anos ndo tém recursos técnicos
e econdmicos para financiar as alteracdes
necessarias para se adaptarem as mudangas
climaticas.

Todavia, os atores locais devem exercer os mecanismos
de controle de uso e de ocupagdo do solo e seguir as
diretrizes do ordenamento urbano com a protecao
ambiental. Schaffer et al. (2011), analisando a area
atingida por chuvas intensas na regido Serrana do Rio
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de Janeiro, indicam que a preservacgdo da vegetacdo
nativa e a ndo ocupacdo das margens de cursos d’agua,
de areas com declividade e topo de morro, entre outras
protegidas, sdo a melhor maneira de evitar prejuizos
com enchentes e com deslizamentos, inclusive a perda
de vidas humanas.

Deve-se mudar a légica de agdes publicas
desarticuladas e contrarias a legislacdo, conforme
descreve DaMatta (1986): lei é um instrumento que
faz a sociedade funcionar bem e é isso que precisamos
enxergar.

Consideracoes finais

A inclusdo da tematica da Gestao de Riscos e
Respostas a Desastres na Pesquisa de Informacées
Basicas Municipais do IBGE é um grande avanco e
representa um marco dada a natureza sistematica
da pesquisa, o que permitird um acompanhamento
das acdes municipais em relacdo a gestao de riscos
de desastres.

0 acompanhamento continuo da situacdo dos
municipios é uma importante ferramenta para
entender o grau de prepara¢do dos municipios e para
o planejamento e destina¢do de esforcos por parte
dos governos.

0 conhecimento da importancia do plano diretor
para os municipios, bem como da lei sobre uso e
ocupagio do solo, vem sendo incorporado a estrutura de
gestao dos municipios. Todavia, quando se analisam os
instrumentos previstos na PNPDEC, como mapeamento
de areas de risco e carta geotécnica para subsidiar o
planejamento municipal, verifica-se uma caréncia no
uso de tais instrumentos, apontando que ha pouco
planejamento do espaco de risco nos municipios.

A maioria dos municipios nao possui lei especifica
para prevencdo de inundacgdes ou de deslizamentos,
mas, em alguns casos, tal previsao ja foi incorporada
em leis de uso e ocupacdo do solo, ou no zoneamento
municipal, ou diretamente no plano diretor, a exemplo
das cidades de Angra do Reis (R]), Blumenau (SC) e
Sao Paulo (SP). Observa-se que tais instrumentos sdao
fundamentais para embasar atuacdo da fiscalizacdo
e evitar novas areas de risco.

Paraque a Lein. 12.608/2012 possa ser aplicada
de forma ampla e efetiva, é necessario que os inimeros
dispositivos previstos sejam regulamentados. Entre
as acOes mais urgentes, estd a instituicao do “[...]

cadastro nacional de municipios com areas suscetiveis
a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto,
inundagdes bruscas ou processos geoldgicos ou
hidrolégicos correlatos” (Brasil, 2012), pelo governo
federal, j4 que varias outras medidas dependem
desse ato.

Outras regulamenta¢des importantes podem ser
citadas, como a profissionalizacdo e a qualificagdo,
em carater permanente, dos agentes publicos de
protecao e defesa civil, necessarias ao funcionamento
adequado das instituicdes municipais de defesa
civil, pois permitiria que eles atuassem inclusive
na atualizacdo dos mapas de risco do municipio
(ainda nao previsto em lei), assim como analisar os
mapeamentos existentes e os alertas recebidos de
outras instituicoes.
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