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RESUMO

Esta dissertacdo aborda a sociedade de risco no contexto dos riscos urbano-ambientais e seu
tratamento juridico, visando avaliar a pratica estatal de validacdo da irresponsabilidade
organizada em matéria de riscos urbano-ambientais. Para isso, inicia-se o trabalho
apresentando o caso do Vale do Reginaldo, regido situada no Municipio de Macei6/AL, que
comporta uma série de caracteristicas tipicas do que os textos legais e doutrinarios nomeiam
“area de risco”, outras vezes designada ‘“‘comunidade carente” ou “favela”. Entre estes
caracteres se encontra a massiva interferéncia humana nos processos naturais, o baixo poder
aquisitivo da populacdo e a periddica ocorréncia de desastres ambientais. Examina-se o local
desde seu sistema abidtico até o sistema humano, incluindo o histérico de adensamento
demografico da regido, para poder analisar as recentes intervencGes do Programa de
Revitalizacdo do Vale do Reginaldo, que integra a atuacdo da Unido, Estado e Municipio.
Cada um dos entes assumiu algumas responsabilidades bésicas, que deveriam estar integradas
e concorrer para a mitigacdo dos riscos de inundacdo, deslizamento e desbarrancamentos,
salvaguardando a populagdo que atualmente habita moradias de risco. Anos antes deste
projeto, outros foram desenvolvidos e procedeu-se ao mapeamento das areas de risco na
regido. Apresentado o caso concreto, é analisado o tratamento juridico dos riscos urbano-
ambientais, desde o contexto internacional até o contetdo da legislacdo infraconstitucional,
observando-se a inefetividade no caso concreto de diversas normas expostas. A teoria da
sociedade de risco, modelada inicialmente por Ulrich Beck, e avaliada na terceira parte do
trabalho, serve de base para explicar e justificar as situacdes observadas.

Palavras-chave: Sociedade de risco. Irresponsabilidade organizada. Vale do Reginaldo.
Riscos urbano-ambientais. Inefetividade normativa.



ABSTRACT

This dissertation addresses the risk society in the context of urban- environmental risks and
their legal treatment, to evaluate the state practice validation of organized irresponsibility in
matters of urban- environmental risks. For this, it begins by presenting the case of Vale do
Reginaldo , a region located in the city of Macei6/AL , which includes a number of features
typical of the legal texts and doctrinal names ™ risk area” , sometimes called "poor
community" or "favela" . Among these characters is the massive human interference in natural
processes, the low purchasing power of the population and the periodic occurrence of
environmental disasters. Examines the site since its abiotic system to the human system,
including the history of population density of the region, in order to analyze the recent
interventions Vale Reginaldo’s Revitalization Program, which integrates the activities of the
Union , State and City . Each took loved some basic responsibilities, which should be
integrated and contribute to the mitigation of flood risks , slip and landslides , safeguarding
the population that currently inhabits housing risk . Years before this project, others were
developed and proceeded to the mapping of risk areas in the region. Presented the case, is
considered the legal treatment of urban and environmental risks from the international context
to the content of constitutional legislation, noting the ineffectiveness in the case of several
standards exposed . The theory of risk society, modeled initially by Ulrich Beck , and
evaluated in the third part of the work , is the basis to explain and justify the observed
situations .

Keywords: Risk society . Organized irresponsibility . Vale do Reginaldo. Urban-
environmental risks . Ineffectiveness rules .
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INTRODUCAO

A discusséo acerca dos riscos decorrentes de fendmenos naturais ndo € nova na
seara juridica, assim como ndo o é em diversas outras areas do conhecimento. Entretanto, o
acelerado processo de degradacdo ambiental, acerca do qual a humanidade comegou a tomar
consciéncia a partir da segunda metade do século XX trouxe consigo uma nova perspectiva
para os riscos, qual seja, a de perigos que extrapolam ndo so as fronteiras dos Estados e do
tempo em que se sentirdo seus efeitos, mas também a fronteira do conhecimento que se
julgava ter acerca das consequéncias advindas dos riscos criados pelo ser humano ou
arraigados por suas intervengdes no meio ambiente natural®,

As catastrofes representam um grave entrave ao desenvolvimento socioeconémico
dos paises e ao provimento das necessidades mais basicas dos seres humanos, inclusive suas
vidas, promovendo consequéncias imediatas e de longo prazo, dificultando a capacidade de
gestdo pelo Estado dos recursos situados em seu territorio, aumentando a vulnerabilidade e
inseguranca das populacBes®. Assim, os desastres afetam a concretizacdo do direito a
habitacdo adequada®, do direito & alimentacdo, a saude, ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado e o préprio direito a vida.

No panorama da segunda metade do século XX, porém, ja ndo ha espago para o
calculo das implicacdes provenientes da concretizacdo do risco, portanto, ndo ha seguros que
possam suprir 0s danos. Esta é a sociedade de risco, ou modernidade reflexiva, que aceita a
convivéncia com o risco como algo inelutavel e intrinseco a sua existéncia.

Ha& de se ressaltar que o risco a que esta sociedade se refere tem escopo

1 “A forma como hoje ponderamos os riscos apresenta trés peculiaridades. A primeira € que a controvérsia em

torno do problema é profunda e amplamente disseminada no Ocidente. A segunda é que diferentes pessoas
preocupam-se com riscos distintos — guerras, poluicdo, emprego, inflacdo. A terceira é que o conhecimento e
a acao se encontram em descompasso: todos os programas adotados com vistas a redugdo de riscos ignoram o
principio de fazer o maximo para evitar os piores danos [...]” DOUGLAS, Mary; WILDAVSKY, Aaron.
Risco e cultura. Um ensaio sobre a selecdo de riscos tecnoldgicos e ambientais. Rio de Janeiro: Elsevier,
2012, p. 1.

2 TELES, Virginia Maria Barata. A (in)consciéncia dos riscos naturais em meio urbano. Estudo de Caso: o
risco de inundagéo no Concelho de Braga. Tese de Doutorado. Universidade do Minho. Instituto de Ciéncias
Sociais. Fev. 2010.

3 E preciso destacar o teor deste direito, dada a temética deste trabalho e que é a moradia dos individuos o
principal bem material destruido em inundagdes, deslizamentos e desabamentos nas chamadas “areas de
risco”: “O direito a habitagdo adequada ndo significa dizer que o Estado deva promover a distribui¢do
gratuita de casas a populagdo. Tampouco se concretiza pela existéncia de um 'teto’, onde as pessoas possam
se abrigar da chuva e do calor. Consiste em conjunto articulado de ac¢Ges estatais para assegurar a todos o
acesso a moradia que proporcione dignidade e conforto aos seus ocupantes, permitindo o desenvolvimento da
liberdade, igualdade e solidariedade” SARMENTO, George. Direito a habitagdo adequada: o desafio da
efetividade e o discurso no Judiciério. In: SILVA, Artur Stamford da. O Judiciario e o discurso dos direitos
humanos. Recife: Editora Universitaria UFPE, 2011, p. 134.
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tecnoldgico®, genético®, cientifico, ndo se confundindo teoricamente com os riscos outrora
designados apenas como “riscos naturais”®.

De fato, hoje, em pouquissimas situacdes se podera considerar que algum risco
seja apenas “natural”, isto é, decorrente apenas de fendmenos puramente naturais. Ao
contrério, a influéncia humana é decisiva para a concretizacdo de fenémenos naturais
danosos, como inundacdes, chuva acida, deslizamentos e desabamentos, ocorréncia de
intempéries climaticas as mais diversas, por exemplo. A intensificacdo dos fenémenos
decorrentes da intervencdo humana nos centros urbanos capitalistas-industriais tornam as
cidades um dos principais cenérios da producdo de riscos na sociedade de risco, seja pelo
desenvolvimento tecnologico que encontra nas industrias e universidades a matriz para
experimentacdes e producdo de artefatos e processos, seja pelo perverso processo de
distribuicdo de bens e servigos nas cidades brasileiras’. Assim se da porque apés a Revolugéo

Industrial a cidade assume um carater prioritariamente econdmico: “produgdo-CONSUMO-

reproducdo-acumulagio. E tudo isso, logicamente, influencia sua organizagio espacial”®.

4 Os riscos ditos tecnoldgicos sdo aqueles ligados a tecnologias de todo tipo, ganhando espaco privilegiado nas
cidades: “A incidéncia dos chamados acidentes tecnologicos aumenta continuamente nos centros urbanos,
criando geralmente as condicdes favordveis para os desastres. Explosoes, conflitos, vazamentos de materiais
toxicos, entre outras coisas, sdo reportados diariamente em cidades de todas as partes do mundo. Podemos
recordar as grandes explosdes das cidades de Guadalajara e México, associadas com producédo de petréleo e
producdo artesanal de fogos de artificio. Esses eventos, e aqueles como Chernobyl e Bhopal durante os anos
80, representam o limite extremo de um tipo de fendmeno que se converte em costume nas cidades, e que
ameaga crescer com intensidade no futuro” ROCHA, Geraldo César. Riscos ambientais: analise e
mapeamento em Minas Gerais. Juiz de Fora: UFJF, 2005, p. 27.

5 Aqueles advindos das inovacdes da engenharia genética, que permitem a manipulacéo do cddigo genético de
animais e plantas, possibilitando, por exemplo, processos como o de clonagem e seres transgénicos.
GUIVANT, J. S. A teoria da sociedade de risco de Ulrich Beck: entre o diagnostico e a profecia. Estudos
Sociedade e Agricultura (UFRJ), Rio de Janeiro, v. 16, p. 95-112, 2001.

& “Quando falamos de riscos naturais, estamos a referir-nos aqueles que tém uma causa natural — o agente

desencadeante é de origem natural —, como sejam os sismos (0s terramotos) e os tsunamis, os vulcdes, 0s

ciclones tropicais, as tempestades, as inundagfes, as secas, ou 0s movimentos de vertente resultantes da
instabilidade geomorfoldgica — desabamentos, solifuxdes, deslizamentos, entre outros. Todavia, 0S riscos
naturais de natural podem ter pouco, pois 0s fendmenos naturais sdo cada vez menos 0s responsaveis por
situacOes de risco. O grande responsavel é, sem ddvida, o Homem, pelo que comungo da designagdo que

PIERRE MARTIN atribuiu ao titulo do seu livro “Ces risques que ’on dit naturels”, de 1998, onde no

preambulo refere: os “fendémenos sdo naturais, ndo os riscos € muito menos as catastrofes; o solo é neutro,

ndo viciado, cabe a0 Homem evitar estar ai quando um fenémeno tellrico é susceptivel de o afectar; cabe-lhe
construir as suas obras (estruturas) tendo em conta aquilo a que os juristas chamam risco do solo”. (Sic)

TELES, op. cit., p. 34-35.

“Toda temporada de chuvas é acompanhada anualmente por tragédias urbanas no Brasil. Enchentes e

desmoronamentos com mortes fazem parte do cotidiano da populacgdo pobre que habita as grandes cidades. A

midia repete continuamente acontecimentos desse tipo, sem fazer, entretanto, qualquer referéncia ao processo

anarquico de uso e ocupacao do solo. A auséncia do saneamento basico é o fator principal da disseminagao de

epidemias. A rede hidrica e os mananciais transformam-se em depdsito de esgotos comprometendo a

captacdo de agua. Além das conseqliéncias que sao percebidas, ndo existe a consciéncia social sobre o fio que

une esses fatos: a dimensdo da tragédia urbana brasileira” (sic) MARICATO, Herminia. Metrépole na

periferia do capitalismo: ilegalidade, desigualdade e violéncia. Sdo Paulo: Hucitec, 1996, p. 14.

8 RAMOS, Marcia Eliane. A cidade no capitalismo: o lugar do homem. Boletim Goiano de Geografia, 17 (1),
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Ainda assim, se verifica uma recorrente tendéncia de tratamento pelo Poder
Publico de todos os riscos (previsiveis ou nao, evitaveis ou ndo) sob o olhar da sociedade de
risco, o que leva a falsa consideracdo de que o risco, em qualquer de suas modalidades, por
ser intrinseco ao estadgio da modernidade pelo qual passamos, por ser decorréncia de um
processo linear que leva ao progresso da humanidade, deve ter suas consequéncias
“democraticamente” repartidas.

Significa dizer, que mesmo aqueles que ndo participaram da tomada de decisdes
ou omissdes que levaram ao risco ou a sua concretizacdo, sofrerdo tanto quanto os que
escolheram que determinada atividade, ou sua omisséo, fosse suportada por todos®.

Isto levanta ndo s6 um problema acerca da participacdo democratica dos
individuos nas decisdes que impactardo suas vidas e das geracfes futuras, no cenério interno
dos Estados, como requer a analise da perspectiva global dos riscos, uma vez que esses
processos sdo globais, ndo respeitam as fronteiras politicas ou geograficas estabelecidas?®.

Nesse processo, em lugar do estabelecimento de maiores limitacbes as acbes
humanas depredatdrias, o que se percebe é que as incertezas fabricadas sdo naturalizadas e
Ihes sdo retirados o cunho de condutas passiveis de responsabilizacdo. Ocorre a promocdo da
irresponsabilidade organizada, através da naturalizagdo da convivéncia com os riscos™®.

Esses processos acontecem nao sé para o que € incalculavel ou de dificil previsao,
mas passam a abranger até mesmo 0s processos de degradacdo ambiental ja amplamente
conhecidos, previsiveis e com técnicas de mitigacdo e controle bem desenvolvidos, como no

caso das enchentes e deslizamentos em encostas e topos de morros.

53-62, jan/jun, 1997.

® Apesar de sedutora a afirmacdo, o que se nota é uma distribuicdo diferenciada dos riscos e suas
consequéncias, seja em funcdo de critérios raciais ou socioecondmicos, posto que a sociedade de risco esta
situada no contexto da sociedade da capitalista. Assim, os pobres sdo os que sofrem em mais intensidade os
efeitos de uma grande inundagdo ou de um vazamento quimico em uma industria, por exemplo. Isto aponta
para a concluséo de que a qualidade ambiental tem grande repercussdo na consecucdo da dignidade humana.
“Ver o processo de globalizagdo por essa Otica ¢ importante para entender o complexo e contraditorio
processo histrico em que se inscreve o desafio ambiental e, assim, encontrar alternativas a ele. Afinal,
estamos diante, nestes Ultimos 30-40 anos de globalizagdo neoliberal, de uma devastacdo do planeta sem
precedentes em toda a histdria da humanidade, periodo em que, paradoxalmente, mais se falou de natureza e
em que o proprio desafio ambiental se colocou como tal [...]” PORTO-GONCALVES, Carlos Walter. A
globalizacdo da natureza e a natureza da globalizagéo. Rio de Janeiro: Civiliza¢do Brasileira, 2006, p. 20.
“A ideologia promove, como diziamos, uma visdo segundo a qual o processo de desenvolvimento ¢é
determinado externamente, fugindo ao alcance dos membros da sociedade. Fomenta uma luta quixotesca
contra inimigos imaginarios, promovidos sob nomes de pseudoconceitos — difundidos pela ‘grande’ imprensa
e por boa parte dos intelectuais que, coletivamente, os produziram -, tais como fantasma da inflacdo, espectro
da recessao, problema da divida externa, ineficiéncia do Estado, fisiologismo de parlamentares ou atraso da
sociedade em substituicdo aos respectivos processos concretos e que sdo, na verdade, 0s proprios
instrumentos de manutencéo do status quo [...]” DEAK, Csaba. Acumulagdo entravada no Brasil ¢ a crise dos
anos 1980. In: DEAK, Csaba; SCHIFFER, Sueli Ramos (orgs.). O processo de urbanizagdo no Brasil. S&o
Paulo: EDUSP, 2010, p. 37.

10

11
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O caso dos problemas socioambientais criados com a aceleracdo da urbanizagéo
que atingiu mais severamente o0s paises periféricos a partir da segunda metade do século XX -
0 que inclui desmatamento, inundacgdes, deslizamentos e disseminacdo da pobreza - se
encaixa-se nesta ultima hipdtese, pois que “[...] as aglomeragdes urbanas sdo o espacgo
precipuo da reproducdo social. A elas cabe o papel de assegurar as condi¢Bes de reprodugédo
da forca de trabalho, nos niveis requeridos pelo estagio de desenvolvimento da sociedade
[..]"%2

Esse fendmeno nos obriga a considerar os processos naturais, sociais e de poder
também a partir de sua circunscricdo territorial, haja vista que é a populacdo das favelas,
periferias, guetos, comunidades carentes, ou qualquer outro nome que se queira dar as
aglomeragOes suburbanas4, que sofre de maneira mais dramatica o efeito dos riscos
naturalizados.

Destarte, a organizacao espacial de uma sociedade encontra-se atrelada ao modo
de produ¢do dominante, logo, sob a égide do capitalismo, “As cidades tornaram-se locus da
producdo e da reproducdo do capital e da forca de trabalho; da acumulacéo e da concentracéao
[...] Os espagos tornaram-se diferenciados, segundo suas fungoes, e segregados, de acordo
com as fungdes e as classes sociais [...]"*°.

Com isso, é também tarefa do Direito, enquanto posto pelo Estado, realizar a
mediacdo desses interesses, resguardando os individuos em sua “dignidade humana”, e
protegendo-os da absorc¢do total por qualquer dos sistemas de conhecimento e acdo atuantes

no espaco social'®. Esta mediago, realizada precipuamente pela Political’, haja vista que se

12 DEAK, op. cit., p. 36.

18 Aqui inclui-se também o poder simbdlico, “[...] como poder de constituir o dado pela enunciagio, de fazer
ver e fazer crer, de confirmar ou de transformar a visdo de mundo, e, deste modo, a ac¢do sobre 0 mundo,
portanto o mundo; poder quase magico que permite obter o equivalente daquilo que é obtido pela forga
(fisica ou econdmica), gracas ao efeito especifico de mobilizagdo, so se exerce se for reconhecido, quer dizer,
ignorado como arbitrario. Isto significa que o poder simboélico ndo reside nos ‘sistemas simbdlicos’ em forma
de uma ‘illocutionary force’ mas que se define numa relagdo determinada — e por meio desta — entre 0s que
exercem o poder e os que lhe estdo sujeitos, quer dizer, isto €, na propria estrutura do campo em que se
produz e se reproduz a crenga [...]” (sic) BOURDIEU, Pierre. O Poder Simbdlico. Rio de Janeiro: Bertrand
Brasil, 2012, p. 14-15.

4 Aqui sindnimo de sub-humanas. PORTO-GONCALVES, op. cit., p. 184

15 RAMOS, Marcia Eliane. A cidade no capitalismo: o lugar do homem. Boletim Goiano de Geografia, 17 (1),
53-62, jan/jun, 1997, p. 55.

16 LOPES, Othon de Azevedo. Responsabilidade juridica. Horizontes, teoria e linguagem. Sdo Paulo: Quartier

Latin, 2006, p. 242.

Ha de notar que “O Estado é assim a forma politica dessas relagdes [relagdes sociais de produgdo] e

caracteriza-se pela exterioridade do politico (reduzido ao estatal) ao econémico e pela superordinacdo do

primeiro, enquanto expressao do interesse comum, ao segundo, expressdo dos interesses particulares. Esta
relacdo entre o politico e 0 econdmico pressupde uma mediagdo [...] Essa mediacdo é o direito [...]” (sic)

SANTOS, Boaventura de Sousa. O Estado, o Direito e a Questdo Urbana. In: FALCAO, Joaquim de Arruda,

17
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adota a democracia como regime politico no pais, ndo escapa ao Direito em virtude das
multiplas conexdes entre ambos. Nesta ordem de ideias, “[...] o Direito e a Politica ndo séo
separdveis no sentido de que uma norma é estruturalmente Direito e substancialmente,
politica™,

Logo, ndo ha como ignorar a intrinseca relacdo entre ambos, sob pena de
superdimensionar o papel da técnica juridica ou subvalorizar o papel da acdo politica, assim
como ndo se pode olvidar que é no espaco estatal onde sdo produzidas as normas, mas
também onde se expressa a luta de classes, e, portanto, a luta pelo poder politico. Nas palavras
de Caubet: “Nio ha norma sem ideologia politica™*®,

Destaca-se nesta relacdo a inefetividade contumaz de textos normativos que visam
a regulacdo do espaco urbano, em especial 0s que visam a prevencao e gestdo de desastres e

riscos ambientais urbanisticos.

O uso ilegal do solo e a ilegalidade das edificacbes em meio urbano atinge mais de
50% das construcdes nas grandes cidades brasileiras, se consideramos as legislac6es
de uso e ocupacgdo do solo, zoneamento, parcelamento do solo e edificagdo 2. O
profundo descolamento entre a norma e o fato suscitam estranheza a qualquer
analista diante deste concreto ignorado. A pretensdo é de que o Estado se organiza
para cumprir a norma e pune os que a contrariam. Quando porem, O contrario
predomina e a impunidade ou a puni¢do aleatéria se generalizam, estabelece-se um
"faz de conta" geral das instituicGes que se estruturam baseadas numa legislacdo que
se diz regulamentadora da globalidade urbana. A construcdo ideoldgica hegemdnica
da representacdo do urbano procura ignorar a articulagdo contraditdria entre norma e
infracdo. Essa conceituagdo que filtra, mediando, a realidade concreta, perpassa o
Estado e a sociedade incluindo-se ai intelectuais e técnicos do planejamento
urbano?.

Assim, o presente trabalho assume como problema de pesquisa principal a
investigacdo acerca de como o Estado legitima ou ndo a (in)efetividade de direitos
fundamentais em relagdo aos riscos urbano-ambientais, a partir do cenario e de uma analise
critica da sociedade de risco.

Ou seja, busca-se resposta para 0s seguintes e complementares questionamentos:
o Direito brasileiro legitima, através das normas juridicas, o paradigma da sociedade de risco
em relacdo aos riscos ambientais-urbanos? O Estado, enquanto ente ao qual se destinam
diversas obrigacgdes juridicas na protecdo da qualidade do meio ambiente e, por consequéncia,

na garantia do minimo existencial ambiental, efetiva as normas juridicas protetivas ou

organizador. Conflito de Direito de Propriedade: Invasdes Urbanas. Rio de Janeiro: Forense, 1984, p. 18-
19.

18 RODRIGUEZ, Matilde. Relag&o do Direito com a Politica: analise do caréter politico do exercicio da justica
na Argentina.Revista FAAC, Bauru, v. 1, n. 2, p. 211-220, out. 2011/mar. 2012, p. 216

19 CAUBET, Christian Guy. A 4gua, a lei, a politica... e 0 meio ambiente? Curitiba: Jurua, 2004, p. 11.

20 MARICATO, Herminia. Op cit., p. 9.
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promove a irresponsabilidade organizada?

Obijetiva-se, portanto, neste trabalho:
1 - estudar as caracteristicas da sociedade contemporanea, denominada sociedade de risco ou
modernidade reflexiva, do ponto de vista dos desastres urbano-ambientais;
2 - examinar o tratamento juridico do riscos urbano-ambientais, desde o plano internacional
até a legislacéo infraconstitucional vigente no Brasil; e
3 - analisar em um caso concreto a pratica estatal de legitimagao ou nao de “areas de risco”
nos espacos urbanos denominados favelas.

Para a concretizacdo destes objetivos optou-se pela adogdo da metodologia das
duas pontas, partindo da ponta da realidade fatica (caso concreto), para, a partir dai verificar
se esta realidade corresponde as normas juridicas que regulam a realidade. Logo, a expressao

“metodologia das duas pontas”

[...] refere-se & opcdo de considerar as normas juridicas, numa ponta, e de examinar
as realidades as quais elas correspondem, na outra ponta: a das vivéncias sociais,
politicas econdmicas e culturais. E obrigacdo do operador juridico verificar se os
fatos correspondem as normas, e de promover, em todos os lugares de sua atuacdo, a
adequacdo dos comportamentos as normas. Numa ponta, o direito é o elemento mais
técnico de uma nebulosa que integra conhecimentos de linguistica, de ciéncia
politica e de ideologia, dentre outros conhecimentos das ciéncias humanas e sociais
aplicadas. Na outra ponta, o direito é a implementagdo de decisfes e a preocupacao
de chegar a resultados concretos, a comportamentos preferentemente baseados em
conviccdes e ndo em sangdes, mas sempre conformes ao préprio direito?.

Trata-se de um processo de raciocinio indutivo, no qual o caso o concreto fornece
os elementos faticos que embasam as conclusfes gerais a que se chega apds avaliar também
as normas juridicas e a teoria que serve de base ao presente estudo.

Com isso, o trabalho encontra-se dividido em trés capitulos com enfoque juridico,
social e politico da questdo dos riscos urbano-ambientais na sociedade de risco.

Seguindo a metodologia acima exposta, no primeiro capitulo apresenta-se a ponta
da realidade fatica, analisando-se o caso do Vale do Reginaldo, reconhecido pelo poder
publico como “area de risco” e caracterizado pela urbanizagdo desordenada e informal, e
auséncia de servicos publicos basicos a populacéo residente.

A escolha do trecho, conhecido como Baixo Reginaldo, se deu em razdo do
grande numero de habitantes, historico de inundacGes e desabamentos e condicOes
socioeconémicas da populacéo, tornando o local altamente representativo do que se considera

comumente uma area de risco.

2L CAUBET, Christian Guy. A 4gua, a lei, a politica....E 0 meio ambiente? Curitiba: Jurua, 2004, p. 9-10.
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E de se ressaltar que n&o se ignora a importancia nem os graves problemas sociais
e ambientais que acompanham toda a Bacia do Riacho Reginaldo e na qual se insere o trecho
avaliado neste trabalho. Ocorre que foi necessario fazer um recorte metodoldgico da area a ser
estudada, assim como do tipo de problema a ser criticamente analisado, fixando a proposta
nos desastres urbano-ambientais e o caso concreto no Vale do Reginaldo, em Macei6-AL, 0
que implica em ndo aprofundar o estudo dos graves problemas de poluicdo e contaminacGes
hidrica ao longo da Bacia do Riacho Reginaldo, assim como ndo considerar para o estudo 0s
trechos iniciais e finais do percurso do riacho.

Com isso, neste capitulo é caracterizado o0 espaco maior em que se circunscreve o
trecho geografico objeto de estudo, ou seja, 0 Municipio de Macei0, capital do Estado de
Alagoas, com apresentacdo geografica, historica e social.

Em seguida, passa-se a descri¢do do local objeto da pesquisa, partindo da relacéo
entre os subsistemas natural abiotico, natural bidtico e humano, de modo a enfocar a
referéncia espacial de um modo sistémico.

O subsistema abidtico compreende a descricdo do relevo, geomorfologia e
hidrologia do local. Ao tratar do subsistema bidtico, apresenta-se a fauna e a flora presentes
na regido. Ja, a abordagem do subsistema humano traz o histérico da ocupacgdo local e
informacdes socioeconémicas da populacao residente no Vale do Reginaldo.

Ainda neste capitulo sdo apresentadas as formas estatais usadas pelo Poder
Publico para mitigacdo dos desastres urbano-ambientais no Vale do Reginaldo, como
decorréncia da sobreposicao dos subsistemas anteriormente avaliados. Neste tdpico, destaca-
se 0 Programa de Revitalizacdo do Vale do Reginaldo (PRVR), que agrega a atuacao
coordenada do Municipio de Maceid, do Estado de Alagoas e da Unido, numa série de
medidas para mitigar os riscos, proporcionar moradia segura aos habitantes do Vale do
Reginaldo e instalar uma série de equipamentos e servigos publicos na localidade.

O projeto teve inicio em 2007 e ainda em 2013 as obras ndo haviam sido
iniciadas. Na mesma direcdo, as intervencGes sob responsabilidade do Estado seguem
lentamente, permeadas por inimeras paralisacdes e pela identificagdo pelo Tribunal de Contas
da Unido de diversas falhas nos projetos e em sua execucao.

A obtencéo dos dados que embasam o contetdo deste capitulo ocorreu conforme
as seguintes etapas:

- visita ao local objeto de estudo, guiada pelo Professor Marllus Neves, no ambito da

disciplina “Teorias do Risco e Meio Ambiente”, cursada neste PPGD, no primeiro semestre de
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2012;

- pesquisa interdisciplinar na propria Universidade Federal de Alagoas, com acesso aos
trabalhos produzidos no Instituto de Geografia, Desenvolvimento e Meio Ambiente
(IGDEMA) e na Faculdade de Arquitetura e Urbanismo (FAU) voltados especificamente para
a realidade local;

- pesquisa bibliogréafica acerca dos aspectos tedricos da tematica;

- pesquisa em 6rgdos publicos municipais, estaduais e federais [Instituto do Meio Ambiente
(IMA), Secretaria Municipal do Meio Ambiente (SEMPMA), Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente (IBAMA), Nucleo Municipal da Defesa Civil e Nucleo Estadual da Defesa Civil,
Secretaria Municipal de Infraestrutura (SEMINFRA), Secretaria Estadual de Infraestrutura
(SEINFRA), Secretaria Municipal de Planejamento, Secretaria Estadual de Gestdo e
Planejamento (SEGESP), Secretaria Municipal de Assisténcia Social (SEMAS), Secretaria
Estadual de Assisténcia Social (SEAS), Corpo de Bombeiros, Procuradoria Geral do Estado
(PGE/AL), Caixa Econdmica Federal (CEF), Tribunal de Contas do Estado (TCE/AL) e
Tribunal de Contas da Unido (TCU)], sobre a area em apreco, particularmente sobre o
desenvolvimento do Projeto de Revitalizacdo do Vale do Reginaldo.

No segundo capitulo, é analisado o tratamento juridico da questdo, a partir da
contextualizacdo de uma série de textos internacionais que preconizam a reducdo de desastres
ambientais como papel precipuo dos Estados. Nesta parte do trabalho analisa-se a Convencao-
Quadro de Hyogo e a Declaracdo da Rio+20, assim como a efetividade dessas fontes de
direito internacional no cenério interno.

No ambito normativo interno avalia-se 0 contexto e o0s textos de direito
constitucional sobre o tema, a partir da visdo dos direitos fundamentais, examinando o direito
subjetivo fundamental ao “meio ambiente ecologicamente equilibrado” e a prote¢@o contra os
riscos ambientais e urbanos como parte do “minimo existencial ecoldgico”.

Na sequéncia, apresentamos 0 contexto e o0 texto das fontes juridicas
infraconstitucionais que se referem a questdo, quais sejam: Lei 12.608/2012 (Politica
Nacional de Defesa Civil), Lei 6. 938/1981 (Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente), Lei
12.651/2012 (Novo Cddigo Florestal), Lei 12.240/2010, Lei 9.433/1997 (Lei da Politica
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos), Lei 10.257/2001 (Estatuto das Cidades) e
Lei Municipal 5.486/2005 (Plano Diretor do Municipio de Maceid).

Além disso, estuda-se o contexto da responsabilidade objetiva atribuivel ao agente

publica por sua conduta comissiva ou omissiva em relacdo a geracdo ou a mitigacdo dos
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riscos e dos danos decorrentes do risco concretizado.

Por fim, no terceiro capitulo, enfoca-se a teoria da sociedade de risco em relacéo
aos desastres urbano-ambientais, avaliando primeiramente as antinomias do pensamento de
Ulrich Beck e, seguidamente, as diversas acep¢des do uso do termo “risco”, que contribuem
para a reproducdo de insegurangas fabricadas. Assim, analisa-se tanto a acepc¢do do termo
“risco” no senso comum, como na doxa cientifica.

A analise no senso comum utiliza trechos de jornais de circulacdo local e nacional
que descrevem as situacOes das areas de risco, inclusive o Vale do Reginaldo, assim como a
fala de alguns moradores do Vale do Reginaldo, obtida através de entrevistas livres realizadas
para os fins deste trabalho.

Ja a apreciacdo do termo “risco” na doxa cientifica inicia com sua classificagéo e
conceituacdo nas ciéncias da natureza, em especial a geografia.

A partir desse estudo, discorre-se criticamente sobre o uso da norma juridica em
seu papel de promover a irresponsabilidade organizada em relacdo aos riscos urbano-
ambientais, com destaque para as disposi¢cdes do Plano Municipal de Reducdo de Riscos de
Maceio.

O objetivo do capitulo, portanto, é demonstrar como a adogdo da teoria da
sociedade de risco na politica e no direito leva a inefetivacdo das normas na realidade fética,
produzindo e reproduzindo cenarios como o que € analisado no caso concreto do primeiro

capitulo.
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1. O CASO DO VALE DO REGINALDO

O presente capitulo tem como finalidade apresentar o caso concreto, a ponta
metodoldgica da realidade fatica??, em que se pretende observar a pratica do direito pelo
poder publico com vistas a redugdo dos riscos urbano-ambientais na &rea denominada Vale do
Reginaldo, situada no Municipio de Maceid, capital do Estado de Alagoas.

Em decorréncia disto, se apresenta breve contexto geografico, o da propria cidade
de Maceid, para passar ao Vale do Reginaldo, bem como a descri¢do de seus aspectos fisicos:
geomorfoldgicos, cobertura vegetal e hidrolégicos. Num segundo momento apontam-se as
principais caracteristicas do processo de ocupacdo, o perfil socioeconémico da populacdo
residente e a situacdo da area em relacdo aos riscos urbano-ambientais, onde se expde a
atuacdo do Poder Publico na prevengao ¢ mitigacdo dos riscos na area. Isto porque “[...] As
andlises, ou seja, a avaliacdo dos impactos de intervencGes atuais ou potenciais na paisagem,
pressupdem que os fatos naturais sejam compreendidos e que seu papel dentro do
funcionamento do ecossistema e na formagio da paisagem sejam conhecidos [...]"%.

Assim sendo, apresentam-se neste estudo as relacfes entre 0s subsistemas natural
abidtico, natural biético e humano, integrando a referéncia espacial a um enfoque sistémico,

como demonstrado na Figura 1:

Figura 1: Os trés subsistemas de uma paisagem: De baixo para cima: natural abiético, natural
bidtico e human

Fonte: HABER, 1984, apud CAUBET, Christian G; FRANK, Beate. Manejo ambiental em Bacia
Hidrografica. O caso do rio Benedito (Projeto Rio-Itajai I) Das reflexdes tedricas as necessidades concretas.
Floriandpolis: Fundagdo Agua Viva, 1993, p. 16.

22 Metodologia das duas pontas.

2 CAUBET, Christian G.; FRANK, Beate. Manejo ambiental em Bacia Hidrogréafica. O caso do rio Benedito
(Projeto Rio-Itajai 1) Das reflex@es tetricas as necessidades concretas. Floriandpolis: Fundagdo Agua Viva,
1993, p. 15.
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O trecho identificado como “Baixo Reginaldo” é reconhecido como area de risco,
estando desprovido de diversos servigos publicos basicos e, seus habitantes, de direitos como
moradia adequada, saneamento basico, mobilidade, coleta de lixo e educacdo, aspectos que
serdo analisados ao longo deste primeiro capitulo.

Por outro lado, a regido que, ha décadas, sofre com escorregamentos de encostas e
inundacdes é também objeto de diversos planos e politicas publicas superpostas, no espaco e
no tempo.

H& que se ressaltar que o Vale do Reginaldo é parte da Bacia do Riacho
Reginaldo, Unica bacia hidrogréfica inteiramente contida no meio urbano de Maceio e
largamente afetada por diversos tipos de poluicio?.

Ao longo da Bacia do riacho Reginaldo reside, pelo menos, 36% (trinta e seis por
cento) da populagdo do Municipio®. No Vale do Reginaldo propriamente dito vive 10% (dez
por cento) da populacdo municipal®®, o que sobreleva e justifica a escolha do local para este
estudo.

Além disso, no Vale do Reginaldo, desde o ano de 2010, estdo sendo
implementadas as obras do Projeto de Revitalizacdo do Vale do Reginaldo, que comporta o
financiamento da Unido, através do Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC, com
disponibilizacdo também de recursos do Programa Minha Casa Minha Vida — MCMV, e a
atuacdo paralela do Estado de Alagoas e do Municipio de Maceid.

Entretanto, ja no Plano Municipal de Reducdo de Riscos de 2007, estavam
previstos os seguintes planos e projetos a serem implantados no local, por seu rebatimento
financeiro nas areas de risco:

- Habitacéo de Interesse Social e Urbanizacéo, regularizacdo e Integracdo de assentamentos

Precarios, com recursos do Fundo Nacional de Habitacdo Social e Or¢camento Geral da Uniédo

2 NEVES, Marllus Gustavo Ferreira Passos das; et.al. Caracteristicas da Bacia do Riacho Reginaldo em
Macei6-AL e suas Implicacdes no Escoamento Superficial, apresentado no XVII Simpdésio Brasileiro de
Recursos Hidricos, disponivel em: http://www.ctec.ufal.br/professor/mgn/CaracteristicasDaBaciaDo
Reginaldo.pdf, Acesso em 30, abr. 2012. Ressalte-se que ha no Municipio outras Bacias Hidrogréaficas
relevantes, porém, a Bacia do Riacho Reginaldo, segundo a fonte supracitada, é a Ginica inteiramente em meio
urbano, destacando-se em importncia para a presente dissertacdo afeta aos riscos urbano-ambientais.
Ademais, vale ressaltar que apesar das graves consequéncias na qualidade ambiental da area e na qualidade
de vida de seus habitantes, ndo havera aprofundamento acerca do tema da poluigdo, por ndo constituir parte
do recorte metodoldgico que adotou-se para a delimitagdo do objeto do trabalho.

% IBGE. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Censo demografico 2010. Dados de Maceid/AL.
Historico. IBGE Disponivel em: http://www.ibge.gov.br/cidadesat/painel/painel.php? codmun=270430
&search=alagoas|maceio#historico . Acesso em: 15 jun. 2013.

% 1dem.
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(OGU);

- Programa de Subsidio a Habitacdo de Interesse Social (PSH), com recursos do OGU;

- Programa Carta de Crédito Individual e associativo, com recursos do Fundo de Garantia por
Tempo de Servico - FGTS;

- Programa Pré-Moradia, com recursos do FGTS;

- Programa Crédito Solidario, com recursos do Fundo de Desenvolvimento Social (FDS);

- Programa Habitar-Brasil — BID, com recursos do OGU, provenientes de empréstimo com
Banco Interamericano de Desenvolvimento — BID;

- Programa de Saneamento Ambiental Urbano, com recursos do OGU, promovido pelo
Ministério das Cidades;

- Programa de Drenagem Urbana Sustentavel, com recursos do OGU, promovido pelo
Ministério das Cidades;

- Programa de Revitalizagdo de Emergéncias e Desastres — PPED, com recursos do OGU,
promovido pelo Ministério das Cidades;

- Programa de Resposta aos Desastres — PDR, com recursos do OGU, promovido pelo
Ministério das Cidades;

- Programa de Saneamento Ambiental da FUNASA (Fundagdo Nacional de Salde);

- Programa Salde da Familia — agentes comunitérios de salde e agentes de satide ambiental.

As razbes para isto s6 podem ser apreendidas a partir de uma andlise
interdisciplinar, especialmente porque o objeto estudado é o prdéprio meio urbano, seus
problemas ambientais e as relagdes que o produzem?’, um contexto contraditorio e as vezes
até paradoxal, uma realidade maltipla e relacional?,

No caso deste estudo, a conviccdo tedrico-ideoldgica que explica sobre muitos
fatos relatados e o uso das normas juridicas em um outro sentido orienta-se por nocdes
socioecondémicas e culturais das sociedades contemporaneas. Um dos pontos de vista
possiveis de interpretacdo desses conjuntos de sistemas € a sociedade de risco.

Segundo Ulrich Beck, sociedade de risco envolveria um conjunto de relagdes
socioldgicas referentes ao comportamento dos individuos em relacdo a sociedade produto da

sociedade pos-industrial, o que impBe a necessidade de juridicizagcdo dos riscos, com a

27 Isto “[...] porque os problemas ambientais se manifestam de forma concreta num espago dado, € que a

categoria espago pode ser considerada como sendo uma manifestacdo de dindmicas naturais e dindmicas
sociais”. MENDONGCA, Francisco. Apresentagdo. In: MENDOCA, Francisco. (Org.) Cidade,
desenvolvimento e meio ambiente: a abordagem interdisciplinar de problematicas socioambientais urbanas
de Curitiba e Regido Metropolitana. Curitiba; UFPR, 2004, p. 7-9, p. 7.

8 SANTOS, Milton. Metamorfoses do espaco habitado: fundamentos teéricos e metodoldgicos da Geografia.
Sé&o Paulo: Hucitec, 1991, p. 26.
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identificacdo das relagdes de causalidade, responsabilidade e determinagdo de agires publicos,
combinando conceitos das ciéncias sociais e ciéncias exatas?.

Esse comportamento humano seria compativel com a aceitacdo de uma forma de
producdo e exploracdo dos recursos naturais e consequentemente dos danos e perigos de
degradacéo e poluigéo

Por conseguinte, este capitulo apresenta a cidade de Maceid, enquanto espaco
onde se insere 0 Vale do Reginaldo. Seguidamente, sdo expostas as principais caracteristicas
fisicas e sociais desse aglomerado urbano e apontadas as politicas publicas direcionadas
aquele local.

A obtencdo dos dados que embasam o conteudo deste capitulo ocorreu conforme
as seguintes etapas:

- visita ao local objeto de estudo, guiada pelo Professor Marllus Neves, no ambito da
disciplina “Teorias do Risco e Meio Ambiente”, cursada neste PPGD, no primeiro semestre de
2012;

- pesquisa interdisciplinar na propria Universidade Federal de Alagoas, com acesso aos
trabalhos produzidos no Instituto de Geografia, Desenvolvimento e Meio Ambiente
(IGDEMA) e na Faculdade de Arquitetura e Urbanismo (FAU) voltados especificamente para
a realidade local;

- pesquisa bibliogréafica acerca dos aspectos tedricos da tematica;

- pesquisa em 6rgdos plblicos municipais, estaduais e federais®® sobre a area em apreco,

particularmente sobre o desenvolvimento do Projeto de Revitalizagéo do Vale do Reginaldo.

1.1 Maceid: uma breve apresentacao

Macei0 é a capital do Estado de Alagoas, localizada entre a Lagoa Mundau, ao sul

2 Essa interdisciplinaridade ¢ referida por Beck como uma das principais caracteristicas da sociedade de risco,
que expressa 0 estdgio da modernidade pelo qual passamos — modernidade reflexiva: uma sociedade que
passa a ter tema e problema para si propria, através da descoberta e da dissolucdo da tradigdes.
LUVIZOTTO, CK. Modernidade e modernidade tardia: as tradicGes galchas e sua racionalizacdo na
modernidade tardia [online]. S&o Paulo: Editora UNESP; S&o Paulo: Cultura Académica, 2010.

%0 Foram pesquisadas informacdes no Instituto do Meio Ambiente (IMA), Secretaria Municipal do Meio
Ambiente (SEMPMA), Instituto Brasileiro do Meio Ambiente (IBAMA), Nicleo Municipal da Defesa Civil
e Nucleo Estadual da Defesa Civil, Secretaria Municipal de Infraestrutura (SEMINFRA), Secretaria Estadual
de Infraestrutura (SEINFRA), Secretaria Municipal de Planejamento, Secretaria Estadual de Gestdo e
Planejamento (SEGESP), Secretaria Municipal de Assisténcia Social (SEMAS), Secretaria Estadual de
Assisténcia Social (SEAS), Corpo de Bombeiros, Procuradoria Geral do Estado (PGE/AL), Caixa Econdmica
Federal (CEF), Tribunal de Contas do Estado (TCE/AL) e Tribunal de Contas da Unido (TCU).
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e oeste, e 0 Oceano Atlantico, a leste, na porgéo central do litoral alagoano®..

O povoado do qual se originou 0 Municipio surgiu num engenho de agucar por
volta de 1609, sendo elevado a condicdo de cidade em 09 de dezembro de 1839, pela
Resolucdo Provincial n® 1132,

Atualmente Maceié é a maior cidade do Estado, centro de uma microrregiao
composta por onze municipios sob sua influéncia direta, polo turistico e polo exportador,
acumulando as fungdes de “centro politico-administrativo-econémico-financeiro-industrial e
cultural de Alagoas™*3,

A cidade sofreu grande expansdo a partir década de 1980, assim como uma
crescente concentracdo demografica, tendo sido qualificada como a cidade do pais que mais
cresceu naquela década: aproximadamente 60% (sessenta por cento)®.

O crescimento da cidade se deu da periferia para o centro, ao contrario do que
ocorreu nas principais capitais do pais e diversas metropoles do globo®®, uma vez que a
Companhia Habitacional de Alagoas (COHAB/AL), ao buscar terrenos mais baratos para a
construcdo de conjuntos habitacionais para as familias mais pobres, os localizou na periferia,
levando a valorizacdo das areas intermediarias, inacessiveis financeiramente as classes média
e baixa, “[...] por falta de um planejamento governamental, ou talvez por causa dele” 3.

Esse processo de urbanizagdo utilizou-se da concentracdo de &reas indiciarias
cercadas pelo oferecimento de servicos e equipamentos publicos e a exclusdo da populacao
mais pobre para locais cada vez mais distantes deste®’.

Nesse sentido, observa-se que a politica municipal de planejamento e ocupacéo e
uso do solo foram tolerantes com essa forma de expansao imobiliaria, ja que apenas em 1989
foi aprovado o primeiro Plano Diretor do Municipio de Macei6, com base nos dados do Plano

de Desenvolvimento da Cidade, elaborado em 1981 e entregue a Camara Municipal em 1982,

31 COSTA, Jovesi de Almeida; RAMOS, Vanda Avila. O espaco urbano de Macei6 — Ambiente fisico e
organizagdo s6cio-econdmica. In: ARAUJO, Lindemberg Medeiros. Geografia. Espago, tempo e
planejamento. Macei6: Edufal, 2004. p. 191-205., p. 193.

%2 IBGE. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Censo demografico 2010. Dados de Maceid/AL.
Historico. IBGE Disponivel em: http://www.ibge.gov.br/cidadesat/painel/painel.php? codmun =270430
&search=alagoas|maceio#historico . Acesso em: 15 jun. 2013.

3 COSTA; RAMOS. Op. Cit, p. 197.

3 Idem. Op. Cit. p. 191.

3% SANTOS, Milton. Metrépole Corporativa Fragmentada.2 ed. Sdo Paulo: Editora da USP, 2009, p. 11.
Como explica o autor, as cidades evoluem segundo parametros globais "[...] Porém, elas tém especificidades,
gue se devem a histdria do pais onde se encontram e a sua propria histdria local. O mundo e o lugar,
intermediados pela formagdo socioecondmica e territorial, eis ai um principio de método a adotar, se
quisermos apreender o significado de cada caso particular” (p.11-12).

% COSTA; RAMOS. Op. Cit. p. 191.

87 SANTOS, Op. Cit
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mas que nunca foi aprovado®. Isso significa que a cidade, em seu maior periodo de
crescimento, cresceu sem obedecer ao planejamento estatal. Um novo Plano Diretor so foi
elaborado para a cidade em 2005%, contendo pardmetros para o0 seu desenvolvimento e
ocupacao.

Historicamente, portanto, estudos estatais referentes ao planejamento do
crescimento do Municipio tém sido realizados “[...] de forma setorizada, com o objetivo
especifico de atender a interesses especificos, o que torna os conhecimentos [...]
fragmentados, além de ndo apresentar uma visao holistica-sistémica, dificultando [...] o estudo
e compreensio de sua realidade ambiental”*.

Ja a populagdo do Municipio, segundo o ultimo censo* do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), totaliza 932.748 (novecentos e trinta e dois mil setecentos e
quarenta e oito habitantes), distribuidos em 503,072 Km? (quinhentos e trés e setenta e dois
quilémetros quadrados) o que perfaz uma densidade demografica de 1.854,12 habitantes por
Km2.

Quanto as condicbes de moradia dessa populagdo, vale registrar o grande nimero
de aglomerados subnormais (favelas** e conjuntos habitacionais ocupados pela populacéo
mais pobre).

[...] existem mais de 100 desses tipos de habitacdo, muitos deles localizados em
areas de risco da cidade. Ali as condi¢Bes de vida sdo subhumanas durante todo o
ano, e tornam-se deshumanas no periodo chuvoso quando as que se localizam a
margem da lagoa sdo invadidas pelas dguas e as que se encontram nas encostas

correm risco de desabamento, além de aumentar a probabilidade de surto de doencas
pela total auséncia de condicGes bésicas de saneamento e higiene*® (sic.).

O indice de Desenvolvimento Humano do Municipio (IDHM) é de 0,721,

% COSTA; RAMOS. Op. Cit. p. 192.

% MACEIO. Lei Municipal n° 5. 486 de 30/12/2005. Institui o plano diretor do municipio de Maceid,
estabelece diretrizes gerais de politica de desenvolvimento urbano e da outras providencias. SEMPLA.
Disponivel em: http://www.sempla.maceio.al.gov.br/sempla/dpu/PLANO%20DIRETOR_ MAPAS%20A3/
PLANO%20DIRETOR%202006_AT3.pdf . Acesso em: 12 dez. 2012.

4 PREFEITURA DE MACEIO. Relatério de Avaliacdo Ambiental. Complementacio das obras do sistema
viario e drenagem urbana componente da urbanizacéo integrada de favelas do Vale do Reginaldo. 2007. p. 69

4 IBGE, Op. cit.

42 “Segundo Ariete M. Rodrigues (1981), ‘o espago ocupado pelas favelas caracteriza-se, no geral, pela
insalubridade, topografia acidentada e dificil acesso: margens de corregos (36,7%); areas com declividade
média e alta (51,58%); charcos e areas sujeitos a frequentes inundagdes (22,4%). Ocupam as piores terras, as
gue nao interessam, num determinado momento, a expansdo do casario urbano, as areas de topografia mais
acidentada, onde sdo frequentes os deslizamentos de terras e desbarrancamentos de barracos; as margens de
cérregos, onde sdo lancados os esgotos a céu aberto e que, em geral, exalam mau cheiro e sdo focos de
doengas, além de periodicamente sofrerem inundagdes’.” SANTOS, Milton. Metrépole Corporativa
fragmentada. S&o Paulo: Edusp, 2009, p. 80.

4 COSTA; RAMOS. Op. Cit. p. 192.
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considerado um indice alto*, o que faz o Municipio ocupar a posigdo 1266° no ranking
brasileiro e o primeiro lugar no ranking alagoano®.

Nesse sentido, Macei6 pode ser considerada uma tipica cidade brasileira, estando
na média nacional desde a década de 1990 para o referido indice, conforme se nota na Figura
2.

Figura 2: Evolug&o do Indice de Desenvolvimento Humano de Maceid/AL em relagio ao Estado
de Alagoas e ao Brasil
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Fonte: PNUD. Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento. Atlas do Desenvolvimento Humano.
2013. PNUD. Disponivel em: http://atlasbrasil.org.br/2013/perfil/maceio_al Acesso em: 20 jun 2013.

Entretanto, o usufruto dos critérios*® que compdem o referido indice é altamente
concentrado no espaco urbano local, de modo que nas ultimas duas décadas houve
crescimento da desigualdade social, medida pelo indice de Gini*’. Este, que correspondia a
0,62 em 1991, passou para 0,63 em 2010%,

4 PNUD. Programa das NagGes Unidas para o Desenvolvimento. Atlas do Desenvolvimento Humano. 2013.
PNUD. Disponivel em: http://atlasbrasil.org.br/2013/perfil/maceio_al Acesso em: 20 jun 2013.

4 Idem.

46 Educacdo, longevidade, renda, salde, trabalho, habitagdo e vulnerabilidade social, conforme PNUD. Op. cit.

p. 5.

“E um instrumento usado para medir o grau de concentragio de renda. Ele aponta a diferenga entre os

rendimentos dos mais pobres e dos mais ricos. Numericamente, varia de 0 a 1, sendo que O representa a

situacdo de total igualdade, ou seja, todos tm a mesma renda, e o valor 1 significa completa desigualdade de

renda, ou seja, se uma sé pessoa detém toda a renda do lugar”, conforme PNUD. Programa das Nagdes

Unidas para o Desenvolvimento. Atlas do Desenvolvimento Humano. 2013. PNUD. Disponivel em:

http://atlasbrasil.org.br/2013/perfil/maceio_al Acesso em: 20 jun 2013.

4 Para efeitos de comparacdo, vale observar o desenvolvimento de outras capitais do pais: em Recife (PE) o
indice de Gini passou de 0,67 em 1991 para 0,68 em 2010. Em Rio Branco (AC) o indice de Gini passou de
0,60 em para 0,59 em 2010. Em Goiénia (GO) o Indice de Gini passou de 0,57 em 1991 para 0,58 em 2010.
Em Campo Grande (MS) o indice de Gini passou de 0,59 em 1991 para 0,56 em 2010. Em S&o Paulo (SP) o

47
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A Figura 3 apresenta 0 mapa indicador da espacializagdo da concentragdo da

renda no Municipio:

Figura 3: Mapa da Espacializagdo das riquezas no Municipio de Maceid/AL

Fonte: ALENCAR, Ana Paula Acioli de. A expressdo das desigualdades urbanas . Andlise espacial da
distribuicdo da infra-estrutura na cidade de Maceid, Alagoas. Dissertacdo de Mestrado. Universidade
Federal de Alagoas. Maceid, 2007, p. 132.

Conforme se percebe, a riqueza esta concentrada nos bairros da orla maritima
(bairros da Ponta Verde, Jatilca, Pajucara e Cruz das Almas), indicados pelo circulo de
numero 1, assim como uma pequena parte de bairros do eixo da Avenida Fernandes Lima
(Farol, Pinheiro, Pitanguinha e Gruta de Lourdes) indicados pelo circulo de nimero 2 e, no
bairro Jardim Petropolis, onde ficam situados dois condominios residenciais (Aldebaran e
Jardim Petroépolis), indicados pelo circulo de nimero 3.

Em contrapartida, os 10% (dez por cento) mais pobres da populagdo situam-se
quase todos na partes mais afastadas do centro da cidade, em particular as margens da Lagoa
Mundad, no bairro do Benedito Bentes (por¢do mais a noroeste no mapa), em diversos bairros
a nordeste do Centro da cidade, entre os dois condominios citados no paragrafo anterior e ao
longo do eixo da Avenida Fernandes Lima, na regido denominada Complexo do Vale do

Reginaldo.

indice de Gini passou de 0,56 em 1991 para 0,61 em 2000 e para 0,62 em 2010. No Rio de Janeiro (RJ), 0
indice de Gini passou de 0,60 em 1991 para 0,62 em 2010. Em Florianépolis (SC), o indice de Gini passou
de 0,55 em 1991 para 0,54 em 2010. Em Porto Alegre, o indice de Gini passou de 0,57 em 1991 para 0,60 em
2010.PNUD. Op. cit
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Assim, em lugar do IDHM, outros indices acabam por refletir melhor a situacéo
da populacdo local: os 20% mais ricos apropriam 67,44% de toda a renda, enquanto aos
outros 80% mais pobres resta apenas 32,56%; daqueles que estdo na faixa intermediaria entre
a riqueza e a extrema pobreza, 39,10% é considerado vulneravel a pobreza*’; apenas 27% da
populacdo é atendida pelo sistema coletor de esgotos sanitarios®® e apenas 59,10% da
populacéo adulta chegou a completar o ensino fundamental.

Geomorlogicamente, porém, a situagdo no municipio ¢ privilegiada®, uma vez
que seus trés compartimentos sdo planos e bem caracterizados: o primeiro corresponde a
altitudes que variam de 3 a 5 metros e se estendem por todo o litoral e margem lagunar; o
segundo nivel possui altitudes de 8 a 10 metros e o terceiro nivel possui altitudes que variam
de 40 a 80 metros, formando um baixo planalto sedimentar®.

Igualmente favoravel a urbanizacéo e ao turismo € o clima, quente e subumido a
umido, suavizado pelas brisas marinha e terrestre, que atingem de forma direta e regular o
territorio® Apresenta, assim, um periodo quente (de setembro a margo) e um periodo de
chuvas, resultante da superposicdo dos fatores geograficos latitude e relevo, este com menos
influéncia em razdo das baixas altitudes locais®*. As chuvas concentram-se nos meses de abril,
maio e junho, periodo em que ocorre 60% (sessenta por cento) das precipitacdes anuais™.

O espaco urbano local é drenado pela bacia do riacho Reginaldo, que corta a
cidade de norte a sul, encontrando-se poluido por dejetos residenciais e hospitalares, com as
margens devastadas pela ocupacdo humana irregular, e assoreado pelos detritos transportados
pela chuva e pela gravidade®®.

O espaco objeto desse estudo, que sera avaliado no tépico a seguir, situa-se na

porcao inferior da referida bacia hidrografica.

49 PNUD. Op. cit.

50 CASAL. Companhia de abastecimento e Saneamento de Alagoas. Esgotamento Sanitario da capital.
CASAL. Disponivel em: http://www.casal.al.gov.br/atuacao/esgotamento-capital/ Acesso em: 20 jul. 2013.

51 Segundo COSTA; RAMOS. Op. Cit. p. 194, devido ao relevo plano, mas em diferentes niveis, a urbanizagio
é favorecida.

%2 COSTA; RAMOS. Op. Cit. p. 194.

53 Idem. Op. Cit. p. 197.

% PREFEITURADE MACEIO. PREFEITURA DE MACEIO. Relatéorio de Avaliagio Ambiental.
Complementacgdo das obras do sistema viario e drenagem urbana componente da urbanizagdo integrada de
favelas do Vale do Reginaldo, p. 78.

% PREFEITURA DE MACEIO. Relatério de Avaliagio Ambiental. Complementagio das obras do sistema
viario e drenagem urbana componente da urbanizacdo integrada de favelas do Vale do Reginaldo. 2007, p.
78.

% COSTA; RAMOS. Op. Cit. p. 196.
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1.2 Descricao do local estudado

O Vale do Reginaldo fica localizado entre o trecho médio e a foz do Riacho
Reginaldo, na Bacia Hidrografica do Reginaldo, no Municipio de Maceié — Alagoas, como se

verifica na Figura 4:

Figura 4: Mapa da bacia do Reginaldo
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Fonte: MAPLAN. 2000. Base Cartogréfica da Cidade de Maceid. Disponibilizada pela Prefeitura Municipal
de Macei6 em arquivo digital DWG. 2006.

A Bacia do Riacho Reginaldo é uma das principais bacias hidrograficas do
Municipio de Macei0, entre outros motivos porque se encontra inteiramente inserida no
perimetro urbano, sendo responsavel por cerca de 11% (onze por cento) da drenagem de toda
a area urbana do Municipio, assim como possui trechos significativos de vegetacdo nativa e
mata atlantica preservados®’.

Cerca de 36,22% (trinta e seis virgula vinte e dois por cento) da populagio
maceioense, a maioria de baixa renda, vive ao largo do Riacho Reginaldo, que tem cerca de

26,5 km, desde o seu nascedouro — no bairro Santa Lucia — até seu ponto de desembocadura —

5" FERNANDES, Nadja Barros. Planejamento territorial e aguas urbanas em Maceio: o Plano Diretor e a
Bacia Hidrografica Urbana do Riacho Reginaldo. Dissertagcdo de Mestrado. FAU/UFAL. Macei6-AL. 2010,

p. 18.
% IBGE. Contagem da populacdo de Maceié em 2007. Populagdo residente, por bairro.. Dados de
Macei6/AL. Historico. IBGE Disponivel em

http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/contagem2007/default.shtm. Acesso em: 15 jun. 2013.



32

na praia conhecida como “Praia da Avenida”, situada na Avenida da Paz, no Bairro de
Jaragua®™.

Toda essa densidade populacional e diversidade de usos do solo, assim como o
fato de a bacia hidrografica do Reginaldo fazer parte da bacia sedimentar Sergipe-Alagoas,
onde h& predominio do Grupo Barreiras, nas unidades de topos e encostas, com tipo de
sedimento (areia fina a grossa, pouco argilosa) que favorece a erosao e torna os terrenos
suscetiveis a deslizamentos®, contribuem para que a bacia do Riacho Reginaldo conste no
Plano Municipal de redugdo dos riscos como um grande complexo de areas de risco.

No mapa da Figura 5 é possivel visualizar os chamados Complexos Alto

Reginaldo e Baixo Reginaldo.

Figura 5: Mapa geral dos complexos de risco no Municipio de Maceié.

Fonte: MACEIO. Plano Municipal de Reducdo do Risco. Versdo Final. Texto Bésico. Setembro de 2007.
Disponivel em: http://www.cidades.gov.br/images/stories/ArquivosSNPU/Biblioteca/PrevencaoErradicacao/
Produto_5 Maceio_V1.pdf. Acesso em: 22, mai, 2012,

O Vale do Reginaldo, area objeto deste estudo e circulada no mapa acima, situa-se

% NEVES, Marllus Gustavo Ferreira Passos das; et.al. Caracteristicas da Bacia do Riacho Reginaldo em
Maceié-AL e suas Implicagcbes no Escoamento Superficial, apresentado no XVII Simpésio Brasileiro de
Recursos Hidricos, disponivel em: http://www.ctec.ufal.br/professor/mgn/CaracteristicasDaBaciaDo
Reginaldo.pdf, Acesso em 30, abr. 2012.

8 MACEIO, Prefeitura Municipal. Plano Municipal de Reducéo de Risco — Vers&o Final. Produto 2. Vol. 1.
Setembro de 2007. Disponivel em: http://www.cidades.gov.br/index.php/prevencao-e-erradicacao-de-
riscos/823-planos-municipais-de-reducao-de-riscos . Acesso em: 20 maio 2012. p. 16.
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no Complexo Baixo Reginaldo, entre os bairros do Jacintinho e Feitosa e entre o Jacintinho e
0 bairro do Farol, além de trechos no bairro da Gruta de Lourdes, onde a ocupacéo do solo é
desordenada®’.

Em razdo das altas declividades da regido, durante os periodos chuvosos, é
comum a ocorréncia de deslizamentos e desastres que resultam em mortes, perdas econémicas
e sociais®?.

A area em questao ¢ denominada “Baixo Reginaldo” devido ao relevo local, que
apresenta altitudes menos elevadas em relacdo a por¢do mais ao norte do complexo, como se

pode visualizar na Figura 6:

Figura 6: Mapa altimétrico da Bacia do Riacho Reginaldo.

Legenda
Elevacao
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77-88
I ss-77
Il 55 -5
Bl 4 -55
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o] 500 1.000 2000 Metros
T [ SRS s |

Fonte: Holz, Josiane .Levantamento e mapeamento do indice de risco de alagamento da Bacia do Riacho
Reginaldo. 2010. p. 56

Conforme 0 que vemos no mapa, na por¢do mais ao norte do Complexo

61 NEVES, Marllus G. F. P. Das; SOUZA, Vladimir Caramori B. de; PEPLAU, Guilherme R.; SILVA JR,,
Rubem I. Da S.; PEDROSA, Hudson T. dos S.; CAVALCANTE, Rosane B. L. Caracteristicas da bacia do
Riacho Reginaldo em Macei6 — AL e suas implicagdes no escoamento superficial. XVII Simpoésio
Brasileiro de Recursos Hidricos. Floriandpolis-SC. 2007.

62 |dem. Op. cit.
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Reginaldo (Alto Reginaldo) o solo alcanca altitudes entre 88 e 99 metros. A medida em que
se aproxima da area em estudo (Baixo Reginaldo), e quanto mais proximo da margem do
riacho, menor serd a altitude, de 0 a 11 metros, configurando a formacdo de relevo
denominada vale®® e os acidentes geograficos denominados grotas®.

A seguir serdo apresentados um conjunto de elementos e varidveis que irdo
compor particular e conjuntamente o Sistema do Vale do Reginaldo: Sistema abiotico, bidtico

e humano.

1.2.1 Sistema abidtico

Neste topico, avalia-se o sistema abidtico do espaco estudado, formado por
caracteristicas de relevo e geomorfologia, além de informagdes sobre a hidrologia da area.
Trata-se do primeiro dos subsistemas referidos na figura 1 e cuja composicdo ajuda a
compreender os efeitos das acdes realizadas a partir dos subsistemas natural bidtico e natural

humano.

1.2.1.1 Relevo e geomorfologia

A dinamica do relevo local aponta para formacdes geomorfoldgicas instaveis,
assim como ocorre na maior parte do territério do Municipio, correspondente aos modelados
de acumulagéo e dissecacdo, onde predominam os processos erosivos® sobre os processos de
alteracdo e de acumulacdo de materiais superficiais, correspondendo as areas mais atingidas

pela atividade humana®®

83 “gm(lat valle)1Depresséo do terreno entre dois espigdes adjacentes. 2 Varzea ou planicie a beira de um rio”.
DICIONARIO MICHAELIS DA LINGUA PORTUGUESA. Versdo On line. Disponivel em:
http://michaelis.uol.com.br/moderno/portugues/index.php?lingua=portugues-portugues& palavra=vale.
Acesso em: 20 set. 2012.

64 «sf 1 Abertura por onde a agua das cheias invade os campos marginais. 2 Vale profundo, inclinado, na
interse¢io de montanhas”. DICIONARIO MICHAELIS DA LINGUA PORTUGUESA. Versio On line.
Disponivel em: http://michaelis.uol.com.br/moderno/portugues/index.php?lingua =portugues- portugues&
palavra= vale . Acesso em: 20 set. 2012.

8 Erosdo é “sf (lat erosione)1Ato ou efeito de erodir.2 Geol Degradacdo produzida na camada terrestre por
agentes externos.E. Edlia: acdo destrutiva do vento sobre as rochas. E. mecanica e quimica: a produzida por
grandes oscilacGes de temperatura. E. pluvial: a produzida pelas chuvas”. DICIONARIO MICHAELIS DA
LINGUA PORTUGUESA. \ersdo On line. Disponivel em
http://michaelis.uol.com.br/moderno/portugues/index.php?lingua=portugues-portugues&palavra= eros
%E30. Acesso em: 20 set. 2012.

% PREFEITURA DE MACEIO. Relatério de Avaliacdo Ambiental. Complementacdo das obras do sistema
viario e drenagem urbana componente da urbanizacgdo integrada de favelas do Vale do Reginaldo. 2007. p.
98.
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O terreno do Vale do Reginaldo é formado por sedimentos arenosos, areno-
argilosos e argilosos, em alguns trechos contendo cascalhos, onde a cobertura vegetal é
descontinua®’.

Nesse ambiente, os processos geomorfoldgicos predominantes sdo 0 escoamento
concentrado com cheias periddicas e o escoamento artificial em forma de enxurradas®®.

Quando a cobertura vegetal e a ocupacdo deste solo sdo adequados, evita-se a
erodibilidade do solo, protegendo-o do impacto da chuva que leva ao seu desprendimento,
acarretando uma maior capacidade de infiltracdo que evita o transporte de sedimentos
erosivos, e melhorando as condices fisicas, quimicas e bioldgicas da estrutura do solo, pelo
acumulo de matéria organica®®.

Pela falta de cobertura adequada o risco de erosdo do solo no Vale do Reginaldo é
considerado de moderado a alto’®, o que torna os terrenos como os das figuras 7, 8 e 9,

propicios aos desbarrancamentos e deslizamentos de solo.

Figura 7: Visao aérea da Grota do Rafael, no Figura 8: Encosta no Vale do Reginaldo
Vale do Reginaldo, em Maceio. desmatada e ocupada.

Fonte: LINS, Regina Dulce Barbosa. Avaliacdo do
Plano Diretor de Macei6, capital do Estado de Alagoas, Fonte: Acervo pessoal da autora
Junho, 2010, p. 9

67 ldem. Op. cit. p. 78.

8 ldem. Op. cit p. 78.

8 ldem. Op. cit p. 78.

" PREFEITURA DE MACEIO. Relatério de Avaliacdo Ambiental. Complementacdo das obras do sistema
viario e drenagem urbana componente da urbanizacao integrada de favelas do Vale do Reginaldo. 2007, p.
113.
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Figura 9: Trabalho da populacéo e Defesa Civil para resgatar pessoas soterradas por
deslizamento na Grota do Ouro Preto em 2004.

Fonte: LINS, Regina Dulce Barbosa. Avaliagdo do Plano Diretor de Maceio, capital do Estado de Alagoas,
Junho, 2010, p. 9

Cumpre esclarecer ainda que a queda dos barrancos’ por desbarrancamentos tem
como causa a perda de coesdo’? do material que compde o solo.

Embora a argila seja um material considerado de alta coesdo, ao passo em que a
areia quase ndo tem coesdo, a sucessao de chuvas, escavacdes, derramamentos de dejetos e
ocupacdo desordenada dos terrenos faz com que o terreno argiloso perca gradualmente sua
coesdo. A perda da coesdo leva a formagdo de trincas e rachaduras que comprometem a
estrutura do talude’ até que ele nfo mais possa sustentar-se e solte-se da estrutura, tombando
para fora e rolando sobre o que estiver no caminho.

J& os deslizamentos, ocorrem em funcéo do excesso de infiltracdo de agua no
terreno, que, se estivesse adequadamente coberto pela vegetacdo natural, ndo permitiria o
excesso de infiltracdo. Conforme a agua atinge as camadas menos permeaveis do solo, muda
sua direcdo para fora do talude. Como a pressdo da &gua é alta, esta carrega consigo as
particulas do solo, formando vazios em que as particulas se movimentam e causam 0
tombamento do solo para dentro do talude, que se levanta e arrasta o que estiver a frente.

Os fendmenos acima descritos denotam a intensa participacdo antrépica na

L “gm (voc  pré-romano) 1 Escavagdo que as enxurradas abrem nos  terrenos  argilosos.
Altura.[...] 5 Precipicio”. DICIONARIO MICHAELIS DA LINGUA PORTUGUESA. Versdo On line.
Disponivel em: http://michaelis.uol.com.br/moderno/portugues/definicao/barranco%20_  914552.html.
Acesso em 20 set. 2012.

2 sf (lat cohaesione) 1 Fis Forca em virtude da qual as particulas ou moléculas dos corpos se ligam
mutuamente. .DICIONARIO MICHAELIS DA LINGUA PORTUGUESA. Versdo On line. Disponivel em:
http://michaelis.uol.com.br/moderno/portugues/index.php?lingua=portugues-portugues&palavra=coes%E30.

3 sm (cast talude) 1 Superficie inclinada nos cortes e aterros; rampa, escarpa. .DICIONARIO MICHAELIS
DA LINGUA PORTUGUESA. \Versdo On line. Disponivel em:
http://michaelis.uol.com.br/moderno/portugues/index.php?lingua=portugues-portugues&palavra= talude.
Acesso em 20 set. 2012.
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modelagem das feicbes geomorfoldgicas existentes, causando modificagdes no formato das
encostas e movimentos de massa em estruturas fisicas que ja sdo altamente dinamicas’,
através da ocupacdo irregular do territorio, da poluicao dos espacos, da retirada da vegetacao

nativa, entre outros aspectos.

1.2.1.2 Hidrologia

A Bacia do Riacho Reginaldo possui uma &rea total de 26,5 Kmz2, mas seu Vale
principal — o0 Vale do Reginaldo — ¢ bem definido: o talvegue ¢ “encravado” entre encostas
muito ingremes, que definem sua principal se¢do”.

Seus principais afluentes sdo o Riacho do Sapo e o Riacho Guladim, localizados
na parte baixa da bacia. Paralelamente aos dejetos continuamente despejados na bacia, 0s
afluentes contribuem para a perenidade do Riacho Reginaldo, mesmo em épocas de
estiagem’®.

O Riacho Reginaldo possui condicionantes hidrogeologicos que facilitam a
incorporacdo de poluentes, em funcdo da alta permeabilidade das rochas e pequena
profundidade do lencol freatico, permitindo que qualquer elemento potencialmente poluidor
infiltre-se rapidamente’”.

O assoreamento do Riacho é outro problema decorrente da ocupacdo de suas
margens por residéncias que invadem a calha de inundacdo e ficam sujeitas as enchentes’®,

como é possivel visualizar na Figura 10:

 SANTOS, James Rafael Ulisses; SANTOS, Everson Francisco; SANTOS, Everson de Oliveira;
NASCIMENTO, Sheylla Patricia Gomes; MELO, Nivaneide Alves. A agdo antropogeomorfolégica como
agente modificador das encostas do Vale do Reginaldo: um estudo de caso na comunidade Grota do Cigano,
bairro do Jacintinho, Macei6 - Alagoas. In: 9° Simpdsio Nacional de Geomorfologia, 2012, Rio de Janeiro -
RJ. 9° Simposio Nacional de Geomorfologia - Geomorfologia e eventos catastroficos: passado, presente e
futuro, 2012.

> PEDROSA, Hugo Fagner dos Santos. Avaliacdo do impacto da aplicacédo das diretrizes do Plano Diretor
de Macei6 sobre o escoamento superficial. Estudo de caso: Bacia do Riacho Reginaldo.Dissertacdo de
Mestrado. CETEC/UFAL. Macei6-AL. 2008, p. 31

6 |dem. Op. cit. p. 31

77 PREFEITURA DE MACEIO. Op. Cit.. p. 78. p. 117

8 PEDROSA. Op. cit..p. 31.
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Figura 10: Inundagéo no Vale do Reginaldo

Fonte: LINS, Regina Dulce Barbosa. Avaliagdo do Plano Diretor de Maceio, capital do Estado de Alagoas, Junho,
2010, p. 9.

A interferéncia no sistema de drenagem também € decisiva quando se trata de

enchentes, pois, “A impermeabiliza¢do do solo ¢ um dos principais fatores que favorecem a

sobrecarga dos sistemas de drenagem pluvial urbana [...]”"°. Sendo o solo completamente

impermeabilizado, ou adotando o poder publico solu¢fes pouco sustentaveis, o resultado é a

ocorréncia de transbordamentos e cheias como a da figura 10, acima.

O principal elemento a se considerar, nesse caso, € o planejamento urbano, com

consideracdo das bacias hidrograficas de forma integral®.

1.2.2 Sistema Bibtico

Nesta parte, serdo diagnosticadas as principais caracteristicas quanto a fauna e a

flora da regido.

1.2.2.1 Fauna e flora

Segundo o mapa fitogeografico do IBGE®!, o Vale do Reginaldo se localiza no

dominio do Bioma Mata Atlantica. Essa vegetacdo permite a limitagdo dos escorregamentos a

Idem. Op. cit..p. 02.
80 OSTROWSKY, M. S. B. Sistematica Integrada para Controle de Inundac¢Bes em Sub-bacias

Hidrograficas Urbanas. Estudo de Caso: A Bacia do Cdrrego Pirajugara Sob o Enfoque da Integracdo de
Obras com AgBes de Educagdo e Percepgdo Ambiental In: XV Simpdsio Brasileiro de Recursos Hidricos,
Curitiba-PR, 2003.

IBGE. Mapa de Biomas do Brasil. Disponivel em: ftp://geoftp.ibge.gov.br/mapas_tematicos/mapas
_murais/biomas.pdf. Acesso em: 24 maio 2013.



39

montante, formando uma barreira natural para o material que escorrega com 0S pProcessos
erosivos®,

Entretanto, devido a grande interferéncia antropica na regido, a vegetacdo original
estd altamente degradada e, atualmente, predominam arvores frutiferas, como bananeiras,
cajueiros, coqueiros e mangueiras, além da imbauba, espécie pioneira mais resistente. Além
desta também sdo comuns a Crista-de-galo, o Mastruz, a Tiririca, o Carrapicho e a
Vassourinha®.

Quanto a fauna, embora em numero reduzido, ainda € possivel avistar sabias,
carcards, bem-te-vis, teils, catengas, calangos-verdes, saguis e gambas, espécies mais
resistentes a degradacdo ambiental e que tem conseguido se adaptar ao pouco que resta de

vegetacao e a populacio humana no local®,

1.2.3 O subsistema humano

Estamos tratando de uma bacia hidrogréfica altamente urbanizada, sendo a mais
populosa do Municipio®®. Dezoito dos cinquenta bairros do municipio de Macei6 sdo
atravessados pela bacia hidrogréfica do Riacho Reginaldo, quais sejam: Santa LUcia, Antares,
Jardim Petropolis, Ouro Preto, Canad, Serraria, Gruta de Lourdes, Barro Duro, Feitosa,
Pinheiro, Pitanguinha, Jacintinho, Farol, Poco, Magabeiras, Jatitica, Jaragua e Centro®®.

Essa extensdo permite diversidade de usos e ocupacdo do solo ao longo da Bacia
do Riacho Reginaldo, formando vegetacdo de bosques (cobertura ruim); zonas comerciais;
vias calcadas; vias de terra; prado (boas condic¢des); bosques (cobertura boa); zonas
residenciais e vias asfaltadas®’.

Destaque-se que o Vale do Reginaldo é considerado, dentre os complexos de risco,
“[...] o setor mais problematico, devido a alta densidade demografica, principalmente de
populacdo de baixa renda, distribuidos em habitagdes de alvenaria, taipas, madeiras, em

condigdes precarias e subnormais’,

82 PEDROSA. Op. Cit., p. 30.

8 PREFEITURA DE MACEIO. Relatério de Avaliacio Ambiental. Complementacéo das obras do sistema
viario e drenagem urbana componente da urbanizacgdo integrada de favelas do Vale do Reginaldo. 2007. p.
130-131.

8 |dem. Op. cit p. 131-133.

8 PEDROSA. Op. Cit., p. 30.

8 FERNANDES,Op. cit p. 96.

87 PEDROSA, Op. cit, p. 44.
8 PREFEITURA DE MACEIO. Op. cit. p. 145.
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O mapa da figura 11, ao apresentar a espacializacdo dos assentamentos precarios

na cidade, contribui para a percepcao da dimensdo dos problemas:

Figura 11: Espacializagdo dos assentamentos urbanos precarios em Maceio.

Fonte: ALENCAR, Ana Paula A. de. A expressdo das desigualdades urbanas: analise espacial da distribuicdo da
infra-estrutura na cidade de Maceid, alagoas. Dissertacdo de Mestrado. FAU/UFAL. Maceié. 2007. p.58.

O Vale do Reginaldo possui esse nome em referéncia ao primeiro Juiz de Orfaos,
Reginaldo Correia de Melo, eleito para o cargo na entfo Vila de Macei6 em 1816%.

A estrutura geomorfologica observada em topico anterior contribuiu sobremaneira
para a atual configuracdo do espaco urbano no Municipio de Maceid, direcionando seu
processo de crescimento e estruturagfes social e funcional, uma vez que as diferencas
geomorfoldgicas influenciam subdivisGes socioespaciais, expressas no uso e ocupacao do solo
urbano®. Vale ressaltar que ndo € apenas a configuragio geografica que interfere na ocupagio
do solo nas cidades, uma vez que “[...] as contradi¢des do espago urbano — por ex., a
discriminacdo no acesso aos consumos colectivos e a estratificacao e segregacao habitacionais

— sdo irresoliveis se separadas das condicdes de exploracdo classista no interior do processo

8 BARROS, Op, cit..

% LINS, Regina D. B.; CAVALCANTI, Veronica R.; SANTANA, Lucicleide; ZACARIAS, Paula; PENEDO,
Rafaela C.; SOUZA, Natalia J.. Plano Diretor como instrumento da politica de expansdo e
desenvolvimento urbano-ambiental sustentaveis: o (re) conhecimeto dos vazios urbanos em Maceid. In:
111 Congresso Nacional de Meio Ambiente, Salvador, 2004.
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produtivo™®? (sic).

A area do Vale do Reginaldo, assim como outras areas de encostas e grotdes e as
margens da Lagoa Mundad, tiveram iniciada sua ocupacdo a partir da década de 1950,
agravando-se na década de 1960, em funcdo do éxodo rural decorrente do processo de
mecanizagao da agricultura®.

As condi¢cbes ambientais ao longo da bacia do Riacho Reginaldo eram, até a
metade do século XX, favoraveis as populacdes residentes, sendo usado para pesca, banho e
lazer®®. Antes disso, “[...] até as primeiras décadas do século [XX], [0 Riacho Reginaldo
possuia] aguas cristalinas, onde se pescava peixes com abundancia e onde embarcacdes de
pequeno porte transportavam pessoas de uma margem a outra”®,

Assim, o Plano Municipal de Reducdo de Risco (PMRR) de Maceio, consolidado
em 2007, informa que as familias residentes em tais assentamentos urbanos precarios, estéo ai
instaladas, em média, h& 25 (vinte e cinco) anos, a maioria vinda de municipios do interior do
Estado em busca das oportunidades prometidas pelo desenvolvimento urbano®. Nesse
sentido, 0 PMRR detalha as expectativas motivadoras da ocupagdo desses espacos e 0 que,
trinta anos depois, € a realidade dessas pessoas:

Acreditavam que na “cidade grande” teriam uma vida digna, com acesso aos
servicos publicos de educacdo, salde e, principalmente, que seriam inseridos no
mercado de trabalho formal.

N&o é raro encontrar 0s mais antigos na localidade expressando seu desejo de
retornar as origens, de voltar as suas cidades e viver de forma pacata, demonstrando
arrependimento pela opcéo realizada ha 10 (dez), 20 (vinte), 30(trinta) anos. Deixam
claro que as oportunidades de acesso ndo sdo iguais para todos. Muitos ndo
conseguem sequer ser considerados “cidaddos” uma vez que a porta de entrada para
a cidadania de nossa sociedade democratica é ter documentagdo. Alguns nunca a
possuiram e outros as intempéries sofridas em que Ihes retiraram todos 0s seus bens,
também os deixou destituidos de seus documentos e a atual situacdo financeira em

que vivem os impossibilitam de providenciar uma segunda, terceira, quarta via®
(sic.).

Os mapas abaixo ddo conta de como ocorreu o adensamento populacional na

regido ao longo do tempo:

%1 SANTOS, Boaventura de Sousa. Op cit. p. 32. Trata-se do modo de producio capitalista.

%2 ALENCAR, Ana Paula A. de. A expressdo das desigualdades urbanas: analise espacial da distribuicdo da
infra-estrutura na cidade de Macei0, alagoas. Dissertacdo de Mestrado. FAU/UFAL. Macei6. 2007. p. 78-79.

% TENORIO, Douglas. Uma origem esquecida. Em:TENORIO, D. A. ; CARVALHO, C. P. de.; LIMA, R. C. de
A. (coords.) Enciclopédia dos Municipios de Alagoas. Maceio: Instituto Arnon de Melo, 2006. p. 365-366.

% Idem. Op. Cit. p. 366.

% MACEIO, Prefeitura Municipal. Plano Municipal de Redugéo de Risco — Versdo Final. Produto 5. Vol. 1.
Setembro de 2007. Disponivel em: http://www.cidades.gov.br/index.php/prevencao-e-erradicacao-de-
riscos/823-planos-municipais-de-reducao-de-riscos . Acesso em: 20 mai. 2012. p. 13.

% |dem. p.13.
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Figura 12: Expansao urbana de Macei6 de 1816- Figural3: Expansdo urbana de Macei6 de
1850. 1850 a 1900.

Fonte: FERNANDES, op. cit., p. 87 Fonte: FERNANDES, op. cit. p. 87.
Figura 14: Expansdo urbana de Maceid Figura 15: Expanséo urbana de
na decada de 1960. Macei6 na década de 1980.

Fonte: FERNANDES, op. cit., p. 87 Fonte: FERNANDES, op. cit., p. 87

Conforme se nota nos mapas acima, foi a partir da década de 1960 que a ocupacao
do Vale do Reginaldo se intensificou. E de se notar que se trata de um espaco privilegiado, ao
longo da principal Avenida do Municipio — Avenida Fernandes Lima -, préximo do Centro da
cidade e da parte baixa, localizagdes com maiores oportunidades de emprego, favorecendo o
deslocamento dos individuos pela cidade®’.

Ao longo das décadas, a ocupacao desordenada e informal do Vale do Reginaldo

9 FERNANDES, Nadja Barros. Planejamento territorial e 4guas urbanas em Maceid: o Plano Diretor e a
Bacia Hidrografica Urbana do Riacho Reginaldo. Dissertacdo de Mestrado. FAU/UFAL. Macei6-AL. 2010,
p. 108.
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acompanhou a ocupacdo formal da regido. E esta é reflexo do

[...] modelo econémico [de Macei6], extremamente concentrador de renda, apoiado
numa legislacéo de uso e ocupacao do solo incompativel com a infraestrutura urbana
e com as caracteristicas ambientais e que em determinados aspectos reproduz e
acentua a segregacao socio-espacial existente® (sic).

Com isso, nos Ultimos anos, paralelo as ocupagdes das &reas remanescentes do
fundo do Vale do Reginaldo, outro processo tem se intensificado: a ocupagdo dos topos das
encostas, pressionando ainda mais suas estruturas geomorfologicas, por empreendimentos
imobiliarios voltados para a especulagdo e para as classes média e alta®®, seja pela vista do

oceano, seja pela localizagdo proxima a principal avenida do Municipio e do Centro da

cidadel®.

Figural6: Localizacdo de empreendimentos imobilidrios no topo de encosta no Vale do
Reginaldo.
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Na Figura 16 tem-se o reflexo do acesso desigual aos recursos naturais e
urbanisticos, contrastes sociais, como mecanismo e manifestacdo das injusticas
socioambientais, muitas vezes sob a taxagdo de “areas de risco”, se destacando na imagem a
direita a existéncia da muralha e guarita construidas ap6s a expansdo da ocupacéo da regido.

Nesse sentido, a expressiva vulnerabilidade dos contingentes humanos nessas

areas decorre também da naturalizacdo de um

% MACEIO, Prefeitura municipal; IBAM, Assessoria Técnica na reelaboragdo do Plano Diretor de
desenvolvimento Urbano e Ambiental. Documento de Informacg@es Basicas. Produto 5. Volume 2. Maceio,
2005, p. 19.

9 Cabiveis aqui as observacdes de MARICATO, Erminia. Metrdpole, Legislacdo e Desigualdade. Estudos
Avangados 17 (48). 2003, p. 159: “Muitos sdo os fatores que determinam quando a lei ¢ aplicada ou ndo. Um
nos parece principal. Quando a localizacdo de uma terra ocupada por favelas é valorizada pelo mercado
imobiliario, a lei se impde. Lei de mercado, e ndo norma juridica, determina o cumprimento da lei [...]”.

100 SANTOS, et al. Op. cit.
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[...] ordenamento territorial socialmente perverso, fruto da indiferenca cotidiana do
cidaddo comum & estrutural iniqliidade distributiva, fruto da fragil interlocugéo
politica dos empobrecidos, 0s quais tém seus direitos de cidadania diuturnamente
contestados, e também da miope capacidade técnica do setor publico, o qual opera
em prol de interesses corporativos mais do que pelo bem estar social [...]** (sic.).

Assim, ocupando o territério do Vale do Reginaldo, ha hoje familias posseiras que
construiram suas moradias, posseiros que construiram moradias para alugar, latifundiarios que
tiveram parte de suas glebas ocupadas irregularmente por familias posseiras que construiram
para morar ou alugar, posseiros que construiram pontos comerciais e organizacdes ndo
governamentais, familias inquilinas que pagam aluguel aos posseiros, criadouros de equinos e
suinos organizados por posseiros, espaco de cultivo e venda de plantas ornamentais e, no
topo, familias de classe média e alta em empreendimentos imobiliarios construidos nas duas
Gltimas décadas, principalmente?®?,

Acompanhando a informalidade da ocupacdo do fundo do Vale, verifica-se que a
obtencdo de renda da populacdo se da com o exercicio de trabalhos informais e recepcdo de

beneficios assistenciais e previdenciarios, na seguinte propor¢ao:

Tabela 1: Percentuais de insercdo no mercado de trabalho da populacéo do Vale do Reginaldo

Insercdo no mercado de trabalho % da populacdo
Formal 15,31
Informal — bicos 67,31
Informal — Autdnomo 4,74
Programas assistenciais do governo federal 9,09
Beneficios previdenciarios 3,55

Fonte: NUTAS, apud FERNANDES, op. cit, p. 154

A maioria dos que trabalham, porém, ndo chega a auferir um salario minimo por

més. Eis a faixa de renda dos residentes do Vale do Reginaldo:

11 SANTOS, Milton Op. Cit. p. 10.

102 1dem. Cumpre observar, neste contexto, que “A produgio ilegal de moradias e o urbanismo segregador,
estdo, portanto, relacionados as caracteristicas do processo de desenvolvimento industrial -na medida em que
o0 salario do operario industrial ndo o qualifica para adquirir uma casa no mercado imobiliario legal,- as
caracteristicas do mercado imobiliario capitalista - sobre cujos agentes ndo pesa nenhum constrangimento
anti-especulativo como seria o caso da aplicacdo da fungdo social da propriedade- e tambem as
caracteristicas dos investimentos publicos - que favorecem a infraestrutura industrial e o mercado
concentrado e restrito” MARICATO, op. cit. p.22.
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Tabela 2: Renda mensal da populac¢éo do Vale do Reginaldo

Renda mensal % da populacdo
Até 1 salario minimo 67,56
De 1 a 2 salarios minimos 29,11
Mais de 2 salarios minimos 3,33

Fonte: NUTAS, apud FERNANDES. Op. cit,, p. 154

A falta de qualificagcdo profissional dessa populagdo é uma das causas da baixa
renda auferida. Os indices de escolaridade da populacdo do Vale sdo os seguintes:

Tabela 3: Indice de escolaridade da populagio do Vale do Reginaldo

Escolaridade % da populacdo
Analfabeto 12,11
Ensino Fundamental Incompleto 58,42
Ensino Fundamental Completo 6,3
Ensino Médio Incompleto 19,52
Ensino Médio Completo 3,17
Ensino Superior 0,48

Fonte: NUTAS, apud FERNANDES, Op. cit, p. 160

E de se ressaltar que o problema educacional no Vale do Reginaldo atinge ja os
moradores na primeira infancia, uma vez que 70,16% das criancas de 06 (seis) anos estdo fora

do sistema de educacional®*

Quanto a assisténcia a salde, ha em todo o Vale apenas um Posto de Salde da
Familia (PSF), com funcionamento das 08:00h as 18:00h, sem atendimento odontoldgico,
pediatrico e de diversas especialidades®*.

1.3. Formas de mitigacgéo e os desastres ambientais no Vale do Reginaldo

Na caracterizagdo do Vale do Reginaldo, um Relatdrio de Avaliagdo Ambiental de

2007, realizado a pedido da Prefeitura Municipal de Macei0, descreveu 0s seguintes termos:

Na area em estudo, o crescimento urbano veio desacompanhado de um
planejamento que pudesse absorver as necessidades de oferta de moradia,
equipamentos urbanos, servigos publicos de transporte, educagdo e salde
publica. Os imdveis localizados em Areas de Preservacdo Permanente (APP) s&o

108 NUTAS, apud FERNANDES, op. cit, p. 162
104 Idem. Op. cit, p. 162
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responsaveis pela acdo predatoria, cuja ocupacdo ocasiona, em Varios casos,
prejuizos a fixacdo de encostas, ao abastecimento hidrico da cidade, ou mesmo o
assoreamento dos corpos d'agua com o desmatamento de vegetacdo ciliar que
guarnece as margens dos rios, carreando para seu leito os detritos residenciais
produzidos (aguas servidas, esgoto e lixo doméstico etc.). Formada por encostas e
uma parte plana as margens do canal, originalmente era composta por vegetacdo de
mata atlantica de encostas de tabuleiro e por mata ciliar, ambas consideradas APPs
de acordo com a legislacdo vigente. Atualmente, tendo a maioria de sua paisagem
natural quase que completamente modificada antropizada, a area [...]
caracteriza-se pela presenca de ocupacdo desordenada, com a area de drenagem
natural do riacho do Reginaldo canalizado com estrutura fixa revestida por concreto
e completamente poluida, perdendo sua funcéo ecoldgica e acarretando uma série de
danos 4 satide publica [...] % (grifou-se).

Essa descricdo pode ser complementada com outros indicadores socioambientais
observados nessa regido, como por exemplo: entre os 570 (quinhentos e setenta) setores de
Risco mapeados por toda a cidade de Maceio, 269 (duzentos e sessenta e nove) estdo
localizados na regido denominada Baixo Reginaldo, onde se localiza o Vale do Reginaldo®®.

Para fins do Plano Municipal de Reducdo de Riscos - PMRR, o Vale foi dividido
em Vale do Reginaldo 1 e Vale do Reginaldo 2. Segundo o PMRR os indicadores de
vulnerabilidade apontam que havia 1.762 (mil setecentos e sessenta e duas) edificacfes em
setor considerado “de risco” no Vale do Reginaldo, das quais 226 (duzentas e vinte e seis)
estavam ameacadas e 136 (cento e trinta e seis) necessitavam ser removidas. Ainda segundo o
PMRR, habitam estes setores mapeados 5.468 (cinco mil quatrocentos e sessenta e 0ito)
pessoas'?’.

A maior parte dos setores mapeados pelo PMRR localizados no Vale do Reginaldo
foram classificados como de Risco Muito Alto, Risco Alto ou Risco Médio, o que, conforme o
Ministério das Cidades!%®, impde a realizacéo de obras estruturais.

Os custos estimados das intervencfes necessarias & prevencdo e mitigagdo dos
desastres, ainda no PMRR!®, apenas para esta area, totalizariam R$ 5.519.643,20 (cinco
milhdes, quinhentos e dezenove mil seiscentos e quarenta e trés reais e vinte centavos). Ainda
segundo os dados oficiais, 0s principais desastres urbano-ambientais a que esta populagéo esta
submetida sdo os deslizamentos e desbarrancamentos de terra e as inundagfes, eventos que,
embora tenham causas em ciclos naturais, sdo elevados a condi¢do de desastre ou catastrofe

no meio urbano, em grande medida pela interferéncia antrépica ou sua omissao na realizacéo

105 PREFEITURA DE MACEIQ. Op. Cit., p. 124.

106 MACEIO, Prefeitura Municipal. Plano Municipal de Redugéo de Risco — Versdo Final. Produto 5. \ol. 1.
Setembro de 2007. Disponivel em: http://www.cidades.gov.br/index.php/prevencao-e-erradicacao-de-
riscos/823-planos-municipais-de-reducao-de-riscos . Acesso em: 20 mai. 2012. p. 13.

107 |dem. Op cit., p. 29.

108 1dem. Op cit.

109 1dem. Op cit. p. 52
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de procedimentos preventivos. As figuras 18 e 19 explicam a interacdo dos meios abioticos e

bioticos (deslizamentos e desbarrancamentos) e como influenciam no meio humano:

Figura 17:
deslizamentos

1 - A agqua que infittra no
terreno forma uma rede de

percolacdo subterrdnea

3-0 carriamento de
material solido cria
canaliculos de
escoamento.

2-0 fluxo de doua &
desviado por camadas

impermeaveis

4 -No pe do talude, a
aqua brota na forma de
ming.

Quando ha camiamento a
dgua se torna bamenta

3-Casase arvores
afuncam e caem parz

\  2-Forma-se uma
\  superfice cincava de
ESCOTEGAMEND)

Processos desencadeadores de

Figura 18: Processos desencadeadores de
desbarrancamentos

2 - Achuva faz comque a
argila perca a coeséo. Surgem
entdo trincas e rachaduras no

terreno.

1- A argila e um material com
alta coesdo, € bastante
resistente e com ela se fabrica
tijolos € produtos ceramicos.

2 -Casas dz baxc
sdo empurradas e
esragadas

Fonte: WATANABE, Roberto. Como ocorrem desastres. Disponivel em MW\talude\desastre.htm. Acesso em 13
mar. 2013.

Ainda um estudo realizado pelo IBGE, em Municipios de todo o pais, identificou

0s seguintes fatores humanos como agravantes para inundacgdes e/ou alagamentos:
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Tabela 4 :Percentual de municipios que sofreram inundagdes e/ou alagamentos por fatores

agravantes (%)

Grandes A B C D E F G H |
Regides Obstrucéo Obras Ocupacéo Lencol Interferéncia | Desmatament Langamento Outro
Dimensioname | de bueiros/ | inadequada | intensae freatico alto fisica no 0 inadequado de
nto bocas de S desordenada sistema de residuos sélidos
inadequado de | lobo, etc. do solo drenagem
projeto
Brasil 30,7 45,1 31,7 43,1 15,8 18,6 21,3 30,7 19,3
Norte 26,7 37,3 30 50 16,7 16 22,7 32,7 26
Nordeste 22,4 34,5 314 45,8 17,4 16 17,9 30,3 22,4
Sudeste 34,2 50,3 334 454 14,8 18,7 19,8 39,6 19,8
Sul 37,2 54,5 30,5 35,6 14,8 20,7 16,5 26,4 16,9
Centro- 28,9 35,5 28,9 35,5 17,4 14,9 20,7 29,8 23,1
oeste

Fonte: IBGE, PNSB, 2008, adaptado pela autora.

Observe-se que no caso do Vale do Reginaldo todos os fatores antrdpicos
classificados pelo PMRR e elencados pelo IBGE estdo presentes na realidade local. Em casos
extremos observa-se que as proprias obras de intervencdo preveem a reurbanizacdo em locais

de risco:

A — Dimensionamento inadequado de projeto e C — Obras inadequadas

O Projeto de Revitalizagdo do Vale do Reginaldo planejou a construcdo de prédios
de apartamentos, em substituicdo as moradias em locais de risco do Vale do Reginaldo. Mas,
mesmo durante as obras de construcdo dos prédios, estes foram atingidos por deslizamentos

de encostas e alagamentos, como demonstram as figuras 20, 21, 22 e 23.

Figura 19: Prédios do Projeto de Revitalizacdo do Figura 20: Vista aérea de prédios do Projeto
Vale do Reginaldo apos deslizamento. de Revitalizacdo do Vale do Reginaldo
atingidos por deslizamento.

- e e

onte: E ANDES, 0_ Cit. Fonte: Acervo pssoal da autora.




Figura 22: Prédios do Projeto de

Figura 21: Trabalhadores recolhendo Revitaliza¢éo do Vale do Reginaldo,
entulhos nas imediagdes do Projeto de situados & margem do Riacho Reginaldo,
Revitalizacéo do Vale do Reginaldo atingido cujas obras foram abandonadas

por deslizamento

Fonte: Globo.com

Fonte: FERNANDES, op. Cit
B — Obstrucéo de bueiros, bocas de lobo, etc.

Ao longo do Riacho Reginaldo, é comum observar a situacdo de bueiros''® e bocas de

lobo obstruidos, o que provoca inundagdes e alagamentos (figuras 24 e 25):

Figura 23: Bueiro na Grota do Aterro. Figura 24: Vista frontal do Bueiro na Grota
Vista aproximada do Riacho Reginaldo. do Aterro.

D - Ocupagcéo intensa e desordenada do solo

Como ¢é caracteristico das favelas'!, também no Vale do Reginaldo a ocupagéo se

110 Bueiros sdo “Tubulagio[des] que atravessam] os muros ou pareddes de sustentacio (de terrenos, ruas ou
estradas) e serve para dar escoamento as aguas subterraneas, pluviais ou de rios e riachos”. FERREIRA,
Aurélio Buarque de Holanda. Dicionario Aurélio Basico da Lingua Portuguesa. Rio de Janeiro: Editora
Nova Friburgo,1998.

11 «[..] a favela é um territorio constituinte da cidade caracterizada, em parte ou em sua totalidade, pelas
seguintes referéncias:

- Insuficiéncia histérica de investimentos do Estado e do mercado formal, principalmente o imobiliario,
financeiro e de servicos;
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deu de forma desordenada e intensa, de modo a aproveitar cada espaco de solo disponivel

para moradia ou obtencdo do sustento. Isto se reflete no tipo de construcdo e na grande

densidade demogréafica do espaco. No caso da densidade demogréfica, calcula-se que na area

do Baixo Reginaldo a ocupacéo atinja 502,73 habitantes por hectare*?,

Tabela 5: Densidade Demografica nos bairros pelos quais passa o Riacho Reginaldo

BAIRRO Setor Censitério DENSIDADE hab/ha.
Jacintinho 5100037 414,86

Jacintinho 5100049 502,73

Feitosa 5100099 431,87

Condominio Aldebaran 5080062 15,33

Jardim Petropolis 5080060 9,58

Fonte: IBGE, Censo 2007.

Através da visualizacdo do espaco em foto de satélite (figura 25) nota-se bem essa

configuracdo altamente densa.

- forte estigmatizacdo sécio-espacial, especialmente inferida por moradores de outras areas da cidade;
- niveis elevados de subemprego e informalidade nas relagoes de trabalho;
- edificacBes predominantemente caracterizadas pela autoconstrugdo, que ndo se orientam pelos parametros

definidos pelo Estado;

- apropriacao social do territorio com uso predominante para fins de moradia;

- indicadores educacionais, econdmicos e ambientais abaixo da média do conjunto da cidade;
- ocupacdo de sitios urbanos marcados por um alto grau de vulnerabilidade ambiental;

- grau de soberania por parte do Estado inferior a média do conjunto da cidade;

- alta densidade de habita¢des no territorio;
- taxa de densidade demografica acima da média do conjunto da cidade;

- relagBes de vizinhanca marcadas pela sociabilidade, com forte valorizacdo dos espagos comuns como lugar

de encontro;

- alta concentragdo de negros (pardos e pretos) e descendentes de indigenas, de acordo com a regido

brasileira;

- grau de vitimizagdo das pessoas, sobretudo a letal, acima da média da cidade.” (grifou-se).
OBSERVATORIO DAS FAVELAS. Seminario “O que é favela, afinal?”. Caderno de textos. 2009.
http://www.observatoriodefavelas.org.br/observatoriodefavelas/includes
/publicacoes/164308cadeebfdf4fd62ab414e0ad4fh.pdf. Acesso em: 20 jun 2013. Grifou-se.

Disponivel em;

112 |IBGE, Op. cit.
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Figura 25: Densidade demogréfica do Vale do Reginaldo

o o,

Fonte: Google Maps, Vale do Reginaldo, Maceid/Alagoas/ Brasil Disponivel em: https://maps.google.com.br
/maps?es_sm=93&q=google%20maps&bav=on.2,or.r_cp.r_gf.&bvm=bv.53537100,d.dmg,pv.xjs.s.en_ US. MLJ
SUKuQGS4.0&biw=1366&bih=624&dpr=1&ie=UTF-8&hl=pt-BR&sa=N&tab=il Acesso em 20 set. 2013.

F — Interferéncia fisica no sistema de drenagem:

Proximo da foz do Riacho Reginaldo esta instalado o sistema de bombeamento
que funciona como seu sistema de drenagem, captando os efluentes do riacho e de emissarios
gue nele despejam esgoto bruto. Esse material é direcionado para o emissario submarino na
praia do Sobral, em Maceio.

Esse despejo de efluente e sedimentos na bacia provoca o assoreamento dos canais
de drenagem, pois a rede de drenagem é utilizada como ponto de langamento de todo
tipo de residuo [...] Desta forma, boa parte do sistema se encontra com a capacidade
de escoamento reduzida em fungdo dessas obstrugdes [...] Outros fatores que

contribuem para o acimulo de sedimento e alagamentos sdo as deteriorages do
sistema de drenagem?%,

Visualmente, a situacdo é a demonstrada na Figura 24, com acumulo de sedimento

no sistema de drenagem e deterioracdo do sistema de drenagem.
G — Desmatamento

Também o desmatamento esta presente na regido do Vale do Reginaldo, apesar de
ser definida como Area de Protecio Permanente como um todo, principalmente a area de
estudo, e apesar do papel fundamental que a vegetacdo exerce para a manutengdo da
estabilidade das encostas. Com efeito, a cobertura vegetal promove o travamento mecanico do
solo, pelas raizes, além inibir infiltracdes excessivas, impede o efeito direto da gota d'agua no

solo, retém uma parcela da agua precipitada e aumenta o coeficiente de coesdo do solo**,

113 PEDROSA, op. cit, p.39.
4 TATIZANA, C. et.al. Andlise da correlagdo entre chuvas e escorregamentos na Serra do Mar, Municipio



52

1.3.1 O Programa de Revitalizacdo do Vale do Reginaldo (PRVR) e as limitagdes a sua

efetividade

As situagOes identificadas, principalmente decorrem da interferéncia humana e
suas relacBes nos meios abidtico e bidtico. Nesse sentido, as causas foram propostas
possibilidades de solucéo, intervengdes publicas integradas para a contencdo e mitigacao dos
riscos aos quais se submete a populacdo. Dentre as medidas governamentais estdo Programas
federais, estaduais e municipais, integrados no PRVR, este incluido no Programa de
Aceleracdo do Crescimento (PAC) e no Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV).

Em novembro de 2007 a Prefeitura Municipal de Maceid apresentou seu projeto
basico de engenharia para implantacdo do Sistema Viario do Vale do Reginaldo ao IMA,
objetivando alcancar a licenca ambiental necessaria para inicio das obras. Elencou entre os
seus propositos o de facilitar os deslocamentos no sistema viario municipal'®® e o de
consolidar o processo de regularizacdo fundiaria e revitalizacdo de areas degradadas no local
(através de obras de abastecimento de agua, esgotamento sanitario, sistema viario, drenagem
urbana e iluminacdo). Informa ter realizado estudos geoldgicos e hidrolégicos da area e
estudos de trafego.

O Municipio agregou as responsabilidades pela construcdo de um eixo viario e
das obras de saneamento publico.

O Estado de Alagoas foi incumbido, basicamente, da realizacdo das
desapropriacOes das moradias instaladas e respectiva inscricdo dos moradores em cadastros
habitacionais, assim como a realizacdo das licitagdes para a construcdo de prédios de

apartamentos, em substitui¢cdo as moradias de risco.

de Cubatéo. In: Congresso Brasileiro de Geologia de Engenharia, 5, S&o Paulo, SP, Anais. Sdo Paulo:
ABGE, 1987, v. 2, p. 225-236.

1150 atual modelo viario e de transportes urbanos em Maceid, e na maioria dos centros urbanos brasileiros, com
predominancia do veiculo automotor, traz uma série de implicacdes e problemas que afetam toda a sociedade,
dentre os quais podemos destacar os congestionamentos, que elevam o tempo de viagem e reduzem a
produtividade urbana; diminuicdo do desempenho dos 6nibus, em razdo da redugdo da velocidade, que eleva
0s custos operacionais e tarifas cobradas aos usudrios, abalando a confiabilidade e atratividade destes meios
de transporte; e, dentre outros, a impermeabilizacdo do solo, em razdo das transformacgdes no seu uso e
expansdo da area pavimentada destinada ao aumento do trafego motorizado.LIMA NETO, O."Um novo
guadro institucional para os transportes publicos: condi¢do sine qua non para a melhoria da
mobilidade e acessibilidade metropolitana” in Transporte em Tempos de Reforma, Enilson Santos e
Joaquim Aragéo (org), Brasilia, LGE ed, 2000. In MAIA, Maria Leonor Alves. Transporte, Cidade e Cidadao.
Disponivel em:  <http://www2.fase.org.br/acervo_fase_rits/Leonor%20Maia_32.doc>. Acesso  em:
20/05/2008.
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Enquanto que a Unido, basicamente, responsabilizou-se pelo financiamento das
intervencdes.

E de se ressaltar que o déficit habitacional de Macei6 é o maior do Brasil. Estima-
se que quase metade da populagdo viva em condigdes precarias de moradia®*®.

Conforme o Plano Estratégico Municipal para Assentamentos Subnormais
(PEMAS) havia em Maceid, em 2001, 135 (cento e trinta e cinco) areas deste tipo,
abrangendo uma populacdo de 364 mil habitantes. A Favela do Vale do Reginaldo
corresponde a 20% desse total*'®,

Segundo o PRVR, “A urbanizacdo desse aglomerado de casas, desde que nao
estejam em areas de risco faz-se necesséaria tanto porque vai prevenir que essas areas se
tornem mais adiante areas de risco [...]” (sic.)*°.

Destaca-se a relevancia do projeto em funcdo da influéncia avassaladora que a
circulagdo humana tem sobre o tracado urbano. “As cidades formam-se ou transformam-se em
funcio dos transportes”1?,

Nesse sentido, o planejamento de transporte urbano visa aliviar os problemas que
advém da movimentacédo intensa nas vias afetadas, melhorando as ineficiéncias do sistema de
transporte??, enquanto servico publico??, de modo que

Nao se compreenderia aglomerado urbano sem meios regulares de circulagéo.
Seriam impensaveis assentamentos urbanos sem vias de circulagdo. Por isso, é justa
a afirmativa de que ‘o sistema viario forma a estrutura da cidade, constituindo,

talvez, seu mais importante elemento. Esse sistema determina, em grande parte, a
facilidade, a conveniéncia e a seguranga com que 0 povo se locomove através da

116 pPREFEITURA DE MACEIO. Projeto Bésico de Engenharia para implantago do sistema viario do Vale
do Reginaldo. Relatério do Projeto. Novembro de 2007.

17 MACEIO. Plano estratégico municipal para assentamentos subnormais (PEMAS) de Maceio.
Secretaria Municipal de Administragdo, 2001.

118 pREFEITURA DE MACEIO. Projeto Basico de Engenharia para implantacéo do sistema viario do Vale
do Reginaldo. Relatério do Projeto. Novembro de 2007.

119 conforme p. 18 do processo 3300.254/2010 da SEINFRA na Proposta para obras. PREFEITURA DE
MACEIO. Projeto Basico de Engenharia para implantagio do sistema viario do Vale do Reginaldo.
Relatério do Projeto. Novembro de 2007.

120 511.vA, José Afonso da. Direito Urbanistico Brasileiro. 3ed. rev. e atual. S&o Paulo: Malheiros, 2000, p.
225,

12105 sistema urbano de transporte engloba os meios publicos, privados, coletivos e individuais. Especificamente
sobre esta divisdo, a Lei Federal n°. 6.261/75, que dispde sobre o Sistema Nacional de Transportes Urbanos,
envolve no sistema de transportes urbanos os transportes sobre trilhos, sobre pneus, hidroviario e de pedestres
realizados no perimetro urbano.

122 Faz-se necessario lembrar que a forma primaria de concretizar direitos sociais é a realizacdo de servicos
publicos, entendidos como todo e qualquer servico prestado pela Administracdo Publica ou seus delegados
“para satisfazer necessidades essenciais ou secundarias da coletividade ou simples conveniéncias do Estado.”
MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 323.
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cidade’; [...]*%

Com vistas a minimizar os custos das desapropriacdes, o projeto acompanhou 0
tracado do Riacho Reginaldo, incluindo vias marginais em ambos os lados do canal'?4,
também foram previstas construcdes de 04 retornos ao longo das vias marginais do canal, que
serédo feitas por meio de pontes.

O projeto também inclui a drenagem da area, devido a densidade do povoamento.
Os equipamentos previstos para suprir essa necessidade, além das pontes sobre o canal, sdo:
descidas d'agua em degraus, valetas, bocas de lobo, pogos de visita, caixas coletoras e bueiros
que terdo de ser construidos, uma vez que “A analise do cadastro realizado concluiu que a
implantacdo do sistema viario ird inviabilizar o aproveitamento dos poucos dispositivos
existentes na area [...]"*%°.

Por outro lado, ao que tudo indica, o projeto preferiu manter o desenho atual da
ocupacdo urbana ao longo do Vale do Reginaldo, considerando, agora justificada por escolhas
técnicas, a manutencao do tracado ao longo da Area de Preservacdo Permanente. Essa op¢ao,
ao mesmo tempo em que garante a manutencdo de habitagdes informais no local de risco,
conforma uma atitude de omissdo pelo Poder Publico, que por décadas tolerou a ocupacéo
irregular na APP.

Figura 26: APP do Vale do Reginaldo

Legenda: Linha azul: trecho riacho. Trecho em verde: APP.

Fonte: Adaptado de FERNANDES, op. Cit, p. 170.

123 511VA, José Afonso da. Direito Urbanistico Brasileiro. 3ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p.
175.

124 Vias marginais serdo pistas duplas paralelas com 7,5m de pista de rolamento, acompanhando quase que
integralmente a diretriz do canal do Reginaldo. PREFEITURA DE MACEIO. Projeto Basico de
Engenharia para implantacdo do sistema viario do Vale do Reginaldo. Relatério do Projeto. Novembro
de 2007, p. 20.

125 processo 4903-127/2008, do IMA, p. 53
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Nessas condicdes, a licenca prévia para o projeto de revitalizacdo, solicitada ao
IMA em dezembro de 2007*2%, foi concedida, destacando o Parecer Técnico n® 022/2007-DIT-
DILIC-IMA, no processo 3744/07, fls. 10-17, que “O meio ambiente sob foco encontra-se
plenamente degradado por uma ocupagdo humana adensada, sem infraestrutura e marcada
pela informalidade. Ndo se verifica na area a presenca de elementos naturais a serem
protegidos. Tudo foi degradado”?’. Como resultado foi expedida a Licenca Prévia — LP
073/2007, em 28 de dezembro de 2007, com validade até 28/12/2009. Elencou-se como
condicionante da LP: a introducdo de espécimes vegetais que imprimam visual harménico ao
ambiente, utilizacdo de EPI's pelos trabalhadores, acondicionamento de residuos solidos da
obra em contéineres a serem transportados para o aterro sanitario de Maceid, aquisicdo de
materiais in natura apenas de fontes licenciadas, apresentacdo de Plano de Gerenciamento de
Residuos Solidos da Construcdo Civil, realizacdo de estudos complementares que descrevam
mais detalhadamente as intervencdes na area.

Seguidamente, a Licenca Ambiental de Instalagdo — LI (n° 24/2008) foi concedida
pelo IMA em 13 de marco de 2008, com validade até 13 de mar¢o de 2010, tendo como
condicionantes apenas a apresentacdo de um plano de gerenciamento de residuos solidos, um
projeto para um programa de difusdo social, um projeto de educacdo ambiental, um projeto
para monitoramento da qualidade da agua e seus respectivos ART's, todos num prazo maximo
de 60 (sessenta dias).

O Parecer que embasou a concessédo desta LI a justifica nos seguintes termos:

[...] todos os impactos levantados tém a possibilidade de serem mitigados, a grande
maioria com a adocdo de medidas simples e préticas.
N&o obstante, em alguns trechos as intervengdes interferirem em areas de

preservacao permanente, a regido caracteriza-se como de risco, se constituindo em
acdo de ganho ambiental e de qualidade de vida, antes de tudo*?,

Em 2010 as intervencOes para as quais a Prefeitura Municipal recebeu autorizacao
em 2008 ainda ndo haviam sido sequer iniciadas, de modo que foi solicitada nova licenca ao
IMA. Esta foi concedida, em prorrogacdo da primeira, sob o n® 13/2010, em 17 de marco de
2010, com validade até 13 de marco de 2012, com reiteracdo das mesmas condigdes da

licenca anterior, que, dois anos depois, ainda ndo haviam sido cumpridas.

126 pyblicado no Diério Oficial do Estado de 11/12/2007.
127 parecer Técnico n° 022/2007-DIT- DILIC-IMA, no processo 3744/07, p 15.
128 parecer Técnico n® 023/2008-DIT- DILIC-IMA, no processo 4903-127/2008, p 15.
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Em maio de 2012 a Prefeitura Municipal entregou o plano de gerenciamento de
residuos sélidos acompanhado de cdpia do contrato n® 158/2009, decorrente do processo
licitatorio de Concorréncia Publica n°01/2009, cujo objeto estd descrito nos seguintes termos
na clausula primeira do contrato:

1.1 O presente instrumento tem por objeto a contratacdo de empresa do ramo da
construgdo civil para a execucdo de obras e servicos de engenharia relativas a
urbanizacdo integradas de favelas/Projeto Vale do Reginaldo, incluindo
abastecimento de &gua, esgotamento sanitario, sistema viario, drenagem urbana e
iluminacdo do trecho compreendido entre a Praga Senhor do Bonfim, no Bairro do
Poco e a Ladeira da Moenda, no bairro da Pitanguinha, nesta Capital, conforme
relacio no Anexo | deste contrato, sob o regime de execugdo indireta de
EMPREITADA POR PRECO GLOBAL, os quais realizar-se-d40 segundo as

especificacdes constantes dos ANEXOS I, Ill e V do EDITAL DE
CONCORRENCIA PUBLICA N°, 001/2009.

Contudo, j& neste ano de 2013, a mesma Licenca de Instalagdo teve sua
prorrogacéo solicitada em virtude de ndo ter sido iniciada nenhuma das intervencdes instadas.
A prorrogacdo novamente foi concedida, sob o n° 01/2013, em 01 de fevereiro de 2013, com
validade até 13 de marco de 2014, sob a condicdo de apresentacdo regular de relatorios dos
Programas e Projetos referidos nas licencas de instalag&o anteriores. Entretanto, apenas em 30
de setembro deste ano foi assinada a ordem de servico para retomada das intervencdes?.

Quanto a atuacdo do Estado de Alagoas, ficou sob sua responsabilidade a
construcdo de moradias adequadas a serem implantadas em lugar das moradias de risco, assim
como o cadastro das familias moradoras, a construcdo de parte da infraestrutura de servigos
publicos basicos a ser oferecida ao local, o que inclui a construcdo de escadarias hidraulicas,
ruas de pedestres e ruas para veiculos*,

Para a consecucéo do projeto, optou-se pelo aplanamento total da &rea, em funcéo
de ja ter sido 0 macigo cortado além da sua cota mais elevada®®!,

O empreendimento estd inserido no PAC — Programa de Aceleracdo do
Crescimento, dentre os Projetos Prioritarios de Investimento — PPl para Intervengdes em
Favelas, sob a responsabilidade do Ministério das Cidades, assim como outras acdes ou

programas, geridos pelo Ministério das Cidades, cuja operacionalizacdo é realizada pela Caixa

129 SECOM. Prefeito assina ordem de servico para obras no Vale do Reginaldo. Maceid, de setembro de
2013. Disponivel em: http://www.maceio.al.gov.br/secom/noticias/prefeito-assina-ordem-de-servico-para-
obras-no-vale-do-reginaldo/ . Acesso em: 18 de novembro de 2013.

130 SEINFRA. Relatério de Avaliacdo Ambiental. Regularizacdo Fundiéria e Melhorias para Favelas — Area da
poligonal de intervencdes do Projeto Integrado do Vale do Reginaldo. Macei6. 2010.

181 1dem.
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Econdmica Federal®*.

O projeto é financiado por meio do Contrato de Repasse n°® 0218696-13/2007,
firmado entre a Unido, por intermédio do Ministério das Cidades, representada pela Caixa
Econdmica Federal, e o Estado de Alagoas, tendo como interveniente executor a Agéncia de
Desenvolvimento Habitacional e Urbano — ADHU e prevendo a transferéncia de recursos
federais no montante de R$ 51.000.000,00 (cinquenta e um milhdes de reais) e a alocagdo de
R$ 9.000.000,00 (nove milhdes de reais) a titulo de contrapartida pelo Governo do Estado de
Alagoas®3,

Tais valores sdo destinados a execucéo de obras e servicos de construcdo de 1.512
(mil quinhentas e doze) unidades habitacionais, recuperacdo e melhorias habitacionais em 700
(setecentas) unidades, melhorias hidrossanitarias em 5.448 (cinco mil quatrocentas e quarenta
e oito) unidades, e construcdo de equipamentos comunitarios — posto de salde, escola, creche,
equipamentos para geracdo de renda, centros de atividades mdltiplas, abrigo para eventos e
areas de lazer, assim como investimentos relativos a aquisicdo e desapropriacao de terrenos e
as despesas com aluguel social, por estarem diretamente relacionados com o andamento da
execucio das obras'3,

Para a sua execucdo foi firmado o Contrato n°® 15/2008 no bojo do processo
licitatorio n® 55070-574/2007, como resultado da Concorréncia n° 01/2008, entre o Estado de
Alagoas e uma construtora privada, sofrendo o contrato sucessivos aditamentos, em virtude de
prorrogacdes de prazo para a consecuc¢do das obras.

Ao consultar o referido contrato, verifica-se que as obras licitadas deveriam estar
inteiramente prontas, conforme cronograma inicial do projeto, em 27 de setembro de 2009.
Porém, em janeiro de 2010, apenas 2% (dois por cento) do empreendimento havia sido
concluido®,

Constata-se no acompanhamento do Diario de Obras (DO), que o primeiro
registro foi feito pela empresa contratada em 30 de junho de 2008, nos seguintes termos

“Informamos a esta fiscalizacdo que estamos no aguardo do setor juridico desta agéncia

132 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo Legado 84955 na TC 290/2010-6. Plendrio. Relator
Marcos Bemquerer. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 30 jun 2010. Disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/juris/SvIHighLight;jsessionid=0E5F2ACBEDB6F5F4E2B3702ECB359211?key
=ACORDAO-LEGADO-84955&texto=50524f43253341323930323031 30362a&sort=" DTRELEVANCIA
&ordem=DESC&bases=ACORDAO-LEGADO;DECISAO-LEGADO;RELACAO-LEGADO;ACORDAO-
RELACAO-LEGADO;&highlight=&posicaoDocumento =0>. Acesso em 15 abr. 2013.

133 Idem.

134 1dem.

15 BRASIL, 2010, p. 13
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quanto a liberacdo da 4rea 0171%, Esta s6 veio a ocorrer, definitivamente, com a liberacio de
terrenos maiores, quase um ano depois: em 29 de abril de 2009. Nesse meio tempo, € possivel
contabilizar 4 (quatro) manifestacdes da contratada pedindo liberacéo da area e alertando para
a impossibilidade de cumprimento do prazo inicialmente pactuado.

O inicio efetivo da execucdo das obras, porém, s6 se deu em 26 de maio 2009, 11
(onze) meses ap0s a assinatura do contrato.

Assim, necessario foi o aditamento contratual para alteracdo da planilha de
quantitativos, motivado pela necessidade de “alteracio por falhas no projeto basico”**’,

Destaca-se, portanto, a realizagéo de licitagdo, assinatura de contrato e emisséo de
ordem de servico, antes mesmo de tomadas providéncias no sentido de desapropriar as areas
onde se planejava construir: enguanto a assinatura do contrato e emissdo de ordem de servico
ocorreram em janeiro de 2008, a distribuicdo de processos relativos a essas desapropriaces
s6 ocorreu a partir de julho de 20083,

Além dessas contradi¢cdes na atuacdo do Estado de Alagoas, também a CAIXA,
engquanto mandataria da Unido, concorreu ao ndo verificar a situacdo dos terrenos antes de
autorizar o inicio das obras'®,

Devido as falhas no planejamento em que se baseou a licitacdo que deu origem ao
contrato, o projeto basico foi substancialmente modificado durante a execugdo das obras, “[...]
resultando em aditivo contratual com acréscimos e supressdes [...] acima do limite legal®4?,

descaracterizando o objeto licitado e provocando a quebra da isonomia entre os licitantes

1% 1dem. p. 13
137 |dem, p. 13

138 De acordo com pesquisa no sitio do Tribunal de Justica do Estado de Alagoas:
. Processo 001.08.085265-4, distribuido em 10/07/2008 (R$ 259.960,44);
. Processo 001.08.093256-9, distribuido em 22/10/2008(R$ 177.645,00);
. Processo 001. 08.093449-9, distribuido em 31/10/2008 (R$ 74.099,77);
. Processo 001. 09.002125-9, distribuido em 20/01/2009 (R$ 13.250,00);
. Processo 001.09.002125-9, distribuido em 20/01/2009 (R$ 54.263,80);
. Processo néo localizado (R$ 60.770,07);
. Processo 001.08.092094-3, distribuido em 10/10/2008 (R$ 299.000,00);
. Processo 001.08.093709-9, distribuido em 04/11/2008 (R$ 74.099,77);
. Processo 001.08.093255-0, distribuido em 22/10/2008 (R$ 9.564,60);
10. Processo 001.08.093444-8, distribuido em 30/10/2008 (R$ 9.453,83);
11. Processo 001.08.093446-5, distribuido em 31/10/2008 (R$ 2.258,99);
12. Processo 001.08.093708-0, distribuido em 04/11/2008 (R$ 480,00).
13. Processo 001.09.004073-3, distribuido em 13/02/2009 (R$ 192.671,60);
14. Processo 001.08.093256-9, distribuido em 20/01/2009 (R$ 35.956,94);
15. Processo 001.08.093449-9, distribuido em 20/01/2009 (R$ 31.854,15).
139 BRASIL, 2010, p. 13
140 ysando a metodologia estabelecida no Acdrdao n. 2.206/2006 — Plenario, verifica-se que o aumento no valor
do contrato foi de 64%, evidenciando que o aditivo contratual extrapola o limite de 25% previsto no art. 65, §
1°, da Lei n. 8.666/1993. BRASIL, 2010, p. 18.
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[...]"%*, 0 que impede que se ateste a certeza de se ter selecionado a proposta mais vantajosa
para a Administragéo.
Ainda em 2010, ao auditar o referido contrato, o Tribunal de Contas da Unido

encontrou o seguinte:

1. Identificacdo de sobreprecos nos servigos novos do Aditivo n. 2 ao Contrato n.
15/2008 no valor de R$ 1.602.515,82;
2. ldentificacdo de prejuizo ao erario no valor de R$ 154.673,64, decorrentes de
solugBes inadequadas na obra; [...].142

Em virtude disto, classificou como grave a situacdo, recomendou a paralisacdo da
obra e 0 enquadramento das condutas como afronta grave a Lei de Diretrizes Or¢camentéarias —
LDO, em virtude dos diversos riscos a sua continuidade, pela falta de estudos prévios de

viabilidade:

[...] chega-se a conclusdo de que ndo foram feitos estudos que assegurassem a
viabilidade técnica, econdmica, ambiental e social para o empreendimento.

Séo indicadores de que ndo foram feitos estudos preliminares os seguintes fatos:

a) Auséncia de referéncia a tais estudos no projeto basico constante do processo de
licitac&o.

No processo de licitacdo e nos anexos disponibilizados pela SEINFRA ndo foram
encontrados estudos preliminares. Também ndo foram encontradas referéncias a
esses estudos no projeto basico. Dessa forma, ndo foi evidenciada a viabilidade
técnica e econémica do empreendimento no processo.

b) Mudangas significativas no projeto basico, que resultaram em grandes
modificacdes do método construtivo das fundacGes, da estrutura, das alvenarias e
dos revestimentos (esse aspecto é detalhado em achado especifico).

c) A diferenga entre o valor de desapropriacdo constante do Plano de Trabalho e o
registrado nos processos de desapropriagdo é de 48,67%4,

A falta da realizacdo de um cadastro prévio das familias a serem beneficiadas com
o programa foi outra falha identificada pela auditoria, de forma a impedir “[...] o adequado
enquadramento da populagdo atendida nas diretrizes do programa”#4,

Ao responder aos questionamentos da auditoria, uma das principais justificativas
do ente estatal repousou na grande resisténcia da populacdo em relacdo as desapropriacdes,
assim como na desisténcia de varios moradores em fazer permuta de suas casas pelos

apartamentos, pois preferiam deixar o Vale do Reginaldo#°,

141 BRASIL, 2010, p. 18. Ainda segundo o acorddo: “Tais irregularidades comprometem a validade do resultado
da Concorréncia n. 01/2008-T1-CPL/AL e constituem motivo suficiente para a nulidade do certame e do
contrato dela decorrente. Desta forma, o achado se enquadra na gravidade definida no art. 94, § 1°, inciso 1V
da Lein. 12.017/2009 (LDO/2010) e deve ser classificado como IGP.

142 1demp. 3

143 BRASIL, 2010, p. 3.

144 1dem, p. 3.

145 Oficio de Encaminhamento n. 18-13/2010, a SEINFRA na p. 6 do Acordio legado 84955 na TC 290/2010-6,
p. 3.

'
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Porém, como afirma o ac6rdao citado,

A grande resisténcia da populagdo em relagdo as desapropriagdes demonstra falha no
processo do estudo de viabilidade técnica, econdmica e social do empreendimento.
A auséncia de alternativas indica que a solugdo adotada pode ndo ser a melhor para o
local e para aquelas pessoas. A auséncia de participacdo popular nas defini¢des ndo
garante a conclusdo do empreendimento, uma vez que a execucdo depende da
colaboracao dessas familias, por meio da desocupagdo das casas atuais e do aceite
do aluguel social temporario®*,

A mudanca de padrbes de acabamento previstos inicialmente também contribui
para a insatisfacdo da populagio com as mudancas e desapropriacdes'*’, levando & demora na
liberacdo de areas para inicio de novas frentes de trabalho, assim como a geracdo de despesas
ndo programadas para a empresa contratada para a execucdo da obra, em funcdo das

prorrogacdes nao programadas e, ainda:

[...] a falta de planejamento na desocupacéo das areas, de forma que pequenas casas
isoladas sdo desapropriadas dentro de lotes maiores, sem liberagdo de &rea suficiente
para as construcdes, pode levar ao pagamentos de aluguéis sociais por prazos bem
maiores do que o previsto**,

O Estado de Alagoas, representado pela SEINFRA, argumentou “que o Poder
Plblico procura ha oito anos uma solugdo para o local, tendo feito varios estudos’4.
Contudo, a auditoria afirma que os documentos apresentados, em razao da auséncia de datas e
assinatura de responsaveis ndo se mostra aceitavel para as finalidades que pretende. Ainda
sobre a resisténcia da populacdo em relacdo as desapropriacdes e aumento das despesas com
essa destinacdo, a SEINFRA declarou que

[...] se deve ao sentimento de pertencimento ao bairro, e por isso os moradores séo
resistentes a mudanga. [...] e que a alternativa de construir unidades verticalizadas se
deve ao adensamento da area e pela preocupacdo de manter a populagdo no local,
justificando que essa solugdo é superior a atual porque corrigird a anomalia social,
representada pela coabitacéo e irregularidade fundiéria®®.

Em virtude disso, ao estabelecer o nexo causal e as responsabilidades para as
disparidades encontradas, a auditoria do TCU indicou como responsaveis 0s seguintes agentes
publicos:

- Secretario de Infraestrutura do Estado de Alagoas, cuja culpabilidade foi aferida pela

146 1dem, p. 3

147 O Termo Aditivo n° 2 ao Contrato 15/2008 mudou o padrdo de acabamento previsto inicialmente, alterando
reboco e pintura interna por caiagéo, reduzindo o conforto e estética do imével e aumentando a despesa com
manutencdo da pintura pelo morador; e aumento nas despesas de condominio, com a troca de hidrémetros
individuais por coletivos. Idem, p. 3.

148 BRASIL, 2010.p. 3

149 O adensamento populacional da regido teve inicio na década de 60 do século passado.

150 BRASIL, 2010, p. 7

N
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razoabilidade de se considerar exigivel conduta diversa da praticada, consideradas as
circunstancias do caso, “[...] pois deveria o responsavel realizar estudos prévios e planejar as
etapas do empreendimento de forma a evitar problemas previsiveis”!®!;

- Gerente de Desenvolvimento Urbano da Caixa Econdmica Federal em Alagoas;

- Supervisor Técnico de Repasses da Caixa Econdmica Federal;

- Superintendente de Obras;

- Procuradora de Estado de Alagoas;

- Diretor de Auditoria da Secretaria de Infraestrutura do Estado de Alagoas;

- Gerente de Desenvolvimento Urbano da Caixa Econdmica Federal em Alagoas;

- Gerente de Filial da GIDUR/CAIXA;

- Engenheiro civil da CAIXA,

- Engenheiro da ADHU, responsavel técnico pelo projeto estrutural;

- Presidente Adjunto da Agéncia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano do Estado de
Alagoas — ADHU;

- Engenheiro Civil — Fiscal da obra da SEINFRA e,

- Diretora de fiscalizacdo e obras da SEINFRA.

Ao julgar a auditoria, 0 TCU determinou: a citacdo solidaria dos agentes publicos
para ressarcir ao erario; a audiéncia dos respectivos agentes; que fossem adequados o objeto,
valor, prazo e vigéncia contratual, através da revisdo do orcamento; comprovacdo de
disponibilidade de recursos; revisdo do planejamento; adequacdo dos projetos basicos; e
comprovacao da qualificacdo técnica do empreendimento.

O que mais chama a atencdo no documento acima € a reiterada referéncia a falta
de planejamento prévio que pode causar graves danos ao erario e & populacdo residente na
area. Um exemplo claro disso pode ser encontrado na sobreposicdo das plantas do
empreendimento e da planta de areas de risco anteriormente referida e elaborada pelo poder
publico municipal.

E de se ressaltar que tais obras estiveram estacionadas por dois anos, devido a
diversos problemas de integracdo entre as esferas de atuacdo, mas, também pelo fato de
diversos prédios de apartamentos, antes mesmo do término da construcdo, terem sido
atingidos por escorregamentos de terras e inunda¢fes do Riacho Reginaldo. Ha muito se

insere a regido em planejamentos locais e regionais. Ainda assim, os deslizamentos e

51 Idem. p. 11
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inundagdes continuam a acontecer, causando danos ambientais, econdmicos e sociais aos
residentes.

E o caso do Vale do Reginaldo, estudado neste capitulo, portanto, um modelo
representativo do que ocorre em centros urbanos maiores, ndo sé no Brasil, mas em todo o
mundo, através de um processo de territorializacdo e marginalizacdo da pobreza, mesmo
quando o planejamento publico se dirige & consecucdo de melhores condigdes de vida aos
moradores.

Assim, uma vez explicitado 0 caso concreto das “areas de risco” do Vale do
Reginaldo, que compde a ponta da realidade fatica na metodologia das duas pontas adotada
neste trabalho, cumpre passar para a ponta da realidade juridica, apontando o contexto
normativo em que as agdes e omissdes neste primeiro capitulo relatadas se inserem.

Por isto, o capitulo segundo vem complementar a abordagem deste primeiro
capitulo, contextualizando os riscos naturais, especialmente os inseridos no contexto urbano,
uma vez que sao o objeto desta analise.

Para tanto, sdo contextualizados e explicitados 0s textos internacionais sobre a
matéria, dos quais Brasil é signatario. Em seguida, sdo apresentados 0s cenarios
constitucional e infraconstitucional vigentes, que, associados a realidade previamente

estudada no caso concreto, possibilitam aferir a efetividade das normas expostas.
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2 O TRATAMENTO JURIDICO DOS RISCOS NATURAIS

Os prejuizos decorrentes de desastre ambientais-urbanos, causados ou ndo pela
acao antropomorfica, provocam gravissimos problemas do ponto de vista assistencial,
financeiro e ambiental, conforme se pdde notar j& na andlise do caso concreto exposto no
capitulo 1 deste trabalho.

O Vale do Reginaldo, enquanto local classificado pelo poder publico e pela midia
como ‘“area de risco”, especialmente sujeita a deslizamentos, desbarrancamentos e
inundacgdes, onde diversos servigos publicos basicos estdo ausentes constitui um exemplo, de
locais nas cidades ao redor de todo mundo onde os individuos convivem com a expectativa
e/ou a certeza de danos.

Nesse contexto, cada ordenamento juridico interno possuira um conjunto de
normas a disciplinar a ordem urbana e o papel do Estado na prevencdo e gestdo dos riscos.
Entretanto, ha também uma série de textos internacionais que se preocupam com a questdo,
uniformizando uma certa linha de acdo e principios para a atuacdo dos Estados.

Do ponto de vista juridico, porém, o grande problema reside na identificacdo do
limiar que separa a fatalidade da omisséo, da violagdo dos deveres de prevencdo e precaucao
incumbidos ao ente estatal.

Dai que se questiona: até onde os corriqueiros deslizamentos, desabamentos e
inundagdes no Vale do Reginaldo, e em areas classificadas como “areas de risco” pelo poder
publico e imprensa ao longo de todo o pais e do mundo, sdo atos da natureza ou provenientes
de conduta do ser humano ou do Estado?

Para responder ao quesito, necessario se faz avaliar o contexto e o texto normativo
em que se insere o0 risco de desastres naturais, a comecar pelo modelo internacional para
finalizar com as normas internas. E esta a pretensdo deste capitulo.

A reducdo de riscos ambientais passou a ser uma preocupacao constante na
agenda de trabalhos das Nagdes Unidas a partir da década de 1980, numa reacdo ja tardia
aos efeitos dos desastres ambientais que tem assolado diversas regides do planeta e se
mostrado particularmente frequente no meio urbano. Uma série de documentos, metas e
planos foram estabelecidos ao longo das trés Ultimas décadas, em ambito internacional
visando a reducdo das vulnerabilidades e a construcdo de cidades resilientes e sustentaveis,
entre eles destacando-se o Quadro-Convencdo de Hyogo e a Declaracdo da Rio +20.

A (in)efetividade de tais instrumentos, porém, leva a questionamentos quanto
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a sua natureza juridica, cogéncia e atribuicdo de responsabilidades quando da
transformacdo do risco em desastre factivel. O problema se agrava quando se nota a crescente
naturalizacdo do “risco” e a exclusdo de responsabilidades, atribuida aos fatos da natureza,
em situacdes ja conhecidas e que demandariam dos Estados nada mais, nada menos, que
adequado planejamento e execugdo de politicas publicas.

Em razdo disto, este capitulo faz, em sua primeira parte, uma exposi¢cdo dos
documentos internacionais que tratam da reducdo do risco de desastres. Na segunda parte,
avalia a questdo da efetividade dos documentos internacionais analisados no primeiro topico
textual, a partir da andlise das caracteristicas das fontes do direito internacional, em especial
0s costumes e principios. Ainda nesta parte sdo feitas algumas consideracdes sobre o papel
do jus cogens e do soft law na consecucdo de efetividade as fontes do direito internacional.
Na ultima parte do capitulo avalia-se o ordenamento interno e o planejamento para a

reducdo de riscos urbanistico-ambientais no Brasil.

2.1 O contexto e o0s textos internacionais sobre reducdo do risco de desastres
ambientais

O assunto abordado passou a estar na pauta da Assembleia Geral das Nacdes
Unidas a partir da década de 1980, sendo tratado em diversas resolucGes, destacando-se as
seguintes: 42/196, de 11 de dezembro de 1987; 43/202, de 20 de dezembro de 1988; 44/236,
de 22 de dezembro de 1989; 46/182, de 19 de dezembro de 1991.

Ja na década de 1990, o grande destaque na atuacdo das Nacdes Unidas em relacéo
a este tema foi o estabelecimento da Estratégia de Yokohama e seu plano de acdo. Nesse
processo de institucionalizacdo da prevencdo aos desastres naturais, a ONU criou um
secretariado inter-agéncias para Prevencdo do Risco de Desastres — UNISDR, para
centralizar a agdo da Estratégia Internacional para Reducdo dos Riscos de Desastres — ISDR.

Em continuidade aos trabalhos, em 2005 foi realizada a Conferéncia Mundial
para a Reducdo de Desastres, da qual resultou a Declaracdo de Hyogo e seu Marco/Quadro
de Acdo, subscritos por 160 (cento e sessenta) paises, dentre os quais o Brasil.

Essa mesma declaragéo foi reafirmada pela Declaragéo Final da Conferéncia das
Nacdes Unidas sobre desenvolvimento sustentavel (Rio +20) - “O futuro que queremos”,
nos seguintes termos®2:

152 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Declaracdo Final da Conferéncia das Nagdes Unidas
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Reafirmamos nosso compromisso com o Marco de Ac¢do de Hyogo para 2005-
2015: Aumento da Resiliéncia das Nac6es e Comunidades frente aos Desastres, e
conclamamos os Estados, o sistema das Nag¢des Unidas, as instituicdes financeiras
internacionais, as organizagdes sub-regionais, regionais e internacionais da
sociedade civil a acelerar a implementacdo do Marco e a realizagdo de seus
objetivos. Apelamos para a reducdo do risco de desastres e aumento da
resiliéncia a desastres no contexto do desenvolvimento sustentavel e da
erradicacdo da pobreza, para que no futuro, essas consideracdes sejam levadas em
conta, se for o caso, nas politicas, planos, programas e orgamentos de todos
niveis, e pelas instancias competentes. Convidamos os governos, em todos 0s
niveis, bem como as organizagdes subregionais, regionais e internacionais, a se
comprometerem a dar recursos adequados, oportunos e previsiveis para a reducéo
do risco de desastres, a fim de aumentar a resiliéncia das cidades e das
comunidades aos desastres, de acordo com suas situacBes e capacidades
particulares.

De antemdo, hd que se notar que ndo faltam instrumentos a prever medidas
e objetivos com vistas a prevencéo de riscos ambientais em escala internacional.

Nesse contexto, é possivel afirmar que a intensificacdo dos debates sobre a
teméatica no ambito das NacBes Unidas é um resultado j& tardio da crise civilizatoria,
aflorada a partir da década de 60 do século passado, em concomitancia com a tomada de
consciéncia acerca da problematica ambiental, com esgotamento do modelo de producio®®?,
que fez com que o estudo do “risco” ganhasse proeminéncia.

No final da década de 1980, por meio da Resolucdo da Assembleia-Geral da
ONU n° 42/196™*, de 11 de dezembro de 1987, foi resolvido que toda uma década deveria
ser dedicada ao estudo e debate dos desastres naturais. O mesmo proposito foi reiterado
pela Resolucdo da Assembleia-Geral n° 43/202%°, de 20 de dezembro de 1988

Para concretizar a decisdo, foi emitida a Resolugdo da Assembleia-Geral n°
441236, de 22 de dezembro de 1989, que designou a década de 1990 como a “década
internacional para a reducdo dos desastres naturais”. Determinou-se, ainda, a segunda

quarta-feira do més de outubro como o “dia internacional para a reducdo dos desastres

sobre desenvolvimento sustentavel (Rio +20). UTL. Disponivel em:
https://www:.utl.pt/admin/docs/4808_O- Futuro-que-queremosl.pdf. Acesso em: 10 abr. 2013, p. 38.

153 CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens Morato. Direito Constitucional Ambiental
brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 2007. p. 131.

154 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Resolucdo da Assembleia-Geral da ONU n° 42/196, de 11
de dezembro de 1987. Nagdes Unidas Disponivel em: http://www.un.org/en/sc/documents/resolutions/
index.shtml. Acesso em: 25 jun. 2013.

155 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Resolucdo da Assembleia-Geral da ONU n° 43/202, de 20
de dezembro de 1988. Nacgdes Unidas. Disponivel em: http://www.un.org/en/sc/documents/resolutions
f/index.shtml. Acesso em: 25 jun. 2013.

1% ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Resolugio da Assembleia-Geral da ONU n° 44/236, de 22
de dezembro de 1989. Nag¢des Unidas. Disponivel em:
http://www.un.org/en/sc/documents/resolutions/index.shtml. Acesso em: 25 jun. 2013.
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naturais”.

Ainda no bojo desta resolugdo foi aprovado um quadro geral de objetivos e
medidas a serem concretizadas pelos Estados-Membros e pelos érgdos das Nacbes Unidas
para aumentar o nivel de alerta, o grau de preparacdo e a capacidade de respostas aos
eventos catastroficos, minorando perdas materiais e humanos que deles podem resultar.

Ao longo da década de 1990 outras iniciativas e resolu¢des foram adotadas em
relacdo aos desastres naturais. Entre elas, destacam-se:

a) a Resolugdo da Assembleia-Geral no 46/182%7, de 19 de dezembro de 1991, que aprovou
um conjunto de principios orientadores da coordenacdo da assisténcia humanitéaria de
emergéncia, designada em episddios calamitosos;

b) a primeira Conferéncia Mundial sobre Reducdo de Desastres Naturais, em 1994, realizada
em Yokohama, no Japdo, cujo resultado foi a Estratégia de Yokohama (Yokohama Strategy
and Plan of Action for a Safer World: Guidelines for Natural Disaster Prevention,
Preparedness and Mitigation'®®). Esta constitui o primeiro programa em nivel mundial a
estruturar uma resposta da comunidade internacional as catastrofes naturais;

c) a primeira Conferéncia Internacional sobre Sistemas de Alerta Precoce para a Reducdo
de Desastres Naturais, em Potsdam, na Alemanha, em 1998,

d) a Estratégia Internacional para a Reducdo de Desastres (ISDR), adotada em dezembro de
1999, que incorporou 0s principios articulados em uma série de importantes documentos
aprovados durante a Década internacional para a reducdo dos desastres naturais, entre 0s
quais: a Estratégia de Yokohama e seu Plano de Acdo, e o texto "Um mundo mais seguro
no século 21: Reduc&o de Desastres e Riscos,

Como herancga dos trabalhos desenvolvidos na década de 1990 e com o objetivo

de a eles dar sequéncia, as Nagbes Unidas instituiram, em 2000, um secretariado

157 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Resolucio da Assembleia-Geral da ONU n° 46/182, de 19
de dezembro de 1991.

1% ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Yokohama Strategy and Plan of Action for a Safer
World Guidelines for Natural Disaster Prevention, Preparedness and Mitigation World Conference on
Natural Disaster Reduction Yokohama, Japan, 23-27 May 1994. Nagfes Unidas. Disponivel em:
http://www.ifrc.org/Docs/idrl/I248EN.pdf . Acesso em 20 out 2012.

19 ANTUNES, Tiago. O risco climatico na sua dimensdo catastréfica. In: GOMES, Carla Amado;
SARAIVA, Rute Gil (coords.). Actas do coléquio: CATASTROFES NATURAIS: uma realidade
multidimensional. ICPJ. 24 de outubro de 2012. ICPJ. Disponivel em:
http://www.icjp.pt/sites/default/files/publicacoes/files/ebook_catastrofes_finall_isbn.pdf. Acesso em: 20
fev. 2013.

160 SECRETARIADO DAS NACOES UNIDAS PARA REDUCAO DOS RISCOS DE DESASTRE. What is
the International Estrategy? UNISDR. Disponivel em: http://www.unisdr.org/who-we-are/international-
strategy-for-disaster-reduction. Acesso em 20 nov. 2012,
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interagéncias para a ISDR: as NacOes Unidas para Reducdo dos Riscos de Desastres
(UNISDR, na sigla em inglés).

Em janeiro de 2005 foi realizada a Conferéncia Mundial para Reducdo dos
Desastres, na cidade de Kobe, prefeitura de Hyogo, no Japdo, em conformidade com a
Resolugdo da Assembleia-Geral das Nagdes Unidas n° 58/214% de 23 de dezembro de
2003, da qual resultaram: a Declaragdo de Hyogo e o Quadro de Ac¢do de Hyogo 2005-
2015: Construindo a resiliéncia das nacdes e comunidades aos desastres.

A UNISDR ¢ o centro de atuacdo das Nacbes Unidas para organizacdo do plano
Internacional para a coordenacdo de reducdo de risco de desastres, acdo em &reas
socioecondmicas e humanitarias regionais'®? e implementagdo do plano internacional para a
reducdo do risco de desastres: 0 "Quadro de Acdo de Hyogo 2005-2015: Construindo a

resiliéncia das na¢6es e comunidades aos desastres ".

2.1.1 A Convencao-Quadro de Hyogo

Em 2002, o plano para o desenvolvimento sustentavel de Joanesburgo incluiu
uma secao sobre o tema da vulnerabilidade, a avaliacdo do risco e a gestdo de desastres. Ja
em 2005, a ONU e 168 paises, entre eles o Brasil, adotaram a Convencdo-Quadro de
Hyogo, instrumento que estabeleceu metas e acGes a serem praticadas pelas Nagdes com
a finalidade de aumentar a resiliéncia das comunidades em relacdo aos desastres.

O Quadro de Acdo de Hyogo insere-se no contexto da Plataforma Global para
Reducédo dos Riscos e da Estratégia Internacional para Reducdo de Riscos, estratégias e
instrumentos subscritos pelo Brasil.

No Quadro de Acdo de Hyogo, a meta dos governos adotantes é reduzir os
riscos, como prioridade para o Estado, definindo-se este como principal agente responsavel
pela reducdo de riscos de desastres, no periodo de 2005-2015.

Sdo elencados, ainda, como objetivos gerais da Conferéncia Mundial de que
resultou o Quadro de Acéo de Hyogo, 0s seguintes:

- concluir o exame da Estratégia de Yokohama e seu Plano de Acéo visando a atualizacdo do

161 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Resolugdo da Assembleia-Geral da ONU n° 58/214, de 23
de dezembro de 2003. Disponivel em: http://www.un.org/en/sc/documents/resolutions/index.shtml. Acesso
em: 25 jun. 2013.

162 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Resolugdo da Assembleia-Geral da ONU n° 56/195, de 21
de dezembro de 2001. NagGes Unidas. Disponivel em:
http://www.un.org/en/sc/documents/resolutions/index.shtml. Acesso em: 25 jun. 2013.
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marco de orientacdo para a reducdo de desastres no século XXI;
- determinar atividades especificas para assegurar o cumprimento das disposi¢es do Plano
de Aplicagdo das Decisbes da Cupula Mundial sobre Desenvolvimento Sustentavel,
vulnerabilidade, avaliacdo dos riscos e gestdo de atividades em caso de desastres;
- partilhar as melhores préticas e experiéncias para fomentar a redugdo dos desastres no
contexto da consecucdo do desenvolvimento sustentadvel e determinar as deficiéncias e os
problemas;
- cobrar mais consciéncia sobre a importancia das politicas de reducdo dos desastres, e
assim facilitar e promover sua aplicacao;
- aumentar a confiabilidade e disponibilidade de informacdo adequada sobre os desastres
destinada ao publico e aos organismos de gestdo de desastre em todas as regides,
conforme estabelecido nas disposi¢cfes do Plano de Aplicacdo das decisdes da Cupula
Mundial sobre Desenvolvimento Sustentavel, celebrada em Johannesburgo®63,
Como se percebe, tais objetivos voltam os olhos para o ja ocorrido, a partir da
Estratégia de Yokohama, observando o agravamento das situacdo de desastres ao redor do
mundo, mesmo durante a Década Internacional de Reducédo de Desastres Naturais e pondo em
evidéncia a necessidade de medidas mais eficazes para a concretizacdo dos principios da
Estratégia, em especial o Principio 10, cujo teor é o seguinte:
Cada pais tem a responsabilidade primaria de proteger seu povo, infra-estrutura e
outros recursos nacionais do impacto dos desastres naturais. A Comunidade
Internacional deve demonstrar forte vontade politica necessaria para mobilizacéo
adequada e uso eficiente dos recursos existentes, levando em consideracdo as

necessidades dos paises em desenvolvimento, particularmente os paises menos
desenvolvidos'®. (sic) (Grifou-se).

Nessa direcdo, a Declaragdo de Hyogo reconhece ainda que deve ser
fomentada uma cultura de prevencdo dos riscos e de resiliéncia, e afirma que “[...] As
sociedades humanas devem viver com o risco que representam os perigos da natureza”®®
(traduziu-se). Contraditoriamente, entretanto, apesar da conformacdo com o risco, afirma

163 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Informe de la Conferencia Mundial sobre la Reduccion de
los Desastres. Kobe, Hyogo, Japdo. 18 a 22 de enero de 2005. UNISDR. Disponivel em:
http://www.unisdr.org/files/1037_finalreportwcdrspanishl.pdf Acesso em: 12 dez. 2012.

164 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Yokohama Strategy and Plan of Action for a Safer
World Guidelines for Natural Disaster Prevention, Preparedness and Mitigation World
Conference on Natural Disaster Reduction Yokohama, Japan, 23-27 May 1994.

165 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Informe de la Conferencia Mundial sobre la Reduccion de
los Desastres. Kobe, Hyogo, Japdo. 18 a 22 de enero de 2005. UNISDR. Disponivel em:
http://www.unisdr.org/files/1037_finalreportwcdrspanishl.pdf Acesso em: 12 dez. 2012.p. 1.
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em seguida que “[...] ndo somos em absoluto incapazes de prevenir e mitigar os efeitos
dos desastres. Podemos e devemos aliviar os sofrimentos que acompanham esses perigos
reduzindo a vulnerabilidade das sociedades [...]"*%® (traduziu-se).

Uma vez que o Brasil endossou o documento, comprometeu-se a realizar as
acOes e enviar a cada dois anos um relatorio da implementacéo das a¢des. O dltimo relatério
foi enviado a ONU em 2010. Além do relato de poucos avangos, eis o0 que conclui o relatorio:

A falta de planejamento da ocupacdo e/ou da utilizacdo do espaco geografico,
desconsiderando as areas de risco, somada a deficiéncia da fiscalizagéo local, tém
contribuido para aumentar a vulnerabilidade das comunidades locais urbanas e

rurais, com um ndmero crescente de perdas de vidas humanas e vultosos
prejuizos econdmicos e sociais®®’.

Com isso, evidente se torna a importancia do Estado na reducdo dos riscos
ambientais- urbanisticos, crescendo em importancia o papel do planejamento das
ocupacOes, até porque o risco € a ligacdo do estado presente de coisas com 0s desastres que
irremediavelmente ocorrerdo no futuro®®® caso ndo haja planejamento e sua execucgdo de
forma adequada.

O documento que proclama o Quadro de A¢do de Hyogo €, porém, de aplicacdo
voluntaria e ndo vinculante, apesar de seu enquadramento ambiental internacional'®®. Esta
ambiguidade decorre das relagcdes de poder que nominam como hard ou soft os textos
negociados no cenario internacional.

Vale considerar que ainda ha divergéncia doutrinaria quanto ao enquadramento do
direito ambiental internacional como direito humano, assim como sua sindicabilidade nesta
categoria.

Nesse sentido, o primeiro principio da Conferéncia das Nacdes Unidas sobre o
Meio Ambiente e Desenvolvimento (Rio 92) estabelece que “Os seres humanos estdo Nno
centro das preocupacdes relacionados com o desenvolvimento sustentavel. Tém direito a uma
vida sauddvel e produtiva em harmonia com o meio ambiente”. Esta perspectiva
antropocéntrica das relacdo entre 0 homem e 0 meio ambiente dificulta o reconhecimento de
direitos & propria natureza. Em todo caso, é inegével a estreita relacdo entre a protecdo
ambiental e os direitos humanos, pelo menos em dois aspectos: a protecdo do meio ambiente

é forma de alcancar a efetivagdo dos direitos humanos, posto que, uma vez lesado, leva

166 1dem, p. 1.

167 BRASIL. Informes sobre el progreso en la implementacién del Marco de Accion de Hyogo.
Brasilia: Senado Federal, 2010, p. 18.
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também a lesdo de direitos humanos como a vida e a saude; por outro lado, para a efetivacéo
dos direitos ambientais é necessario o concomitante exercicio de direitos fundamentais como
o direito a tutela judicial, & informac&o e a participagéo politica.

2.1.2 A Declaracdo da Rio +20

Realizada entre os dias 13 e 22 de junho de 2013, a Conferéncia das Nagoes
Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel (Rio + 20) foi uma oportunidade impar de realizar
um planejamento global efetivo em matéria ambiental, porém parece ter sido também uma
oportunidade desperdicada, embora essa Conferéncia ndo devesse ter sido “[...] mais um
espaco de debate filosofico e politico, caracterizado pela retorica e pelo reducionismo da
complexidade ambiental [...]"*"°.

Em meio a grande quantidade de temas, grupos e demandas referidas no texto
final da Rio+20, também a reducdo do risco de desastres e a construcdo de cidades
sustentiveis e assentamentos humanos se fizeram presentes, com igual teor de
generalizacdo e auséncia de disponibilizacdo de mecanismos para concretizacdo do que foi
conclamado.

Ambos 0s temas em apre¢o sao citados em topicos especificos da Declaracdo da
Rio +20, dentro de seu Quadro de Acao e Acompanhamento, como areas tematicas e questoes
transversais, as quais servirdo de indicadores do progresso da implementacdo dos objetivos
da Conferéncia e outras ctpulas sobre desenvolvimento sustentavel.

Na construcdo de cidades sustentaveis, a Rio +20 exp6e como prioridade a
melhoria do planejamento urbano para a urbanizacdo de favelas e revitalizacdo urbana,
visando “[...] um ambiente seguro e saudavel para todos [...]"*"L.

Além disso, a Rio +20 destaca a importancia de se “[...] considerar no
planejamento urbano a reducdo do risco de desastres e a capacitacdo das cidades de resistir

a0s mesmos e sua adaptagdo aos riscos climaticos [...]”1"2. Medidas se fariam, segundo o

170 PERALTA, Carlos E.; LEITE, José Rubens Morato. DESAFIOS E OPORTUNIDADES DA RIO + 20:
perspectivas para uma sociedade sustentavel. In: PERALTA, Carlos E.; LEITE, José Rubens Morato; MELO,
Melissa Ely (orgs.). RIO + 20: Temas da Rio + 20: desafios e perspectivas. Florianopolis: Fundagdo Boiteux,
2012, p. 13.

171 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Declaracéo Final da Conferéncia das Nagées Unidas sobre
desenvolvimento sustentavel (Rio+20). UTL. Disponivel em: https://www.utl.pt/admin/docs/4808_O-
Futuro-que-queremosl.pdf. Acesso em: 10 abr. 2013, p. 28.

172 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Declaracdo Final da Conferéncia das Nacdes Unidas
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documento, pelo avango na implementacdo da Agenda Habitat da ONU*"3,

Avangando no texto da Rio +20, encontra-se a reafirmacdo do Marco de Acéo de
Hyogo e novas referéncias a importancia do planejamento, através de sistemas, planos
nacionais de reducdo de risco de desastres, programas de treinamento, producdo de
informagdo geoespacial confidvel e integracdo de tais medidas a planos de desenvolvimento
de longo prazo.

Assim como em toda a Rio+20, porém, as afirmacBes e destaques dados ao
tema ndo extrapolam a categoria de apelos “a todas as partes interessadas, incluindo
governos, organizagOes internacionais, regionais e sub-regionais, 0 setor privado e a
sociedade civil, para tomarem as medidas adequadas e eficazes [...] para reduzir a exposi¢do
ao risco [...]"%"4.

Tal contetdo, porém, “[...] reforca a hipétese de que nem sempre o objetivo
declarado: protecdo ambiental — corresponde ao objetivo real: prioridades econdmicas [...]"17.

Reproduzidos séo, portanto, conteldos e conceitos de outras declaracbes da
ONU, sem o oferecimento de medidas que tornariam concretos os objetivos e metas
previstas e sem a especificacdo das balizas concretas pelas quais se poderia medir a
eficacia da Declaracdo através dos indicadores da sustentabilidade urbana e da reducdo de
riscos. Além disso, hd um claro incentivo a reproducdo internacional da agenda das
Nacdes Unidas também no planejamento urbano, uniformizando a transformacdo do
ambiente natural e urbano e a manutencdo da moradia em favelas, através de sua

urbanizacéo.

2.1.3 Aefetividade das fontes do direito internacional

Considerando que os principais documentos internacionais a tratar da tematica da
reducdo de riscos ambientais no meio urbano o fazem atraves de declaracGes ou convencdes
de aplicacdo voluntaria, sem previsdo de responsabilizacdo ou sangdes em razdo de
descumprimento, necessario se faz analisar, ainda que brevemente, as caracteristicas desse

tipo de instrumento e sua caracterizac¢ao, ou nao, como fonte do direito internacional.

sobre desenvolvimento sustentavel (Rio+20). UTL. Disponivel em:
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Documentos como o Quadro de Acgdo de Hyogo e a Declaragdo da Rio+20,
resolucgdes, recomendacOes de organizagdes internacionais, declaragdes de direitos e similares
padecem, recorrentemente, de franca inaplicabilidade.

A questdo da efetividade do direito internacional, alias, € um problema que chega
a atingir todas as fontes formais do Direito Internacional elencadas no art. 38 do Estatuto da
Corte Internacional de Justical’®: as convengdes internacionais, quer gerais, quer especiais,
que estabelecam regras expressamente reconhecidas pelos Estados litigantes; o costume
internacional, como prova de uma pratica geral aceita como sendo o direito e 0s principios
gerais de direito reconhecidos pelas Nacdes civilizadas.

Quando se estd cuidando de Tratados e Convencgles, o estabelecimento da
obrigatoriedade de uma regra, no plano tedrico, ndo assume maiores problematizacdes. Na
pratica, 0 que ha a de se discutir sdo as sancdes e a responsabilizacdo que podem decorrer de
seu descumprimento, portanto, refere-se a cogéncia do direito. Isso ndo significa
necessariamente que o tratado seja um instrumento mais confidvel que 0s costumes e 0s
principios, por exemplo, e muito menos neutro. O Tratado reproduz as relagdes de poder dos
bastidores, das mesas de negociagaol’’.

Nesse sentido, Carrillo Salcedo destaca a relevancia do consenso dos Estados na
elaboracdo de normas de direito internacional, que ndo seria nada mais que o fruto de
“acomodacdes reciprocas™’®,

Assim sendo, para ilustrar a questdo da inefetividade das normas
internacionais sobre reducdo de risco — em especial o contetdo do Marco de Acdo de Hyogo
e da Declaracdo da Rio + 20 — vale lembrar algumas das consideracdes que se faz em relacéo
ao costume, e 0 tomamos em uso aqui pelas acusacOes de incerteza e subjetivismo a impedir
sua aplicagdo que sdo comuns a ambos.

A acusacdo de incerteza e subjetivismo feita aos costumes em matéria
internacional, é de se ressaltar que, enquanto pratica uniforme, duradoura, geralmente aceita,
sendo expressdo de uma convicgao juridica, “[...] corrige os riscos do unilateralismo dos

Estados e sua tendéncia de decidir por si s6 0 que é e 0 que ndo é Direito Internacional

176 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Estatuto da Corte Internacional de Justica. 1945. In:
MAZZUOLI, \alerio de Oliveira. Coletdnea de Direito Internacional. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2012.

1T CAUBET, Christian Guy. Fundamentos politico-econémicos da apropriacdo dos fundos marinhos.
Florianopolis: UFSC, 1977.

178 CARRILLO SALCEDO, J-A. Curso de Derecho Internacional Publico. Madri: Tecnos, 1991, p. 91.
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consuetudinario”!’®.

Ademais, a essa acusagdo se poderia ainda responder que também a
formalizacdo ndo implica um modo mais objetivo ou dotado de certeza. Basta observar a
pratica de documentos, Declaracdes e Quadros de Acdo como o de Hyogo para a prevencao
de riscos e desastres naturais e a Declaracdo da Rio + 20.

A aceitacdo, a obrigacdo de atingir metas e enviar relatorios ndo impediu o
Estado brasileiro de subsidiar obras impréprias em areas nas quais deveria impedir tais
construcdes. Assim, o fato de haver uma declaracdo expressamente formalizada ndo
garante a efetividade de uma norma?e’,

Dai que a importancia dos costumes e declaracbes de direitos esta ligada a
estrutura interestatal da sociedade internacional e das relacdes de coexisténcia entre Estados
que sio soberanos*é’,

Esta influéncia mltua é destacada por Barberis!®? ao tratar dos principios gerais
do direito e dos principios como fontes do direito internacional, relembrando a conexdo do
direito interno de cada Estado com o Direito Internacional e como ambos mutuamente se
influenciam.

Se por um lado o direito internacional é fruto da vontade independente dos
Estados, essa vontade deve refletir em sua autonomia moldando seu comportamento
também nos assuntos internos, face as obrigacGes e posicionamentos assumidos no ambito
internacional. Da mesma forma, a assuncdo de determinadas normas internamente,
principios gerais do direito, acabam por transferir-se e vigorar como norma no Direito
Internacional.

E essa reflexdo de compromisso e posicdo no &mbito interno que nem sempre
se vé no caso do planejamento das cidades e da reducdo dos riscos, nas esferas federal
estadual e municipal, apesar do compromisso assumido pelo Estado brasileiro em prevenir os
riscos e desastre ambientais - urbanos.

Dinh, Dailler e Pellet'®® por sua vez, tratam ainda das recomendagGes das

179 CARRILLO SALCEDO, Op. cit, p. 97

180 Embora defenda-se neste trabalho a obrigatoriedade de implantacdo dos preceitos da Convencgdo-Quadro de
Hyogo, dada sua repercussdo em direitos de cariz humanitario, a observacdo da préatica dos textos leva a
constatacdo da sua inefetividade no sistema brasileiro.

181 CARRILO SALCEDO, Op. cit.

182 BARBERIS, Julio. Formacion del derecho internacional. Buenos Aires: Editorial Abaco, 1994.

183 pINH, Nguyen Quoc; DAILLER, Patrick; PELLET, Alain. Direito Internacional Publico. Lisboa:
Fundacdo Calouste Gulbenkian, 2003.
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organizagdes internacionais, cujo escopo é a proposi¢do de um determinado comportamento
aos seus destinatarios. Em relacdo aos Estados — membros ou ndo da organizacdo — a
recomendacdo tem seu poder vinculado a funcdo coordenadora do sujeito de direito que a
emite.

A coercitividade das recomendacGes e declaracGes, ademais, é politica e nédo
juridica, mas seu valor juridico ndo é de se desprezar®*. Elas tém, pelo menos um valor
permissivo e “[...] criam uma situacdo juridica nova quando os principios formulados pela
recomendacdo ndo coincidem com as normas que regiam até entdo as relacOes
interestatais™%,

De igual maneira, a adogdo de recomendagOes contribui para a formagdo de
novas regras costumeiras, desde que traduzam uma opinio iuris e sejam seguidas
uniformemente. Exercem um papel de “fermento” do processo costumeiro*,

Nesse sentido, salutar € o papel politico e facilitador da manutencéo das relacGes
de poder na sociedade internacional das recomendagfes, conforme as circunstancias e
modalidades de adocdo: “[...] autoridade juridica e politica do érgdo que as adopta, maioria
alcancada por votacdo, importancia dos Estados que exprimem ‘reservas’ nesta ocasido,
existéncia ou ndo de mecanismos de controlo da aplicacdo destas recomendacdes [...]”
(sic.)®’.

Nesses aspectos, 0 Marco de Acdo de Hyogo e a Rio+20 aproximam-se das
recomendacdes a que Dinh, Dailler e Pellet'® se referem, particularmente, quanto a
probleméatica de sua efetividade. Ndo se pode negar seu papel de fonte do direito
internacional que deve influenciar o direito e a pratica interna dos Estados, mas, de outra
banda, tem sua efetividade pautada pelas praticas politicas externas e internas,
reproduzindo tambeém as relagdes de poder dos grupos sociais de uma determinada nag&o.

Assim como 0s paises perifericos tém dificuldade em ver sua soberania e suas
pautas reconhecidas nos cenarios e mesas de negociagdao internacional, no ambito interno
dos paises também o0s grupos sociais centrais e periféricos reproduzem as relagdes de poder
da sociedade.

Assim, quando se observa a inefetividade dos documentos internacionais aqui

184 1dem, op. cit., p. 388.
185 1dem, op. cit, .p. 389.
18 1dem, op. cit., p. 390.
187 1dem, op. cit., p. 391.
18 1dem, op. cit.
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expostos em casos concretos como o do Vale do Reginaldo, o que se verifica € que
também as cidades assimilaram “[...] a coexisténcia de duas logicas de organizagdo do
territério: a ‘segregacdo’ de mercado de trabalho e normas institucionais e a
‘diferenciacdo’ na distribuicdo dos espacos metropolitanos a partir de mecanismos do
mercado imobiliariol...]”*%°.

Sé isso explica situagdes como a dos repetidos desastres “naturais” em “areas
de risco”, como os estudados no primeiro capitulo, em total desrespeito ao direito

internacional e ao direito interno brasileiro.

2.2 O contexto e o texto de Direito Constitucional

A protecdo contra os riscos ambientais-urbanos no direito interno deve estar
inserida no que se pode chamar de um “minimo existencial ecoldgico”, constitucionalmente
amparado e regulado por grande de quantidade normas infraconstitucionais e legais. Neste
topico, avalia-se a questdo partindo da definicdo e enquadramento do minimo existencial
ecologico dentre as prestacbes estatais positivas devidas para a consecucdo dos direitos

fundamentais.

2.2.1 Os direitos fundamentais

Os direitos fundamentais sdo, na ordem constitucional vigente, a esséncia e a
razdo de ser do Estado. Trata-se de normas de grande abstracdo e acentuado teor valorativo,
entendidas enquanto principios. Pertinente é lembrar, no entanto, que o tratar os direitos

fundamentais como principio é uma escolha interpretativa.

E tarefa do intérprete definir se a norma, produto da interpretaco, é uma regra ou
um principio. Qualquer distingdo das normas juridicas em mais de uma categoria — e
a énfase no “qualquer” é, aqui, fundamental — tera que seguir sempre esse raciocinio.
O texto legal, em geral, utiliza-se sempre da mesma linguagem e dos mesmos
operadores dednticos. Nao € o legislador que tem que se preocupar com eventuais
distinges e classificagdes dogmaticas, mas o intérprete e o aplicador do direito!®,

189 MARCHIONI, Alessandra. “Governanga Metropolitana”: desafios e perspectivas na concretiza¢do do
Programa UM-Habitat nas cidades do Terceiro Mundo. 1° Seminario Nacional de Pés-Graduagdo em
Relaces Internacionais. De 12 a 13 de julho de 2012. Brasilia. p.4.

190 51LvA, Virgilio Afonso da. Direitos fundamentais: contetdo essencial, restricbes e eficacia. Sdo Paulo:
Malheiros, 2009, p. 57.
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Assim, entende-se que os direitos fundamentais sdo “[...] um conjunto de
faculdades e instituicdes que, em cada momento historico, concretizam as exigéncias da
dignidade, da liberdade e da igualdade humanas, as quais devem ser reconhecidas
positivamente a nivel nacional e internacional”*%!,

N&o obstante as diferentes defini¢des do termo “direitos fundamentais”, opta-se
por esta, uma vez que realca o sentido historico destes direitos, remete a liberdade, igualdade
e dignidade humanas como seus fundamentos e nao esquece o carater de positivacdo que Ihes
é atribuido. Une, portanto, a visao historicista e a jusnaturalista da concepc¢do dos direitos
fundamentais. A este conceito se deve acrescentar apenas, com fulcro nas assertivas acima
expendidas acerca dos direitos subjetivos, que os direitos fundamentais “sdao situagoes
juridicas”?,

Com efeito,
[...] a situacdo juridica designa o fendmeno (juridico) complexo da inter-relacdo
concomitante entre varias das suas espécies (direitos subjetivos, pretensdes, dnus,
deveres, faculdades), podendo envolver vérios sujeitos com posicdes juridicas
distintas e mesmo conflitantes entre si. N&o se trata, pois, de um simples aglomerado
taxindbmico de institutos, de uma simples operagdo de classificacdo doutrinaria.

Assim, a situagdo juridica potencializa a compreensdo da realidade complexa e
multifacetada das relacGes juridicas®,

Nessa esteira, costuma-se falar em geracdes de direitos fundamentais, ou
dimensdes'®*, para explicar a evolucdo de tais direito, através do acréscimo de seu contetdo e
eficacia.

Em verdade, a evolugdo dos direitos fundamentais significou mesmo a evolugéo
das sociedades, do Estado e da visdo das Constituicoes.

Os chamados direitos fundamentais de primeira geracdo nasceram do levante
contra 0 Estado Absolutista ocorrido no século XVIII e que tem como marco a Revolugdo
Francesa e a Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo de 1789. Fazem parte dessa
geracdo de direitos as liberdades fundamentais (direito de locomocao, direito de propriedade,
liberdade de expressdo), cujo principal objetivo é escapar da opressdo do Estado, exigindo

deste uma omisséo, no sentido da ndo oposicdo de barreiras para que os cidadaos exercitem

191 pEREZ LUNO, Antonio-Enrique. Derechos Humanos, Estado de Derecho y Constitucion. 9 ed. Madrid:
Tecnos, 2005. p. 50.

192 GALDINO, Flavio. Introducdo a teoria dos custos dos direitos — direitos ndo nascem em arvores. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2005. p. 145.

198 1dem, op. cit. p. 85.

194 SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia dos Direitos Fundamentais. 7 ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2007.
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suas liberdades fundamentais. Seriam direitos negativos®®.

Os direitos de segunda geracdo nascem com o Estado Liberal e as reivindicagdes
de movimentos sociais de trabalhadores por representatividade e condicdes dignas de vida.
Sd0 os direitos sociais e econdmicos, comumente descritos como aqueles que exigem
prestacbes positivas do Estado. Seriam direitos positivosi®®. Destaque-se que o termo
“positivo” aqui € usado em oposicao ao sentido de direitos negativos, sem referéncia a fonte
de producdo normativa.

Ja os direitos de terceira geracdo surgem, completando o lema da Revolucdo
Francesa, para positivar o valor solidariedade. S&o exemplos de direitos dessa geracdo o
direito & conservacdo do patriménio histdrico e cultural, o direito do consumidor e o direito ao
meio ambiente sadio®’.

Ha que se lembrar ainda que, a depender do autor examinado, tem-se ainda uma
quarta ou quinta geracéo de direitos fundamentais®®®,

De toda sorte, importa para o presente estudo a analise dos direitos fundamentais
sob o seu viés positivo ou negativo, enquanto aptos ou ndo para exigir um comportamento
estatal com vistas a sua efetivacdo, com o consequente dispéndio de recursos neste mister.

Esta categorizagdo € salutar em termos didaticos. Por ela, os direitos positivos —
prestacionais - por constituirem uma obrigacdo de fazer do Estado, seriam aqueles que
gerariam custos, despesas para o Estado. E os direitos negativos impdem uma néo intervencgéo
do Estado, como a ndo turbacdo da propriedade privada. E o que afirma Luis Roberto
Barroso:

[...] esses direitos tém por conteido, normalmente, uma absten¢do, um néo fazer dos
individuos e principalmente do Estado; sua realizacdo, assim, na generalidade dos

casos, independe de 6nus, de atividades materiais, além de ter a seu favor a prépria
lei da inércial®.

Esta visdo, porém, apesar de didatica é muito simplista quanto ao tema da geracao
de despesas para o Estado. Na verdade, todos os direitos, no aspecto da geracédo de despesas,
sdo positivos. Todos os direitos criam despesas e a eventual omissdo também tem um custo.

Assim,

1
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197 1dem,.op.cit.

1% BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. Este autor
inclui o direito a paz numa quarta geragdo de direitos fundamentais, por exemplo.
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Na medida em que o Estado é indispensavel ao reconhecimento e efetivagdo dos
direitos, e considerando que o Estado somente funciona em razdo das contingéncias
de recursos econdmico-financeiros captadas junto aos individuos singularmente
considerados, chega-se a conclusdo de que os direitos s existem onde ha fluxo
orcamentario que o permita [...]%%.

Ou seja, o Estado despendera recursos, no minimo, para a manutencdo de uma
estrutura que vise garantir o respeito aos direitos ou, ainda, responsabilizando-se civilmente
quando tiver se omitido.

Nesse sentido, os custos dos direitos ndo sdo meros Obices, questdes
orcamentarias menores no panorama da concre¢do dos direitos fundamentais. Os custos séo,
na verdade pressupostos para a concrecdo dos direitos. Indo mais além, Cass Sunstein e
Stephen Holmes?®! sustentam que os custos devem integrar a concepgéo de direito subjetivo
fundamental. Desse modo, independe de sua classificacdo ou geracdo, ndo se pode sustentar a

existéncia de um direito subjetivo fundamental se sua realizacdo orcamentaria € impossivel.

2.2.2 A protegdo contra os riscos ambientais urbanos como parte do “minimo existencial

ecologico”

No Brasil, o legislador constituinte prescreveu no caput do art. 225 da Carta
Magna a fruicdo de adequadas condi¢oes de vida em um ambiente “ecologicamente
equilibrado”, com a eficacia juridica de norma garantidora da dignidade humana®®,

Em outros termos, trata-se do direito a qualidade de vida em um ambiente
saudavel, uma vez que “A vida digna com qualidade representa, certamente, o fim maior a ser
colimado pelo direito em beneficio do ser humano [...]”%2. Tal fruicdo é destinada as presentes
e futuras geragdes: “Todos t€m direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de
uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a
coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragdes”.

O equilibrio referido na norma juridica significa a manutencao da sustentabilidade
ambiental, a qual, conforme a definicdo da Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente e

Desenvolvimento, consiste no desenvolvimento:

200 GALDINO, op. cit. p. 204.

201 HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass. The cost of rights — why liberty depends on taxes. New York: W.W.
Norton and Company, 1999.

22 BARCELLOS, Ana Paula de. A eficacia Juridica dos Principios Constitucionais — O principio da
dignidade da pessoa humana. Rio de Janeiro: Renovar, 2002,

203 P|VA, Rui Carvalho. Bem Ambiental. Sdo Paulo: Max Limonad, 2000, p.111.
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[...] que atende as necessidades do presente sem comprometer a possibilidade de as
geracdes futuras atenderem a suas proprias necessidades”, podendo também ser
empregado com o significado de “melhorar a qualidade de vida humana dentro dos
limites das capacidades de suporte dos ecossistemas?%*,

Sustentabilidade ambiental, nessa esteira, significa, principalmente, a partir do
advento do Estado Social — verdadeiro marco para a protecdo de direitos sociais e coletivos,
como o “direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado” — que crescimento econdmico
e protecdo ambiental ndo sdo bens antagbnicos, ou mutuamente excludentes, mas que devem
ser valorados conjuntamente na consecucéo do direito a qualidade de vida®®.

Desse modo, o objetivo do desenvolvimento sustentavel é melhorar a qualidade de
vida dos seres humanos, “permitindo que as pessoas realizem o seu potencial e vivam com
dignidade, com acesso a educacdo, com liberdade politica, com garantia de direitos humanos
e auséncia de violéncia. O desenvolvimento so é real se o padrdo de vida melhorar em todos
esses aspectos. [...]"2%.

Existem, entdo, duas precondic¢des para o desenvolvimento da sustentabilidade: a
existéncia da capacidade natural de suporte (recursos naturais) e a capacidade de sustentagéo,
consistindo esta nas atividades da sociedade efetuadas em seu préprio beneficio, através da
politica, da economia e demais atividades sociais.

A observancia da sustentabilidade enquanto direito humano fundamental €
enfoque novo na legislacdo brasileira, que Ihe dedicou um capitulo especifico na Constituicdo
Federal®®’.

A partir do artigo 225 da Constituicdo encontra-se a consagracéo de um direito, no
sentido de situagdo juridica que expressa uma pretensdo da coletividade a comportamentos do
Estado visando a manutencdo de um meio ambiente “ecologicamente equilibrado”,
classificado como bem de uso comum do povo, essencial a qualidade de vida, interligando-se
nesta medida com o proprio direito a vida e a saude.

Dai que se reconhece uma dupla dimensdo da protecdo ambiental no sistema

juridico brasileiro: trata-se de uma objetivo do Estado, um dever fundamental seu e da

204 MILARE, Edis. Direito do ambiente: doutrina, jurisprudéncia, glossario. 4ed. rev., atual. e ampl. Séo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2005.p. 57.

205 \MJANZANO, Jordi Jaria | Manzano. El bienestar posible: estado social y proteccion del medio ambiente.
Revista Arazandi de Derecho Ambiental. Thomson — Arazandi, Navarra. N° 8, 2005.

206 MILARE, op cit. p. 254.

207 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 22ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003.
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coletividade, mas também um direito justiciavel (minimo existencial ecoldgico justiciavel 2°8),

apesar das peculiaridades de sua natureza difusa.

A Constitui¢do [...] Toma consciéncia de que a “qualidade do meio ambiente se
transformara num bem, num patriménio, num valor mesmo, cuja preservacéo,
recuperacao e revitalizacdo se tornaram num imperativo do Poder Publico, para
assegurar a saude, o bem-estar do homem e as condigdes de seu desenvolvimento.
Em verdade, para assegurar o direito fundamental a vida”. [...] Compreendeu que ele
é um valor preponderante, que ha de estar acima de quaisquer consideracGes de
desenvolvimento, como as de respeito ao direito de propriedade, como as da
iniciativa privada. Também estes séo garantidos no texto constitucional, mas, a toda
evidéncia, ndo podem primar sobre o direito fundamental a vida, que esta em jogo
quando se discute a tutela da qualidade do meio ambiente, que é instrumental no
sentido de que, através dessa tutela, o que se protege é um valor maior: a qualidade
da vida humana®®,

Por outro lado, ConstituicBes mais recentes, como a da Republica do Equador

(2008) vao além da Constituicdo brasileira de 1988, rompendo com o paradigma

antropocéntrico e conferindo a natureza o status de sujeito de direitos:

Constituicao da Republica do Equador de 2008

Art. 72. A natureza ou Pachamama onde se reproduz e se realiza a vida, tem direito a
que se respeite integralmente sua existéncia e a manutencdo e regeneragdo de seus
ciclos vitais, estrutura, fungdes e processos evolutivos.

Toda pessoa, comunidade, povoado, ou nacionalidade podera exigir da autoridade
publica o cumprimento dos direitos da natureza. Para aplicar e interpretar estes
direitos se observardo os principios estabelecidos na Constituicdo no que for
pertinente.

O Estado incentivard as pessoas naturais e juridicas e os entes coletivos para que
protejam a natureza e promovam o respeito a todos os elementos que formam um
ecossistema.

Reconhece-se no texto constitucional equatoriano, portanto, que a defesa e

protecdo da natureza ndo devem ocorrer apenas por sua utilidade ou possiveis efeitos que sua

degradacéo venha a causar aos seres humanos.

Quando se trata do direito brasileiro, porém, o que se verifica é que confere ao

mundo natural

[...] um caréter patrimonialistico, expresso tanto na Constituicdo Federal de 1988,
como na Politica Nacional do Meio Ambiente e no Cddigo Civil de 2002. O direito
ambiental surge impregnado de preceitos do discurso juridico dogmaético e da
tradicdo de um direito privatistico, no qual 0 meio ambiente é conceituado como
bem de uso comum do povo?X,

28 KRELL, Andréas J. Discricionariedade administrativa e protecdo ambiental. Porto Alegre: Livraria do

advogado, 2004.
209 |dem. op cit. p. 821.

210 SASS, Liz Beatriz. Direito e natureza — (re)construindo vinculos a partir de uma ecocidadania. Curitiba:

Jurua, 2008, p.114.
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Cumpre citar, neste ensejo, a também recente Constituicdo da Bolivia, que segue
um caminho similar ao da Constituicdo brasileira, mas deixa muito mais clara a adog¢éo do
sistema capitalista na manipulacéo dos recursos naturais, quando trata de um dever estatal de
impulsionar a industrializagio dos recursos naturais®!*,

N&o é de se estranhar que esta visdo antropocéntrica da natureza contribua tanto
para a formulacdo de um direito antropocéntrico de igual viés. Ambos as ideias caminham
juntas na medida em que tanto a cidade quanto a exploracdo desenfreada dos recursos naturais
sd fruto do mesmo modo de producdo — capitalista — que regula as relacGes sociais e
influencia diretamente o direito posto, enquanto mediador das relacdes entre Estado e
sociedade.

No caso brasileiro, o Poder Publico e a coletividade sdo os destinatarios da
obrigacao de efetivar os preceitos normativos constitucionais por meio de politicas publicas.

As politicas publicas exercem importante papel, uma vez que equivalem a
programas de acdo do Poder Publico que definem quais as areas e interesses publicos que
merecem prioridade na aplicacdo de recursos, de modo que, as autoridades competentes,
possam dirigir os planos, as metas e as acbes com racionalidade e critério. E a partir da
definicdo de politicas publicas que o Poder Publico estabelece os planos, metas e acdes a
serem cumpridos. Os planos devem incluir o planejamento econdmico e orcamentario, as
condicdes de efetivacdo, o0 que sera realizado pela via legislativa e o que ficara sob
responsabilidade de concretizacdo do Poder Executivo??,

No caso do direito ao “meio ambiente ecologicamente equilibrado” a propria
Constituicdo Federal apresenta no §1° do art. 225 um catalogo de politicas publicas a serem
implementados para dar concretude ao direito em questdo. Vejamos:

§ 1° - Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico:

| - preservar e restaurar 0s processos ecol6gicos essenciais e prover 0 manejo
ecolégico das espécies e ecossistemas;

Il - preservar a diversidade e a integridade do patrimdnio genético do Pais e

fiscalizar as entidades dedicadas a pesquisa e manipulagdo de material genético;
Il - definir, em todas as unidades da Federacdo, espacos territoriais e seus

211 Articulo 9. Son fines y funciones esenciales del Estado, ademas de los que establece la Constitucion y

la ley:
6.Promover y garantizar el aprovechamiento responsable y planificado de los recursos naturales, e impulsar
su industrializacién, a través del desarrollo y del fortalecimiento de la base productiva en sus diferentes
dimensiones y niveles, asi como la conservacion del medio ambiente, para el bienestar de las generaciones
actuales y futuras.

212 ACIOLI, Catarine Gongalves. O papel da A¢do Civil Publica no Controle Judicial das Politicas Pablicas
de Saude no Brasil. Cadernos de Direito — FAL — Maceid — n°® 02: 95 — 134, jan./jun. 2006.
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componentes a serem especialmente protegidos, sendo a alteragdo e a supressao
permitidas somente através de lei, vedada qualquer utilizagdo que comprometa a
integridade dos atributos que justifiquem sua protecéo;

IV - exigir, na forma da lei, para instalacdo de obra ou atividade potencialmente
causadora de significativa degradacdo do meio ambiente, estudo prévio de impacto
ambiental, a que se dara publicidade;

V - controlar a producdo, a comercializacdo e o emprego de técnicas, métodos e
substancias que comportem risco para a vida, a qualidade de vida e o meio
ambiente;

VI - promover a educacdo ambiental em todos os niveis de ensino e a
conscientizagdo publica para a preservacdo do meio ambiente;

VII - proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as praticas que cologuem
em risco sua funcdo ecolégica, provoquem a extingdo de especies ou submetam os
animais a crueldade.

Trata-se, deveras, de prestacGes bem definidas que irdo consubstanciar aquilo que
a doutrina passou a chamar de minimo existencial ecol6gico, no qual ha de se incluir a

protecdo contra os riscos ambientais urbanos.

2.2.3 O “minimo existencial ecoldgico”

O conceito de “minimo existencial” foi construido pela doutrina e jurisprudéncia
alemas no sentido do reconhecimento de um direito fundamental ndo escrito aos recursos
materiais necessarios a uma existéncia digna®2.

E da compreensdo visceral da relevancia e da sindicabilidade do direito ao meio
ambiente equilibrado é que se passa a compreender a qualidade ambiental como parte do
conteido do “principio da dignidade da pessoa humana”. Configurado estaria nessa
conjuntura um “minimo existencial ecoldgico”, repousado na premissa de que a “dignidade
humana”, além de uma dimensao social, possui uma dimensao ecoldgica.

Com isso, ao lado dos direitos a moradia digna, saude basica, saneamento basico,
educacdo fundamental, renda minima, assisténcia social, alimentagdo adequada e acesso a
justica — comumente citados como possiveis integrantes do contetdo da dignidade da pessoa
humana — passa a figurar a qualidade ambiental como componente do minimo existencial,
onde se deve incluir, ainda que implicitamente, a protecdo contra os riscos ambientais urbanos
passiveis de gestao.

O “minimo existencial” encontra fundamento no liberalismo, funcionando, sob os

auspicios do Estado Social de Direito, como garantia da propria liberdade. Nesse sentido,

213 SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficicia dos Direitos Fundamentais. 7 ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2007.
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Rawls?'* defende que a justica de uma sociedade seria aferida conforme fossem distribuidos
os direitos e deveres fundamentais, bem como as oportunidades econdmicas e sociais. Com
isso, a elevagdo de relacdes igualitarias vem a favorecer, no mais alto grau, o que Rawls?'®
denomina “um minimo social” que se baseia na ideia de reciprocidade, para garantir uma vida
humana decente, em termos bioldgicos, psicolégicos, sociais e politicos. E, por que ndo, em
termos ambientais?

Noutro plano teérico, porém, o “minimo existencial” também encontra base. A luz
das premissas do Estado Social o principio da dignidade humana corresponde a um
“imperativo categérico da intangibilidade da vida humana”?'®, de modo a atribuir ao Estado
brasileiro “[...] uma obrigagdo inescusavel, como dever decorrente dos direitos fundamentais,
de implementar as prestacdes sociais minimas para garantir a dignidade humana, a liberdade,
a igualdade de chances, a exclusdo da miséria e da marginalizagao”?’.

Indo mais além, ha quem defenda a configuragio do “direito ao minimo
existencial ecologico” sob o paradigma de um Estado de Direito Ambiental, ou
Socioambiental conforme se prefira nomear, que constitui

[...] um conceito de cunho téorico-abstrato que abrange elementos juridicos, sociais
e politicos na persecucdo de uma condi¢do ambiental capaz de favorecer a harmonia

entre os ecossistemas e, consequentemente, garantir a plena satisfagdo da dignidade
para além do ser humano [...]%.

No contexto do Estado de Direito Ambiental o “minimo existencial ecoldgico” se

apresenta “direito fundamental como um todo”?*° e refere-se as seguintes situagdes juridicas:

[...] ao direito do Estado: a) de se omitir de intervir no meio ambiente (direito de
defesa); b) de proteger o cidaddo contra terceiros que causem danos ao meio
ambiente (direito de protecdo); c) de permitir a participagdo dos cidaddos nos
processos relativos a tomada de decisdes que envolvam o meio ambiente (direito ao
procedimento); e, por fim, d) de realizar medidas faticas que visem a melhorar as
condicdes ecoldgicas (direito de prestacdes de fato)??°. (grifou-se)

214 RAWLS, John. Justica como equidade: uma reformulacéo. So Paulo: Martins Fontes, 2003.

215 |dem, op. cit.

216 AZEVEDO, Plauto Faraco de. Ecocivilizagdo: o ambiente e o direito no limiar da vida. S&o Paulo: Revista
dos Tribunais, 2005. p.3.

217 FENSTERSEIFER, Tiago. Direitos fundamentais e protecdo do ambiente. A dimensdo ecoldgica da
dignidade humana no margo juridico-constitucional do Estado Socioambiental de Direito. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2008. P. 269.

218 | EITE, José Rubens Morato; BELCHIOR, Germana Parente Neiva. O Estado de Direito Ambiental e a
particularidade de uma hermenéutica juridica. Sequéncia, n° 60, p. 291-318, jul. 2010. p. 302.

219 ALEXY, op. cit.

220 BELCHIOR, Germana Parente Neiva. Hermenéutica e Meio Ambiente: Uma proposta de Hermenéutica
Juridica Ambiental para a efetivacdo do Estado de Direito Ambiental. Dissertacdo de Mestrado. Universidade
Federal do Ceara. Fortaleza, 2009, p. 64.
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Nesse sentido, verifica-se um dever fundamental para o Estado e para o cidaddo,

enquanto instrumento auxiliar da vida em comunidade, “[...] facilitando a sua organizacao e,

por si s6, devem ser respeitados e cumpridos”???,

Explicando melhor,

[...] todos os deveres fundamentais estdo ao servico de valores comunitérios, de
valores que, ainda que dirigidos directamente a realizacdo de especificos direitos
fundamentais dos proprios destinatarios dos deveres ou de terceiros, sdo assumidos
pela comunidade nacional como valores seus, constituindo assim, ao menos de um
modo directo ou imediato, deveres para com a comunidade estadual. E nesta
medida, o estado é o titular activo nimero um de todos os deveres fundamentais??,

No plano pragmatico, esta visdo tem sido considerada cada dia com mais
frequéncia e a jurisprudéncia dos tribunais patrios vem reconhecendo também esse direito
subjetivo — pretensdo — ao “minimo existencial ecoldgico”, com a correlata imposigdo de

obrigac@es de fazer ao Estado. Observe-se:

ADMINISTRATIVO E PROCESSO CIVIL - A(;AO CIVIL PUBLICA - OBRAS
DE RECUPERACAO EM PROL DO MEIO AMBIENTE - ATO
ADMINISTRATIVO DISCRICIONARIO. 1. Na atualidade, a Administragio
Pablica estd submetida ao império da lei, inclusive quanto & conveniéncia e
oportunidade do ato administrativo. 2. Comprovado tecnicamente ser
imprescindivel, para o meio ambiente, a realizagdo de obras de recuperagdo do
solo, tem o Ministério Publico legitimidade para exigi-la. 3. O Poder Judiciario
ndo mais se limita a examinar os aspectos extrinsecos da administracdo, pois pode
analisar, ainda, as razfes de conveniéncia e oportunidade, uma vez que essas razoes
devem observar critérios de moralidade e razoabilidade. 4. Outorga de tutela
especifica para que a Administracdo destine do orcamento verba propria para
cumpri-la. 5. Recurso especial provido??? (Grifou-se).

O reconhecimento do direito foi tal que levou o judiciario a imiscuir-se na decisao
politica de destinar verbas para consecuc¢éo das obras de recuperagdo. No julgado a seguir, sob
o fundamento do risco para a sociedade, tambem se concedeu tutela para obrigar o Estado a

adequar as condigdes de um lixao:

ACAO CIVIL PUBLICA. LIXAO. ADEQUACAO. DANO AMBIENTAL.
PREVALENCIA DO INTERESSE DIFUSO. REQUISITOS AUTORIZADORES
DA CONCESSAO PRESENTES.1. O principio da prevaléncia do meio ambiente
deve ser observado em face de outros porque matéria de ordem publica. 2. A
concessdo da liminar, assim, ha de ser sopesada pelo julgador, pois que permanente
0 risco suportado pela sociedade, principios observados no caso em testilha.3.

221 RUSCHEL, Caroline Vieira. O Dever Fundamental de Protecdo Ambiental. In: Direito & Justica, Porto
Alegre, v. 33, n.2, p. 231-266, dez. 2007, p. 237.

22 NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos. Coimbra: Almedina, 1998, p. 61-63

223 BRASIL. STJ, SEGUNDA TURMA, REsp 429570 / GO; Rel. Min. ELIANA CALMON, DJ 22.03.2004 p.
277 RSTJ vol. 187 p. 219
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Considerando que o Poder Publico é quem, com primazia, tem o dever de
orientar-se segundo as normas ambientais constitucionais, por essa mesma
razdo é que se impoe a obrigacdo de adequacdo de suas providéncias. Agravo de
Instrumento desprovido?* (Grifou-se).

Ainda mais incisiva foi a posi¢do do Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul, ao
afirmar, no julgado abaixo, a questdo or¢camentaria como uma questdo menor em tema de

promocao dos direitos fundamentais a satde e a0 meio ambiente de qualidade. Observe-se:

DIREITO PUBLICO NAO ESPECIFICADO. ACAO CIVIL PUBLICA.
LOTEAMENTO IRREGULAR. PARQUE PINHEIRO MACHADO. REDE DE
ESGOTO. RESPONSABILIDADE.

O dever de garantir infra-estrutura digna aos moradores do loteamento Parque
Pinheiro Machado é do Municipio de Santa Maria, pois deixou de providenciar a
rede de esgoto cloacal no local, circunstancia que afetou o meio ambiente,
comprometeu a saude publica e violou a dignidade da pessoa humana.
Implantacdo da rede de esgoto e recuperagdo ambiental corretamente impostas ao
apelante, que teve concedido prazo razoavel ¢ dois anos ¢, para a execucao da obra.
Questdes orcamentarias que ndo podem servir para eximir o Municipio de
tarefa tdo essencial a dignidade de seus habitantes. Prazo para conclusdo da obra
e fixagdo de multa bem dimensionados na origem. Precedentes desta Corte.
APELACAO IMPROVIDA (Grifou-se).

Entretanto, em que pese a importancia tedrica e pragmatica reconhecida neste
estudo ao direito ao “meio ambiente ecologicamente equilibrado”, especialmente na sua
formulacao de “minimo existencial ecoldgico”, inclusive sua sindicabilidade frente ao Estado,
posicBes que colocam a questdo orgamentaria como uma questdo menor da eficacia dos
direitos fundamentais atingem o carater autopoiético e homogéneo do sistema do direito
positivo. Poréem, considerando-se que, assim como a “sociedade de risco” prima pelo discurso
da partilha os danos gerados, numa sociedade solidaria, os direitos fundamentais também séo
financiados por todos, na busca por um ponto de equilibrio entre as vantagens e desvantagens
das a¢Oes ou omissBes do poder publico.

E certo que posicdes assim suscitam ainda debates em torno da legitimidade do
Poder Judiciario na concretizacdo de politicas publicas, porém esta tematica ndo sera
aprofundada no presente estudo.

De toda sorte, um ponto que merece ser destacado nesta reflexdo é o fato de que
se vive hoje em um estagio da modernidade em que os efeitos da atuacdo humana ganham

amplitude planetaria, constituindo ameaca a sobrevivéncia da espécie humana: vivemos na

224 BRASIL. TJPR. 874468 PR Agravo de Instrumento - 0087446-8, Relator: Rosene Ardo de Cristo Pereira,
Data de Julgamento: 18/10/2000, 62 Camara Civel

225 BRASIL. TJRS. Apelacédo Civel N° 70011759842, Terceira Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator:
Nelson Anténio Monteiro Pacheco, Julgado em 01/12/2005
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sociedade de risco??®, cuja principal marca é a incerteza??’, dado que a complexidade dos
riscos j& ndo se deixa abarcar pelos pressupostos cientificos da modernidade classica, em
virtude da imprevisibilidade e mutabilidade das ameagas??.

229 consistente

Nesse sentido, deve ser combatida a irresponsabilidade organizada
na tentativa de minoragdo da problematica dos “riscos”, através da distor¢ao/ocultagdo de
informagdes, sua aceitagdo como circunstancia inevitavel ao progresso econdémico, técnico e
cientifico ou sua exclusao por enquadramentos na “teoria da reserva do possivel”.

Com efeito, “reserva do possivel” ¢ “aquilo que o individuo pode razoavelmente

exigir da sociedade”?®’. Nesse sentido, encontramos uma triplice dimensdo da reserva do

possivel:

(a) efetiva existéncia de recursos para efetivagdo dos direitos fundamentais; (b)
disponibilidade juridica de dispor desses recursos, em funcdo da distribuicdo de
receitas e competéncias, federativas, orcamentarias, tributarias, administrativas e
legislativas; (c) razoabilidade daquilo que esta sendo pedido?.

Isto porque o interesse financeiro do Estado ndo é um interesse secundario, sob
pena de serem cometidas graves injusticas para com o0s demais cidaddos-contribuintes-
titulares também de direitos subjetivos fundamentais. Logo, ao se afirmar um dever estatal de
prevencdo dos riscos urbanos ambientais, ndo se nega a importancia dos or¢camentos publicos
e de acgdes paliativas, ao contrario, apontamos que “O problema certamente estd na
formulacdo, implementacdo e manutencdo das respectivas politicas publicas e na composicao

dos gastos nos orgamentos da Unifio, dos estados e dos municipios”?2,

E aqui também esto presentes as relacdes de poder referidas por Sunfeld?®® entre
0s grupos destinatarios das prestacdes, ndo havendo razdo para se falar em uma crise fiscal da
cidade que possa impedir a execucdo das politicas de gestdo e prevencdo do risco. Nessa linha

de pensamento:

226 BECK, Ulrich. A reinvengdo da politica. In: GIDDENS, Anthony; BECH, Ulrich; LASH, Scott.
Modernizagdo reflexiva: politica, tradicdo e estética na ordem social moderna. Séo Paulo: Unesp, 1997.

221 E de se ressaltar que ndo ha incerteza quanto ao padréo l6gico da relagéo.

228 BECK, Ulrich. A reinvencdo da politica. In: GIDDENS, Anthony; BECH, Ulrich; LASH, Scott.

Modernizagdo reflexiva: politica, tradicéo e estética na ordem social moderna. Sao Paulo: Unesp, 1997.

® BECK, Ulrich. La sociedad del riesgo: hacia una nueva modernidad. Barcelona: Paidés, 2001.

230 ALEXY, op. cit. p. 498.

231 WANG, Daniel Wei Liang. Escassez de recursos, custos dos direitos e reserva do possivel na jurisprudéncia
do STF. In: SARLET, Ingo Wolfgang; TIMM, Luciano Benetti (orgs.). Direitos fundamentais, orcamento e
“reserva do possivel”. 2 ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010.p. 350-351.

232 CHRISTOPOQULOS, Basile. Despesa publica — estrutura, funcdo e controle judicial. Maceid: Edufal, 2011,
p. 151.

233 SUNFELD, op. cit. p. 25 e seguintes.
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Fala-se, frequentemente, de crise fiscal da cidade, quando se quer significar que é
tdo grande a amplitude dos problemas gerados pela urbanizagdo e pela
metropolizagdo, que 0s recursos publicos sdo insuficientes para fazer face a
problematica social. Nesse caso, a culpa das caréncias pode ser atribuida as vagas
migratdrias, aos seus baixos niveis de ocupacdo e de salario pelos quais seriam
finalmente responsaveis em virtude do seu nivel de educacional, ou seja, por sua
prépria pobreza. Na verdade, se os recursos faltam para obras de carater social,
é porque sdo encaminhados para obras de carater econémico®* (grifou-se).

Quando se trata de “riscos” urbano-ambientais, cumpre lembrar o papel
extremamente ativo de producédo da cidade ao qual o poder publico é chamado a assumir nos
altimos trinta anos, decorrente da formagao de metrépoles corporativas®®.

Mas ndo apenas o Estado faz parte da equacdo. Se dependesse apenas do Estado,
as normas internacionais supracitadas e a Constituicdo Federal brasileira seriam plenas de
efetividade para evitar os riscos e os desastres consumados ano ap0s ano em circunstancias
como a do caso concreto avaliado no primeiro capitulo. Fundamental para o deslinde do
problema da efetividade é a resposta ao questionamento: quem, de fato, define os destinos da

cidade?%%

2.3 O contexto do risco e a fonte juridica infraconstitucional

A prevencdo dos riscos urbano-ambientais encontra guarida ja na protecdo
constitucional do meio ambiente, cuja defesa ¢ “[...] uma decisdo eminentemente politica” 2%/
e cujo olhar antropocéntrico ou ecocéntrico ja expresso no texto constitucional propiciard
diferentes politicas pablicas.

Mas, um estudo, realizado em 42 diplomas legais vigentes e relacionados ao tema,

234 SANTOS, Milton. Metrépole Corporativa Fragmentada.2 ed. Sdo Paulo: Editora da USP, 2009, p. 106-
107.

2% Ainda segundo o autor: “Em um primeiro momento, boa parte (variavel segundo os lugares) da formagéo do
capital geral devia-se aos prdprios atores principais do jogo econdmico, que arcavam com uma parcela de
responsabilidade na implantacdo das economias de aglomeragdo indispensaveis do funcionamento da
maquina econdmica e do organismo social. Numa fase de transicdo, o poder publico é levado a assumir cada
vez mais esses encargos, mas as obras publicas também beneficiam uma parcela consideravel da populagéo e
um nimero importante de empresas. Na cidade corporativa, o essencial do esfor¢co de equipamento é
primordialmente feito para o servico das empresas hegemdnicas; o que porventura interessa as demais
empresas € ao grosso da populagdo é praticamente o residual na elaboragdo dos orgamentos publicos. 1sso
obedece a mais estrita racionalidade capitalista, em nome do aumento do produto nacional, de capacidade da
exportagdo etc". SANTOS, Milton. Metrdpole Corporativa Fragmentada.2 ed. Sdo Paulo: Editora da USP,
2009, p. 105.

2% As respostas ao questionamento sdo aprofundadas no terceiro capitulo.

237 |RIGARAY, Carlos Teodoro J. Hugueney. O direito a0 meio ambiente equilibrado e sua interpretagdo
constitucional. In; SCALOPPE, Luiz Alberto Esteves. Transformacfes no direito constitucional.Cuiaba:
Fundacdo Escola, 2003, p.206.
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em janeiro de 2010, revelou que o assunto era praticamente ignorado: leis como a da Politica
Nacional de Recursos Hidricos e o Estatuto das Cidades ndo mencionavam enchentes e
deslizamentos®, o que demonstra como certas omissdes, ja observadas no caso concreto do
Vale do Reginaldo séo precedidas das omissdes normativas.

De 2010 até os dias atuais essa realidade normativa se modificou a partir de
importantes alteragdes legislativas trazidas pelas leis 12.340/2010 e 12.608/2012. Esta ultima
surgiu como uma resposta aos desastres ocorridos na regido serrana do Estado do Rio de
Janeiro em janeiro de 2011,

Assim, se pode dizer que, embora a legislacdo urbanistica ambiental brasileira seja
uma das mais modernas e detalhistas do mundo?*, a partir da ocorréncia de desastres é que a
fragilidade dos sistemas publicos de gestdo se mostra perceptivel.

Por conseguinte,

A legislagdo detalhista e "rigorosa" contribui para a prética de corrup¢do e constitui
um exemplo paradigmatico da contradicéo entre a cidade do direito e a cidade do
;a(;(i)s: em um ambiente onde "a infragdo, além de infracdo é norma e a norma além de
norma € infragdo, como se deveria esperar de uma contravengao sistematica”, qual é
o papel das leis que pretendem regulamentar procedimentos detalhados do universo
individual do interior da moradia, quando a maior parte das moradias e do contexto

urbano constituem um imenso universo clandestino que ignora normas mais gerais e
basicas?*.

A acomodacdo das populagdes nos ambientes urbanos requer, entdo, mais que a
previsdo de politicas publicas ou simples regulamentacdo, e sim um planejamento preocupado
com as dinamicas do uso e ocupacdo do solo, sua gestdo e acdo administrativa, evitando que
0s desastres sejam produzidos e fixando a responsabilidade pelos danos e pelo risco de danos

em matéria urbano-ambiental.

2% MARRARA, Thiago. Do “direito desastroso” ao direito dos desastres. Carta Forense. Edicdo eletronica
10161, de 03/01/2013. Disponivel em: http://www.cartaforense.com.br/conteudo/artigos/do-direito-
desastroso-ao-direito--dos-desastres/10161. Acesso em: 20 jun 2013.

239 «QOs eventos de 11 e 12 de janeiro de 2011 no estado do Rio de Janeiro configuraram o que viria ser o
pior desastre na histéria brasileira. Chuvas torrenciais em sete municipios da Regido Serrana do estado
causaram a morte de mais de 900 pessoas e afetaram mais de 300 mil pessoas. Grande parte dos impactos foi
causada por deslizamentos de terra devido ao grande volume de chuvas registrado na regido. Por exemplo, o
Instituto Nacional de Meteorologia (INMET) registrou 166 mm de chuva para a cidade de Nova Friburgo, o
que representa mais de 70% do valor médio histdrico para o més de janeiro.” BANCO MUNDIAL. Relatoério
de Avaliacdo de Perdas e Danos: Inundac@es e Deslizamentos na Regido Serrana do Rio de Janeiro -
Janeiro de 2011. Brasilia, 2012, p.

240 VEYRET, Yvette (org.). Os Riscos: O homem como agressor e vitima do meio ambiente. Sdo Paulo:
Contexto, 2007.

241 MARICATO, op. cit. p. 10.
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2.3.1 Lei 12.608/2012 - Politica Nacional de Defesa Civil

A Lei 12.608/2012 estabelece a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil
(PNPDEC), que autoriza a criacdo do Sistema de Informacdes e Monitoramento de Desastres,
Sistema Nacional de protecéo e defesa Civil (SINPDEC) e o Conselho Nacional de Protecédo e
Defesa Civil (CONPDEC).

Esta legislacdo vem atender a competéncia atribuida a Unido no art. 21, XVIII, da
Constituigdo Federal, para “planejar e promover a defesa permanente contra as calamidades
publicas, especialmente as secas e as inundacdes;”.

O objetivo central da Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil € a reducgdo de
desastres naturais, o que engloba sua minimizacdo, por meio da prevencédo e da preparacao, e
o restabelecimento das areas atingidas a situacdo de normalidade, através de acGes de resposta
e reconstrucio®2.

A implementacdo destes objetivos deve ser feita a partir dos instrumentos da PNDC,
quais sejam: o Planejamento em Defesa Civil, 0 FUNCAP e a organizacdo do SINDEC.

E de se notar que boa parte das responsabilidades executivas nessa seara fica
conferida aos Municipios, seja pelo reconhecimento da importancia da participacdo da
populacédo local no reconhecimento do perigo e cobranca de medidas as autoridades publicas,
seja pelo processo permanente de educacdo e preparacdo pelo qual sdo responsaveis 0s
Nucleos Comunitarios de Defesa Civil (NUDECsS).

Assim, o planejamento em Defesa Civil parte do que estd previamente delineado
no Plano Diretor do Municipio, a fim de exercitar duas fungdes basicas: a minimizacéo dos
riscos e o restabelecimento das situagdes de normalidade.

Para fins de minimizacdo, seguindo o principio basilar do direito ambiental, a
palavra de ordem € a prevencéo, atraves das medidas assinaladas nos Programas de Prevencéo
ao Desastre que cada ente da federacdo venha a elaborar, conforme suas peculiaridades. No
ambito ainda da prevencéo aos desastres, devem ser organizados Programas de Preparacéo
para Emergéncias e Desastres, o que inclui simulagdes de desastres e prestacdo de informacédo
as populacgoes.

Ja no ambito do reestabelecimento as situacdes de normalidade, as agdes sao

divididas em duas partes: resposta e reconstrugédo, igualmente organizadas em programas

242 KOBIYAMA, Masato. Prevencao de desastres naturais: conceitos basicos. Floriandpolis: Organic Trading,
2006.
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proprios.

Todas estas agdes de Planejamento se refletem na estrutura do SINDEC, que
mantém o0s seguintes sistemas para dar suporte as acfes de planejamento da Defesa Civil
supracitadas: Sistema de Resposta aos Desastres, Sistema de Prevencdo e de Reconstrucdo,
Sistema de Alerta e Alarme de Desastres, Sistema de Auxilio e Atendimento & Populacéo,
Sistema de Informag0es sobre Desastres e Sistema de Monitorizagdo de Desastres.

Como se observa trata-se um sistema complexo, tal como sdo os desastres gerados
pela consecucdo dos perigos e riscos ambientais, onde o principal deve ser a prevencdo dos
desastres. No entanto,

No Brasil, os maiores investimentos tém sido realizado na fase de Resposta,
principalmente na capacitacdo e estruturagdo das defesas civis e corpos de
bombeiros. No entanto, poucas defesas civis tem realmente investido na etapa de
Prevengdo. N&o desmerecendo o trabalho jé& realizado, mas das principais causas
estda na falta de um corpo técnico civil, de carater permanente, com formagdo

superior adequada (geociéncias, engenharias e areas biomédicas) para a elaboracéo e
gestdo de longo prazo®:.

Por outro lado, mesmo quando os ac¢fes de prevencao sao realizadas, como é o

caso do mapeamento das areas de risco em determinado Municipio,

Os sinais da inoperéncia estdo por toda a parte. No mapeamento de areas de risco,
por exemplo, a Sedec levou quatro anos, entre 2004 e 2008, para mapear as areas de
risco em apenas 44 cidades — menos de 1% dos 5.560 municipios brasileiros. Destes,
somente sete receberam efetivamente algum tipo de recurso para obras de prevencéo
a desastres?,

Diante disso, se percebe que o direcionamento pouco voltado para prevencgéo se
da ja nos maiores estratos do Sistema Nacional de Defesa Civil. Observe-se na figura 33

temos a representacao dos 6rgdos que estruturam o sistema:

243 MARCELINO, Emerson Vieira. Desastres Naturais e Geotecnologias: Conceitos Basicos. Caderno Didatico
n° 1. INPE/CRS, Santa Maria, 2008, p.28-29.

244 DIAS, Marina; CASTRO, Gabriel. Um pais sem defesa. Veja. 21 de janeiro de 2011. Disponivel em:

<http://veja.abril.com.br/noticia/brasil/um-pais-semdefesa>. Acesso em: 16 de agosto de 2011. p. 2.

No caso especifico do Municipio de Macei6, a sobreposicdo do mapa de risco ao PRVR permite identificar que

ha construcBes em areas que 0 mapeamento identificou e classificou de alto risco, em trechos nos quais barreiras

deslizaram sobre a construcdo antes mesmo de sua finalizacéo.
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Figura 27: Estrutura do SINDEC

Estrutura do Sistema Nacional de Defesa
Civil - SINDEC
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Fonte: VENDRUSCOLO, Simone; KOBIYAMA, Masato, Interfaces entre a Politica Nacional de Recursos
Hidricos e a Politica Nacional de Defesa Civil, com relagéo aos Desastres Hidroldgicos, no Brasil. Disponivel
em: http://hercules.cedex.es/hidraulica/prohimet/Br07/Comunicaciones/ Vendruscolo-y-Kobiyama.pdf Acesso
em: 17 mai. 2013 p. 5.

A SEDEC - Secretaria de Defesa Civil — é o 6rgdo superior do sistema, guiando
as politicas a serem implementadas nos niveis regionais e locais. Logo, a ado¢do de medidas
meramente paliativas pela SEDEC acaba por influenciar todo o sistema e inviabilizar a
consecucdo plena do principio da prevencdo dos riscos urbano-ambientais.

A Lei 12.608/2012 - Politica Nacional de Defesa Civil — veio também
regulamentar matéria prevista no texto original da Constituicdo Federal de 1988, além de
modificar dispositivos do Estatuto das Cidades, incluindo a obrigatoriedade de edigdo de

Planos Diretores por Municipios localizados em Zonas Vulneraveis?*®, entendidas estas como

245 Art. 26. A Lei no 10.257, de 10 de julho de 2001, passa a vigorar acrescida dos seguintes arts. 42-A e 42-B:
“Art. 42-A. Além do conteddo previsto no art. 42, o plano diretor dos Municipios incluidos no cadastro
nacional de municipios com areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundacées
bruscas ou processos geoldgicos ou hidrol6gicos correlatos devera conter:

I - parametros de parcelamento, uso e ocupacdo do solo, de modo a promover a diversidade de usos e a
contribuir para a geragdo de emprego e renda;
Il - mapeamento contendo as areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundacdes
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aquelas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundacGes bruscas ou
processos geoldgicos ou hidroldgicos.

Na Lei de Parcelamento do Solo (Lei n® 6.766/1979) inseriu-se a vedacao a
aprovacdo de projetos de loteamento e desmembramento de territorios em areas de risco
definidas como nao edificaveis pelo Plano Diretor ou legislacao derivada.

Inseriu-se também na Lei de Educacdo Ambiental (Lei 9394/1996) a
obrigatoriedade do ensino de diretrizes de Defesa Civil e Protecdo contra desastres em escolas
de ensino fundamental e médio?*°.

Ademais, por suas disposi¢des, na Lei de Servi¢o Alternativo ao Servigco Militar
Obrigatorio (Lei 8239/1991), foi incluido como servico alternativo a atividade de treinamento
para atuacdo em areas atingidas por desastre em situacdo de emergéncia e estado de

calamidade.

2.3.2 Lei 6.938/81 — Politica Nacional do Meio Ambiente

A PNMA objetiva a preservacdo, melhoria e recuperacdo da qualidade ambiental
propicia & vida, visando assegurar, no Pais, condi¢fes ao desenvolvimento socioeconémico,
aos interesses da seguranca nacional e a protecdo da dignidade da vida humana.

A referida preservacdo refere-se a manutencdo do estado natural dos recursos

naturais, através do impedimento da intervencdo humana, deixando intocados 0s recursos

bruscas ou processos geolégicos ou hidrolégicos correlatos;

111 - planejamento de a¢des de intervencgdo preventiva e realocacdo de populacdo de areas de risco de
desastre;

IV - medidas de drenagem urbana necessarias a prevencao e a mitigacdo de impactos de desastres; e

V - diretrizes para a regularizacdo fundiéria de assentamentos urbanos irregulares, se houver, observadas a
Lei no 11.977, de 7 de julho de 2009, e demais normas federais e estaduais pertinentes, e previsdo de areas
para habitag8o de interesse social por meio da demarcagdo de zonas especiais de interesse social e de outros
instrumentos de politica urbana, onde o uso habitacional for permitido.

§ 1o A identificagdo e 0 mapeamento de &reas de risco levardo em conta as cartas geotécnicas.

§ 20 O contetdo do plano diretor deverd ser compativel com as disposicdes insertas nos planos de recursos
hidricos, formulados consoante a Lei no 9.433, de 8 de janeiro de 1997.

§ 30 Os Municipios adequardo o plano diretor as disposi¢cdes deste artigo, por ocasido de sua revisao,
observados os prazos legais.

8§ 40 Os Municipios enquadrados no inciso VI do art. 41 desta Lei e que ndo tenham plano diretor aprovado
terdo o0 prazo de 5 (cinco) anos para o seu encaminhamento para aprovagao pela Camara Municipal.”

246 p educacgdo é, sem divida, importante mecanismo no processo de prevencdo de desastres, mas pode ser
também grande mecanismo de conformagdo das diferengas sociais. Assim, uma educacdo ambiental e em
defesa civil ndo deve se prestar apenas a “[...] prescricdo de recomendagdes paliativas para que essas pessoas
se adequem a desigualdade territorial e a subcidadania”. VALENCIO, Norma. Desastres, ordem social e
planejamento em defesa civil: o contexto brasileiro. Saude soc., Dez 2010, v.19, n.4, p.748-762, p. 751-752.
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ambientais®*’. O melhoramento busca o progressivo incremento da qualidade ambiental, por
meio da agdo humana que deve realizar 0 manejo mais adequado dos recursos naturais®*®, Ja a
recuperacdo busca o retorno as condi¢des anteriores de ambientes degradados, o que nem
sempre é possivel?4°,

Alias, a recuperacdo do ambiente, embora fundamental, ndo necessariamente
repara as perdas juridicas e sociais havidas em desastres ambientais, como a perda de vidas e
manutencdo de individuos em condicGes iniquas de moradia, salde, educacdo e acesso aos
servicos publicos.

Até por este motivo, um dos principais aspectos dessa lei foi 0 estabelecimento no
direito brasileiro da responsabilidade objetiva como fundamento para a responsabilizacdo
civil por danos ambientais, determinando que o poluidor é obrigado independentemente da
existéncia de culpa, a indenizar ou reparar os danos causados ao meio ambiente e a terceiros
afetados por sua atividade.

A corroborar o texto da lei, 0 Codigo Civil de 2002 (Lei 10.406/2002) adotou
também a responsabilidade objetiva para 0s casos expressos na lei e quando a atividade
desenvolvida pelo autor do dano implique, por sua natureza, risco aos direitos de outrem?°,

Ainda que o dispositivo do Codigo Civil “[...] ndo contenha o exato conteudo
socioldgico, tal como empregado por Beck, representa a probabilidade/possibilidade de um
evento/atividade causar danos e assim demonstra a harmonia do diploma péatrio com o
contexto ambiental global”?*?,

E certo que a classica responsabilidade civil pressupde conduta, resultado e nexo
causal. Quando tratamos de responsabilidade objetiva, ausente estd da conduta apenas o
elemento subjetivo, ou seja, a consideracdo de dolo ou culpa, licitude ou ilicitude. Basta o
elemento material que é a acdo ou omisséo.

Quanto a responsabilidade pela conduta, a Lei da PNMA é clara ao estabelecer a
responsabilidade de todos os que contribuirem direta ou indiretamente para a atividade

247 SIRVINSKAS, Luis Paulo. Manual de direito ambiental. S3o Paulo: Saraiva, 2005, p. 60.

248 1dem. op. cit. p. 60.

249 1dem. op. cit. p. 60.

250 «art 927 Aquele que, por ato ilicito (arts. 186 e 187), causar dano a outrem, fica obrigado a repara-lo.
Paragrafo Unico. Havera obrigacdo de reparar o dano, independentemente de culpa, nos casos especificados
em lei, ou quando a atividade normalmente desenvolvida pelo autor do dano implicar, por sua natureza, risco
para os direitos de outrem”.

2L HENKES, Silviana Lucia. A tutela juridica do risco: sua evolucdo e 0s novos contornos do Direito
Ambiental brasileiro. In: IV ENANPPAS - Encontro da Associacdo Nacional de Pesquisa e Pds-Graduacéao
em Ambiente e Sociedade, 2008, Sdo Paulo - SP. Mudancas Climéticas Globais. Brasilia-DF, 2008, p. 6
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causadora do dano®®2. Esta responsabilizacdo é solidaria, face a consideracdo do dano
ambiental como fato indivisivel.
Esta mesma solidariedade se aplica quando o agente causador do dano é o proprio

Estado, dada a competéncia comum de protecdo ao meio ambiente. Ao tratarmos dos riscos de
desastres ambientais nas chamadas “adreas de risco”, a competéncia comum de prote¢do ao
meio ambiente integra-se ao dever, também comum por forca constitucional, de promover a
melhoria das condi¢bes habitacionais da populacdo e combater a pobreza e seus fatores de
marginalizacdo. Nesse sentido, o art. 23 do texto constitucional estabelece:

Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos

Municipios:

VI - proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas;

VII - preservar as florestas, a fauna e a flora;

IX - promover programas de constru¢cdo de moradias e a melhoria das condicbes

habitacionais e de saneamento basico;

X - combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizacdo, promovendo a
integragdo social dos setores desfavorecidos;

Logo, se a conduta poluidora foi efetuada pelo Poder Publico, indiscutivel sua
responsabilidade. Ao contrario, se a conduta poluidora foi praticada pelo particular,
controversa ainda é a possibilidade de responsabilizacdo objetiva solidaria do Estado, apesar
de todas as atividades que possam causar danos ao meio ambiente estejam sob seu controle e
fiscalizacdo e do art. 225, caput, da Constitui¢do Federal de 1988, embasar a “Teoria do
Risco” ou Proveito Integral®3,

Esta assevera que todo dano conexo a conduta deve ser reparado pelo responsavel,
internalizado ao processo produtivo, independente da sua ocorréncia efetiva. Como
decorréncia disto, a adogdo desta teoria implica em ndo admitir nenhuma excludente de
responsabilidade (caso fortuito, forca maior, culpa da vitima, agdo de terceiro)?*,

Noutra dire¢do, a adogdo da “Teoria do Risco Criado”, admite a aplicacdo de

excludentes de responsabilidade por considerar sO ser devida a reparacdo em relagdo aos

fatores aptos a gerar efetivamente situagdes lesivas?®.

252 “Art 39 - Para os fins previstos nesta Lei, entende-se por: IV - poluidor, a pessoa fisica ou juridica, de direito
publico ou privado, responsavel, direta ou indiretamente, por atividade causadora de degrada¢do ambiental”.

253 STEIGLEDER, Annelise Monteiro. Responsabilidade civil ambiental: as dimens6es do dano ambiental no
direito brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004.

254 MILARE, Op. cit.

2% MUKAI, Toshio. Direito Ambiental sistematizado. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2002.



95

2.3.3 Lei 12.651/2012 — Novo Cadigo Florestal

Esta lei estabelece o Novo Cadigo Florestal, um dos principais textos legais a
serem observados quando se trata de reducéo de risco de desastres geologicos e hidrologicos,
entre outros, posto que as chamadas areas de risco nas cidades concentram-se em regides
classificadas por este diploma como Areas de Protecdo Permanente - APP's -, infringindo
desde logo a normatizac&o que proibe sua ocupagio?®.

Ao reger as APP’s, espacos que, nos termos da Constituicdo Federal de 1988,
devem ser especialmente protegidos, por suas funcdes de preservacdo da vegetacdo, dos
recursos hidricos e da biodiversidade, assim como de estabilizacdo geoldgica.

S&o consideradas areas mais sensiveis e sofrem riscos de erosdo do solo, enchentes e
deslizamentos. A retirada da vegetacdo nativa nessas areas s6 pode ser autorizada em

casos de obras de utilidade publica, de interesse social ou para atividades eventuais
de baixo impacto ambiental®’.

Tendo sido formulado recentemente, a regulacdo da matéria sofreu mudancas
justificadas pela perspectiva econbmica capitalista de aproveitamento dessas areas pela
Agricultura e Pecuéaria. Conforme os defensores do Novo Codigo Florestal, o codigo antigo
engessava

[...] o crescimento da agropecudria brasileira, que precisa de novas areas para

expandir sua producdo; que ele ndo [tinha] base cientifica; e [era] impraticavel,
prejudicando, sobretudo, a agricultura familiar [A respeito do tema, porém]

25 E de se ressaltar, porém que a quase totalidade dos dispositivos do Codigo Florestal se refere as atividades
rurais, gerando divergéncias acerca de sua aplicabilidade em meio urbano. “[...] ‘Ha quem sustente que 0s
limites referidos no art. 2°, do Cddigo Florestal, sdo limites maximos para a propriedade urbana, ou seja, as
leis locais poderiam estabelecer faixas inferiores. [...] H&, ainda, autores que defendem a simples
inaplicabilidade dos limites para APPs constantes do Cédigo Florestal as areas urbanas, remetendo o assunto
a legislagdo urbanistica: ‘Portanto, as faixas indicadas na letra a do artigo 2° do Cddigo Florestal variam de
acordo com a largura dos rios ou cursos d"agua, sendo de trinta metros a faixa minima, em ambos os lados,
medida das suas margens e de um raio minimo de cingiienta metros nas nascentes e nos chamados olhos
d"agua. ‘Ao redor de lagoas, lagos ou reservatérios de dgua naturais ou artificiais as faixas minimas variam
de acordo com a utilizacdo desses mananciais”. DAMIS, Roberta Casali Bahia; ANDRADE, Tais de Souza.
A inaplicabilidade do Codigo Florestal em &rea urbana . Jus Navigandi, Teresina, ano 10, n. 1134, 9 ago.
2006. Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=8762>. Acesso em: 09 ago. 2006.p. 5.
Entende-se, neste trabalho, que a interpretacdo a ser realizada deve levar em consideragdo todos o0s
dispositivos constitucionais e documentos internacionais acerca da protecdo contra os riscos ambientais, haja
vista que a retirada de mata ciliar dos rios favorecem enchentes e as construgdes em topos de morros
favorecem os deslizamentos, ndo se mostrando espacos adequados a ocupagdo humana, merecendo a
protecdo especial que a qualificacdo como APP deveria conferir.

257 MINISTERIO DA AGRICULTURA. CODIGO FLORESTAL. Entenda o que esta em jogo com a reforma
da nossa legislacdo ambiental. Ministério da Agricultura. Disponivel em:
http://www.agricultura.gov.br/arg_editor/file/ camaras_setoriais/Hortalicas/26RO/cartilhaCF.pdf . Acesso em:
20jul. 2013, p. 3
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Recente estudo coordenado pela USP mostra que a area cultivada no Brasil
podera ser praticamente dobrada se as areas hoje ocupadas com pecudria de baixa
produtividade forem realocadas para o cultivo agricola® (grifos no original).

Ademais, no que respeita as alegacOes de auséncia de base cientifica do Cadigo

Florestal anterior, usadas para deslegitimar a manutencéo de limites mais amplos para APP's,
a Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia (SBPC) e a Academia Brasileira de
Ciéncias (ABC), defenderam o cadigo anterior e afirmaram que a nova legislacao baseia-se na
[...] premissa errénea de que ndo ha mais area disponivel para expansdo da

agricultura brasileira” [e] “ndo foi feita sob a égide de uma sélida base cientifica.

Pelo contrario, a maioria da comunidade cientifica ndo foi sequer consultada e a

reformulacdo foi pautada muito mais em interesses unilaterais de determinados
setores econdmicos?®°.

Ao cabo, das votacdes do projeto que deu origem ao Codigo Florestal atual ndo
foi aprovada a proposta que pretendia a reducédo das faixas minimas que delimitam as APP's,
as margens dos cursos d'agua, em zonas rurais ou urbanas, assim como ndo modificou as
declividades dos morros, montes, montanhas e serras.

Mas outras mudangas acabaram por provocar 0 mesmo efeito de diminui¢do da
protecdo as APP's, a comecar pela mudanca da referéncia a partir da qual eram estabelecidas
as faixas de APP ao longo do curso dos rios.

No antigo Codigo Florestal, o célculo das APPs era feito a partir do nivel mais
alto dos rios no periodo de cheias. Segundo o novo Cédigo Florestal, o célculo € feito a partir
da “borda da calha do leito regular”, sendo esta definida como “a calha por onde correm
regularmente as aguas do curso d’agua durante o ano”.

Esta modificacéo,

Além de [...] deixar grande margem a interpretagdes, ela reduz significativamente as
areas consideradas para o calculo da APP. A largura do rio Amazonas, por exemplo,
aumenta mais de 5 vezes entre o periodo regular e o de cheias. Com 0 novo Cédigo,
a area inundada que esteja além dos limites estabelecidos a partir do leito regular do
rio ndo é considerada APP, podendo ser desmatada livremente?®,

Ainda diretamente relacionado ao tema de nosso estudo é importante frisar a

verdadeira anistia concedida aos proprietarios que até 22 de julho de 2008 (data do Decreto

28 |dem. p. 9

29 |dem. p. 10

%0 VALENTE, Ivan. Novo Cddigo Florestal Brasileiro. Meio ambiente e biodiversidade brasileira
desprotegidos. Brasilia: dezembro de 2012. Disponivel em: http://www.ivanvalente.com.br/wp-
content/uploads/2012/12/Caderno-novo-Codigo-Florestal-dez-2012.pdf, p.16



97

que regulamentou a Lei de Crimes Ambientais) descumpriram a lei e desenvolveram
atividades agropecuarias em APPs. Estes proprietarios ndo so estardo isentos das multas e
penalidades da Lei de Crimes Ambientais, como ficaram liberados da recomposicéo das areas
desmatadas?®?.

Ademais, se no caso do Vale do Reginaldo, boa parte da APP ja havia sido
invadida, como se verifica nas asser¢fes do capitulo primeiro. O que a nova lei faz é

consolidar e tornar fato consumado a ilegalidade anteriormente perpetrada??.

2.3.4 Lei 12.340/2010

Regulamentada pelo Decreto n® 7.257/2010, a Lei 12.340/2010 disciplina os
auxilios da Unido aos demais entes da federacdo para a prevencao de desastres e atividades de
resgate, assisténcia e reconstrucao pés-desastre.

Os auxilios previstos compreendem transferéncias financeiras compulsorias e
transferéncias financeiras voluntarias. As primeiras sdo vinculadas e se referem a auxilios
financeiros enviados da Unido aos Municipios apds a ocorréncia do desastre, a concretizacdo
do risco, visando o auxilio as vitimas, o restabelecimento e a reconstrucdo de areas afetadas
por desastres.

Ja as transferéncias voluntarias destinam-se a prevencdo dos desastres, com
escopo na reducdo das vulnerabilidades das areas de risco, e sdo financiadas pelo Fundo para
Calamidades Publicas (FUNCAP), em vigor desde 1969 e reformulado em 2010.

Nos termos desta lei, para cada R$ 1,00 (um real) investido pelo Municipio em

prevencdo, a Unido dara contrapartida de R$ 3,00 (trés reais).

21 «Art. 42. O Governo Federal implantara programa para conversdo da multa prevista no art. 50 do Decreto
no 6.514, de 22 de julho de 2008, destinado a imoveis rurais, referente a autuagbes vinculadas a
desmatamentos em dareas onde nao era vedada a supressdao, que foram promovidos sem autorizacdo ou
licenga, em data anterior a 22 de julho de 2008.”

“Art. 61-A. Nas Areas de Preservacio Permanente, é autorizada, exclusivamente, a continuidade das
atividades agrossilvipastoris, de ecoturismo e de turismo rural em &reas rurais consolidadas até 22 de julho de
2008

262 Quando se fala em teoria do fato consumado no Judiciario, atribui-se sua existéncia a morosidade da Justica.
“Ocorre que, em se tratando de direito difuso ora em andlise, ndo é plausivel que se permita a passagem
de largo lapso temporal, pois o “tempo ambiental” ¢ diferenciado. [...] dois fatores sdo importantes na
consolidacao da ideia de uma escala especial de tempo ambiental: a irreversibilidade ou dificil reparacédo do
dano ambiental, bem como os principios da prevengdo e precaugdo. [...] Uma vez que esse tempo ndo tem
sido tratado com o devido respeito, em regra, cria-se a seguinte situagdo: o ilicito ambiental acaba sendo
classificado como situacdo consolidada ou fato consumado, e a sancdo é convertida em medida
compensatdria - na maioria das vezes pena pecuniaria - e/ou indenizagdo” FAVARETTO, Marylisa Pretto
Fato consumado em direito ambiental na sociedade de risco [disserta¢do]. Floriandpolis, SC, 2011, p. 56.
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2.3.5 Lei 9.433/1997 — Lei da Politica nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos

Esta lei veio regulamentar o inciso XIX do artigo 21 da Constituicdo Federal de
1988, que estabelece a competéncia da Unido para instituir Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos e definir critérios de outorga e direito de uso.

Considerando os dados ja apresentados no primeiro capitulo, em que se observa a
grande incidéncia de desastres urbano-ambientais relacionados a proximidade de cérregos de
agua, é que a implantacdo de uma Politica Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos
se mostra essencial.

Essa legislacdo apresenta relevantes instrumentos para atuacdo e gestdo
compartilhada da Unido, Estados, Municipios e sociedade de conflitos relativos a recursos
hidricos, tendo como unidade bésica a Bacia hidrografica, mas funcionado como sistema
integrado, que pretende garantir a participacdo popular em sua estrutura.

De maneira geral, porém, o que se vé € a promoc¢do de uma democracia sem
participacdo, onde prevalece a participacdo de um corpo tecnocratico, pois,

N&o ha duvida, para os que tentam conquistar um espaco democrético em nome da
sociedade civil, do fato de que a exigéncia de possuir determinados conhecimentos
técnicos, para poder participar, constitui uma versdo moderna da antiga exigéncia de
voto censitario. Da mesma maneira que, na Europa do inicio do século XIX, s6
podia votar quem possuisse um patrimonio econdmico minimo estabelecido por lei,

seria necessario, hoje em dia, ter conhecimento especifico para fazer jus a cidadania
hidrica [...]?%.

Isso ocorre em virtude também da grande tendéncia dos governos, na sociedade
de risco, de buscar a legitimacao das decisfes nos peritos e na ciéncia.

Consubstanciam-se como objetivos desta politica:

Art. 2° Sgo objetivos da Politica Nacional de Recursos Hidricos:

| - assegurar a atual e as futuras geracOes a necessaria disponibilidade de agua, em
padrdes de qualidade adequados aos respectivos usos;

Il - a utilizacdo racional e integrada dos recursos hidricos, incluindo o transporte
aquaviario, com vistas ao desenvolvimento sustentavel;

Il - a prevencdo e a defesa contra eventos hidroldgicos criticos de origem
natural ou decorrentes do uso inadequado dos recursos naturais (grifou-se).

Seus instrumentos, por conseguinte, também estdo a disposicdo dos gestores

publicos para a consecucao de politicas de gestdo do risco urbano-ambiental em casos como o

263 CAUBET, Christian Guy. A 4gua, a lei, a politica....E 0 meio ambiente? Curitiba: Jurua, 2004, p. 109.



99

estudado no capitulo 1 deste trabalho.

Importante frisar que, em regulamentagdo desta lei, a Lei 9984/2000 criou a
Ageéncia Nacional de Aguas (ANA), entidade da Administracio Publica Indireta Federal,
vinculada ao Ministério do Meio Ambiente, que tem a responsabilidade de implementar a
Politica Nacional de Recursos Hidricos, planejando e promovendo acbes que visem a
prevencdo e a minimizacdo dos efeitos de inundagdes entre outras responsabilidades, no

ambito do SINDEC e em apoio aos Estados e Municipios.

2.3.6 Lei 10.257/2001 - Estatuto da Cidade

O fato de a Constituicdo Federal prever em seus artigos 182 e 183 a disciplina da
Politica Urbana deu ensejo a criagdo do Estatuto da Cidade, Lei 10.257/2001,
regulamentadora das disposic¢Ges constitucionais.

Com isto, ha o reconhecimento da especialidade e importancia do meio ambiente
artificial, através da definicdo de uma politica urbana entendida como “[...] o conjunto de
estratégias e acbes do Poder Publico, isoladamente ou em coopera¢do com o setor privado,
necessarias a constituicdo, preservacdo, melhoria e restauracdo da ordem urbanistica em prol
do bem-estar das comunidades”?%4.

Percebe-se, entdo um paralelo entre o Estatuto da Cidade e a PNMA no que
respeita as vias de acdo preventiva, mantedora e restauradora, tornando impossivel a
desvinculacéo da execucdo da politica urbana do conceito de direito a sadia qualidade de vida
e da satisfacdo dos valores da pessoa humana?®®.

A politica urbana instituida pelo Estatuto em revista tem por objetivo ordenar o
pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante uma
série de diretrizes gerais, dentre as quais cumpre destacar a prevista no inciso I, do art. 2° do
diploma legal: “I — garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra
urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos
servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geragdes;”. Fazendo o

paralelo entre a supratranscrita diretriz e 0 caso concreto avaliado no primeiro capitulo,

264 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Comentarios ao Estatuto da Cidade. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2009, p. 12.

265 FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Estatuto da Cidade Comentado. S&o Paulo: RT, 2002, p. 18. Também
no texto do Estatuto da Cidade se nota uma visdo antropocéntrica da natureza, como resultado mesmo da
reproducdo no direito do sistema produtivo capitalista, que tem no urbano seu espago de maior
desenvolvimento.
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notadamente se revela a distancia entre o texto da lei a realidade das populagcdes em areas de
encostas nos centros urbanos.

Outra importante diretriz é a participacdo da sociedade civil, o que, como se
percebe no caso concreto avaliado no primeiro capitulo, nem sempre é obtida nos moldes da
lei, uma vez que deve ultrapassar as meras oficinas e comunicacgdo de decisfes previamente
tomadas.

Esta lei, embora preveja instrumentos capitais para a geréncia do meio urbano,
tais como o Plano Diretor Municipal, ndo define o que seja uma area de risco, o que, se ndo
contribui, também ndo mitiga os processos geoambientais de ocupacdo desordenada de
territorios, muitas vezes ja suscetibilizados por processos antropicos e naturais, a ocorréncia
de deslizamentos, desbarrancamentos e inundagoes.

Ainda assim, a aplicacdo de seus instrumentos é fundamental para a minoracéo
das discrepancias ambientais e sociais no meio urbano, uma vez que seu escopo ja ndo é o de
analisar a cidade apenas sob o viés do direito urbanistico, e sim pelo direito ambiental?®®.

O Estatuto regula tanto a aplicacdo de institutos financeiros e tributarios?®’, quanto

variados institutos juridicos e politicos?®®

, reconhecendo a interdisciplinaridade intrinseca a
questdo urbano-ambiental, e fazendo constatar a amplitude de mecanismos a disposi¢do dos
poderes publicos na consecucéo da politica urbana.

Além da nitida preocupacdo em promover o planejamento das cidades, evitando
que o fendmeno urbanistico se desenvolva a revelia da atuacdo do poder publico, o Estatuto é
expresso ao prever como uma de suas diretrizes gerais a ordenagéo e controle do uso do solo,
para evitar: a utilizacdo inadequada dos imoveis urbanos; a proximidade de usos

incompativeis ou inconvenientes; o parcelamento do solo, a edificagdo ou 0 uso excessivos ou

266 MUKAI, op. cit.

267 «Art. 40 Para os fins desta Lei, serdo utilizados, entre outros instrumentos:
IV — institutos tributarios e financeiros:
a) imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana - IPTU;
b) contribui¢do de melhoria;
¢) incentivos e beneficios fiscais e financeiros;”

268 «Art. 40Para os fins desta Lei, serdo utilizados, entre outros instrumentos:
V — institutos juridicos e politicos: a) desapropriacdo; b) serviddo administrativa; c) limitagcGes
administrativas; d) tombamento de imdveis ou de mobiliario urbano; e) instituicio de unidades de
conservacdo; f) instituicdo de zonas especiais de interesse social; g) concessdo de direito real de uso; h)
concessdo de uso especial para fins de moradia; i) parcelamento, edificacdo ou utilizagcdo compulsorios; j)
usucapiao especial de imével urbano; I) direito de superficie; m) direito de preempgéo; n) outorga onerosa do
direito de construir e de alteracdo de uso; o) transferéncia do direito de construir; p) opera¢es urbanas
consorciadas; ) regularizacdo fundiaria; r) assisténcia técnica e juridica gratuita para as comunidades e
grupos sociais menos favorecidos; s) referendo popular e plebiscito; t) demarcacdo urbanistica para fins de
regularizacdo fundidria; u) legitimagao de posse”.
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inadequados em relacdo a infraestrutura urbana; a instalagdo de empreendimentos ou
atividades que possam funcionar como polos geradores de trafego, sem a previsdo da
infraestrutura correspondente; a retencdo especulativa de imdvel urbano, que resulte na sua
subutilizacdo ou ndo utilizacdo; a deterioracdo das areas urbanizadas; a poluicdo e a
degradacéo ambiental e a exposicdo da populacéo a riscos de desastres?®®,

Na seara da regularizacdo de &reas como a estudada no primeiro capitulo, o
Estatuto propoe a regularizacdo no art. 2° XIV: “Regularizacdo fundiaria e urbanizagdo de
areas ocupadas por populacdo de baixa renda mediante o estabelecimento de normas especiais
de urbanizacdo, uso e ocupacao do solo e edificacdo consideradas a situacdo socioeconémica
da populagdo e as normas ambientais”.

Assim, se transfere nesta legislacdo o foco do meio puramente abidtico, da seara
dos desastres “naturais” para o meio humano, através da promog¢ao da urbanizagdo e
regularizacdo das areas ocupadas pela populacdo de baixa renda sejam elas nominadas por
favelas, comunidades carentes ou “areas de risco”.

Assim, o Estatuto estabelece também a necessidade de simplificacdo da legislacéo
urbanistica, para proporcionar a reducdo de custos, em favor das populacbes com menos
renda, visando o direito a moradia adequada.

Os instrumentos que possibilitardo sua implantacdo nas cidades, previstos no art.
5° do Estatuto, sdo: o Plano Diretor?”, a instituicdo de zonas especiais de interesse social
(ZEIS), a concessdo de direito real de uso®’*, a concessio de uso especial para fins de
moradia, o parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsério, usucapido especial de imével

urbano, direito de superficie, direito de preempcao e operagdes urbanas consorciadas?’.

269 Esta Ultima incluida apenas em 2012, pela Lei 12.608.

210 «Q plano diretor, nome que se d4 ao plano urbanistico municipal, pode ser conceituado como um complexo
de normas legais, contendo diretrizes, objetivos, programas e metas, que abrangem o desenvolvimento
econdmico-social, o meio-ambiente r 0 uso e ocupacdo do solo, projetados todos para um determinado
periodo de tempo” MUKAI, Toshio. Temas atuais de Direito Urbanistico e Ambiental. Belo Horizonte:
Forum, 2004, p. 35.

“O instituto da concessdo de uso de terrenos guarda estreita correlagdo com o denominado direito de
superficie. Pode ser definido como um contrato celebrado entre o Poder Publico e o particular, na qual o
primeiro transfere ao segundo o uso — mediante remuneragéo ou ndo — de terreno publico, com direito real
resolvel, para que o segundo dele se utilize em fins especificos previsto no contrato, desde que atendido o
interesse social” MUKAI, Toshio. Temas atuais de Direito Urbanistico e Ambiental. Belo Horizonte:
Forum, 2004, p. 133.

Segundo o texto do Estatuto, operagdo urbana consorciada ¢ o “conjunto de intervengdes e medidas
coordenadas pelo Poder Pdblico municipal com a participacdo dos proprietarios, moradores, usuarios
permanentes e investidores privados com o objetivo de alcancar em uma area transformagdes urbanisticas,
melhorias sociais e a valorizagdo ambiental”. Tais operagdes urbanas diferem da obra publica tradicional pela
“[...] complexidade social da intervencdo, do tempo de maturagcdo do plano/projeto, do grau de incerteza
quanto aos resultados, das fontes de recursos, dos prazos e métodos de execu¢do da organizacdo gerencial, de

271

272
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2.3.7 Lei Municipal n° 5.486/2005 — Plano Diretor do Municipio de Maceio

A lacuna quanto a definicdo do que seja area de risco, ja citada em relacdo ao
Estatuto das Cidades é repetida no texto da Lei Municipal n° 5.486/2005%", que aprovou o
Plano Diretor de Maceid, embora cite repetidas vezes a nomenclatura “situagao de risco”.

O mapeamento de risco também néo foi contemplado neste Plano Diretor, embora
vérias areas dos bairros nos quais o Vale do Reginaldo®™# se situa, assim como boa parte do
percurso da Bacia do Riacho Reginaldo, sejam classificadas pelo Plano Diretor como Zonas
Especial de Interesse Social (ZEIS)?™.

Nos termos do art. 103 do Lei Municipal em analise, “Zonas Especiais de
Interesse Social (ZEIS) sdo as areas publicas ou privadas, destinadas a segmentos da
populagdo em situacdo de vulnerabilidade social, caracterizadas no artigo 96 desta Lei,
prioritarias no atendimento a programas e projetos habitacionais”.

Por isso, constituir ZEIS é

[...] enquanto porcéo do territorio destinada @ moradia da populacéo de baixa renda
[...] reconhecer o direito a diferenca. Aqui, esse direito a diferenca se baseia no
imperativo ético de que o Poder Publico deve facilitar o exercicio, em seu territorio,
do direito social a moradia de modo que a fungdo social da propriedade seja
cumprida. A &rea gravada como Zeis se torna uma espécie de zona especifica e

especial, liberada de regras usuais de uso e ocupacao do solo e detentora, portanto,
de regras especiais®’s.

Segundo a classificacdo do Plano Diretor, a regido aqui estudada enquadra-se
como ZEIS 1, referente ao que a lei nomeia de assentamentos precarios, apresentando as

seguintes condi¢oes:

Art. 107 [...]

I — ocupacdo residencial nas areas de encostas e grotas em bairros que tenham
potencial para atender as demandas por servigos e equipamentos urbanos, em areas
com declividade inferior a 45°;

Il — ocupacdo residencial nas margens da lagoa Mundau, em bairros com potencial

metodologia de avaliagdo de resultados, etc. [...]” LOMAR, Paulo José Villela. Operagdo Urbana
Consorciada. In: MUKAI, Toshio. Temas atuais de Direito Urbanistico e Ambiental. Belo Horizonte:
Forum, 2004, p. 90.

213 | gj municipal N° 5486 de 30/12/2005. Institui o plano diretor do municipio de Maceid, estabelece diretrizes
gerais de politica de desenvolvimento urbano e da outras providéncias.

274 Vide anexo 2 da Lei Municipal n° 5.486/2005.

215 E de se ressaltar que o Plano Diretor nio contempla o mapeamento das ZEIS que instituiu.

276 SAULE JUNIOR. N. et al. As Zonas Especiais de Interesse Social como instrumento da politica de
regularizacdo fundiaria. Forum de Direito Urbano e Ambiental, n° 30, novembro de 2006, pp. 3762-73.
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de equipamentos e servigos urbanos para atender a populacéo residente, em areas de
preservacao ja comprometidas pela ocupagdo, em situagdo que nao cologque em risco
a seguranga de vida;

Il — ocupacdo residencial nas margens de cursos d’agua e canais, em bairros com
potencial de equipamentos e servi¢os urbanos para atender a populagdo residente,
em areas de preservacdo ja comprometidas pela ocupacdo e de facil integracdo a
malha urbana, em situacdo que ndo coloque em risco a seguranca de vida;

IV — assentamentos precarios em acampamentos em condi¢des que permitam a
melhoria habitacional e de facil integracdo a malha urbana;

V — loteamentos irregulares ou clandestinos destinados a populacéo de baixa renda,
carentes de infra-estrutura e equipamentos urbanos;

VI — conjuntos habitacionais destinados & populacdo de baixa renda, carentes de
infraestrutura e equipamentos urbanos;

VIl — outras formas de assentamentos precarios cuja urbanizacdo seja considerada
de interesse social, para melhoria das condi¢cbes de moradia, seguranca e infra-
estrutura de seus ocupantes (sic).

Embora importante o uso desta classificacdo para fins de definicdo e priorizacado
de politicas publicas, a situacdo estudada no primeiro capitulo ja nos antecipa que o mero
enquadramento ndo é suficiente para tornar efetivos os objetivos do Plano Diretor em matéria
de minimizag&o dos riscos urbano-ambientais.

Ocorre que ndo basta a declaracdo de determinada gleba como ZEIS no Plano
Diretor para que este instrumento seja efetivo. E necessaria a promulgacéo de lei especifica
que contenha a delimitacdo do perimetro da area, os critérios para a elaboracdo e execucao de
um plano de regularizacdo, as diretrizes para o estabelecimento de normas especiais de
parcelamento, uso e ocupacado do solo e de edificacdo e os institutos juridicos que poderao ser
utilizados para a legalizacdo fundiaria das areas, tudo devidamente precedido de estudo de
viabilidade técnica, juridica e financeira da regularizacdo?’’. No caso de Maceid, a lei
municipal n® 5477/2005 (Lei da ZEIS), foi incorporada pelo Plano Diretor sem modificagdes
também nao fornece regras para parcelamento do solo com finalidade de interesse social.

Pela andlise dos quadros da Figura 35 é possivel verificar que depois de cinco

27T Além disso: “Instituida a Zeis, da-se inicio ao processo de constituicdo de uma comissdo composta por

representantes da Prefeitura Municipal e de moradores do assentamento. Essa comissdo é responsavel pela
elaboracdo e pela aprovacdo do plano de urbanizagdo, que estabelece a forma de divisdo e de ocupacao dos
lotes, decide sobre a conveniéncia e a necessidade da realizacdo de obras e de outras formas de intervencéo
do poder publico na area. O plano de urbanizacdo fica sujeito & aprovacdo, por decreto, pelo chefe do
Executivo municipal. Aprovado o plano, a Prefeitura procede as obras de urbanizacéo do assentamento e, em
seguida, remete o processo ao Cartorio de Registro de Imdveis, para o registro do parcelamento, com a
correspondente abertura das matriculas individualizadas. Ao final do processo, no caso de terrenos publicos,
outorga-se a cada familia o titulo de posse ou de propriedade do lote. Os titulos de posse ou de propriedade
devem ser averbados no correspondente cartorio imobiliario. Nas areas particulares, a Prefeitura deve prestar
a assisténcia juridica necessaria a obtengao do titulo de propriedade dos imdveis pelas familias, o que se faz,
geralmente, mediante negociagdo direta dos moradores com o proprietario, ou pela propositura de agoes de
usucapido das glebas.”DIAS, Solange Gongalves. Regularizagdo Fundidria em Zonas Especiais de
Interesse Social. Revista Integracdo. Abr/Mai/Jun, 2008, Ano XIV, n°® 53, pp. 143-149. Disponivel em:
ftp://ftp.usjt.br/pub/revint/143_53.pdf . Acesso em:23 jun 2013.
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anos da solicitacdo de ZEIS, os requisitos normativos para sua instituicdo ainda ndo foram

completados, encontrando-se sua institui¢cdo ainda na terceira etapa do roteiro para criacdo de

ZEIS.

Figura 28: Roteiro para criacdo de ZEIS

Box 1: Roteiro para a criacio das ZEIS (lei n®
5477/2005)

1. Solicitagio encaminhada pela Administracio
Pablica Municipal ou por entidades associativas
devidamente constituidas ao 6rgio municipal de
habitacio popular.

2. O orgio mumcipal de habitagdo popular
sugere ao Prefeito a designacio da Comissio
Multisetorial de Estudos da ZEIS — CME/ZEIS,
mndicando os seus componentes.

3. A CME/ZEIS formara um parecer opinativo e
o encaminhard ao prefeito (é de competéncia
exclusiva do Prefeito decidir pela criagio ou nio
das ZEIS).

4. Instituicdo da ZEIS mediante Decreto do
Poder Executivo Municipal designande a
denommnacio preliminar e determinando a
elaboragio do Plano de Urbamzacio Local —
PUL.

5. Aprovacio do Plano de Urbanizacio Local.

6. Execucio dos Planos de Regularizacio
Utrbanistica e Fundiria.

Box 2: Roteiro para a criacio da ZEIS do Complexo
do Vale do Reginaldo

1. A Secretaria Mumicipal de Planejamento e
Desenvolvimento SMPD solicitou a Secretaria
Mumicipal de Habitagio Popular e Saneamento a criagio
dessa ZEIS mediante o Oficio n® 067/07/SMPD/GS.

2. A Secretania de Habitagio Popular e Saneamento
emitm uma decisdo sucinta e acatou o pedido da SMPD
com base nos aspectos habitacionais. de saneamento
ambiental, de urbanizacio e mmplantacio de infra-
estrutura local apresentados nas justificativas técnicas.
Determinou a instituicio da Comissio Multisetorial de
estudos e sugeriu ao Prefeito o nome dos respectivos
membros (Processo Admimstrativo n® 251/07).

3. O prefeito acatou as sugestdes e autorizou a formacio
da Comussio Multisetorial de Estudes (Processo n®
251/2007).

4. Publicacio da Portaria n® 1.830/2007: O prefeito
divulgon no Didrio Oficial do Mumicipio (13.04.2007) a
mstituicio da Comussio Multisetorial de Estudos e
designou os membros.

5. O Coordenador Geral do Gabmete do Prefeito remeten
os autos a SMPD para a mstalacio dos trabalhos
(Processo n® 251/2007).

6. Ata da 1° Reumfio de Trabalhe da Conussio
Multisetorial de Estudos, realizada em 18 de abnl de
2007. Nessa reuntio ficoun estabelecido o marco inicial
dos trabalhos.

Fonte: ALMEIDA, Suelen Sthefane Tenorio de. Politica de habitacéo e interesse social no municipio de
Maceid e as perspectivas juridicas de regularizagio fundidria no caso do “bairro do Jacintinho”. Relatorio
final (2011 — 2012) do Programa Institucional de Bolsas de Iniciacdo Cientifica — PIBIC CNPg/UFAL/FAPEAL.

Falta, portanto, que o que a Comissdo Multisetorial de Estudos para Constituigcéo

das ZEIS encerre seus trabalhos encaminhando parecer ao representante do Poder executivo

Municipal, que instituird por Decreto a ZEIS do Vale do Reginaldo e determinara a elaboragao

do Plano de Urbanizagdo Local, a ser aprovado e executado.

Enquanto isso, assim como diversos outros instrumentos do Plano Diretor, este

instrumento de politica urbana permanece subutilizado e incompleto no contexto do

Municipio de Maceio.

2.4 Responsabilidade civil objetiva

A questdo da responsabilidade pelos riscos ndo é nova. Antes da sociedade
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industrial os riscos, entretanto, eram percebidos como castigos divinos, resultado de magia ou
da acdo de demdnios, com contetido religioso e mistico, mas ndo politico, uma vez que nao
resultavam de decisGes tomadas por individuos. Isso acarretava que nao poderia ser atribuida
responsabilidade juridica aos individuos?’®,

Os riscos nascidos com a modernidade, a partir da sociedade industrial, por seu
turno, originaram-se da agdo humana, integrada ou n&o aos processos naturais e resultantes de
processos tipicos da industrializacdo e do desenvolvimento tecnoldgico e cientifico.

Assim, uma vez que os “riscos’” agora sdo criados a partir da tomada de decisdes
que levam em consideracdo o desenvolvimento desse modelo de sociedade, se busca a gestao
dos riscos, porque estes agora sdo ilimitados espacial e temporalmente?”®, seguindo a ldgica
do processo de globalizacdo das economias e da politica mundial.

Mas sdo também “riscos” ilimitados no aspecto subjetivo, ou social, uma vez que
ndo respeitam as fronteiras dos Estados e atingirdo as geracfes que ainda estdo por nascer.
Significa dizer que mesmo comunidades ndo envolvidas no processo de criagdo dos riscos
sofrerdo as consequéncias das escolhas que produzem o risco e do risco concretizado.

Embora possa este parecer um processo democratico, que atingiria a todos porque,
de um modo ou outro também os beneficios do desenvolvimento também serdo
compartilhados, a realidade ¢ que “[...] a globalidade do risco nao significa, claro estd, uma
igualdade global do risco, sendo o contrario: a primeira lei dos riscos ambientais é a
contaminag?o segue o pobre”?,

Embora Beck?! entenda que a sociedade de risco ndo foi o resultado de uma
escolha consciente e intencional®®?, mas o resultado dos excessos praticados na sociedade
industrial, o fato é que cada nova acdo ou omissdo na gestdo desses resultados pode ensejar
NOVOS riscos.

Logo, para Beck, independente da decisdo que seja tomada?®®, ao se identificar os
riscos so se pode combater seus sintomas e ndo suas causas. No processo decisorio em que se
escolhe entre combater as causas ou as consequéncias, o direito brasileiro acolhe os

“principios da prevencdo” e da “precaucdo” como nortes a serem considerados.

2
2

3

8 GOLDBLATT, David. Teoria Social e ambiente. Lisboa: Instituto Piaget, 1996, p. 232.

°® BECK, Ulrich. World risk society. Cambridge: Polity Press, 1999, p. 80.

280 BECK, Ulrich. La sociedad del riesgo: hacia una nueva modernidad. Barcelona: Paidés, 2001, p.08.

281 BECK, Ulrich. World risk society. Cambridge: Polity Press, 1999, p. 135.

282 Exatamente por ndo reconhecer a intencionalidade e consciéncia das escolhas, a teoria de Beck promove a
irresponsabilidade organizada.

3 Aandlise do processo decisdrio e a naturalizagdo sera feita no préximo capitulo.

3

©

2

@



106

Assim, quando a Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente estabelece em seu
art. 70, 8 1° que os funcionarios de 6rgdos do Sistema Nacional de Meio Ambiente designados
para as atividades de fiscalizacdo possuem o poder/dever de implementar esta politica, se
entende que a autoridade ambiental que tem conhecimento de infracdo a legislacdo ambiental
“[...] é obrigada a promover sua apuracao imediata, mediante processo administrativo
préprio, sob pena de co-responsabilidade?* (sic).

Se ¢ assim e se admite inclusive medidas possessorias diante da “turbag¢do ou o
esbulho do patriménio estatal e dos bens de uso comum do povo, resultante do desmatamento,
construgio, exploracio ou presenca humana ilicita”?®, maior ainda é a responsabilidade do
ente estatal em relacdo as suas condutas, seus planejamentos, projetos e execu¢des no meio
urbano.

Vale dizer, seu dever de controle sobre 0 meio ambiente ultrapassa a mera
fiscalizagdo ou exercicio de “poder de policia”, pois insere-Se no dever de promover a
garantia dos processos ecologicos essenciais no meio urbano paralelamente a garantia do
direito a cidade, dos direitos sociais de quem habita os espacos.

Assim sendo, ao tentar executar tais medidas, ndo pode se furtar ao cumprimento
de todo o escopo constitucional e infraconstitucional de normas que regulam como o uso do
solo e dos recursos naturais deve ocorrer, sob pena de ferir gravemente o paradigma do Estado
de Direito.

Valida aqui a reflexdo de Hans Jonas?®®

ao lembrar que o “[...] exercicio do poder
sem a observacdo do dever é, entdo, irresponsavel [...] representa uma quebra na relacdo de
confianga presente na responsabilidade”.

Nesse sentido é o art. 37, § 6° da Constituigdo Federal de 1988, ao estabelecer a
responsabilidade objetiva do Estado.

Portanto, resguardado é o direito de se exigir a responsabilizacdo do agente
publico — politico ou administrativo — face a desidia, negligéncia ou omisséo de seus deveres,
assim como a reparagdo do dano, que, no caso dos afetados pelos riscos urbano-ambientais

aqui analisados extrapolam a questdo monetaria.

284 BRASIL, Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n® 1071741 — SP (2008/0146043-5, de 16 dez,
2010). Relator Ministro Herman Benjamin. Disponivel em:
https://ww2.stj.jus.br/revistaeletronica/ita.asp?registro=200801460435&dt_publicacao=16/12/2010. Acesso
em 19 jun 2013, p. 2, grifos do autor.

25 |dem, p. 3

286 JONAS, Hans. O principio responsabilidade: ensaio para uma ética da civilizagdo tecnoldgica. Rio de
Janeiro: Contraponto, 2006, p. 168.
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Por isso que a prevencdo e a precaucdo devem ser exercitadas no tratamento das

questdes urbano-ambientais aqui discutidas.

2.5 O contexto dos principios da “prevencao” e da “precaucao”

Em matéria de riscos urbano-ambientais, os principios em epigrafe merecem alta
consideracdo, na medida em que suas finalidades basicas podem ser resumidas no objetivo de
evitar a concretizacao do risco, ou seja, evitar o dano.

O “principio da precaugdo” tem por caracteristica fundamental a aversao ao risco
diante da incerteza quanto a ocorréncia de danos ao meio ambiente, ou seja, diante do “risco”
de dano ao meio ambiente, circunscrevendo os planos do saber e do poder?®’.

A incerteza a ser considerada diz respeito a relacdo de causalidade, mas também a
sua medida, implicando na obrigacdo de adocdo de tantas providéncias quantas forem
necessarias para impedir resultados danosos, inclusive a cessacdo da atividade que pode
causar o dano.

Assim, ao contrario da classica responsabilidade civil?®® a responsabilizacéo
ambiental que se baseie no “principio da precaugdo” esta a considerar o risco de dano
independente da sua concretizacdo, uma vez que 0s bens juridicos que se visa proteger
encontram guarida constitucional e patamar de fundamentalidade.

Trata-se, portanto, de um norte decisério para todo agente publico ndo apenas
quando se trate de incerteza acerca de dados cientificos, mas também quando se trate do
julgamento social-politico acerca dos “riscos” que a sociedade aceita suportar, ultrapassando,
a esfera juridica para se projetar nos campos sociolégico econémico e filoséfico, uma vez que

exprime as limitagdes de uma abordagem juridica nos termos classicos

[...] e manifesta as tendéncias de evolucdo do Direito do Ambiente dai decorrentes:
dos mecanismos de regulacdo direta para os mecanismos de regulacdo indireta; da
heteroregulacdo publica para a auto-regulacdo e auto-controle privados; dos
esquemas bilaterais de decisdo ou contratacdo para um contexto multilateral, assente
na participacdo e ponderagdo; de uma perspectiva estatica, radicada nas instancias de
autorizagdo e controlo sancionatério, para uma perspectiva dindmica, orientada para
0 acompanhamento permanente e para a abertura das situacBes juridicas
constituidas; da fundamentacéo juridico-positiva, assente na informagdo adotada e
unilateralmente imposta pelas normas legais e regulamentares, sob a forma de regras

287 DERANI, Cristiane. Direito ambiental econdmico. S&o Paulo: Max Limonad, 2001, p. 169.

288 “[...] S6 havera responsabilidade civil se houver um dano a reparar[...]” DINIZ, Maria Helena. Curso de

Direito Civil Brasileiro: Responsabilidade Civil. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 44
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de seguranca, para uma fundamentacdo social, assente na recolha e divulgacdo da
informacéo e na ponderacgdo adequada das decisdes de risco?®,

Também o “Principio da Preven¢do” se assenta em fundamentos diversos do que
prevé a responsabilidade civil classica, uma vez que visa evitar o dano ambiental futuro, cuja
ocorréncia é certa, caso ndo sejam tomadas medidas impeditivas, assim como a ocorréncia de
consequéncias futuras de um dano ja perpetrado®®.

Em relacdo ao “Principio da Preven¢do” ocorre realmente uma mudanga de
paradigma, uma vez que ndo se pode admitir uma separacdo estatica entre o que é risco
absolutamente natural e o que € risco produzido pelo homem.

Deve ser reconhecido que as atividades humanas repercutem na natureza de
maneiras que facilmente podem sair do controle humano da mesma forma que é imperativo se
reconhecer que a evolugdo dos conhecimentos cientificos faz com que até mesmo catéstrofes
ditas puramente naturais sejam relativamente previsiveis, como é o caso de terremotos,
através de equipamentos como sismografos computadorizados?®?.

Logo, se até mesmo terremotos, furacGes e erupgBes vulcanicas possuem certo
grau de previsibilidade, ndo se pode argumentar pela imprevisibilidade de inundacdes,
deslizamentos e desabamentos, que se repetem ano ap6s ano nas mesmas localidades, nos
mesmos meses do ano, em funcao da implantacdo de medidas preventivas.

Conforme se percebe diante das consideracfes expendidas, a prote¢do contra 0s
riscos urbano-ambientais encontram suporte normativo em farta documentagéo internacional,
na Constituicdo Federal e na legislacdo infraconstitucional vigente, ainda que de forma
indireta.

A regulamentagdo dos “riscos” urbano-ambientais é necessaria e bem-vinda no
ordenamento interno, seja porque serve para aproximar o Estado brasileiro do cumprimento
de seus compromissos internacionais, seja para dar uma resposta institucional aos desastres
gue assolam as classes desfavorecida econémica e ambientalmente nas cidades brasileiras,

sujeitas as intempéries de um meio abiodtico gravemente comprometido pela atuacdo humana.

289 MARTINS, Ana Gouveia Freitas. O principio da precaucdo no direito do ambiente. Lisboa: AAFDL,
2002, p. 98.

290 | EITE, José Rubens Morato; AYALA, Patryck de Araudjo. Direito Ambiental na sociedade de risco. Rio de
Janeiro: Forense, 2004.

291 ARAGAO, Alexandra. A prevencéo de riscos em Estados de Direito Ambiental na Uni&o Europeia. In:
Revista Critica de Ciéncias Sociais, 2012 (no prelo). Disponivel em:
http://www.ces.uc.pt/aigaion/attachments/Prevencao%20de%20Riscos%20em%20Estados%20de%20Direito
%20Ambiental.pdf-1a14060ed87ch105d54a17036cac71fa.pdf. Acesso em: 03 jun. 2013, p. 29.



109

Os compromissos internacionais explicitados neste capitulo ddo mostra de que a
questdo urbano-ambiental ndo é um problema localizado ou restrito ao caso concreto
estudado.

Ao contrario, trata-se de um problema de ordem mundial, atingindo desde os
paises periféricos aos paises centrais, ainda que em propor¢fes e com consequéncias
diferenciadas®®?, levando ao questionamento do motivo para tantas disparidades quanto aos
resultados de eventos de grandes proporgdes.

Dado o exposto, resta juridicamente garantido o direito a0 meio ambiente de
qualidade, o direito a cidade sustentavel, a protecdo estatal contra os desequilibrios ambientais
e sua responsabilidade pelas omissdes geradoras de risco e dano, a organizagédo
administrativa, em todos os niveis de governo para responder aos desastres e até a previsao
orcamentaria para a prevencdo de ocorréncias desastrosas, incluindo a participacdo das

populacdes locais em vérias instancias.

292 Uma revisdo de alguns recentes desastres ao redor do mundo explicita bem como a diferenca de estrutura e
preparacdo (politicas pablicas) voltadas para os riscos (mesmo os de dificil cdlculo) levam a resultados
completamente diversos, provando, sendo a inevitabilidade de danos materiais, a possibilidade de mitigacdo
destes e, principalmente das perdas de vidas humanas:

“[...] no dia 11 de margo de 2011, as 14:46 (2:46 em Brasilia), o pais foi atingido por um terremoto de
magnitude de 9 graus na escala Richter, segundo informagdes do Servico Geoldgico dos Estados Unidos
(USGS), sendo considerado o pior terremoto do Japdo e o quarto pior ja registrado no mundo. [...] O
terremoto desencadeou um tsunami com ondas de até 10 metros de altura que atingiram a costa nordeste
do Japdo, sobretudo a cidade de Sendai, na ilha de Honshu. As ondas invadiram a cidade e provocaram
mortes e a destruicdo de casas e ruas. Milhdes de residéncias ficaram sem energia elétrica, cerca de 80
estabelecimentos foram incendiados e houve vazamento de material radioativo de uma usina nuclear.
Autoridades japonesas divulgaram que 9.079 pessoas morreram e milhares ficaram feridas. Esses danos s
ndo foram piores porque o pais possui construgdes de boa qualidade e realiza treinamentos (simula¢des) com
a populagdo de como agir durante terremotos [...]. FRANCISCO, Wagner Cerqueira e. O terremoto no Japao.
Brasil Escola. Acesso em: http://www.brasilescola.com/japao/o-terremoto-no-japao.htm Acesso em 09 nov.
2013. Grifou-se.

“[...] No dia 12 de janeiro de 2010, um terremoto de magnitude 7,0 na escala Richter atingiu o pais,
provocando uma série de feridos, desabrigados e mortes. Diversos edificios desabaram, inclusive o palacio
presidencial da capital Porto Principe. [...] Esse fato promoveu grande destrui¢do na regido da capital
haitiana, estima-se que metade das construcdes foram destruidas, 250 mil pessoas foram feridas, 1,5 milhdo
de habitantes ficaram desabrigados e o ndmero de mortos ultrapassou 200 mil [...]”. FRANCISCO,
Wagner Cerqueira  e. o] terremoto no Haiti. Brasil Escola. Acesso em:
http://www.brasilescola.com/geografia/o-terremoto-no-haiti.htm Acesso em 09 nov. 2013. Grifou-se.

“[...] No dia 27 de fevereiro de 2010, um terremoto de 8,8 graus atingiu o centro-sul do Chile, sendo o
maior tremor no pais desde 1960. Conforme o Instituto Geol6gico dos Estados Unidos, o terremoto teve seu
hipocentro a 35 quilémetros abaixo do nivel do mar, na regido de Bio Bio, a cerca de 320 quildmetros de
Santiago, capital do Chile, e a 91 quildmetros de Concepcion, segunda cidade mais populosa do pais. Em
seguida, outros tremores foram registrados — de magnitudes que variaram entre 5,2 e 6,9 graus na escala
Richter. O terremoto desencadeou um tsunami, que provocou ondas que invadiram até 300 metros de terra
firme. De acordo com a Agéncia Nacional de Emergéncia do Chile, até o dia 3 de margo, foram registradas
800 mortes em consequéncia do terremoto, sendo a maioria na regido de Maule. Aproximadamente 1,5
milhdo de residéncias foram danificadas, pontes e estradas foram destruidas, abalando de forma significativa
a infraestrutura do pais. O prejuizo econémico pode chegar a 30 bilhdes de dolares”. FRANCISCO, Wagner
Cerqueira e. O terremoto no Haiti. Brasil Escola. Acesso em: http://www.brasilescola.com/geografia/o-
terremoto-no-chile.htm._Acesso em 09 nov. 2013. Grifou-se.
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Além disso, desde a Estratégia Internacional de Yokohama até os textos infra
legais trazidos nos tépicos anteriores, passando pela doutrina e principios, o0 que se percebe é
a colocacdo do Estado como o agente central desses processos, na medida em que agrega e
centraliza os poderes em determinado territorio e na medida em que, por meio de agentes
publicos — politicos ou administrativos - representa a populagdo na tomada de decisdes e na
“escolha dos riscos” a que estardo submetidos quando da op¢ao na realizacdo de determinada
politica publica.

Assim, o que nao falta em termos de conteddo legal para dar cumprimento aos
dispositivos constitucionais, parece faltar em termos de execucgdo de politicas publicas, estas
aqui entendidas como o que o governo faz ou se recusa a fazer.

E a politica pablica — acdo ou omissdo do Estado — que permite distinguir entre o
que se afirma pretender fazer e o que é feito, de fato?®,

A discussdo quanto a protecao em relacdo aos “riscos urbano-ambientais” passa a
ser, entdo, ndo mais uma questdo de reconhecimento e sim de efetividade da norma juridica
pela concretizacdo das politicas publicas.

Visualizada neste capitulo a enorme discrepancia entre os textos legais e a préatica
publica na sua execucao, relatada em detalhes no caso concreto do capitulo primeiro, cumpre
entender a relagéo existente entre essas estruturas de acao estatais e reproducdo da omisséo ou
da falta de planejamento na sociedade atual. E a esta tarefa que se propde o proximo capitulo.

Logo, no terceiro capitulo se pretende avaliar a teoria da sociedade de risco,
expondo, a partir do conceito de risco e suas diversas aplicacdes pelos setores da sociedade,
como a naturalizacdo da sociedade de risco contribui para a reproducédo da inefetividade das
normas em matéria de risco urbano-ambiental, como as expostas neste segundo capitulo.

Pois, numa sociedade que se reconheca sociedade de risco, as estruturas estatais e
de poder condicionam a elaboracdo das normas, sua interpretacdo e sua aplicacdo para a
convivéncia com 0s riscos e a reparticdo dos prejuizos, dificultando a protecdo ambiental, a
prevencdo dos desastres urbano-ambientais e aumentando a injustica ambiental, na mesma
medida em que promove a irresponsabilidade organizada dos especuladores imobiliarios e do
proprio Estado diante dos danos causados pelas a¢des e pelas omissdes em matéria de politica

urbana.

2% SOUZA, Celina. Politicas Pdblicas: Uma Revisdo de Literatura. Sociologias, Porto Alegre, ano 8, no 16,
jul/dez 2006, p. 20-45. Disponivel em: <http://www:.scielo.br/scielo.php?pid=S1517-
45222006000200003&script=sci_arttext&ting=pt>. Acesso em: 12 dez. 2012. P. 36
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3. ASOCIEDADE DE RISCO E OS DESASTRES URBANO-AMBIENTAIS

Uma vez avaliada a realidade fatica de uma &rea considerada de risco, o Vale do
Reginaldo, que possui as caracteristicas tipicas de uma favela brasileira ou aglomerado
subnormal, desde seu subsistema abiotico até o subsistema humano, incluindo a avaliacdo das
interferéncias que o poder publico tem realizado na regido, esta dissertagdo analisou o0 escopo
normativo em que a realidade fatica se inseriu.

Nesta analise, constatou-se que 0 mundo do ser, quanto aos riscos urbano-
ambientais ndo tem correspondido ao mundo do dever-ser, forcando a conclusdo da
inefetividade geral das normas urbanisticas e ambientais que visam a garantia de um minimo
existencial ecoldgico, enquanto conteddo minimo da dignidade da pessoa humana.

Os questionamentos ldgicos que se seguem a tais constatacfes sdo 0s seguinte:
como se explica essa inefetividade dos textos juridicos internacionais e nacionais? Que
instrumental politico-tedrico legitima a perpetuacdo de uma inefetividade juridica de tdo
gravosas consequéncias como as do caso estudado?

Visando a resposta das questdes acima, enquanto meio de interligar o meio fatico
com o meio juridico, reconhecendo as intrinsecas relacfes entre politica e direito, é que este
capitulo enfoca a naturalizacdo dos riscos urbano-ambientais ocorridos nos processos
decisorios que consolidam politicas publicas pelo agir ou pela auséncia de atuacdo publica
para a tematica dos riscos urbano-ambientais.

Adota-se 0 seguinte plano de exposicdo: inicialmente, descrevemos as
caracteristicas e 0 contexto em que se insere a teoria da sociedade de risco, basicamente o
contexto da sociedade pos-industrial capitalista. Seguindo este ensejo, as antinomias que
cercam a teoria da sociedade de risco s@o expostas, oportunidade em que se compara as
caracteristicas da Sociedade de Risco na teoria e na pratica brasileira, a partir do caso
concreto descrito no primeiro capitulo deste trabalho.

Na sequéncia, sdo apresentadas as diversas acepgdes do uso do termo “risco”, que
contribuem para a reproducéo de insegurancas fabricadas. Assim, analisa-se tanto a acepcgéo
do termo “risco” no senso comum, como na doxa cientifica.

A analise que se faz do senso comum parte do discurso dos meios de comunicagéo
escrita, particularmente da imprensa local, assim como do discurso de moradores do proprio
Vale do Reginaldo, obtido a partir de entrevistas livres realizadas na Associacdo de Moradores
e Amigos do Vale do Reginaldo por esta autora. Cumpre esclarecer que ndo se assente com o
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contetdo dos textos midiaticos reproduzidos. Entretanto, ndo se pode tecer consideracfes a
seu respeito sem transcrevé-los.

Na analise da doxa cientifica avalia-se as conceituacdes trazidas pelas ciéncias da
natureza, em especial a geografia.

A partir dai, discorre-se criticamente sobre 0 uso da norma juridica em seu papel

de promover a irresponsabilidade organizada em relagdo aos riscos urbano-ambientais.

3.1 Antinomias do pensamento de Ulrich Beck

“Sociedade de risco” é um conceito atribuido a Ulrich Beck?®*, que usou o termo
para definir o periodo atual por que passa a humanidade: uma segunda modernidade.
Enquanto na primeira modernidade havia confianca no desenvolvimento cientifico e na
controlabilidade de seu progresso, na modernidade reflexiva h4& um periodo marcado por
incertezas advindas do excesso de poder que 0 homem obteve com a ciéncia e as tecnologias.

Beck escreve sobre problemas ambientais no contexto europeu, dividindo em
duas fases a sociedade contemporanea: sociedade industrial e sociedade de risco.

A sociedade industrial constitui, para Beck, a primeira modernidade, ou
modernidade simples, vivenciada no processo de industrializacdo no contexto dos Estados
Nacionais, periodo em que a natureza era visualizada apenas como fonte dos recursos e
matérias primas essenciais a produc&o industrial?®®.

A intensificacdo da produgdo industrial provocou incrementos econémicos de
grande monta, possibilitou certa distribuicdo de riquezas, mas também gerou novos riscos e
respostas institucionais igualmente novas2®.

Resgatando o contexto histérico do surgimento da sociedade industrial, localiza-
se sua primeira fase no periodo compreendido entre 1763 e 1871, época em que o crescimento
tecnologico e militar ampliou-se vastamente e uma rigida disciplina na producdo foi
implantada nas fabricas®®’. Assim, no ano de 1871, quando os acontecimentos ocorridos na

Inglaterra fizeram nascer o que foi denominada Revolugdo Industrial, o incremento

2% BECK, Ulrich. La sociedad del riesgo: hacia uma nueva modernidad. Barcelona: Paidds, 2001.

295 BECK, Ulrich. Liberdade ou capitalismo: Ulrich Beck conversa com Johannes Willms. Sdo Paulo: Editora
UNESP, 2003, p. 21.

29 | dem, p. 114.

297 TOYNBEE, Arnold. A Humanidade e a Mae — Terra. Uma Histéria Narrativa do Mundo. Rio de Janeiro:
Zahar Editores. 1982, p.684.
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tecnoldgico e as novas formas de producdo ja haviam sido disseminadas, por exemplo, para
América do Norte e para 0 Japdo?*e,

Socialmente, a medida em que aumentava produto nacional bruto, parte da
populacdo empobrecia mais e mais, em funcdo da absorcdo da producdo artesanal e de
subsisténcia pela producdo em grande escala®®®.

O principal conflito emergido da revolugdo industrial - entre empregadores e
operarios - se deu hum contexto de mudanca das relac6es de trabalho. Enquanto os industriais
capitalistas usavam para fins comerciais as invengdes tecnoldgicas, 0s operarios migravam do
campo para as cidades industriais, onde habitavam suas partes menos salubres, em péssimas
condicBes sanitarias e possuindo como bem para prover sua sobrevivéncia sua forca de
trabalho3®, Assim, as cidades industriais cresceram de modo desordenado, & medida em que a
pequena propriedade rural se tornava inviavel, expulsando as populagdes para as cidades, e
fazendo surgir o proletariado urbano.

O poder politico, particularmente na Inglaterra, também migrou do dominio dos
proprietarios rurais para a classe média urbana. Mas este processo também ocorreu nos
Estados Unidos, com a Independéncia e na Franga, com a Revolucio Francesa®™'.

Se ja nesta primeira fase da Revolucdo Industrial ja eram gravosas as
consequéncias politicas e sociais, é na segunda fase da Revolucdo Industrial que o poder
destrutivo do homem sobre a natureza se mostrou como nunca antes na historia da
humanidade®®?,

Entretanto, neste periodo, diante do crescimento econémico, os problemas
ambientais passaram longe do centro dos debates politicos, sendo relegados aos controles
técnicos e cientificos que os previam, calculavam e apresentavam respostas aos riscos3%,

Até a década de 1970, as preocupagdes ambientais decorriam de preocupacdes
econdmicas. Assim, a pujanca econdmica causada pela industrializagéo intensificava 0s riscos

paralelamente a sua legitimac&o pelas instituicdes®**. Na década seguinte, a ONU comeca a

2% TOYNBEE, op. cit., p.684-686.

299 |dem, op. cit.

300 |dem, op. cit., p. 686.

301 |dem, op. cit.

302 |dem, op. cit.

303 BECK, Ulrich. Risk society and the provident state. In: LASH, Scott, SZERSZYNSKI, Bronislaw, WYNNE,
Brian (ed.). Risk, environment and modernity: towards a new ecology. Londres: Sage, 1996, p. 27-43, p.
3L

304 BECK, Ulrich. Risk society and the provident state. In: LASH, Scott, SZERSZYNSKI, Bronislaw, WYNNE,
Brian (ed.). Risk, environment and modernity: towards a new ecology. Londres: Sage, 1996, p. 27-43, p.
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introduzir em sua pauta a prevencao e gestdo dos riscos naturais.

Os riscos que caracterizam a sociedade industrial estdo ligados ao sistema
econémico capitalista, cujo escopo é a maximizacdo da fabricacdo de bens materiais,
apropriando-se dos recursos naturais e construindo uma distribuicdo desigual dos beneficios
do “progresso’3®.

Apesar disto, como neste cenario vigoram 0s principios da racionalidade
cientifica — certeza, causalidade, especializacdo, separacdo entre conhecimento leigo e
cientifico -, impera a acumulacdo paralela de capital e de riscos, cuja racionalidade cientifica
identifica como legitimas.

Porém, o “sucesso” econdmico e cientifico do periodo de superproducdo de bens
e de acumulacdo de capital deflagrou consequéncias que escapam da controlabilidade da
intervencdo humana e afetam os sistemas sociais e politicos, uma vez que a racionalidade
cientifica ja ndo tem meios de responder satisfatoriamente aos problemas.

Neste panorama, em que as solucBes ja& ndo sdo mais Obvias e imediatas, a
Segunda Modernidade, ou Modernidade Reflexiva, ou simplesmente Sociedade de Risco,
necessita lidar com os problemas que Primeira Modernidade causou e que aguela mesma
continua reproduzindo, em funcdo da manutengdo de um sistema econémico capitalista,
predatorio dos recursos naturais, incentivador da acumulacdo e provocador de grandes
discrepancias na distribuicdo de riquezas. Alids, “[...] O capitalismo ¢ impenséavel sem riscos,
e assim busca internaliza-los de uma maneira continua’3.

Por conseguinte, o principal argumento de Beck®" considera que na “sociedade
de risco” a distribui¢do dos riscos ndo corresponde as tipicas diferengas sociais, economicas e
geograficas tipicas da primeira modernidade, ou seja, da sociedade industrial, caracterizada
pela producio e circulagio de bens®®,

Ocorre que os riscos da Segunda Modernidade ndo séo tao perceptiveis quanto 0s

riscos da Primeira Modernidade. A inseguranca e a incerteza reinam nesta sociedade, pois, 0s

217.

305 Ost ilustra um caso que demonstra como “[...] a nossa época perdeu, pelo menos depois da modernidade, o
sentido do vinculo e do limite das suas relagdes com a natureza” e que traduz o sentido da sociedade de risco:
em janeiro de 1972 o Conselho municipal da cidade de Los Angeles, Estados Unidos, decidiu “plantar”
arvores de plastico nas principais avenidas da cidade, com base nos seguintes argumentos: as arvores de
plastico resistem melhor a poluicdo e nao ficam desfolhadas no inverno. OST, Francoise. A Natureza a
Margem da Lei: A Ecologia a Prova do Direito. Lisboa: Instituto Piaget, 1995, p. 10.

306 FLORIANI, Dimas. Conhecimento, meio ambiente e globalizagdo. Curitiba: Jurua, 2004, p. 63.

307 BECK, Ulrich. La sociedad del riesgo: hacia uma nueva modernidad. Barcelona: Paidds, 2001.

308 GUIVANT, J. S. op. cit., p.95
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avancos cientifico-tecnoldgicos da modernidade reflexiva podem levar a desastres de ordem
mundial, pois 0 homem n&o conhece, nem domina, todos o0s efeitos que o uso de determinadas
técnicas pode causar a sociedade, ao meio ambiente, as geracbes futuras. E, quando as
consequéncias forem identificadas tenderdo a ser irreversiveis®®.

A dificultosa percepcdo dos riscos dificulta a responsabilizagdo dos agentes
causadores de danos, uma vez que as instituices privadas, e, de forma ainda mais grave, as
publicas, ocultam os riscos e se organizam para manter a sensacdo de normalidade em sua
atividade, assegurando, com isso, a continuidade do “progresso” trazido pelo
desenvolvimento das tecnologias e ciéncias.

Como explica Beck:

Isso mostra que, na lida com esses riscos, blogueia-se de modo sistematico a questao
da responsabilidade que automaticamente se coloca quando eles surgem. A selva
institucional estd organizada de modo que justamente aqueles que deviam ser
chamados a responsabilidade séo liberados para a irresponsabilidade. Para mim, esse
é um dos aspectos mais interessantes do diagndstico do risco, o fato de estarmos as
voltas com uma irresponsabilidade organizada, no sentido de que todos o0s
instrumentos desenvolvidos pela Primeira Modernidade para estabelecer a
imputabilidade, a responsabilidade, e atribuir custos, nas condi¢des dos riscos
globalizados, levam, pelo contrério, a que se diga: ‘Nés ndo temos nada a ver com
isso’ ou ‘Nos somos meros participantes subalternos de um processo’ no qual nio se
pode atribuir absolutamente nenhuma responsabilidade®2°.

A ldgica é simples: se ndo for possivel detectar causalidade, ndo existe risco,
apenas acontecimentos aleatérios inevitaveis. Quando os afetados buscam por reparacdo ou

prevencdo, se deparam com irresponsabilidade:

Assim é do ponto de vista das institui¢fes. E, quando elas recorrem aos cientistas —
que ndo valorizam sendo as rigorosas evidéncias causais e enquanto ndo sao
orientados consideram 0s riscos uma quimera —, 0s afetados se chocam com a bem
institucionalizada muralha da negacéo dos riscos. Inclusive é possivel formular uma
lei paradoxal ligada a isso: como, institucionalmente, pelas regras da ciéncia e das
normas do direito ndo existe nenhuma prova da producdo de riscos, a ndo ser
em casos limitrofes, nos quais eles sdo individualmente imputaveis, podem-se
impor cada vez mais riscos ao mundo, o potencial total da ameaga acaba
aumentando3. (Grifou-se).

Dai que a andlise da percepcdo do risco se mostra tdo necessaria. Dado que 0
risco € uma categoria construida socialmente, diversos fatores contribuem para sua

construcdo, percepcdo e, por fim, 0 modo como serdo combatidos, prevenidos ou aceitos pela

309 F 0 caso dos desastres nucleares.

310BECK, Ulrich. Liberdade ou capitalismo: Ulrich Beck conversa com Johannes Willms. Sdo Paulo: Editora
UNESP, 2003, p. 135.

811 BECK, Ulrich. Liberdade ou capitalismo: Ulrich Beck conversa com Johannes Willms. Sdo Paulo: Editora
UNESP, 2003, p. 123.
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sociedade. Nesse sentido,

[...] é importante saber que um risco ndo é uma coisa. E um “constructo”, uma
definicdo social, no qual se deve acreditar para que ele se torne efetivo e real. De sua
realizacdo participam diversas pretensdes de racionalidade. Surgem um conflito de
risco e uma consciéncia de risco apontados pela midia, e naturalmente também
produzidos por ela, que inquietam os consumidores, os pais, as mées e os filhos.
Isso, por sua vez, depara com uma racionalidade institucionalizada que bloqueia
o risco. [...] Em compensacdo, esse potencial de ameaca é detectado pelos afetados,
que se organizam em movimentos sociais e, com instrumentos cognitivos mais ou
menos confiaveis — outros estatisticos, outros especialistas —, arremetem contra a
muralha da negacdo institucional. Assim surgem os conflitos de risco, que por um
lado continuamente renovam, mas por outro sempre voltam a questionar os anseios
de confiabilidade das instituicdes dominantes. Pois, afinal, j& ndo € sé a fabrica que
esta ai para pagar o pato, mas também o sistema juridico, o politico, o cientifico,
que, de certo modo, numa espécie de conspiragdo — pelo menos para quem vé de
fora — e numa fixacdo em sua antiga racionalidade, simplesmente negam tudo
guanto o sistema produz sistematicamente®?? (Grifou-se).

Assim, 0s riscos que Beck leva em consideracdo sdo, além dos ja conhecidos na
primeira modernidade, 0s riscos ecoldgicos, quimicos, nucleares, genéticos e econdémicos
“[...] produzidos industrialmente, externalizados economicamente, individualizados
juridicamente, legitimados cientificamente e minimizados politicamente’33,

Estas relacdes, que levam a conflitos acerca do uso e gestdo dos bens ambientais
refletem num grande déficit de efetividade das normas voltadas para a prevencdo dos riscos
ambientais, para o qual contribuem fatores como: a hiperinflacdo normativa e sua rapida
obsolescéncia; a imperfeicdo técnica: o carater privatistico e desenvolvimentista do
ordenamento juridico, que dificulta a tutela dos interesses coletivos e difusos; o elevado grau
de tolerancia administrativa; a utilizacdo abusiva da normativa ambiental como arma
politica®!,

Na seara dos riscos econdmicos, por seu turno, Beck® identifica uma nova forma
de capitalismo e economia caracterizada pela globalidade, o que impde pensar os “riscos”
como intrinsecamente ligados a ideia de globalizagdo, afetando, segundo Beck®®, nagdes e
classes “democraticamente”, sem respeito as fronteiras politicamente construidas.

O aspecto globalizante e democratico do risco passa a ser desenvolvido nas obras

312 | dem, p. 122.

313 GUIVANT, J. S. op. cit, p.95

34 CAVEDON, Fernanda de Salles. Renovacdo do sistema juridico-ambiental e realizacdo do acesso a
justica ambiental pela atividade criadora no ambito da decisdo judicial dos conflitos juridico-
ambientais. Tese (Doutorado em Ciéncia Juridica). Universidade do Vale do Itajai. Floriandpolis, 2006, p.
92.

315 BECK, Ulrich. La sociedad del riesgo: hacia uma nueva modernidad. Barcelona: Paidds, 2001.

816 1dem.
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posteriores do autor com vistas a construcdo de uma “teoria social” que reinventasse a
sociedade e a politica, sob um viés altamente otimista, quica utépico®"’.

Ressente-se de substancia esta teoria por sua linearidade e eurocentrismo quanto a
descricdo do processo de globalizacdo, assim como pela imprecisdo quanto a forma de
implementacdo da subpolitica que propde para gerir 0s riscos de graves consequéncias.

Pode-se afirmar, portanto, que os “riscos” que aparecem como centro da “teoria
da sociedade de risco” sdao o resultado do progresso tecnoldgico, caracterizando-se pelas
graves consequéncias, imprevisibilidade e indeterminabilidade, assim como pelo alcance
uniforme daqueles que se encontrarem nas proximidades da éarea afetada pelo risco
concretizado (independente de raca, situacdo social ou econdmica) e, sob esse aspecto, seriam
democraticos®!®. Ainda tenderiam os riscos na “sociedade de risco” a escapar do controle das
instituicbes e, por sua amplitude, impossivel seria o estabelecimento de indenizacdo ou
restabelecimento do status quo ante, estando além dos limites em que é possivel se
estabelecer um seguro de danos>®®.

A partir dos critérios acima ja € possivel estabelecer a seguinte relacdo entre o que
Beck tratou como “riscos tipicos” da modernidade denominada reflexiva e aquilo que os

projetos estatais voltados ao caso tratado no capitulo 1 caracterizaram:

Tabela 6: Comparacgdo das caracteristicas do risco na teoria da Sociedade de Risco e na préatica
vivenciada no Vale do Reginaldo

RISCO NA
CARACTERISTICAS | SOCIEDADE DE RISCO NO VALE DO REGINALDO
RISCO
Resultado do progresso SIM NAO. Resultado de processos geoldgicos e geomorfoldgicos
tecnoldgico intensificados pela agdo ou omissdo humana, ja amplamente
conhecidos pelas ciéncias.
Graves consequéncias
SIM SIM. Perda de vidas, bens materiais e bens ambientais.

NAO. O histérico de chuvas e a determinagio dos periodos
Imprevisibilidade SIM de maior incidéncia permite a previsdo de deslizamentos,
desbarrancamentos e inundagGes.

NAO. O mapeamento das areas com condigdes fisicas mais
Indeterminabilidade SIM vulneraveis permite a determinagdo do espaco e das
consequéncias.

317 GUIVANT, op. cit. p.97
318 TRENNEPOHL, Natascha. Seguro Ambiental. Salvador: JusPodivm, 2007, p. 28.
319 1dem, Op. cit., p. 28.
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Alcance uniforme — NAO. Trata-se de riscos tipicos das areas denominadas
carater democratico SIM favelas, habitadas por populagédo pobre e com baixos indices
de escolaridade.

NAO. A partir do mapeamento e do exercicio da fiscalizacdo

Escapam do controle e controles legalmente previstos, é possivel evitar as

das instituicdes SIM ocupac0es, assim como, uma vez instalada a populacéo fazer
uso de instrumentos da politica urbana para regularizar a
situacdo.

NAO, para as situacbes de dano material, haja vista que a
indenizacdo é possivel, embora ndo seja necessariamente o

Impossibilidade de meio mais eficaz de lidar com o problema. Da mesma
indenizacédo ou SIM forma, o retorno a uma situacdo de auséncia de direitos
restabelecimento do fundamentais bésicos e de constante inseguranca ndo €
status quo ante. amparada pela normatizacéo estudada.

SIM, para as perdas de vidas humanas. As mortes ocorridas
sdo irreparaveis, ndo havendo meio de restituir o status quo
ante.

Fonte: elaborado pela autora.

Pela analise do quadro é possivel perceber como, a ndo ser pelas graves
consequéncias o que leva, em certas hipoteses, para a impossibilidade de restabelecimento do
status quo ante, assim como a impossibilidade de reparacdo indenizatéria, ndo se confundem
os riscos da Sociedade de Risco com os riscos identificados nas chamadas “areas de risco”,
como a que se avaliou no primeiro capitulo. “E no caso atual de muitos efeitos nocivos
comprometedores do funcionamento das sociedades e dos ecossistemas naturais, mais nocivo
do que a incerteza do desconhecido é o perigo do conhecido!**3%°.

Ademais, incabivel que seja dado o mesmo tratamento técnico e juridico aos
riscos previsiveis, controlaveis, determinaveis e de alcance restrito a espacos e individuos que
se pretende dar aos riscos da sociedade de risco.

Alias, mesmo quando se trata de riscos tipicos da sociedade de risco ndo se pode
utilizar desta teorizagé@o para absolver as sociedades modernas capitalistas pelo risco fabricado
em detrimento da prevencdo ambiental e cujas vantagens de maneira alguma sao igualmente
repartidas.

A observacdo ndo é descabida, porque, justamente, toda a problematica pds-1980 do
risco esquece-se do fato de que algumas situacfes ndo sdo de risco; elas sdo de

320 FLORIANI, op. cit., p. 64.
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cronica catastrofe anunciada. Quando a catastrofe ndo pode ser evitada, ndo ha risco;
ha simplesmente decisfes insensatas que haverdo de produzir catastrofes. A divida,
a rigor, poderia ser em relagdo a magnitude do desastre anunciado, mas ndo a sua
existéncia futura®?.,

Conforme se verifica, a tematica e a qualificagdo do risco na “sociedade de risco”

sdo dotadas de alto teor de ambiguidade, inclusive no &mbito das relagdes juridicas.

[...] Dentre as ambiguidades geralmente cultuadas pelos operadores juridicos esta a
crenca na existéncia de certa adequacdo, ou de uma espécie de correlagdo natural,
entre uma nocdo objetiva dos riscos e seu estatuto legal; exatamente como se
houvesse objetividade na nocdo de risco e nas relacBes sociais organizadas em
funcdo da nocéo de risco®?,

Ao contrario, a incerteza traz consigo o aspecto ideoldgico de naturalizacdo e
aceitacdo de todo perigo como se inevitavel fosse ou inerente as caracteristicas fisicas do
ambiente estivesse a consecucao de danos.

Com isso, reverte-se a logica da reparacdo dos danos para isentar 0s agentes
omissos da responsabilidade cabivel, ao passo em que se distribui de forma nao igualitaria os
prejuizos da conduta omissiva, pesando a maior parte dos prejuizos sobre aqueles desvalidos
econdmica e socialmente, os quais, ndo coincidentemente sdo os habitantes das ‘“areas de
risco” das cidades.

Independente da area que habitem na cidade, o que se observa é que o “risco” os
acompanha aonde quer que se aloquem, mesmo que haja investimento publico nas primeiras
areas ocupadas, confirmando o carater produzido do risco e desconstruindo as argumentacoes
naturalistas:

Uma das razdes pelas quais os pobres tendem a ndo se fixar, sendo levados para
localizagGes sempre mais periféricas, vem do custo dos servigos. Esses gastos com
agua, energia elétrica e limpeza urbana sdo inversamente proporcionais a renda,
consumindo uma parcela substancial da renda dos menos favorecidos. Isso significa
gue a chegada de melhoramentos urbanos a uma area conduz, a médio prazo, a

expulsdo dos pobres, pela impossibilidade de arcarem com as respectivas
despesas®?,

Se a industrializacdo € que trouxe os riscos ilimitados, decorrentes do excesso de
acdo e avanco cientifico tecnoldgico, a auséncia desse desenvolvimento e dessa acdo provoca
0 processo contrario: a omisséo de agdes politico-juridicas (politicas publicas) gera uma nova

industrializagdo, com a mesma intengdo acumuladora, a “industria do planejamento”. Planeja-

321 CAUBET, Christian Guy. O conceito de sociedade de risco como autoabsolvicdo das sociedades industriais
infensas a responsabilidade juridica. Cadernos de Direito, Piracicaba, v. 13(24): 63-84, jan.-jun. 2013, p. 74.

322 1dem, p. 65.

323 SANTOS, Milton. Metrdpole Corporativa Fragmentada.2 ed. Sdo Paulo: Editora da USP, 2009. p. 56.
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se muito, bem ou mal, mas ndo se executa ou ndo se executa de modo suficiente e satisfatorio,
impondo a necessidade de novos planos.

Como decorréncia, sendo como requisito da industria do planejamento, diversas
possibilidades e instrumentos legais sdo subutilizados, como é o caso dos listados pelo
Estatuto da Cidade.

Para que fique claro como 0s usos do termo risco propiciam a irresponsabilidade
organizada do Estado e ddo impulso ao circulo vicioso da inefetividade das normas, cumpre

avaliar criticamente a questdo. E isso que os topicos a seguir passam a explorar.

3.2. As diversas acep¢oes do termo “risco”

Imprescindivel se faz estabelecer o significado do termo “risco”, dada sua
plurissignificagdo e o desvirtuamento de seu sentido, através do “poder de produzir e impor a
visdo de mundo legitima™3%*,

Assim, o termo que procuramos definir nesse capitulo variara de sentido conforme
0 agente enunciador e area do conhecimento em aprego, seu espaco social, sua classe, seu
poderio econdmico, destacando-se as nominagdes feitas pelo ente Estatal. “[a] nominagdo
oficial, isto é, o ato pelo qual se outorga a alguém um titulo, uma qualificacdo socialmente
reconhecida, € uma das manifestacdes mais tipicas do monopdlio da violéncia simbdlica
legitima, monopodlio que pertence ao Estado ou a seus mandatérios”3?°,

Com isso, busca-se avaliar a relacdo entre a acdo estatal e a reproducdo de
conceitos e concepgdes naturalizantes de consequéncias da acdo ou omissdo de politicas
publicas, geradoras da irresponsabilizacdo, uma vez que é o Estado quem realiza a unificacdo

tedrica das informac6es que analisa e redistribui.

3.2.1 O senso comum

A partir de uma rapida analise da palavra “risco” e seu uso atual é possivel
encontrar comumente os seguintes significados: sorte, azar, oportunidade, perigo, alea, entre
outros geralmente vinculados a ideia de fatalismo.

Ao reproduzir este vinculo, ocorre o encobrimento de falsos dilemas dentro da

324 BOURDIEU, Pierre. Coisas ditas. S&o Paulo: Brasiliense, 2004, p. 161.
325 BOURDIEU, Pierre. Coisas ditas. S&o Paulo: Brasiliense, 2004, p. 164.
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contingéncia “o evento X pode acontecer versus o evento Y pode ndo acontecer”.

Logo, néo se pode deixar de considerar que 0 termo “risco” esconde muito mais
do que esclarece a problematica, pois, “Essa invisibilidade imediata dos riscos da
modernizacéo coloca os cientistas e politicos como intérpretes do perigo numa posicao-chave.
Através deles, um risco pode sofrer minimizagio ou dramatizacio [...]”3%.

Entendendo-se “risco” como “acontecimento possivel”, e, portanto, alea, jamais a
atividade industrial poderia ser classificada arriscada, pois, a atividade industrial nada tem de
aleatoria®?’,

A dlea ndo cria o risco; para fazé-lo, o individuo ou o grupo social devem integrar o
perigo, perceber 0 espago como perigoso ou a situacdo econdmica, geopolitica, como
pouco segura. O risco se inscreve, portanto, em um dado contexto social, econémico,

cultural e apresenta uma grande dose de subjetividade que se traduz em diferentes
limites de sua aceitabilidade.3?®

Alids, € a confusdo no significado da palavra “risco” que gera interpretacdes
equivocadas, irresponsaveis e até contraditorias da “sociedade de risco”.

Retornando aos primeiros usos do termo, encontram-se suas origens na sociedade
italiana da lIdade Média, quando risco era o escolho, a pedra no fundo do mar que poderia
causar o rompimento do casco dos navios e levar a perda de todos os investimentos do
mercador que eram transportados pela via maritima?®. "[...] Antigamente, o risco era tdo
razoavel como sua propria etimologia [...]"%%°, pois era possivel valorar as perdas e com isso
reunir garantias para indenizar armadores e proprietarios de mercadorias.

Atualmente, para a “Teoria do Risco”, o significado de risco estd associado a
probabilidade de acontecimento de um fato, de um dano. Entretanto, j& ndo é mais possivel
mensurar 0s danos, as consequéncias futuras dos atuais riscos, o que leva a uma socializacdo
dos prejuizos em lugar de uma prevencao dos riscos.

Assim, se determinadas consequéncias sdo tidas como certas e esperadas nao

existe risco. ""Ao contrario, sdo 0s produtos estruturais e inevitaveis de opcdes deliberadas,

36 BRUSEKE, Franz Josef. A técnica e os riscos na modernidade. Florianopolis: Editora da UFSC, 2001, p.
32.

327 VVEYRET, Yvette (org.). Os Riscos: O homem como agressor e vitima do meio ambiente. Sdo Paulo:
Contexto, 2007.

328 |dem. p. 47.

329 VEYRET, Yvette (org.). Os Riscos: O homem como agressor e vitima do meio ambiente. Sdo Paulo:
Contexto, 2007, p. 25-26

330 CAUBET, Christian Guy. O escopo do risco no mundo real e no mundo juridico. In: VARELLA, Marcelo
Dias (org.). Governo dos Riscos. Brasilia: Rede Latino-Americana-Europeia sobre Governo dos Riscos,
2005, p.28.
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anunciadas como necessarias, mesmo que sabidamente geradoras de riscos socialmente
inaceitaveis"3L,

Nesse sentido, 0 “risco” é uma ligagio com o futuro®3®

, & previsdo mais ou menos
provavel de que determinada consequéncia ocorrerd em decorréncia de atividades praticadas
hoje. O risco € a "[...] probabilidade de que se verifique um dano futuro que uma outra
decisdo teria podido evitar. Se o evento indesejado ocorrer, podera ser imputado a alguma
decisdo [...]"*®. Mas é também o produto conjunto do “[...] conhecimento que se tem do
futuro e um consenso quanto as perspectivas mais desejadas — 0 que nos possibilitaria
relativizar os problemas™** (grifos do original).
Nessa diregao, a “area de risco” € a area da qual ninguém quer realmente cuidar e
0 proprio uso do termo ja denota a politica da falta de interesse, da irresponsabilizacdo e da
naturalizacéo dos danos.
O resultado da multiplicacdo do carater aleatério — senso comum — ao termo
“risco”, implica na imposicdo da falha/responsabilidade aos assentamentos, ao
comportamento de quem se instala.
Nos jornais, a visdo de naturalizacdo dos riscos, enquanto condi¢do inelutavel dos
locais, também é difundida, como no seguinte trecho em que se referia aos desabamentos e
enchentes de marco de 2013 em regides de risco no Rio de Janeiro:
A presidente Dilma Rousseff voltou a comentar nesta terca-feira (19) a tragédia na
regido de Petropolis, no Rio de Janeiro, defendendo que ndo se deixe que os
moradores em &reas de risco reconstruam suas casas no local.
"N&o pode construir, ndo pode deixar construir. E, em uma questdo de
emergéncia, a pessoa tem que sair, tem que ter essa consciéncia. Eu acho que,
principalmente, tem que discutir quais sdo as zonas de risco, e a pessoa que
estiver morando na zona de risco, a gente tem que oferecer condicdes para ela
sair"', afirmou, ao retornar ao hotel onde estd hospedada, em Roma. "Noés ja
fizemos isso em varios outros lugares, mas sempre ha pessoas que resistem.
Entdo ha que ter essa atitude.”
O trabalho de vocés [imprensa] é muito importante, quando vocés anunciam,

fazem a cobertura, fica claro que corre risco, fica claro que corre risco de
morte, ndo s6 a familia, mas também as pessoas que vao la avisar", acrescentou

(grifamos)335'

31 |dem. Ibidem. p. 29.

332 DE GIORGI, Raffaele. Direito, Democracia e risco: vinculos com o Futuro. Porto Alegre: Sergio Antonio
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333 |dem. lbidem, p. 14.

33 DOUGLAS; WILDAVSKY, Op. Cit., p. 5.

3%5 CALGARO, Fernanda. Dilma pede que ndo se deixe moradores reconstruirem em areas de risco. UOL.
Disponivel em: http://noticias.uol.com.br/cotidiano/ultimas-noticias/2013/03/19/dilma-pede-que-nao-se-
deixe-moradores-reconstruirem-em-areas-de-risco.htm. Acesso em: 19 mar. 2013.
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Percebe-se no discurso acima uma atribuicdo de responsabilidade, de falta de
“consciéncia” por parte dos moradores de “4reas de risco” e uma proposta de alternativa,
agora que o desastre ja ocorreu.

Da mesma forma, rotula-se o local como naturalmente de risco, retira-se sua
legitimidade para o exercicio das fung¢fes sociais que abarca e se esquece toda a dimenséo
social que levou a esta configuragéo.

Isto se da porque a imprensa, e mais especificamente sua forma tecnologica mais
popular — a televisdo - “[...] 'coroa' o sistema, funcionando como sua ultima palavra técnica e
sua mais sedutora proposta informacional. Esse sistema reflete, com mediaces, a l6gica da
producido dominante numa sociedade, podendo ser ou ndo integralmente capitalista [...]"3%¢. A
ordem simbdlica tem na televisdo, portanto, um formidavel instrumento de sua
manutencgao®?’.

Nessa senda, a area de risco

[...] € desprovida de legitimidade ante o meio técnico para as fun¢des sociais ali
contidas e exorbita paulatinamente da tolerancia do ente publico. Recorrentemente,
0s meios de comunicagdo de massa fazem uso da narrativa na qual os moradores séo
provocadores de sua vulnerabilidade e nisso reiteram a interpretacdo dos mapas de
risco nos quais se dissocia 0s processos de territorializacdo desejaveis dos ditos
temerarios. Os corddes de isolamento utilizados na interdicdo das ‘areas de risco’
agem ndo apenas como mecanismo de obstaculizagdo legal do acesso ao lugar por
todos e, em especial, pelo morador, mas como um juizo moral deletério deste. A
pecha de ignorancia/ insensatez do ali outrora residente, tido como provocador
de seu proprio drama, passa a corresponder a explicitacdo mais flagrante da
indesajabilidade em partilhar com 0 mesmo o espaco da cidade e dele se espera
que dé sequiéncia a solugdo de automoradia algures338 (grifamos) (sic).

Mesmo quando atua no sentido da realizacdo de obras e servigos publicos, se
transfere a responsabilidade pelo problema para aqueles que sofrerdo com as enchentes. E o

gue se nota na seguinte reportagem de jornal da capital do Estado:

Em uma tentativa de evitar os alagamentos nas ruas da capital alagoana,
representantes da Superintendéncia de Limpeza Urbana de Macei6 (SLUM) estdo
realizando mutirdes de limpeza em galerias e canais da cidade. Nesta quinta-feira
(14), o trabalho foi realizado nas encostas e canal da grota do Rafael, no Jacintinho,
e no bairro da Levada.

Segundo o superintendente da Slum, Gustavo Novaes, 0 objetivo da acdo é manter
0s canais limpos até o inicio do periodo de chuva. "Estamos trabalhando com as

3% SODRE, Muniz. O monopdlio da fala. Fungéo e linguagem da televisdo no Brasil. Petropolis: Vozes, 2010,
p. 19.

337 BOURDIEU, Pierre. Sobre a televisdo. Rio de Janeiro: Jorge Zahar Editor, 1997, p. 20.

3% WVALENCIO, Norma. Da morte da Quimera a procura de Pégaso: A importancia da interpretacéo socioldgica
na analise do fendmeno denominado desastre. In: VALENCIO, Norma; et. al. (orgs). Sociologia dos
desastres — construcdo, interfaces e perspectivas no Brasil. Sdo Carlos: RiMa Editora, 2009, p. 40.
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equipes, ampliando a limpeza de forma que a gente tenha a grande maioria desses
canais da capital livres para a passagem da agua da chuva. A expectativa é que o
trabalho seja concluido até maio”, relata Novaes.

No bairro da Levada, onde as enchentes sdo constantes, a grande quantidade de
lixo jogado nos cdrregos pelos préprios moradores agrava a situacdo, trazendo
sério risco a saude. Assim, a prefeitura notificou os moradores pela construcéo
de pontes improvisadas, que obstruem a passagem da agua e atrapalham os

trabalhos de limpeza realizados pela equipe da secretaria [...] (grifamos)339.

A reportagem aponta as construcdes (pontes) improvisadas pelos moradores para
garantir seu direito de locomocéo naquele territdério como uma forma de atrapalhar o trabalho
do Poder Publico.

Outro aspecto relevante nessa analise estd no carater assistencialista e higienista
das remocgdes de moradores das “areas de risco”. Nesse sentido, posiciona-se a midia local
sempre como tendo as remocBes por necessarias, inevitaveis e que devem ocorrer todos 0s

anos:

Todo ano ¢ assim. O verdo ainda nem terminou (vai até 20 de margo, quando
comeca oficialmente o outono), e j& se acendem os sinais de alerta da Defesa Civil
em relagdo ao inverno que se aproxima e a potencializacao dos riscos, que aumentam
de acordo com a intensidade da chuva que cai.

Na Sala de Alerta da Secretaria de Estado do Meio Ambiente e dos Recursos
Hidricos (Semarh), na Defesa Civil Estadual, nas coordenagdes municipais de
Defesa Civil (Comdecs) e nos nucleos voluntarios que funcionam nas comunidades
(Nudecs), é hora de tentar prevenir para néo ter que remediar. As areas de risco
existem, estdo mapeadas e superpovoadas, e a remogéo desses moradores néo é

tarefa facil e, menos ainda, que se realize a curto prazo340 (Grifou-se).

Além da perspectiva fatalista do discurso da situagdo de “risco”, chama a atencao

o destaque dado as remog¢des como forma de prevenir o desastre em face da “teimosia” de

moradores dessas localidades, a tornar dificil a atuacdo dos 6rgdos de defesa civil. O foco
nestes aspectos decorre da selecdo e construcdo do que é selecionado. A midia pode,

[...] paradoxalmente, ocultar mostrando, mostrando uma coisa diferente do que seria

preciso mostrar caso se fizesse o que supostamente se faz, isto é, informar; ou ainda

mostrando 0 que é preciso mostrar, mas de tal maneira que ndo é mostrado ou se

torna insignificante, ou construindo-o de tal maneira que adquire um sentido que nao
corresponde absolutamente a realidade3.

A violéncia simbdlica exercida pela midia é, pois, perniciosa, uma vez que é

3% GAZETA DE ALAGOAS. Comegca trabalho de retirada de lixo dos canais e corregos de Maceio.
Disponivel em: http://gl.globo.com/al/alagoas/noticia/2013/03/comeca-trabalho-de-retirada-de-lixo-dos-
canais-e-corregos-de-maceio.html. Acesso em: 14 mar. 2013.

340 ALMEIDA, Fatima. Aproximacdo do inverno ja deixa Defesa Civil em alerta. Gazeta de Alagoas.
Disponivel em: http://gazetaweb.globo.com/gazetadealagoas/naticia.php?c=198094. Acesso em 12 dez. 2012.

31 BOURDIEU, Pierre. Sobre a televisdo. Rio de Janeiro: Jorge Zahar Editor, 1997, p. 24.
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exercida “[...] com a cumplicidade tacita dos que a sofrem e também, com freqiiéncia, dos que

a exercem, na medida em que uns e outros sdo inconscientes de exercé-la ou sofré-la [...]"%*2

(sic).
O fatalismo e a responsabilidade dos atingidos pelos desastres € o mesmo

argumento da seguinte reportagem:

Devido as intensas chuvas, a Defesa Civil distribui, nesta segunda-feira, 11, lonas
com o intuito de evitar novos deslizamentos nas &reas consideradas de risco em
Macei6. Os técnicos da Defesa Civil aproveitam a oportunidade para orientar os
moradores sobre as medidas de seguranca que devem ser tomadas para evitar
problemas nas areas de criticas durante o inverno. Eles alertam que as familias
moradoras das zonas de risco procurem sair de suas casas rapidamente, procurando
abrigos ou casas de amigos e parentes. [...]

Favela do Bol&o

Mesmo com grandes riscos de desmoronamento, os moradores da Favela do Bolédo
se recusaram a realizar o cadastro de saida, conforme informou a Defesa Civil.

A acdo dos moradores podera acarretar em acidentes graves. Segundo a Defesa
Civil, a situacdo no local é preocupante, mas ndo pode obrigar que as familias saiam

do local, apenas orientam343(grifamos).

Situac&o similar ¢ a relatada por Vargas®** na experiéncia do Municipio de Juiz de
Fora, onde o “discurso dos riscos” proferido pelos peritos fortalecia a ideia da existéncia de
um conflito, onde a saida era enxergada como a imposicdo de um posicionamento.

Porém, aceitar tal discurso equivale a aceitar a imposicdo, a visdo de um Estado
burocratico que ndo forneceu antes condi¢des de acesso a moradia em melhores condi¢des.
Assim, segundo a autora®®®, a resisténcia em sair constitui uma prética de seguranca do que
foi conquistado contra uma longa experiéncia de privacdes, de aluguel, de preconceito. E

exatamente que se percebe na fala dos seguintes moradores:

Quando eles [os técnicos da Prefeitura] vieram aqui fala do projeto a primeira coisa
que eu disse foi: 0 governo tad dando nada pra nois. Eu ja tenho a minha casa € a
minha casa é minha. J& moro 14 ha mais de 20 ano com a minha familia. E simples,
num é sua mansdo da Ponta Verde, mas é minha, eu construi primeiro o barraco,
depois de taipa e agora é minha casa. O que o0 governo t& fazendo € trocar a minha
casa simplesinha por um apartamento simplesinho, mas ndo ta4 dando nada... nunca
deu... deixou a gente abandonado aqui e agora quer dizer que t4 dando alguma
coisa... eu vo sair e v0 |4 pro apartamento quando fica pronto, pruqué é bom, num
vai té que atrepa colchdo quando chuvé, véo contrui posto de satde, num vai té que

342 |dem, p. 22.

33 LEITE, Sionelly. Contra deslizamentos, Defesa distribui lonas. Alagoas 24horas. Disponivel em:
http://www.alagoas24horas.com.br/conteudo/?vCod=65699. Acesso em: 12 dez. 2012.

34 VARGAS, M.AR. Construcdo Social da Moradia de Risco: trajetorias de despossessdo e resisténcia — a
experiéncia de Juiz de Fora/MG. Rio de Janeiro: IPPUR/UFRJ/Mestrado em Planejamento Urbano e
Regional, 2006. 160p. Dissertagdo de Mestrado.

5 VARGAS, Op. Cit.
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pega aluguel social, vai da pra passa 6nibus... vai sé melhor34 (sic).

Eu gosto de vivé aqui. Em Maceié num tem lugar melhor pro pobre vive. Se quiser
ir no Centro fazer a feira é logo ali, se quiser tomar um banho de praia da pra até de
pé se tivé disposto. Num tem uma quadra de futebol aqui dentro, mas tem um
projeto que 0s minino vao no Cefet aqui do Centro e é bem pertinho. Se quisé ir no
Farol ou no Jacintinho também é sé subir a encosta. Num tem lugar melhor pro
pobre viver. Fica até perto do PAM Salgadinho, se tiver alguma emergéncia, é s0
correr pra la. E dificil conseguir uma ficha, mas é perto daqui. E por isso que quando
vieram oferecer de mudar da nossa casa pros apartamento, o povo preferiu, porque a
outra saida era ir pro Benedito Bentes, que é 1a longe, ndo tem condigdo de ir pra I3,
mesmo que as casa fossem grande. Eu ja vivi 14, eu seu como é longe. O ruim é sé
que os apartamento é pequeno, e tem gente que cria porco, que € carroceiro, tem
lavadeira que estende um monte de roupa la no quintal e agora num vai té. Pelo
menos ja soube que vai t€ uma baia comunitaria, mas eu preferia fica na minha
casa®’ (sic).

Dizem que aqui é area de risco e tem mesmo uns lugar que é perigoso. De vez em
guando um minino cai no canal, quando chove tem gente que é arrastado na rua pela
enchente e tem os ratos, as barata e o lixo que entra em casa quando tem enchente.
Tem também as casa que desaba e monte de coisa ruim. O probrema é que falam
que s6 tem bandido no Vale do Reginaldo, mas num é assim. S6 tem bandido é na
Assembleia e ninguém t& preso e t4 todo mundo vivendo, ninguém tira eles da, e
querem tira a gente. Com certeza tem gente que ndo presta porque tem em todo
lugar, mas também do jeito que a gente t& abandonado, a gente é uma ilha onde ndo
tem rua, ndo entra carro, ndo tem acesso, ai se 0 cara rouba |4 no Farol, ele ndo vai
correr pela Fernandes Lima, que se ndo € pego fécil... ele corre é pro Reginaldo, que
tem grota, tem escadaria, tem lugar que ndo entra carro. Mas eu ndo vejo esse local
desse jeito feio ndo. A gente também tem coisa de bom e tem que se acostuma com o
risco porque ndo tem mesmo pra onde ir3* (sic).

Para sair do senso comum e da naturalizagdo do desastre, a coletividade necessita
de informacéo, pondo fim as falsas segurancas e ameniza¢des dos danos, pois é a coletividade
que ¢ solicitado a assumir os “riscos” que o poder publico calcula. “[...] E é o publico que
deve decidir sdbre se deseja continuar no caminho presente; e o publico s6 podera fazer isso
quando estiver na plena posse dos fatos. Nas palavras de Jean Rostand: ‘A obrigacdo de
tolerar, de suportar, da-nos o direito de saber’”**° (sic).

O fracasso na prestacdo da informag&o ou no calculo é o que leva a resisténcia da

populacdo em sair dessas areas, além do fator econdmico inerente, tdo citado pelo Estado de

346 Depoimento de M.T.B.S., que mora no Reginaldo ha 40 (quarenta) anos, com ensino fundamental
incompleto, que migrou do Municipio de Pilar para Macei6 na década de 1970. Vivenciou enchentes varias
vezes em sua casa e foi contemplada com uma das unidades habitacionais construidas no PRVR.

347 Depoimento de J.B.L.S., morador ha 15 anos do Vale do Reginaldo, com ensino fundamental completo.
Nascido e criado em Macei6, morava no bairro Benedito Bentes antes de se mudar para o Vale do Reginaldo.

348 Depoimento de V. L., que mora no Reginaldo ha 21 (vinte e um) anos, com ensino fundamental completo,
que migrou do Municipio de Santana do Ipanema para Maceidé. Vivenciou desabamentos nas casas de
vizinhos, mas nunca teve a propria casa atingida.

349 CARSON, Rachel. Primavera Silenciosa. Sdo Paulo: Melhoramentos, 1969, p. 23.
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Alagoas como entrave a execugdo de obras de revitalizacdo e urbanizagdo que deveriam
diminuir o risco de desastres naturais no Vale do Reginaldo.

Nas entrevistas realizadas na comunidade ficou claro como os desastres ocorridos
durante a execucdo da obra, bem como sua paralisacdo por anos apos larga propaganda
institucional minaram a confianca da populacdo nas informacges prestadas:

Uns desses prédios novos eles botaram em pé de barreira, em area que ta condenada,
ai desabou, num tem como num desabd... se construirem direito agora vai sé bom,
vai da pra acredita... Mas sé se fizerem mesmo, porque nesses dois anos ja disseram
um monte de vez que a obra ia pra frente e num foi... se dessa vez for vai sé bom,

mas eu num sei se comega e para de novo... num d4 pra contar com essas obra... tem
que se vird®? (sic).

E porque agrediram a natureza que desabou esses prédio. E tio perto das barreiras
que eu ndo confiava de botar minha casa la. Eles disseram que ia dar certo, mas foi
que nem na creche que desabou uma barreira e s6 num pegou nas salas porque tinha
um muro bem alto que segurou®?! (sic).

Entretanto, e apesar do tom de conformismo visto em todos os entrevistados
quanto a permanéncia no Vale do Reginaldo, seja em area geomorfologicamente fragil ou nas
habitacdes construidas pelo poder publico, ficou claro que a comunidade se organiza para
cobrar do poder publico providéncias para a prevencdo de desastres, mas, principalmente,
para a instalacdo de servicos publicos.

A comunidade possui uma Associacdo de Moradores e Amigos, ha pelo menos 20
anos, segundo os depoimentos de moradores da regido, e legalmente constituida desde 2001,
que, regularmente envia oficios aos 6rgaos municipais cobrando providéncias (Anexo I).

Também nesta Associacao, hoje funcionado numa casa alugada pela Prefeitura
Municipal, funciona 0 NUDEC do Vale do Reginaldo que mantém estreita relacdo, pelo
menos nas acbes de reposta aos desastres ja ocorridos, com a Defesa Civil Municipal,
segundo o que informaram moradores:

A defesa civil e o corpo de bombeiro € que é parceiro da gente. Todo anos nois tem
problema aqui no Reginaldo e quando chove ja fica todo mundo alerta e ja liga pra
eles. E quando tem desabamento a gente liga pra eles, eles vem. E a defesa civil tem
comunicagdo com a gente, eles ligam pra associagdo e pra o NUDEC quando chove

e fica gente de plantdo. Eles estende lona nos barrancos, ajuda a resgatar as pessoas,
da orientagdo pro povo sai das casa e pras casa dos vizinhos e pros colégio quando a

30 Depoimento de M. A. A. S, nascido e criado no Vale do Reginaldo, hoje com 37 (trinta e sete) anos, com
ensino fundamental incompleto, cujos pais migraram do interior para Maceio na década de 1970 e que ja
passou por diversas inundages.

351 Depoimento de V. L., que mora no Reginaldo ha 21 (vinte e um) anos, com ensino fundamental completo,
que migrou do Municipio de Santana do Ipanema para Maceid. Vivenciou desabamentos nas casas de
vizinhos, mas nunca teve a propria casa atingida.
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casa cai. Sao parceiro nosso mesmo. E ai depois disso tudo vem a assisténcia social
e faz cadastro e p6e o povo no aluguel social. Depois a gente se vira... Uma vez teve
uma simulacdo muito boa, veio a defesa civil, veio o corpo de bombeiro, deram capa
de chuva, explicaram o que tem de fazer quando chove...deram almoco pro povo, e
participd um monte de gente... foi muito bom... quando a gente tem problema a
gente também vai pedir ajuda na associacdo que eles tem comunicacdo com todo
mundo... um tempo teve até uma radio da associacdo, mas cabo porque ninguém
paga nada pra associagdo funcionar ai num deu pra continuar...% (sic).

Quanto ao apoio de entidades como o Ministério Pablico Estadual, Defensoria
Publica e Judiciario, o diretor da associacdo de moradores afirmou ndo haver um dialogo
voltado para a prevencgéo dos riscos, embora ocorra para outras finalidades:

A gente ndo tem muito contato com o Ministério Publico ndo, nem defensoria, nem
juiz, essas coisas que mexem com lei. Também a gente nem procura mais. Eles que
procuram quando é do interesse deles. A gente procura é a Prefeitura, manda oficio,
vai la... Eu acho que quando é coisa que vai aparecer na midia, como no Carroceiro
Legal, ai eles ligam dizendo que vem aqui e vem. Mas quando chove que inunda o
Reginaldo, que vai bater 1a no Salgadinho, na porta do Ministério Publico, eles num
vem aqui ndo... acho que se inundar eles nem |4 ficam trabalhando, vao pra casa que
num deve aguentar o cheiro... quem fica aqui é s6 a gente que mora mesmo, que
num tem pra onde ir, e a defesa civil e bombeiro que vem. O resto... nunca aparece
na hora do aperreio... as vezes vem depois, pra fazer cadastro, mas na hora do
aperreio ndo vem ndo% (sic).

Interessante notar que, pelo menos por parte da lideranca da associa¢do, também o
papel seletivo da midia quanto ao que mostrar ou ndo, ndo passa despercebido, assim como

um anseio pela presenca formal do Estado e pela fiscaliza¢do quanto as novas ocupacdes:

O povo da midia € parceiro em coisas que tenham futuro pra eles. Quando eles
precisam de uma pessoa que queira falar com eles, dar depoimento, achar uma mae
que o filho morreu de um tiro aqui na comunidade, uma mée que os filhos trabalham
no sinal, povo que recebe bolsa familia, uma pessoa que a casa desabou as vezes, ai
eles procuram a associagdo, pedem as coisas, pede o depoimento, a opinido e, nem é
toda vez que mostram. Agora, quando eu quero que eles venham pra mostrar uma
coisa boa que a comunidade t& fazendo pra melhorar a vida, um treinamento, um
encontro, uma acdo social nem pisa aqui. Eu ligo, dizem que vem e ndo aparecem.
Depois diz que a culpa € da producdo que ndo autorizou, que ndo colocou na pauta.
O que é ruim é que se um politico pisar aqui, ai sim, vem uma multiddo, vem todo
mundo, de tudo quanto é jornal. Ajudar quando a gente pede, ai ndo. Dai que a gente
fica nessa discriminalidade. Reginaldo é sé coisa ruim, é o que todo mundo acha.
Pra vocé vé: eu fui fazer uma feira, no supermercado ali perto do shopping e fui
pegar um taxi, quem disse que alguém quis me levar quando eu disse o enderego.
Meu filho, que t& na universidade estudando, € um menino dedicado, se disser onde
mora ninguém senta mais perto dele, mas ninguém vem aqui pra ver qual é a
verdade. SO vé o que passa na televisdo, o que ta no jornal, mas ndo vem aqui. Tem

32 Depoimento de M. A. A. S, nascido e criado no Vale do Reginaldo, hoje com 37 (trinta e sete) anos, com
ensino fundamental incompleto, cujos pais migraram do interior para Macei6 na década de 1970 e que ja
passou por diversas inundages.

353 Depoimento de A. L., que mora no Reginaldo ha 31 (trinta e um) anos, com ensino fundamental completo,
que migrou do Municipio de Joaquim Gomes para Maceié em 1982 e é diretor da associacdo dos moradores
do Vale do Reginaldo e responsavel pelo NUDEC.
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area de risco, tem barreira, mas s6 tem porque ndo teve jeito de viver de outra
maneira, ninguém quer viver mal ndo, minha filha, mas a gente se acostuma, a gente
vive. Acontece que a associagao também cobra, a gente quer melhorar e maioria das
pessoas daqui quer que melhore, mas ndo tem fiscalizacdo. Eles véo tirar o povo e
depois ndo véo fiscalizar, ai outras pessoas chegam e ficam morando, ndo adiantou
nada. Tem que vir aqui e ficar aqui, fiscalizar. A gente da associacdo fiscaliza, mas a
gente ndo pode mandar o povo sair... *%4(sic).

Por conseguinte, a presenca do Estado na comunidade € vista como necessaria em
relacdo as novas ocupagdes e novas relacbes, embora a percep¢do de sua auséncia, traduzida,
entre outros aspectos pela falta de servigos publicos e fiscalizacdo do processo de ocupagdo
do espaco, cause desconfianca em relacdo as suas acbes, que, conforme os depoimentos, sao
na maior parte do tempo posteriores aos danos e apenas mitigadoras, haja vista que ano apos
ano os acontecimentos se repetem.

E possivel abstrair ainda do depoimento dos moradores do Vale do Reginaldo que
sua percepcao dos riscos se altera em funcao da acdo ou omissdo do Estado. Considerando-se
abandonados, conformam-se com o risco como elemento inelutavel, mas ndo em funcao das
causas da natureza, e sim em fungdo de sua condi¢cdo econdmica e social, assim como em
funcio da auséncia do Estado. E o discurso do ndo temos para onde ir, entdo nos
acostumamos com que temos, mas sabemos, pela experiéncia reiterada que os desastres
ocorrerdo na proxima temporada de chuvas novamente e, pela nossa condicdo social e
econdmica ainda estaremos aqui.

Nota-se, portanto, mais que um discurso naturalizador das condi¢Oes
geoambientais, um discurso naturalizador das péssimas condicBes sociais € econdémicas, que
se pode considerar ainda mais perverso, haja vista ser papel do Estado, através da vontade

politica e do direito, garantir a dignidade da pessoa humana.
3.2.2 A doxa cientifica
A doxa®® cientifica sdo as ciéncias da natureza — em especial a geografia, por

lidar com aspectos fisicos e humanos da relacdo homem-natureza —, aquelas lidam com os

fendmenos naturais e consolidaram a seguinte definicdo, que é a adotada neste trabalho:

354 Depoimento de A. L., que mora no Reginaldo ha 31 (trinta e um) anos, com ensino fundamental completo,
gue migrou do Municipio de Joaquim Gomes para Macei6 em 1982 e é diretor da associacao de moradores
do Vale do Reginaldo e responsavel pelo NUDEC.

3% «A doxa ¢é constitutiva do campo, trata de um conjunto de conceitos e avaliacdes, jamais discutidos pelo
proprio campo”. BOURDIEU, Pierre. Raz8es Praticas. 5 ed. Sdo Paulo: Papirus, 2004, p. 119.
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“Risco” é a “combinagdo de frequéncia e consequéncia®®® de eventos indesejaveis,

envolvendo perda. Os riscos podem ser individuais, sociais, ambientais ou financeiros3®’.
Ou, ainda, “a possibilidade de eventos perigosos produzirem consequéncias indesejaveis. E 0
perigo pressentido, melhor avaliado, isto ¢, uma perda potencial avaliada’3®®,

Os riscos que interessam a este trabalho sdo os “riscos ambientais" fisicos,

geoldgicos e hidrologicos, exdgenos, conforme a matriz de classificacdo a seguir esclarece:

Figura 29: Classificacé@o dos riscos ambientais

Riscos
ambientais

1 1 1
Riscos i Ri=scos " Riscos Sociais
tecnoldgicos - Aszalios, gueras,
Vazamento de Naturais SSqUEsiros,
produtos toxicos, atentados, ehc.
inflam aveis. N J
| |
(Riscos Fisicos | " Riscos
Biologicos
| | | 1
Riscos A Riscos ™ Riscos Riscos Ty Riscos
Atmaosféricos Geoldgicos Hidrolagicos associados 3 associados 3
Furacbes, secas, Flora Fauna
tempestades, stc. Coengas provocadas Dioancas provocadas
L5 I vy P“lllr?:ﬁ.mqaﬁ._ﬁ_; inE e bachanas,
| 1
Enddgencs 7 Exdgenos
Tememaotos, Escorregamentos,
atividades erosao/
wulcdnicas & assoreamento,

tsunamis  / \subsidiéncias e

Fonte: Adaptado de CERRI, L. E. S.; AMARAL, C. P. Riscos Geoldgicos. In: OLIVEIRA, A. M. S. e BRITO, S.
N. A. Geologia de Engenharia. Sdo Paulo: ABGE, 1998.

Dentro do esquema classificatorio acima, no que respeita aos riscos naturais, as

favelas, como a do caso do Vale do Reginaldo, apresentam riscos especificos: geoldgicos

356 podemos conceituar “Frequéncia: O nimero de ocorréncias por unidade de tempo; Consequéncia: O
impacto de um acidente nas pessoas, no ambiente ou no investimento;”. ROCHA, Geraldo César. Riscos
ambientais: analise e mapeamento em Minas Gerais. Juiz de Fora: UFJF, 2005, p. 18

357 ROCHA, Geraldo César. Riscos ambientais: analise e mapeamento em Minas Gerais. Juiz de Fora: UFJF,
2005, p. 18.

38 MACEDO, E. S.; AUGUSTO FILHO. Gerenciamento de Riscos Geoldgicos. Revista de Geociéncias. Vol.
111, n° 6, p. 49-57. Guarulhos: Editora Universitaria, 1998. p. 50.
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(escorregamentos, erosdo) e hidroldgicos (inundacdes).

Isto se explica por conta da localizagdo original de um nimero importante de
centros urbanos em escala mundial proxima a diversos recursos naturais, o que facilita o
transporte de bens, inter-relacdo comercial e pessoal, producdo pesqueira, agricola e
industrial®®®,

Os riscos tecnolégicos se devem ao fato de que, a cidade, espago do
desenvolvimento da industria e do modelo de producdo capitalista, criando condicdes
favoraveis para a producao e intensificacdo dos desastres. Poluicdo toxica por vazamentos em
indUstrias e explosdes sdo alguns exemplos,

Ja os riscos sociais dizem respeito as manifestacdes sociais violentas: “[...] A
cidade, pela aglomeracdo que significa e o impacto simbolico que representa, sempre sera
também um lugar privilegiado para diversas formas de manifestagdo social violenta”3®?,

Dado o exposto, a existéncia do “risco” ndo ¢ sindnimo da ocorréncia inelutavel

de eventos desastrosos ou catastroficos, como o discurso do senso comum afirma. Observe-se

as definicdes a sequir:

Acidente: Evento ndo intencional que pode causar ferimentos, pequenos danos
materiais e/ou ambientais, mas é prontamente controlado pelo sistema de gestdo
(exemplo: incéndio em uma industria, controlado pelos bombeiros);

Desastre: Evento ndo intencional que pode causar ferimentos médios a graves,
danos materiais/ambientais razodveis, e é parcialmente controlavel pelo sistema
(exemplo: vazamento e explosdo de material inflamavel, com contaminacdo de
curso d’agua e solo);

Catéastrofe: Evento ndo intencional que pode causar mortes, danos
ambientais/materiais significativos e ndo é controlado pelo sistema de gestdo
(exemplos: vazamento de 6leo na baia de Guanabara; rompimento de barragens de
produtos téxicos [...];

Perigo (Hazard): Uma situacdo com o potencial de ameacar a vida humana, a
saude, propriedade ou ambiente36?;

Conforme se percebe, a caracterizagdo de algum evento ou circunstancia das
acima citadas estd diretamente relacionada com a “gestdo dos riscos” (identificagao,
prevencdo e controle das consequéncias). A intencionalidade ou sua auséncia esbarra na
guestdo da omissdo: até que ponto, quando ha contumaz omissdo de politicas publicas, se
pode considerar que ndo ha intencéo?

No caso do Vale do Reginaldo, os “riscos ambientais” de que ¢ passivel a area

39 ROCHA, op. Cit.
360 ROCHA, op. Cit.
361 ROCHA, op. cit., p. 28.
362 ROCHA, op. cit. P. 18.
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podem ser enquadrados facilmente na categoria de “desastres”, dada a controlabilidade dos
fatores humanos que interferem na area, através da diminuicéo da vulnerabilidade®®, aumento

da resiliéncia, analises de risco®%*

voltadas para a prevencdo dos desastres, assim como o
estabelecimento de niveis de risco que podem ser aceitos pela sociedade.

O PMRR de 2007 identificou as areas mais vulnerdveis e sujeitas a perigos
ambientais no Municipio de Macei6é. No entanto, na “gestdo do risco” esse diagnostico ¢é
apenas parte de um conjunto de medidas procedimentais que devem ser decididas e colocadas
em prética.

Sem acgdes preventivas, planos de emergéncia, atividades de reconstrucdo e
assisténcia social a populagdo afetada ha o reforco de um panorama viciado em desastres®®®,
que é caracterizado pelos seguintes fatores:

- a atonia institucional, que leva a ineficiéncia de politicas publicas, legislacdo inefetiva,
sistemas de alerta carentes, escassez de recursos financeiros e humanos e equipamentos®e®;
- a baixa qualidade de obras de infraestrutura, gragas a nao-incorporagdo de normas e
procedimentos de prevencéo e gestdo ambiental®®’;
- a auséncia de educacdo para a prevencdo dos riscos, assim como preparacdo para
emergéncias, que se agrava pela falta de meméria histérica das populagdes afetadas®®®;
- a centralizacdo de acOes pelas esferas estatais, com pouca participagdo do setor
privado®®®;

o “discurso politico” do desastre, que é sempre pos-desastre e quase nunca de
prevencdo®’?;
- a “prevenciio como custo”, e N30 como investimento pablico®’?;
- 0 papel da comunidade cientifica, a qual encontra dificuldades em transmitir adequada e
convincentemente para os governos e populacdo o resultado de suas pesquisas, a favor da

prevencao®’?;

363];:0
364 Ea

“grau de fragilidade dos elementos (receptores) de uma comunidade;” ROCHA, op. cit. p. 18.

“Analise de perigos potenciais, possiveis eventos acidentais e medidas de seguranca para determinar
frequéncia e consequéncias de eventos acidentais” ROCHA, op. cit. p. 18..

35 CASTRO, S. M., Estratégias, politicas e praticas para reduzir o risco de perigos naturais e a
vulnerabilidade. Disaster Preparedness Management. San Jose, Costa Rica: 2001.

366 ROCHA, op. cit., p. 22.

367 |dem, op. cit., p. 22.

368 1dem, op. cit., p. 22.

369 1dem, op. cit., p. 22.

370 |dem, op. cit., p. 22.

71 1dem, op. cit., p. 22.

372 1dem, op. cit., p. 22.
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- 0 acelerado crescimento demografico, em descompasso com o crescimento das politicas
publicas, o que leva a internalizacdo da maior proporcao de perdas pelos mais gravemente
atingidos pelos eventos danosos®’3;
- 0 mito de que os desastres favorecem as economias, em virtude dos investimentos
externos para reconstrugdo. Ocorre que o endividamento e o desvio de recursos inicialmente
alocados para outros setores significam um prejuizo bem maior3’,

Configurada nestes termos a importancia da delimitacdo do significado do termo
riscCo e como seus usos contribuem para a formagao de ambiguidades e consolidagdo de “areas
de risco”, cumpre passarmos a analise do uso da norma neste contexto fatico, a fim encontrar

explicacGes para a inefetividade dos textos nacionais e internacionais nesta mateéria.

3.3 Analise critica sobre o uso da norma

A norma, no aspecto aqui estudado exerce um papel promotor da
“irresponsabilidade organizada™"®, na medida em que minora a problematica dos riscos,
através da distorcdo/ocultacdo de informagdes ou sua aceitacdo como circunstancia inevitavel
ao progresso econdmico, técnico e cientifico.

Isto porque, como explica Santos®’®: “Assim elaborado, o sistema da perversidade
legitima a preeminéncia de uma acdo hegemdnica mas sem responsabilidade, e a instalacédo
sem contrapartida de uma ordem entrépica, com a produgéo ‘natural’ da desordem”.

Por isso, a aceitabilidade do “risco” é sempre uma questio politica®’’:

A escolha depende das alternativas, dos valores e crencas em pauta [...] Assim, nao
h& processos isentos de valores para escolher entre alternativas que envolvam algum
grau de risco [...] Toda e qualquer abordagem nédo s6 seré incapaz de fornecer uma
resposta definitiva, como estara predisposta a representar interesses especificos e a
indicar determinadas solugBes. Portanto, a selecdo de um método é uma decisdo

politica, com uma mensagem prdpria acerca de quem deve mandar e 0 que deve
importar™,

Em ultima anélise, essa escolha da terminologia “risco” e a selecdo do que ¢

373 1dem, op. cit., p. 22.

374 1dem, op. cit., p. 22.

375 BECK, Ulrich. La sociedad del riesgo: hacia una nueva modernidad. Barcelona: Paidds, 2001.

376 SANTOS, Milton. Op. Cit, p. 60.

377 DOUGLAS, Mary; WILDAVSKY, Aaron. Risco e cultura: um ensaio sobre a selecdo de riscos tecnoldgicos
e ambientais. Rio de Janeiro: Elsevier, 2012.

378 FISCHHOFF, Baruch; LICHTENSTEIN, Sarah; SLOVIC, Paul. Aproaches to acceptable risk: a critical
guide. Oak Ridge National Laboratory and U.S> Nuclear Regulatory Comission, 1980, p. ii — iii. In:
DOUGLAS; WILDAVSKY, Op. Cit., p. 4.

NN
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“arriscado” constituem, desde o discurso, instrumento de imposi¢do de interesses, onde a
desinformacdo dos individuos contribui sobremaneira para a sua perpetuacdo, em outros

termos, exercicio do que Bourdieu®"

nomeia “poder simbolico”: um “poder invisivel o qual
sO pode ser exercido com a cumplicidade daqueles que ndo querem saber que lhe estdo
sujeitos ou mesmo que o exercem”. Uma violéncia instituida e aceita porque incorporada e
reproduzida entre os individuos e instituicdes, dissimulando as relacfes de forca que procura

sustentar.

E o que ocorre com o PMRR de Macei6, ao caracterizar o Vale do Reginaldo
como “area de risco”, atribuindo tdo somente aos moradores da localidade a responsabilidade
pelos desastres:

Grande parte das encostas mostra boa estabilidade natural [...] de modo que os
desastres vdo sendo provocados pela forma de ocupacdo e comportamento de risco
dos moradores, como os cortes no pé dos taludes, encharcamento dos terrenos por

vazamentos de &gua, langcamento de &guas servidas, lixo e fossas nas bordas dos
taludes®.

Observa-se um componente ideoldgico na concepcdo acima que se aproxima do
conservacionismo ambiental, dificultando a percepcdo da injustica ambiental do caso
concreto, além de ignorar a informacédo geografica prestada no produto 2 do mesmo PMRR,
segundo a qual toda a bacia hidrografica do Reginaldo faz parte da bacia sedimentar Sergipe-
Alagoas, onde ha predominio do Grupo Barreiras, com tipo de sedimento (areia fina a grossa,
pouco argilosa) que favorece a erosdo e torna os terrenos suscetiveis a deslizamentos®®?.

Nesse sentido, entre 0s mecanismos de producdo de injustica ambiental, além da
difusio do conservacionismo ambiental®®, estdo a implementacio desigual de protecdo
ambiental e urbanistica, através de politicas publicas ou sua omissdo e da difusdo da

irresponsabilidade estatal em relagdo as areas de risco, como se observa em trechos do

379 BOURDIEU, Pierre. O poder simbdlico. Lisboa: Difel, 1989, p. 7-8.

380 MACEIO, Prefeitura Municipal. Plano Municipal de Reduc&o de Risco — Vers&o Final. Produto 5. Vol. 1.
Setembro de 2007. Disponivel em: http://www.cidades.gov.br/index.php/prevencao-e-erradicacao-de-
riscos/823-planos-municipais-de-reducao-de-riscos . Acesso em: 20 mai. 2012. p. 21.

381 MACEIO, Prefeitura Municipal. Plano Municipal de Redugéo de Risco — Vers&o Final. Produto 2. Vol. 1.
Setembro de 2007. Disponivel em: http://www.cidades.gov.br/index.php/prevencao-e-erradicacao-de-
riscos/823-planos-municipais-de-reducao-de-riscos . Acesso em: 20 mai. 2012. p. 16.

382 o conservacionismo, por seu turno, ¢ “[...] uma corrente do movimento ambientalista, que acredita que os
problemas ambientais sdo “democraticos”, por atingirem a todos, o que s6 ¢ verdade a longo prazo quando,
como lembrou o economista Keynes, “todos estaremos mortos”. Assim, se ¢ verdade que vivemos em uma
Sociedade de Risco (BECK), por outro lado, estes riscos sdo escalonados, ainda espacializados e, justamente
porque empurrados para a populacdo mais fragilizada, ficam sem solugdo”. HERCULANO, Selene. Riscos e
desigualdade social: a tematica da Justica Ambiental e sua construcdo no Brasil, | Encontro da ANPPAS,
Indaiatuba, S&o Paulo, n° 01, out. 2002, p. 8.
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discurso do PMRR de Maceid, como o citado anteriormente, e da midia local.

Os debates que surgem, nesse contexto, estdo ligados a uma ordenagédo

socialmente perversa do territorio, que demarca a desigualdade e desqualifica grupos sociais,

ja feridos em sua dignidade e humilhados a cada vez que as chuvas ou os deslizamentos

levam seus bens pessoais e profissionais, seus familiares, e ainda sdo estigmatizados de

ignorantes e teimosos por “insistir’” em viver em areas “de risco”. Nesse sentido, documentos

oficiais

Refor¢cam, pois, o imaginario social no qual essa “gente desqualificada” ocuparia
morros e &reas de mananciais onde deveria estar uma paisagem aprazivel para
fruigdo da gente “de respeito”, além de onerar os cofres publicos com politicas
assistenciais sem nunca estarem satisfeitos, na predile¢do pelo discurso “0s pobres
pedem demais e d&o pouco ao pais” ao invés de reconhecer a pobreza como relacao
social de producdo da riqueza que resulta em distribuicdo desigual da mesma. Os
pobres e miseraveis, quando se véem desabrigados nos desastres e tratados como
escdria nos abrigos temporarios, sdo, no geral, vistos como pedintes, esquecendo-se,
a Defesa Civil, que a cultura do pedinte é a outra face da moeda de uma cidadania
negada®®, (sic)

O texto do PMRR de Maceid reconhece a situacdo local de exclusdo territorial da

populacdo que vive em encostas nos seguintes termos:

Em relagdo a probleméatica relacionada as situagcbes de risco envolvendo
assentamentos precarios no municipio de Macei6, constata-se a existéncia de
inimeros casos distribuidos de forma heterogénea em &reas contiguas a planicie
flavio-lagunar e nos vales dos rios e riachos que cortam o municipio. Em razéo
desse quadro, vém ocorrendo constantes desastres ao longo dos anos, em periodos
de chuva intensa, ocasionando perdas materiais € mortes. Frente a falta de recursos
para reparar os danos causados, bem como para prevenir a ocorréncia de desastres, a
municipalidade vem enfrentando dificuldades na implementacdo de acGes em areas
criticas. Considerando a situacdo de exclusdo territorial em que vive parcela
significativa da populacdo, que submete a maioria da populagdo a uma insergdo

precaria e vulnerdvel na cidade, observamos o agravamento constante dessa

problemética384.

De outra banda, 0 mapeamento de riscos, tal qual o do PMRR e praticas similares

estimuladas pelo Ministério das Cidades compreendem uma das principais atividades da

Defesa Civil.

Acerca do tema, é preciso destacar que a cartografizacdo dos espacgos ndo é neutra,

383 VALENCIO, Norma. Da morte da Quimera a procura de Pégaso: A importancia da interpretagdo socioldgica
na analise do fendbmeno denominado desastre. In: VALENCIO, Norma; et. al. (orgs). Sociologia dos
desastres — construcdo, interfaces e perspectivas no Brasil. Sdo Carlos: RiMa Editora, 2009, p. 14.

¥ MACEIO. Plano Municipal de Reducdo de Riscos de Macei6. 2006. Disponivel em:
http://www.gabinetedosprefeitos.rs.gov.br/upload/20110808123536produto_1_maceiomodelo.pdf.  Acesso

em: 15 dez. 2012, p. 5.
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nem mesmo quando opta pelo descarte de fatores socio-historicos. Como explica Lacoste:

Muito mais que uma série de estatisticas ou que um conjunto de escritos, a carta é a
forma de representacdo geografica por exceléncia; é sobre a carta que devem ser
colocadas todas as informacgdes necessarias para a elaboracdo de taticas e de
estratégias. Tal formalizagdo do espago, que é a carta, ndo é nem gratuita, nem
desinteressada: meio de dominacao indispensavel, de dominio do espaco, a carta
foi, de inicio criada por oficiais e para os oficiais. A producdo de uma carta, isto é, a
conversdo de um concreto mal conhecido em uma representacdo abstrata, eficaz,
confidvel, é uma operacdo dificil, longa e onerosa, que sé pode ser realizada pelo
aparelho de Estado e para ele. A confecgdo de uma carta implica num certo dominio
politico e matematico do espaco representado, e é um instrumento de poder sobre

esse espaco e sobre as pessoas que ali vivem (grifamos)385.

Assim sendo, também o “mapa de risco” ndo ¢ instrumento neutro, servindo para
justificar convenientemente a agenda de investimentos estatais em infraestrutura ao passo em
destitui a legitimidade das demandas daqueles que n&o figurem na cartografizacioe®.

Com isso, um dos grandes problemas de admitir que a sociedade atual, desde um
contexto global até o contexto local, é uma “sociedade de risco ” reside na internalizagdo dos
danos, muitas vezes totalmente esperados, como caracteristica inelutavel do sistema e até
necessaria a subsisténcia do mesmo.

Com isso, areas que ja se sabe, pela experiéncia cientifica ou social, serem
indspitas a ocupacdo, espago de geracdo de consequéncias danosas em curto ou longo prazo,
sdo mascaradas pelo titulo de “areas de risco”, prosseguindo ocupadas, com 0 consentimento,
muitas vezes, do Estado, da sociedade organizada.

Ou, pior que isso, é inculcada a crenca de que os danos sdo inevitaveis, mas
compensa internaliza-los e repartir seus custos.

Com a nocdo de sociedade de risco, passou-se a enfrentar o risco como um produto
natural e imanente das relagBes sociais, sem o direito automatico ao ressarcimento
de seus danos, que existia antes da divulgacdo da nocdo. Nosso discurso, ao
formular diversas indagagdes sobre o risco, faz do risco uma referéncia vélida do
discurso. Esta referéncia constante, com conteldo varidvel e por isso mesmo
indefinido, constitui o risco em categoria licita e legitima do discurso. Um elemento

cultural passa a ser naturalizado e considerado normal, quando poderia ter sido
rechacado e constituir um verdadeiro tabu; [...]3¥’

35 | ACOSTE, Yves. A geografia: isso serve em primeiro lugar para fazer a guerra. Campinas: Papirus. 2011.
Versdao eletronica. Disponivel em: http://www.geoideias.com.br/geo/images/livros/a%20geografialves
%20Lacoste.pdf. Acesso em: 30 abr. 2013. p. 10.

386 \VALENCIO, Norma. Da morte da Quimera a procura de Pégaso: A importancia da interpretacdo sociolégica
na analise do fendmeno denominado desastre. In: VALENCIO, Norma; et. al. (orgs). Sociologia dos
desastres — construcdo, interfaces e perspectivas no Brasil. Sdo Carlos: RiMa Editora, 2009, p. 35.

387 1dem, Op. Cit, p. 28.
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Do ponto de vista juridico, essa naturalizacdo faz com que o Estado abarque

[...] interesses ndo filtrados do mercado e do poder administrativo que acabam
recebendo a forga legitimadora do direito, a fim de dissimular ou encobrir que a
capacidade de se imporem é puramente fatica sem qualquer legitimidade. O direito
empresta ao poder ilegitimo uma aparéncia de legitimidade. 388

Ocorre que uma sociedade que se paute por tais critérios ndo é uma “sociedade de
risco”, € uma “sociedade de crise”, de catastrofe, pois aceita estes elementos como
pressuposto de sua existéncia, seguindo o modelo produtivo que adota:

[...] Crise que ¢ desta vez (um “desta vez” que depois de algum tempo comega a
tornar-se repetitivo) a verdadeira crise geral, a crise final e apocaliptica, quando
deveria ser evidente que o capitalismo pode sempre (como ele ndo o pode, isto
depende da luta de classes) reabsorver suas crises e prolongar sua reproducdo. O que
importa reter aqui € que esta concepcdo termina por dissolver a especificidade

mesma do conceito de crise pois, neste sentido, pode-se dizer do mesmo modo que 0
capitalismo esteve sempre em crise®®,

Numa sociedade assim a classica teoria da responsabilidade juridica ndo encontra
espaco, pois quando se classifica a area como "de risco” em lugar de estabelecer a
responsabilizacdo e indenizagdo quando ocorre o dano, degenera-se 0 instituto da
responsabilidade juridica para legitimar tal dano, isentar o agente causador (por acdo ou
omissdo) do dano do dever de indenizar, de reparar. Afinal, o Estado que aplica as normas,
enquanto possivel agente da omissdo, hoje como no passado, representa “[...] o interesse
politico a longo prazo do conjunto da burguesia (o capitalismo coletivo em ideia ) sob a
hegemonia de uma de suas fragoes [...]"*%.

Até mesmo um modelo complexo de responsabilizacdo, como a responsabilidade
por equidade (objetiva), cujo objetivo é a minimizagdo dos riscos, através de juizos
instrumentais, utilitarios e preventivos®®, é degenerada para fazer crer que é normal
convivermos com a falta de garantias, apesar dos danos e seus autores (por acdo ou 0missao)
serem identificados®®.

A insuficiéncia ou a forma como as informagdes acerca dos riscos sdo prestadas

contribuem, em grande medida, para a irresponsabilidade organizada aqui relatada, através da

38 | OPES, Othon de Azevedo. Op. Cit., p. 246.

39 POULANTZAS, Nicos. As transformacgGes atuais do Estado, a crise politica e a crise do Estado. In:
POULANTZAS, Nicos. O Estado em crise. Rio de Janeiro: Graal, 1976, p.6).

3% |dem, op cit., p.21.

391 L OPES, Othon de Azevedo. Op. Cit., p. 285.

392 CAUBET, Christian Guy. O escopo do risco no mundo real e no mundo juridico. In: VARELLA, Marcelo
Dias (org.). Governo dos Riscos. Brasilia: Rede Latino-Americana-Europeia sobre Governo dos Riscos,
2005, p.31.

© ©
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violéncia simbdlica no discurso.

Isto porque no contexto da “sociedade de risco” as informacdes e sua divulgacao
assumem diversas fungdes: "[...] trata-se de uma ferramenta de gestdo dos riscos, seja de
forma individual [...] ou coletiva [...] e particularmente de escolha em correr ou ndo um risco
[..]"3%

No caso das moradias do projeto de revitalizagdo do Vale do Reginaldo, a
resisténcia dos moradores em permutar suas casas pelas moradias construidas pelo Estado é
devida também a esta falta de informacdo e pela percepcdo do risco que predomina na
comunidade.

Note-se que ndo se trata tdo somente de uma obrigacdo do Estado a prestagédo de
informacdes®®. E certo que a informagc&o vincula-se diretamente ao principio da participacao
popular, inerente aos sistemas democraticos. Alias, o principio democratico necessita da
plenitude dos direitos a informacdo e participacdo, para ser efetivo e materializar-se. Mas, na
atual conjuntura das relacGes sociais e internacionais, especialmente no que tange ao riscos

ambientais,

[...] nota-se uma perigosa atividade dos interesses privados, incidindo
negativamente. [...] os interesses privados, arriscando-se diretamente no ambito
internacional, podem chegar a constituir enormes ameacas de danos ecoldgicos
irreparaveis que ndo se autolimitam, porque o interesse privado ndo tem a
responsabilidade administrativa de atender o comum e que atualmente tampouco
conta com um freio juridico institucional adequado e operante [...]3%.

Dai porque além de as informacbGes sob a guarda do Estado deverem ser
franqueadas ao publico, também as informacdes privadas acerca de atividades "de risco"
devem ser divulgadas com a maxima transparéncia.

Nese sentido, "A transparéncia designa mais a caracteristica geral de um sistema
que organiza o acesso a algumas informacgGes para fins politicos. [...] Informacdo,
transparéncia e participacao do publico constituem, nos casos mais avangados, um triptico que
muda o contetido do direito [...]".3%

A transparéncia se torna condicdo sem a qual qualquer risco € inaceitavel, porque

3% HERMITTE, M-A. Os fundamentos juridicos da sociedade de risco. Uma andlise U. Beck. In: VARELLA,
Marcelo Dias (org.). Governo dos Riscos. Brasilia: Rede Latino-Americana-Europeia sobre Governo dos
Riscos, 2005, p.17.

3% Os moradores do Vale do Reginaldo deveriam também ser informados acerca dos riscos da construcdo de
empreendimentos imobiliarios no topo das encostas do Vale do Reginaldo, por exemplo.

3% ARBUET-VIGNALLI, Herber. As relacGes internacionais e a protecdo ambiental. In: VARELLA, Marcelo
Dias (org.). Governo dos Riscos. Brasilia: Rede Latino-Americana-Europeia sobre Governo Dos Riscos,
2005, p.65-66.

%6 HERMITTE, M-A. Op. Cit., p. 17.
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ndo foi permitida a discusséo e a participacdo publica na decisdo.

Entretanto, a omissdo, tal como o siléncio exercem também um papel de
ideologizacdo, que, embora flutuante, se mostra, entre outras formas, por meio da
burocratizacdo. Como explica Poulantzas:

[...] a palavra do Estado nao é a de qualquer pessoa, nem vem de qualquer lugar:
existe ai um segredo do poder e um segredo burocratico. Segredo que nédo equivale
contudo a um papel univoco de siléncio, porém mais precisamente ao de instauracéo
no seio do Estado de circuitos tais que favorecem a enunciacéo a partir de alguns
centros. No que diz respeito a classe dominante, o siléncio burocratico ndo passa, na
maioria dos casos, de organizador da palavra. Se o Estado nem sempre diz sua

estratégia ao discursar a classe dominante, é que frequentemente receia desvendar
seus designios as classes dominadas [...]3%".

Sd0 estas estruturas que, em parte procuram justificagdo ou absolvicdo na
imprevisibilidade de alguns acontecimentos, que, quando € impossivel alega-la, buscam na
burocracia estatal preliminar a concretizacdo das politicas publicas a sua defesa, promovendo
a banalidade do mal, que é o sofrimento dos atingidos pelos desastres urbano-ambientais, pela
naturalizagdo da manutencéo de um sistema perverso®%,

Diante disto, a situacdo dos riscos urbanos-ambientais, tipica das cidades ao redor
do mundo — neste trabalho representada pelo caso do Vale do Reginaldo -, haja visto serem
estas também fruto do sistema de producdo, se mostra como resultado da adogdo pelo Estado
de uma postura acolhedora da sociedade de risco irresponsabilizante tanto para os riscos da
segunda modernidade quanto para os riscos urbano-ambientais previsiveis e conhecidos.

Esta postura se reflete ja na elaboracdo das normas, seja no cenario interno ou no
internacional, o que leva a contextos de franca inefetividade dos textos normativos, 0s quais
tendem a conferir-lhnes 0 mesmo tratamento deferido aos textos que tratam de direitos
humanos, com 0 agravante de que a postura adotada em relacdo ao meio ambiente é ainda
marcadamente antropocéntrica, dadas as origens dos interesses capitalistas que permeiam a
sociedade de risco.

Assim, a inefetividade dos textos legais, comprovada pelo estudo do caso
concreto, resulta da incorporacdo pelo Estado, mediador das rela¢fes sociais, através do uso
do direito e da politica, da reproducdo do sistema produtivo e dos interesses das classes

dominantes. Com isso, 0 que pode ser previsto e prevenido é colocado como inevitavel, seja

397 POULANTZAS, Nicos. O Estado, o poder, o socialismo. S&o Paulo: Paz e Terra, 2000, p. 31.
398 ARENDT, Hannah. Eichmann em Jerusalém: um relato sobre a banalidade do mal. S0 Paulo: Cia das
Letras, 1999, p. 274.
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pelo mecanismo da classificagdo como “risco natural”, seja pela atribuicdo de
responsabilidade pelos eventos as vitimas ou pela adogdo da limitacdo informativa e da

burocratizacdo de suas acoes.



141

CONCLUSOES

O desenvolvimento urbano do Municipio de Maceid, assim como na maioria das
capitais brasileiras, ocorreu de forma desordenada e ndo planejada pelo Poder Publico ou,
conforme se nota pela demora na aprovacdo e execucdo dos planos diretores, de modo
atrasado em relacdo as constantes modificacGes da realidade dindmica que é a cidade.

Pois, dindmica é a cidade em seu aspecto humano, de chegadas e partidas de
individuos para trabalhar, estudar, conviver, habitar, mas também no seu aspecto natural, cada
vez mais antropomorfizado (impermeabiliza¢do do solo, canalizacéo das bacias hidrograficas
urbanas, despejo inadequado de residuos poluentes nos solos e nas aguas, ocupacdo e
desmatamento de areas com altas declividades, etc.).

Independente do habitar, s6 a circulacdo dos individuos j& é capaz de provocar
transformacoes significativas no tracado e na acomodagdo dos equipamentos publicos,
utilidades e artificios naturais, mais ainda em seu relevo e sua morfologia.

Quando os ambientes naturais menos acolhedores passam a ser espaco também do
morar, circular e conviver, e por um nimero excessivo de individuos, sem a infraestrutura que
poderia minimizar os impactos ambientais ou aumentar a resiliéncia®® deste tipo de
comunidade, o resultado é o desastre, 0s danos aos seres humanos, ao meio ambiente e ao
patrimdnio publico.

O problema, nestes casos, deixa de ser apenas um disturbio de origem ambiental,
cujas causas e efeitos sdo imprevisiveis ao homem, mas também nédo se enquadra como um
problema tdo somente criado pelo homem, sobre o qual ele detém todo o controle de causas e
consequéncias, a todo tempo.

Temos uma situagdo de matua influéncia, na qual é imprescindivel a observacao
dos aspectos técnicos das ciéncias duras, com vistas a estipulacdo de dados, previsoes,
mapeamentos e geragdo de informagdo, assim como é necessaria a aten¢do aos aspectos
historicos e sociais do problema, que explicam 0s motivos para a existéncia desse tipo de
aglomeracdo e oferecem subsidios para que desastres, como deslizamentos e inundacGes nao
se repitam no local e em outros espacos.

Entretanto, nada dessa observacao fara sentido se ndo houver acédo coordenada dos

entes publicos responsaveis para a conscientizacdo dos individuos e efetivacdo de um

399 Resiliéncia deve ser aqui entendida como a capacidade de determinada comunidade de recompor seu
equilibrio sem ajuda externa, ap6s um abalo externo.



142

ordenamento territorial capaz de prevenir e evitar os desastres urbano-ambientais mais
propicios a regido. A atuacdo dos entes publicos, portanto, quando tratamos do
desenvolvimento com qualidade das cidades € essencial.

Nessa senda, dentro de Maceid, um Municipio que ja sofre com indices graves de
desigualdade, moradia subnormal, atendimento publico bésico deficiente, assim como na
maioria das grandes cidades, surgiram favelas de grande extensdo, com substancial niUmero de
moradores, mesmo em trechos privilegiados do aglomerado urbano, mas, ainda assim,
constituindo ilhas, destituidas de servicos publicos essenciais, seguranca e sujeitas a desastres
urbano-ambientais de gravissima monta.

O Vale do Reginaldo é um modelo representativo do que a naturalizagdo do risco
e a promocao da irresponsabilidade organizada reproduzem na modernidade reflexiva.

O Vale do Reginaldo agrega, além de um ambiente natural — relevo e hidrologia —
acidentado, inadequado para a construgdo nao orientada de moradias, uma populagédo
migrante, com baixo nivel educacional, pouco acesso a servigos publicos basicos, um
histérico de omissdo do poder publico e as principais causas antropomorficas de desastres,
como inundagdes e deslizamentos, em meios urbanos: desmatamento, entupimento de bocas
de lobo e bueiros, falhas no sistema de drenagem, acimulo de lixo e obras mal planejadas ou
executadas.

E a causa-chave do problema, apontam os dados apresentados neste capitulo,
historicamente, tem sido o planejamento inadequado do crescimento da urbe, ou a falta dele,
acompanhada de excessiva tolerancia*® as ocupagBes, sem a contrapartida das politicas
publicas.

A maior tolerancia e condescendéncia em relagdo a producdo ilegal do espaco
urbano vem dos governos municipais aos quais cabe a maior parte da competéncia
constitucional de controlar a ocupagdo do solo. A légica concentradora da gestao
publica urbana ndo admite a incorporagdo ao or¢camento publico da imensa massa,

moradora da cidade-ilegal, demandataria de servigos publicos. Seu desconhecimento
se impde [...]%%%

400« notavel a tolerancia que o Estado brasileiro tém manifestado em relagdo as ocupagdes ilegais de terra
urbana. Esse processo € significativo em suas dimensfes, se levarmos em conta, especialmente, a grande
massa de migrantes que rumou para as cidades neste século e que se instalou ilegalmente, ja que ndo teve
acesso ao mercado imobiliario privado e nem foi atendida pelas politicas publicas de habitagdo.
Aparentemente constata-se que ¢ admitido o direito a ocupagdo mas ndo o direito & cidade” MARICATO,
Erminia. Metropole, legislagéo e desigualdade. Estudos Avangados 17 (48) 2003, p. 157. A autora refere-se
a0 século XX.

401 MARICATO, Herminia. Metrdpole na periferia do capitalismo: ilegalidade, desigualdade e violéncia. Sdo
Paulo: Hucitec, 1996. p. 157.
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Por exemplo, embora recorrente a situacdo de deslizamentos e enchentes em
favelas no Municipio, somente em 2007 foi elaborado o PMRR do Municipio, ndo tendo sido
desde entdo atualizado, refeito, ou levado em consideragdo nos projetos de urbanizacao
citados neste capitulo.

Na mesma direcdo de desuso, inefetividade ou ndo aplicacdo, estiveram
instrumentos como o primeiro Plano Diretor do Municipio e trechos do proprio Plano Diretor
atualmente vigente.

E de se ressaltar que o PMRR de 2007 ja apontava uma série de projetos e
programas nos quais o local poderia ter sido inserido, mas ndo o foi, além de uma série de
medidas paliativas menores, executadas nos momentos de emergéncia.

Quando um projeto de grande magnitude, como o de Revitalizacdo do Vale do
Reginaldo, unindo todas as instancias federativas, impedindo que prevaleca o argumento da
crise fiscal da cidade?®?, se coloca a disposicdo, o que os dados nos mostram é uma franca
falta de preparagdo para realizar o projeto: ndo foram constatados a existéncia de cadastros de
moradores para 0 mesmo, ou estudos de situacdo e de impacto social das obras, advindos do
Poder Plblico*®; estudos de viabilidade técnica ou ambiental*®*, e muito menos um estudo de
equidade ambiental, apesar da nitida importancia das iniciativas.

Um projeto como este significa uma grande oportunidade de unir as diversas
instancias administrativas em prol do desenvolvimento sustentavel da cidade e seus
moradores, uma oportunidade de inclusdo social. Mas, se mal planejado e executado nédo
passa de um desperdicio de dinheiro e esforcos publicos a subsidiar a inddstria do
planejamento e a inércia dos responsaveis.

Ademais, constata-se que ndo faltam instrumental juridico para a consecucdo da
prevencdo e precaucdo em matéria de riscos urbano-ambientais. Os documentos
internacionais, assim como os de direito interno demonstram a ascensdo da preocupacédo
institucionalizada com os riscos e as consequéncias de sua concretizagéo.

Sdo também, o retrato histérico de um movimento que sé se desenvolveu a partir
da constatagcdo de danos de grande monta, como os desastres de Chernobyl e Tsunamis no

Oceano Pacifico em nivel internacional, e os desastres na regido serrana do Estado do Rio de

402 SANTOS, Milton. Metrdpole Corporativa Fragmentada.2 ed. Sdo Paulo: Editora da USP, 2009.

403 Ao longo da pesquisa foi possivel localizar nas Bibliotecas da UFAL diversos trabalhos, nos mais diferentes
escopos cientificos voltados para analises geograficas e sociais da regido e de regides conexas.

404 A elaboracéo dos relatérios de avaliagdo ambiental apresentados ao IMA ocorreu posteriormente a licitagdo e
assinatura dos contratos avaliados neste trabalho.
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Janeiro em 2010, em nivel nacional e que serviram como 0 estopim para a aprovacdo da
Politica Nacional de Defesa Civil, j& prevista na redagdo original da Constituicdo Federal de
1988.

O agente central em todos esses documentos e diplomas legais é o Estado,
enquanto titular do dever de promover a dignidade da pessoa humana, 0 meio ambiente
equilibrado e cidades sustentaveis.

Entretanto, ndo se pode olvidar que, numa democracia a participacdo popular na
escolha e gerenciamento dos riscos € igualmente decisiva, variando conforme a percepcao
social do que é e do que ndo é aceitavel.

Ao disseminar, porém, o discurso da naturalizagdo do risco urbano-ambiental,
apesar de suas caracteristicas ndo serem as mesmas do risco da teoria da sociedade de risco,
torna-se nebulosa a distingdo entre um e outro e limita-se o poder de escolha dos cidadaos
que, participando ou nao do processo decisorio, irdo suportar suas consequéncias.

Nesse sentido, a transparéncia e a clareza das informagdes é essencial para o
exercicio do poder de escolha, o que deve ser dado, entre outras formas, por meio de
audiéncias publicas.

A omissdo nesse didlogo é uma comissdo omissiva do Estado, que resulta noutros
ilicitos muito mais severos. Em Ultima instancia resulta na perda de vidas e recursos outros
durante desastres conhecidos, mapeados e passiveis de prevencao.

O levantamento normativo leva a concluir, portanto, que ha disposic@es internas e
internacionais suficientes para que juridicamente se considerem garantidos os direitos da
populacéo atingida pelas consequéncias dos riscos urbano-ambientais ou em situacdo de risco
de inundacgGes, deslizamentos, desabamentos entre outros.

Se no cenario internacional o que falta para se ver cumprida a obrigagdo assumida
em pacto, protocolo ou convencdo é a coercibilidade tipica dos meios de execucdo dos
poderes judiciarios dos Estados, o que se pdde observar das informacdes trazidas, é que ha
suporte normativo para a responsabilizagdo dos agentes que se omitem na concretizagdo dos
direitos que deveriam efetivar pela implantacdo das politicas publicas e pelas decisdes
tomadas no seu curso.

Assim, o alto teor de voluntarismo percebido nas relagcdes internacionais,
indevidamente se transfere para o interior dos Estados e muito do que deveria ser executado
ndo o é pela falta de vontade politica, corrompendo a natureza democratica e soberana da
Constituicdo Federal.
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A explicacdo para a inefetividade que se constata ao sobrepor o contetudo dos
textos internacionais a realidade, unindo a ponta normativa a ponta fatica da realidade
estudada, conforme a metodologia que se adotou, esta circunscrita ao uso que o Estado e os
individuos fazem do direito posto, de acordo com as convicgdes e modelos que pretendem
reproduzir por meio de sua acao.

No caso da sociedade de risco, teorizada inicialmente por Ulrich Beck como o
estagio da modernidade pelo qual passamos, no qual os riscos introduzidos pela primeira fase
da modernidade perderam a controlabilidade e a imprevisibilidade, dificultando os
mecanismos institucionais de resposta, a reproducao se da nos moldes capitalistas.

Isto porque o berco do que estudamos neste trabalho sob a nomenclatura de
sociedade de risco € o capitalismo, marcadamente a partir da Revolucdo Industrial, e cujo
sucesso, percebivel nos grandes avangos tecnologicos e cientificos implicou o fracasso da
racionalidade cientifica tradicional pautada nos principios da causalidade, controlabilidade e
previsibilidade.

Assim, a ocupacdo desordenada do solo no meio urbano, assim como a injustica
ambiental que segrega as classes sociais e fragmenta o tecido urbano constitui marca do modo
de producéo capitalista em seu despontar na Revolucdo Industrial, mas repete-se ainda hoje
nas cidades brasileiras e em boa parte das cidades mundiais, que ainda cultivam suas favelas,
comunidades carentes, areas de risco, guetos...

As implica¢des da injustica ambiental tomam novas dimensfes no espaco urbano
pelo alto nivel de antropomorfizacdo que sofre e que se mostra presente nos textos juridicos
que reconhecem como razdo de proteger a natureza apenas sua influéncia no bem-estar
humano ou pela sua utilidade para o sistema de producédo da sociedade.

Em certa medida, utiliza-se do alto grau de degradagdo ambiental dos centros
urbanos para Ihe conferir protecdo menor que as areas menos atingidas pela interferéncia
humana, como é o caso do tamanho das faixas de terreno as margens dos rios classificadas
como areas de protecdo permanente.

Trata-se da legitimacdo de fatos que infringem os dispositivos legais, pelo simples
fato de estarem consumados.

Com isto, embora a adocdo da teoria da sociedade de risco para 0S riscos
denominados como tipicos da segunda modernidade (genéticos, tecnoldgicos etc.) ja seja
altamente questionavel, em funcdo da adogdo e da necessidade de aplicacdo dos principios da

prevencéo e da precaucgéo no direito brasileiro e em normas de cariz internacional, sua adogéo
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para os riscos urbano-ambientais significa a deturpacdo do préprio uso do termo, além da
violacdo dos textos nacionais e internacionais por omissao dos agentes que detém a obrigacao
de efetiva-los.

A midia contribui para a divulgacdo e a inculcacdo destes conceitos no senso
comum, intensificando a atribuicdo de responsabilidade as vitimas dos desastres e procurando
legitimar uma divis&o do espaco urbano perversa e ambientalmente injusta.

Quanto a postura dos moradores das chamadas “areas de risco”, se nota uma
absorcéo de tais conjecturas e a reproducdo das mesmas, embora haja também certa reacdo
contra a agcdo/omissdo do Estado, suas estruturas e discurso midiatico, no discurso e nos meios
proprios de organizacdo dos moradores da &area estudada no primeiro capitulo. Ha a
consciéncia ndo do perigo, da possibilidade do desastre, mas sim a certeza deste. Logo, o que
se naturaliza ndo é propriamente os fendmenos das inundacdes e desabamentos, mas sim a
situacdo econdmico-social em que vivem. N&o sendo inevitaveis os desastres naturais, parece
inevitavel sofré-los por ndo conseguirem sair da area de risco, devido as suas condicdes
econdmicas e sociais.

Do ponto de vista do Estado, o resultado é que inundacdes, por exemplo, um
fendmeno hidroldgico conhecido desde tempos remotos, cuja previsibilidade, causas e
consequéncias sdo amplamente conhecidos, passam a ser tratados como se fossem t&o
somente fenbmenos da natureza, sobre 0s quais o poder publico ndo detém meios de atuacdo
mitigadora das graves consequéncias ambientais que geram.

Diante disto, a situacdo dos riscos urbanos-ambientais, tipica de muitas cidades,
encontra no Vale do Reginaldo uma representacdo, exemplificativa dos diversos locais
situados no meio urbano que sofrem com a omissdo de politicas publicas, a auséncia de
servigos basicos e a reiteracdo de problemas ditos “naturais”, como enchentes, deslizamentos
e desabamentos ano apos ano.

Também em outras localidades ha planos e mais planos para implantacdo de
servicos publicos e minoragdo dos desastres ambientais, que se arrastam ao longo dos anos e
ndo colocam fim a situacdo de inseguranga e angustia porque passa a popula¢do, comumente
respaonsabilizada pela sua propria situacéo.

Isto € resultado da adocdo pelo Estado de uma postura acolhedora da sociedade de
risco irresponsabilizante tanto para os riscos da segunda modernidade quanto para 0s riscos
urbano-ambientais previsiveis e conhecidos.

Esta postura se reflete ja na elaboragdo das normas, seja no cenario interno ou no
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internacional, o que leva a contextos de franca inefetividade dos textos normativos, 0s quais
tendem a conferir-lhnes 0 mesmo tratamento deferido aos textos que tratam de direitos
humanos, com o agravante de que a postura adotada em relacdo ao meio ambiente é ainda
marcadamente antropocéntrica, dadas as origens dos interesses capitalistas que permeiam a
sociedade de risco.

A questdo da falta de efetividade das normas internacionais em matéria ambiental
acompanha o problema da efetividade dos préprios direitos humanos, cuja consecucao é
dificultada nos sistemas internos, apesar do largo reconhecimento no cenario internacional.

Assim, a inefetividade dos textos normativos, comprovada pelo estudo do caso
concreto, resulta da incorporacdo pelo Estado, mediador das relacdes sociais, através do uso
do direito e da politica, da reproducdo do sistema produtivo e dos interesses das classes
dominantes.

Com isso, 0 que pode ser previsto e prevenido é colocado como inevitavel, seja
pelo mecanismo da classificagdo como “risco natural”’, seja pela atribuicdo de
responsabilidade pelos eventos as vitimas ou pela adocdo da limitacdo informativa e da
burocratizacdo de suas acdes.

Nesta conjuntura, a adocdo do paradigma da sociedade de risco fornece a solucao
teorica para os problemas praticos gerados pela auséncia de efetividade nas normas,
permitindo que a omissdo/acdo do Estado e suas relacdes com as classes sejam consideradas
legitimas e possam ser reproduzidas sem a imputacdo de responsabilidade ou mudanca de

paradigma.
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ANEXO 1



ASSOCIACAO COMUNITARIA REGINALDO PARA TODOS

Rua Diegues Junior, 358, ao lado dos Correios, Pogo — Reginaldo

C.N.P.J.: 04.021.175\0001-36 Telefone: (82) 8881-3804

Ao Senhor
Coronel Almeida

Coordenador da Defesa Civil

Senhor Coordenador,

Queremos solicitar de V. Sr”. o envio de Técnicos a nossa comunidade para
prevenir e orientar a nossos moradores que moram em aéreas de risco, devido as chuvas,
queremos assim mobilizar a toda a comunidade para uma reunifio que pode ser realizada
em nossa Sede junto com os Técnicos para evitamos perdas e prejuizos.

Sabendo que podemos contar com ajuda de V. Sr’. deixamos o nosso muito
obrigado e para qualquer esclarecimento pode entrar em contato com o telefone acima
descrito.

Atenciosamente,

,{gfgﬁﬁ Triistio)

Presidente Comunitario



ASSOCIACAO COMUNITARIA REGINALDO PARA TODOS

Rua Diegues Junior, 358, ao lado dos Correios, Pogo — Reginaldo

C.N.P.J.: 04.021.175\0001-36 Telefone: (82) 8881-3804

PREFEITURA MUNICIPAL DE MACE!O

% Recursos Humanos € Patriméno
il Secrelana
b

Municipal de Administracio,

aceio.al.gov.br
{ “"&:‘3 " 1.DPEP) 'w.www.adm.mdceoa ]
R Sistema Unificado de Protocolo
e ne 07800 005950 [ 2011
Ernande Baracho ifl';?iflhm 2800 - SLUM

~ g 5 \ = UM
elor o igem: 020; {O O(.JO‘_O SL .() E.lAL Si',
!merescado. ASSO A F‘\ A iA

Data 21/01/2011 08:31:10
2662 - SERVIGO LIMPEZA )
DE CANAL E GALERIAS

Superintendente da SLUM

Natureza:

Assunto! SERVIGO DE LIMPEZA

Senhor Superintendente, i

Venho por meio deste solicitar a V. Sr*. limpeza do canal, de galerias e escadarias
de nossa comunidade , pois queremos evitar qualquer tipo de dano devido as chuvas,
assim realizada a limpeza poderemos ter a seguran¢a de que nenhum dano material
afetara a nenhum de nossos moradores, pois a algum tempo atras a chuva castigou nossa
comunidade e desejamos evitar prejuizos e perdas, queremos deixar nosso
agradecimento pois sabemos que podemos conta com a parceria deste Orgdo.

Atenciosamente,

/

Presidente Comunitario

/ -7 . "
NTONIO FUSCAO)




ASSOCIACAO COMUNITARIA REGINALDO PARA TODOS

Rua Diegues Junior 358, Proximo aos Correios — Pogo

CNPJ: 04.021.175/0001-36 Telefone: (82) 8881-3804/8708-7635/9168-1361

Niamero: 2600 000822/2011 10/06/2011 10:20

Interessado: ASSOCIACAO DOS DIREITO :
ADOLESCENTE DO VALE DO l:\l’)éqGCRIANCA =

A Sua Senhoria o Senhor - Assunto: AJUDA FINANCEIRA
Detalhes: vem solicitar ajuda financei s
g - o el Gt Ira para realizar as fasta
OSVALDO VIEGAS > - - Muninas da comunidade do-vale ‘do reginaldo. :

Secretdrio da Secretaria Estadual da Cultura

Senhor Secretario,

Venho, através deste solicitar de V. Sr2. que nos ajude a realizar as Festas Juninas
desta comunidade, para que assim os moradores desta localidade possam ter
momentos prazerosos e de lazer e destacar que esta secretaria tem sido grande
parceira desta Instituicdo no atendimento as solicitagbes que por esta € requerida em
épocas tdo especiais como esta.

Outrossim, calocamo-nas a disposicdo para quaisquer esclarecimentas se fizer
necessario.

Atenciosamente,

Maceio, 03 de junho de 2011

Presidente Comunitario






