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Resumo: Este artigo analisa a integracdo necessaria entre 0 zoneamento ambiental e o plano
diretor na consecucao de politicas publicas antidesastres, a fim de se mitigar os efeitos gerados
pelo crescimento urbano desordenado e a ocupacdo inapropriada em &reas suscetiveis a
ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundacdes bruscas ou processos geoldgicos
ou hidroldgicos correlatos. Assim, o trabalho investiga se o plano diretor, ao incorporar politicas
de prevencdo a desastres, possui, por si s, eficacia suficiente para promover a sustentabilidade
e a mitigacdo dos impactos urbano-ambientais em cidades com perfis de resiliéncia urbana. Em
resposta, a hipdtese sustentada € que as politicas publicas antidesastres, visando a prevencao de
danos e a recuperacdo de areas de risco em cidades resilientes, ndo se efetivam apenas pela
existéncia obrigatdria do plano diretor. Ao revés, dependem, previamente a instauracédo de tal
ferramenta de politica urbana, da realizacdo do zoneamento ambiental, instrumento essencial
para a definicdo de vulnerabilidades ecoldgicas e potenciais econémicos da cidade, capaz de
rastrear os impactos urbano-ambientais necessérios a construcdo de cidades sustentaveis e
resilientes. Por fim, a metodologia empregada é pautada em pesquisa bibliogréfica,
interdisciplinar, de natureza descritiva, com uso de dados qualitativos, adotando-se, como
marco teorico, a tese sobre sustentabilidade ambiental sustentada por Ignacy Sachs (1993).
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Abstract: This article examines the necessary integration between environmental zoning and
the master plan in the implementation of disaster-prevention policies, with the aim of mitigating
the effects caused by unregulated urban growth and inappropriate occupation of areas
susceptible to major landslides, flash floods, or related geological and hydrological processes.
Accordingly, the study investigates whether the master plan, by incorporating disaster-
prevention policies, is, in itself, sufficiently effective to promote sustainability and mitigate
urban-environmental impacts in cities with urban resilience profiles. The working hypothesis
is that disaster-prevention policies, aimed at preventing damage and restoring risk areas in
resilient cities, are not rendered effective merely by the mandatory existence of the master plan.
On the contrary, they depend, prior to the establishment of such an urban policy tool, on the
implementation of environmental zoning—an essential instrument for defining a city’s
ecological vulnerabilities and economic potential, and for identifying the urban-environmental
impacts necessary for building sustainable and resilient cities. Finally, the methodology
employed is based on an interdisciplinary bibliographic research of a descriptive nature, using
qualitative data, and adopts as its theoretical framework Ignacy Sachs’s (1993) thesis on
environmental sustainability.

Keywords: resilient city; disaster risk reduction policy; environmental zoning; master plan;
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1 Introducéo

O presente estudo? tem por objetivo analisar a imprescindibilidade do zoneamento
ambiental na elaboracdo de planos diretores na construgéo das cidades resilientes. Sendo assim,
levanta-se, como problema, se a exigéncia legal para promocao de um plano diretor resiliente,
considerando a obrigatoriedade da insercéo de politicas publicas de prevencdo de desastres e
recuperacdo de areas de risco, conforme disposto no art. 41, inciso VI, da Lei n. 10.257/01,
imp0e ao plano diretor a responsabilidade de promover a sustentabilidade e mitigar os impactos
dos desastres ambientais em areas vulneraveis.

Para tanto, adotou-se como metodologia a pesquisa bibliografica, de cunho descritivo,
envolvendo investigagBes de natureza tedrico-dogmaticas, analise legislativa e documentos
internacionais. Em face do universo discutido, o trabalho se revela interdisciplinar, uma vez
que aborda discussdes que incluem o Direito Constitucional, o Direito Administrativo e o
Direito Urbanistico.

Como marco tedrico, tem-se as ideias sustentadas por Ignacy Sachs (2009), segundo o
qual o desenvolvimento sustentavel é um desafio global, dada a necessidade de conciliar a
conservacao da biodiversidade com o desenvolvimento urbano e econdmico. Segundo teoriza,
esse modelo de desenvolvimento deve buscar um aproveitamento racional e ecologicamente
sustentavel dos recursos disponiveis para as presentes e futuras geracGes. Para tanto, o
planejamento de politicas publicas possui um papel central e indispensavel a elaboracdo de
estratégias capazes de compatibilizar os interesses sociais, econémicos e ambientais a partir do
paradigma do desenvolvimento sustentavel.

A partir de entdo, encontra-se substrato para a confirmacdo da hipotese de que as
politicas urbanas de prevencdo de desastres e recuperacdo das areas de risco de cidades com
perfil de resiliéncia, além da obrigatoriedade do plano diretor, demandam a implantacdo do
zoneamento ambiental. Tal instrumento da Politica Nacional do Meio Ambiente é, portanto,
indispensavel para se definir as vulnerabilidades ecoldgicas e potenciais econémicos do
territério da cidade, de modo a rastrear 0s impactos urbano-ambientais, viabilizando a
construcdo de cidades sustentaveis.

Nesse sentido, a pesquisa se divide em trés secdes. Na primeira, 0 texto destaca a

importancia da elaboracdo de politicas puablicas para tornar eficaz o principio do

2 Parte do contelido desta pesquisa foi objeto de defesa de apresentacdo no 7° Congresso Mineiro de Direito
Ambiental, e pesquisa fruto de analises e resultados extraidos junto ao Grupo de Estudos "Plano Diretor em
Cidades Resilientes", coordenado pelo prof. Dr. Eder Marques de Azevedo, no periodo de 01/09/2023 a
31/08/2024.



desenvolvimento sustentavel e para a promogdo da resiliéncia urbana, de modo a mitigar as
consequéncias negativas causadas pelos desastres ambientais que assolam os assentamentos
urbanos. Em seguida, o artigo segue apontando os elementos fundamentais a compreenséo da
promocdo de politicas de resiliéncia urbana, dando énfase as diretrizes internacionais para o
planejamento e enfrentamento dos impactos ambientais. Destaca-se o plano diretor como
principal instrumento da politica urbana no Brasil. Por fim, no ultimo topico se investiga como
a ocupacao irregular dessas areas aumenta os riscos dos impactos dos desastres ambientais
nesses assentamentos urbanos. Assim, conclui-se as discussdes pretendidas ao dispor sobre a
importancia do zoneamento ambiental, previsto na Politica Nacional do Meio Ambiente, de
modo a subsidiar as politicas publicas para rastrear as areas vulneraveis e que carecem de
protecdo permanente, bem como para construcdo de politicas de resiliéncia urbana.

Desse modo, a partir das andlises realizadas neste estudo, o trabalho demonstra, como
principal resultado, que apesar de o plano diretor ser instrumento de planejamento urbano e
obrigatorio para cidades com perfil de resiliéncia, sua eficacia depende da aplicacdo integrada
de outros instrumentos, como 0 zoneamento ambiental. Revela-se que, para um ordenamento
territorial sustentavel, torna-se essencial o reconhecimento das areas de protecdo ambiental e o
mapeamento de areas de risco a fim de subsidiar a elaboracéo de politicas publicas voltadas a
reducdo dos riscos de desastres ambientais.

2 Desenvolvimento (in)sustentavel, mudancgas climaticas e desastres urbanos: a urgéncia
de politicas de sustentabilidade para o resgate de cidades afetadas

O Painel Brasileiro de Mudancas Climaticas (PBMC), organismo cientifico criado pelos
Ministérios da Ciéncia e Tecnologia e do Meio Ambiente, tem como objetivo subsidiar a
formulacdo de politicas pablicas e tomadas de decisdo para enfrentamento de desafios
provocados pelas mudancas climaticas. Em seu relatério especial, o PBMC (2016) explora
como as a¢des humanas impactam as mudancas climaticas e como as cidades absorvem esses
impactos. Além disso, propde acBes para a mitigacdo desses impactos e adaptacdo dos
assentamentos urbanos as mudancas climaticas, de modo a tornar as cidades mais resilientes
aos desastres ambientais e auxiliar na consecugdo de um futuro sustentavel.

Nesse sentido, o Painel Intergovernamental sobre Mudanga do Clima (IPCC), 6rgéo
intergovernamental estabelecido em 1988 pela Organizacdo Meteorologica Mundial (OMM) e

pelo Programa das NagGes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA), em seu sexto relatorio



apresentado em 20232 aponta que as emissdes de gases de efeito estufa modificaram a
temperatura da superficie global e que, no pior cenario de intensificacdo da emissdo de gases
de efeito estufa, a temperatura global podera chegar a um aumento de 4,8°C em 2100.
Considerando este pior cenario, a pesquisa aponta que podera haver extincdo de
aproximadamente 50% das espécies marinhas tropicais, e deslocamentos de bioma em 35% da
area terrestre. A pesquisa também projeta que cerca de 4 bilhGes de pessoas serdo afetadas pela
escassez de agua. Além disso, os riscos de desastres ambientais, como enchentes e secas,
poderdo aumentar entre 2,5 e 3,9 vezes, associado a um aumento de 3°C na temperatura global.
(IPCC, 2023)

Diante desse cenario, faz-se premente a discussdo acerca da construgdo da resiliéncia
urbana frente aos desastres ambientais e a necessidade de garantir um desenvolvimento
sustentavel para as futuras geragdes, bem como a analise de como podem ser implementadas as
possiveis agdes governamentais para alcancar esses objetivos.

Nesse contexto, Reis (2023) destaca as contribuicdes do economista polonés Ignacy
Sachs sobre o desenvolvimento sustentavel, e ressalta a perspectiva transdisciplinar abordada
por Sachs sobre os debates contemporaneos relacionados ao desenvolvimento sustentavel. O
autor apresenta a definicdo de ecodesenvolvimento, cunhada por Sachs, como um tipo de
desenvolvimento que visa alcancar solucbes para as especificidades de cada regido,
considerando as necessidades imediatas e de longo prazo, bem como 0s aspectos ecoldgicos e
culturais. A partir dessa perspectiva, destaca-se que, na obra ‘Rumo a Ecossocioeconomia:
Teoria e Pratica do Desenvolvimento’, Sachs aponta que as caracteristicas necessarias para o

alcance da sustentabilidade:

- Valorizagdo dos recursos especificos de cada regido para satisfacdo das necessidades
da populacéo em termos de alimentagdo, moradia, satde e educacao.

- Implantacdo de um ecossistema social (emprego, seguranca, relagdes humanas,
respeito a diversidade cultural) que contribua para a realizagéo dos seres humanos.

- Identificacdo, exploracdo e gestdo dos recursos naturais numa perspectiva solidéria,
que evite o desperdicio e valorize 0s recursos renovaveis.

- Organizagdo da producdo de modo a aproveitar todas as complementariedades e
utilizar os dejetos para fins produtivos.

- Aproveitamento das fontes locais de energia, reducdo no uso do automével e
diminuigdo no consumo de combustiveis derivados do petréleo.

- Desenvolvimento tecnolégico a partir da organizacéao social, a fim de compatibilizar
objetivos econdmicos, sociais e ecologicos.

- Defini¢do de um quadro institucional baseado na constituicdo de uma autoridade
horizontal, na participagdo comunitaria na identificacdo de necessidades e
potencialidades, e na distribuicdo dos resultados para a populacéo local.

- Sensibilizacdo das pessoas para 0s aspectos ambientais do desenvolvimento, frente
a atitude de dominagdo da natureza. (SACHS, 2007, p. 61-64)

3 Ressalta-se que o sétimo relatdrio esta em fase de elaboragdo com previséo de conclusdo em 2029.



Na obra ‘Caminhos para o Desenvolvimento Sustentavel’, Ignacy Sachs (2009, p. 54)
defende que o ecodesenvolvimento e o desenvolvimento sustentavel sdo sindbnimos, desde que
haja uma abordagem fundamentada nos objetivos sociais, ambientais e econémicos.

Considerando a dimensdo territorial para o desenvolvimento sustentivel proposta por
Sachs, Azevedo (2016, p. 217) ressalta a importancia da formulacéo de politicas publicas por
meio de acOes de planejamento nas cidades, para que se estabeleca configuracGes espaciais
equilibradas e melhorias nos assentamentos urbanos. A partir das contribuicbes de Sachs,
evidencia-se a necessidade de um planejamento urbano que valorize as especificidades de sua
regido e atenda as necessidades da populacao, além de politicas publicas que identifiquem as
necessidades e potencialidades dos assentamentos urbanos.

Em sua obra ‘Estratégias de Transi¢do para o Século XXI” (1993), Ignacy Sachs defende
que o desenvolvimento de uma cidade ndo deve ser concebido em uma relagéo de oposic¢ao ao
meio ambiente, mas que seja sensivel aos impactos que sdo causados a ele, 0 que exige a
implementacao de estratégias a longo prazo, com mudancas no comportamento econdmico que
cause 0 menor dano ao meio ambiente para que a sociedade tenha uma melhor condicdo de
vida.

Nesse sentido, Sachs (1993) aponta que o crescimento econdémico ndo pode estar
vinculado a ideia de custos sociais e ambientais, pois essa perspectiva aprofunda desigualdades
sociais e econdmicas. Segundo o autor, o desenvolvimento econémico depende diretamente do
sistema ecoldgico, e as cidades, entendidas como ecossistemas, sdao fontes potenciais de
recursos, e que podem ser exploradas para gerar melhores condi¢des dos equipamentos urbanos
e infraestrutura. Sachs (1993) faz uma comparacdo das cidades, atribuindo-lhes uma
"personalidade”, isso porque as cidades possuem desafios urbanos que consideram a
configuracdo especifica dos fatores naturais, culturais e sociopoliticos. E que a proposicao de
solugdes homogeneizadoras é ineficiente para a construgdo de sustentabilidade, tendo em vista
as respectivas particularidades de cada cidade.

Nesse sentido, Sachs aponta duas conclusdes:

a) Estratégias de ecodesenvolvimento urbano ndo podem ser impostas de cima para
baixo, mas sim projetadas e implementadas pela populacdo, auxiliadas por politicas
de capacitacdo eficazes.

b)A troca de experiéncias entre cidades e estudos comparativos vem desempenhar um
papel importante nas politicas de cooperagdo, ndo para encontrar modelos prontos,
mas para estimular a criatividade social e para se utilizar os acertos e erros dos outros
como espelho para davidas de cada um. (grifos nossos) (SACHS, 1993, p. 41)




A partir dessas consideragdes, verifica-se a necessidade de compreensao da abordagem
constitucional sobre o principio da sustentabilidade e do direito ao meio ambiente. Barroso
(2025) esclarece que as normas constitucionais podem ser classificadas, conforme o seu
conteudo, em trés categorias: normas que organizam o poder politico; as normas que definem
os direitos fundamentais; e normas que indicam valores e fins publicos a serem alcancados pela
atuacdo do poder publico, denominadas normas programaticas. Nesse contexto, o autor
esclarece que o dirigismo constitucional se manifesta como a pretensdo de impor ao Estado
uma atuacéo positiva, por meio de deveres legislativos e administrativos para a efetivacdo das
normas programaticas.

Barroso (2025) salienta que a Constituicdo de 1988 em seu art. 170, ao integrar o
capitulo da Ordem Econbémica, tem por objetivo assegurar a existéncia digna. Dentre 0s
principios norteadores deste capitulo, destaca-se, o principio da defesa do meio ambiente,
previsto no inc. VI do artigo. Além disso, a Constituicdo Federal também estabelece, como
objetivo fundamental, o desenvolvimento nacional previsto no art. 3°, inc. Il, que devera ser
articulado com a ordem econdémica de modo a alcancar um desenvolvimento sustentavel. Nessa

perspectiva, Barroso expde que

A ideia de desenvolvimento sustentavel expressa, no direito constitucional brasileiro,
0 ponto de equilibrio entre valores como desenvolvimento econdmico e social,
erradicagdo da pobreza e protecdo do meio ambiente. A satisfacdo das necessidades
da geracgdo presente ndo deve exaurir 0s recursos necessarios as geragdes futuras nem
comprometer 0 meio-ambiente em que terdo de viver. (BARROSO, 2025, p. 595)

Segundo Azevedo, embora a Constituicdo Brasileira tenha conferido o status de direito
fundamental ao Direito ao Meio Ambiente, dedicando-Ihe um capitulo proprio no art. 225, ainda
ha necessidade de maior efetividade tanto deste direito quanto das politicas publicas para a
promocdo da sustentabilidade. Azevedo (2016, p. 210) afirma que o caput do artigo mencionado
manifesta a preocupacao do constituinte ao impor tanto a coletividade quanto ao Poder Publico
0 dever de defender e preservar o meio ambiente.

Ademais, salienta o citado autor que a diretriz de sustentabilidade disposta na
Constituicdo Federal tem por finalidade induzir a criacdo de politicas publicas intergeracionais
para a promogéo da sustentabilidade, de modo a satisfazer as necessidades das geracdes atuais
e futuras. Por conseguinte, Azevedo ainda assevera que a no¢éo de sustentabilidade € um marco
referencial para a ideia de um Estado de Direito Ambiental. (2016, p. 203)

Dessa maneira, a sustentabilidade compreendida como um principio constitucional, na

visdo de Juarez Freitas (2012), deve buscar promover, a longo prazo, o bem-estar



pluridimensional (social, econdmico, ético, ambiental e juridico-politico) para as geracdes
presentes e futuras. Este principio, segundo o autor, é um paradigma axiolédgico que "reclama
por eficécia (resultados justos) e eficiéncia” (FREITAS, 2012, p. 50).

E para alcancar o desenvolvimento sustentavel em sintonia com a resiliéncia dos
ecossistemas, faz-se necesséria a densificacdo normativa, tendo em vista a crise ambiental
climatica e a poluicdo ambiental que afetam ecossistemas inteiros. Diante disso, revela-se a
necessidade de assegurar tanto aos presentes quanto aos futuros seres um direito ao futuro
(FREITAS, 2012).

A partir da abordagem do desenvolvimento sustentavel como um principio
constitucional, ressalta-se que “os principios sd3o normas juridicas impositivas de uma
otimizacdo, compativeis com varios graus de concretizacdo, consoante com 0S
condicionalismos faticos e juridicos” (Canotilho, 2023, p. 1.161). Nesse sentido, Canotilho
(2023), com base no conceito de Robert Alexy, explica que os principios sdo razfes para juizos
concretos de dever-ser, mas ndo contém um mandamento definitivo — isto é, ndo fornecem, de
forma objetiva, elementos normativos suficientes para que possam ser utilizados como um
resultado juridico concreto. Complementando essa perspectiva, Avila (2016, p. 101-102)
ressalta que os principios definem finalidades a serem alcancadas, cuja concretizacdo exige
comportamentos normativos especificos, que dependem diretamente da atuacdo dos poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario, para producdo de efeitos concretos (alcancar eficacia) e
garantir o cumprimento das normas (efetividade).

A partir do exposto, e considerando que as normas constitucionais, em geral, possuem
algum grau de abstracdo e carecem de densidade normativa, observa-se que, no caso do
principio do principio do desenvolvimento sustentavel, a sua concretizacdo depende da
formulacdo de politicas publicas urbanas especificas. Entre os instrumentos voltados a
densificacdo normativa desse principio e a sua efetivacdo pratica, destacam-se o Estatuto da
Cidade, o qual prevé ferramentas como o plano diretor e 0 zoneamento ambiental, os quais
visam & consecucdo de um desenvolvimento sustentdvel compativel com os ditames
constitucionais.

Em face do panorama global atual, os impactos das a¢fes antrdpicas que influenciam
diretamente as mudangas climaticas, as quais intensificam os riscos de desastres ambientais, e
diante das consequéncias negativas desses impactos, € imprescindivel a adoc¢do de politicas
publicas sustentaveis voltadas a construgéo da resiliéncia urbana para a mitigagdo dos impactos
ambientais nos assentamentos urbanos. A Organizacdo das NagOes Unidas adverte que a

intensificacdo dos fendmenos naturais e climaticos tém causado prejuizos econdémicos e sociais



significativos, com a destruicdo de infraestruturas, perda de vidas e aprofundamento das
desigualdades socioeconémicas e da vulnerabilidade mundial (ONU, 2024).

Considerando que néo € possivel impedir a ocorréncia de desastres ambientais, verifica-
se a necessidade da construcdo de estruturas urbanas capazes de suportar os desastres, de modo
a mitigar a gravidade e extensdo dos danos. Para tanto, ha iniciativas da ONU frente a
mobilizacdo dos Estados-membros a participacdo e integracdo das agendas internacionais
voltadas a adocdo de medidas que reduzam os riscos dos desastres. Aliadas as iniciativas
globais, as politicas publicas nacionais devem ser articuladas para prevencdo de desastres e
recuperacdo de areas de riscos das cidades com perfil de resiliéncia.

Em face desse contexto, percebe-se a necessidade da construgdo de estratégias para
implementacdo de politicas publicas eficazes a consecuc¢do do principio da sustentabilidade e
do direito fundamental ao meio ambiente equilibrado, para promoc¢édo de um desenvolvimento
nacional que seja sustentvel. Nesse cenario, destaca-se a importancia da construcdo da
resiliéncia urbana como uma diretriz fundamental para que as cidades possam estar preparadas
para enfrentar as adversidades dos impactos dos desastres ambientais.

Para tanto, é necessario articular as politicas nacionais e internacionais que orientam
uma acao global frente as mudangas climaticas e aos impactos dos desastres nos assentamentos
urbanos. E nesse contexto que se insere a necessidade de analisar os tratados e agendas
internacionais, compromissos assumidos pelo Brasil, como também, investigar como as
politicas puablicas nacionais tém sido articuladas para a construcdo da resiliéncia nos
municipios, especialmente no que diz respeito ao planejamento urbano sustentavel de modo a

garantir o direito a cidades sustentaveis.

3 A conjuntura global das politicas de reducdo de desastres no ambiente urbano: a

construcdo normativa do plano diretor em cidades resilientes

A preocupacdo internacional relacionada ao enfrentamento dos impactos dos desastres
ambientais remonta desde 1962, conforme histérico disponivel no site oficial do Escritério das
Nacdes Unidas para Reducédo de Riscos de Desastres - United Nations Office For Disaster Risk
Reduction (UNDRR). Desde entéo, percebe-se o esfor¢o global para construcdo e adogdo de
medidas de prevencdo e mitigacdo dos impactos, como também a evolucdo do conceito de
desenvolvimento sustentavel e da resiliéncia urbana. Os marcos internacionais apontam
estratégias para fortalecer a reducdo dos desastres e 0s seus impactos. Dentre as iniciativas

internacionais, destacam-se o Marco da Ag¢éo de Hyogo e o Marco de Sendai.



O Marco de Acdo de Hyogo, assinado em 2005, tem por objetivo geral aumentar a
resiliéncia das nagdes frente aos desastres para alcancar uma redugdo das perdas sociais,
econdmicas e ambientais até 2015. Ele estabeleceu acGes prioritarias para orientar os Estados
na organizacdo de seus enfoques para a reducao dos riscos de desastres. As cinco prioridades
definidas foram: (1) garantir que a reducdo do risco de desastres seja uma prioridade nacional
e local com forte base institucional para a aplicacao; (2) identificar, avaliar e monitorar os riscos
de desastres e melhorar os sistemas de alerta precoce; (3) utilizar conhecimento, inovacéo e
educacdo para criar uma cultura de seguranca e resiliéncia em todos os niveis; (4) reduzir 0s
fatores de risco subjacentes; e (5) fortalecer a preparagéo para desastres para permitir uma
resposta eficaz em todos os niveis.

Embora tenha fornecido orientacdes para a reducéo de riscos, a aplicacdo do Marco de
Hyogo evidenciou a necessidade de desenvolver um novo marco voltado para atuacdo dos
Governos para implementacdo das agdes de reducdo dos riscos de desastres. Para tanto,
desenvolveu-se em 2015, em continuidade as acdes definidas no retrocitado Acordo
Internacional, o Marco de Sendai, o qual estabeleceu diretrizes para que 0s governos locais

pudessem investir no desenvolvimento da resiliéncia. Dentre elas, destacam-se:

l. As politicas e préticas para a gestdo do risco de desastres devem ser baseadas
em uma compreensdo clara do risco em todas as suas dimensfes de
vulnerabilidade, capacidade, exposi¢do de pessoas e bens, caracteristicas dos
perigos e meio ambiente. Tal conhecimento pode ser aproveitado para realizar
uma avaliacdo de riscos pré-desastre, para prevengdo e mitigacdo e para o
desenvolvimento e a implementacéo de preparagdo adequada e resposta eficaz
a desastres;

. Promover a integracdo das avaliacbes de risco de desastres no
desenvolvimento e na implementacdo de politicas de uso da terra, incluindo o
planejamento urbano, avalia¢Ges de degradacdo do solo e habitagdes informais
e ndo permanentes, bem como o uso de diretrizes e ferramentas de
acompanhamento informadas por previsdes de alteracBes demogréficas e
ambientais;

I1. Promover a_integracdo da avaliagdo do mapeamento e da gestdo do risco de
desastres no planejamento e na gestdo do desenvolvimento rural de, entre
outros, montanhas, rios, planicies aluviais costeiras, zonas aridas, pantanos e
todas as outras areas propensas a secas e inundacfes, nomeadamente atraves
da identificacdo de areas seguras para 0 assentamento humano, preservando,
simultaneamente, as funcbes ecossistémicas que ajudam a reduzir 0s riscos.
(MARCO DE SENDAI, 2015, p. 10-15)

Ademais, a Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel é uma iniciativa da
Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU) que visa a instituicdo de planos de agdes globais para
que até 2030 os paises e na¢des tenham melhores condicgdes de vida, tratando-se de um desafio
para a implantagéo da sustentabilidade no planeta. Para tanto, foram estabelecidos 17 Objetivos

de Desenvolvimento Sustentdvel com 169 metas associadas. Dentre os Objetivos de



Desenvolvimento Sustentavel (ODS), destacam-se os nimeros 11 e 13, pois estdo diretamente
relacionados a reducdo dos riscos dos desastres. Eles preceituam a construcdo de cidades
resilientes, a partir de planejamento e adocao de politicas publicas com vistas a mitigacdo e
adaptacdo as mudancas climaticas, como também a integracdo de medidas nos planejamentos

nacionais com desenvolvimento de gestéo de riscos. Entdo vejamos:

ODS 11 - Cidades e comunidades sustentaveis: Tornar as cidades e comunidades mais
inclusivas, seguras, resilientes e sustentaveis.

ODS 13 — Acéo contra a mudanca global do clima. Adotar medidas urgentes para
combater as alteragOes climaticas e os seus impactos. (ONU, AGENDA 2030, 2015)

Os Acordos Internacionais séo formalizados pelos Governos Nacionais. Entretanto, as
acOes concretas para ado¢do da reducéo dos riscos e promogdo da resiliéncia no Brasil depende
da cooperacdo entre os entes federativos (federalismo de cooperacdo). Ndo entanto, o
protagonismo da iniciativa fica indubitavelmente a cargo dos Municipios, pois é na cidade onde
os impactos decorrentes dos desastres ocorrem e afetam a vida dos cidadaos®.

De acordo com o préprio Governo Federal, a partir da definicdo adotada pela ONU, a
cidade resiliente deve ser compreendida como “aquela que tem capacidade de resistir, absorver
e se recuperar de forma eficiente dos efeitos de um desastre e, de maneira organizada, prevenir
que vidas e bens sejam perdidos” (BRASIL, Ministério das Cidades, 2022). J& a resiliéncia
definida pelo Marco de Sendai para a Reducdo do Risco de Desastres 2015-2030 é entendida

como:

4 Importante destacar que, segundo a concepcdo de cidade apresentada por José Afonso da Silva, para se tornar
um nucleo urbano, é preciso preencher os seguintes requisitos: densidade demogréfica; profissdes urbanas como
comércio e manufaturas; economia urbana permanente, com relagdes especiais com o meio rural; e a existéncia de
camada urbana com producédo, consumo e direitos proprios. (SILVA, 2010a, p. 24). Nesse sentido, o autor expde
que “o centro urbano no Brasil s6 adquire a categoria de cidade quando seu territorio se transforma em Municipio.
Cidade, no Brasil, ¢ um nicleo urbano qualificado por um conjunto de sistemas politico-administrativo, econdémico
ndo-agricola, familiar e simbodlico como sede do governo municipal, qualquer que seja sua populacdo”. (SILVA,
2010a, p. 25-26).

A partir da concepcdo urbanistica, um centro populacional assume a caracteristica de cidade quando possui dois
elementos especificos: "(a) as unidades edilicias — ou seja, 0 conjunto de edificagdes em que os membros da
coletividade moram ou desenvolvem suas atividades produtivas, comerciais, industriais ou intelectuais; (b) os
equipamentos publicos - ou seja, 0s bens publicos e sociais criados para servir as unidades edilicias e destinados a
satisfacdo das necessidades de que os habitantes ndo podem prover-se diretamente e por sua prépria conta
(estradas, ruas, pracas, parques, jardins, canalizacdo subterranea, escolas, igrejas, hospitais, mercados, pracas de
esportes etc.)”. (SILVA, 2010a, p. 26).

Observa-se que, a partir da Constituicdo Brasileira de 1988, o Municipio brasileiro foi elevado a uma categoria de
ente federativo. Trata-se, portanto, de uma entidade politico-administrativa, dotada de autonomia politica,
administrativa e financeira, com competéncias exclusivas. (SILVA, 2010b, p. 14). Sendo assim, o territério
municipal abrange a cidade e campo, area urbana e rural, como elementos indissociaveis e integrativos da unidade
constitucional primaria que é o Municipio. Sendo assim, o territdrio municipal deve ser compreendido de forma
abrangente, englobando "cidade e campo, area urbana e rural, como elementos indissociaveis e integrativos da
unidade constitucional primaria que é o Municipio”. (SILVA, 2010a, p. 98)
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A capacidade de um sistema, comunidade ou sociedade exposto a riscos de resistir,
absorver, adaptar-se e recuperar-se dos efeitos de um perigo de maneira tempestiva e
eficiente, através, por exemplo, da preservacdo e restauracdo de suas estruturas basicas
e funcdes essenciais. Escritorio das Nagbes Unidas para a Reducdo de Riscos de
Desastres (UNISDR). Terminologia sobre a Redugdo de Risco de Desastres do
UNISDR — 2009, Genebra, maio de 2009. (MARCO DE SENDAI, 2015, p. 3, nota
2)

O relatdrio especial do Painel Brasileiro de Mudancas Climaticas PBMC (2016) aponta
que a resiliéncia urbana esta relacionada a capacidade de adaptacdo aos impactos decorrentes
das mudangas climéticas. Com o avango do aquecimento global, eventos extremos serdo mais
recorrentes, como as tempestades mais intensas, inundagoes, secas severas e longas, incéndios
florestais. Nesse contexto, a resiliéncia ¢ compreendida como “processo de recuperagao,
inovacdo e capacidade de aprender e transformar, focada em eventos futuros, enquanto a
vulnerabilidade é uma condicdo anterior ao evento” (PBMC, 2016, p. 21).

Com isso, promover a resiliéncia de uma cidade significa reduzir os impactos quando
desastres ambientais ocorrerem. Para isso, deve-se construir uma infraestrutura social
adaptavel, com o fim de assegurar um planejamento efetivo para a mitigacdo desses danos.
Nesse sentido, o PBMC (2016) destaca que o ponto de partida para o fortalecimento da

resiliéncia esta no conhecimento das vulnerabilidades existentes:

A partir do conhecimento das vulnerabilidades climaticas, elas podem ser avaliadas
considerando como os sistemas frageis ou grupos marginalizados estdo expostos a
impactos climéticos diretos ou indiretos. Em seguida, é possivel iniciar o processo de
desenvolvimento de estratégias de resiliéncia para responder as vulnerabilidades
identificadas. Finalmente, o processo de implementacdo de a¢des de construcdo de
resiliéncia gera novos conhecimentos e leva a uma melhor compreensdo das
vulnerabilidades, bem como das caracteristicas do sistema e capacidades do agente, a
fim de melhorar as estratégias de forma iterativa. (PBMC, 2016, p. 25)

A vulnerabilidade definida pela Estratégia Internacional das Nagdes Unidas para a
Reducdo de Desastres - United Nations International Strategy for Disaster Reduction,
(UNISDR) - compreende “as condigdes determinadas por fatores ou processos fisicos, sociais,
econbmicos e ambientais que aumentam a suscetibilidade de um individuo, uma comunidade,
bens ou sistemas aos impactos de perigos (riscos)”. (UNISDR, 2009, p. 24)

Silva, Tarouco e Edelweiss (2018) destacam que, para as cidades alcancarem a
resiliéncia necessaria ao enfrentamento dos impactos dos desastres ambientais, é fundamental
a auto-organizacdo urbana baseada em estratégias sustentaveis e na compreensao dos riscos e
desafios enfrentados, e no conhecimento das vulnerabilidades existentes. Isso envolve a

antecipacdo dos impactos, por meio da implantacdo de estratégias de diagndstico e
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prognosticos, com vistas a absorver e/ou mitigar os impactos para que as cidades possam
atravessar eventos adversos sem interrupcao das atividades sociais, institucionais e econémicas,
bem como sem perdas de vidas.

Para o enfrentamento dos impactos dos desastres ambientais, a concretizacdo das
agendas para reducdo dos riscos e a promocao da resiliéncia é indispensavel a elaboracdo de
politicas publicas de planejamento urbano. A partir disso, Carvalho Filho define politica urbana
como um “conjunto de estratégias e acdes do Poder Publico, isoladamente ou em cooperagao
com o setor privado, necessarias a constituicao, preservacdo, melhoria e restauracdo da ordem
urbanistica em prol do bem-estar das comunidades” (2009, p. 12). O autor esclarece que as
estratégias sdo as aces concretas do Poder Publico a partir dos planos, projetos e programas
especiais para a ordem urbanistica.

A politica de desenvolvimento urbano que devera ser executada pelo Poder Publico
Municipal, conforme dita o art. 182 da Constituicdo de 1988, tem o0 objetivo de ordenar o pleno
desenvolvimento das funcgdes sociais da cidade e garantir o bem-estar dos cidad&os. A Leli
10.257/2001, também denominada de Estatuto da Cidade, regulamenta os arts. 182 e 183 da
Constituicdo Federal, estabelecendo as diretrizes gerais da politica urbana. Bordalo (2022)
destaca o lapso temporal de aproximadamente 13 anos entre a disposicéo da politica urbana no
texto constitucional e sua regulamentacdo infraconstitucional, com a promulgacéo do Estatuto
da Cidade somente em 2001. Em seu art. 2°, o Estatuto da Cidade determina que o objetivo da
politica urbana é ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e da

propriedade urbana, destacam-se 0s incisos:

| — garantia do direito a cidades sustentéveis, entendido como o direito a terra
urbana, @ moradia, ao saneamento ambiental, & infra-estrutura urbana, ao transporte e
aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geracdes;

()
IV — planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo espacial da
populacdo e das atividades econdmicas do Municipio e do territério sob sua area de
influéncia, de modo a evitar e corrigir as distor¢des do crescimento urbano e seus
efeitos negativos sobre 0 meio ambiente;

()
VI — ordenagdo e controle do uso do solo, de forma a evitar: h) a exposicdo da
populacdo a riscos de desastres. (Incluido dada pela Lei n® 12.608, de 2012)
XII — prote¢do, preservacao e recuperagdo do meio ambiente natural e construido, do
patriménio cultural, histérico, artistico, paisagistico e arqueoldgico;

()
XVII — estimulo a utilizacdo, nos parcelamentos do solo e nas edifica¢cdes urbanas,
de sistemas operacionais, padrfes construtivos e aportes tecnoldgicos que objetivem
a_reducdo de impactos ambientais e a economia de recursos naturais. (Incluido
pela Lei n° 12.836, de 2013). (BRASIL, Lei n. 10.257/2001)
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Bordalo (2022) esclarece que a sustentabilidade urbana prevista no Estatuto da Cidade
deve ser compreendida a partir da compatibilizacdo entre o desenvolvimento econdmico e
social conjuntamente com a protecdo do meio ambiente. O direito a cidades sustentaveis
constitui o ponto de partida para o desenvolvimento de toda politica urbana, buscando promover
o0 equilibrio social e ambiental, de modo a compatibilizar o desenvolvimento da cidade com o
bem-estar da populagédo. (CARVALHO FILHO, 2009, p. 35-36).

Nesse sentido, Carvalho Filho aponta que o planejamento consiste em “definir-se 0
conjunto de métodos, acGes, estudos e meios de controle a serem adotados em uma realidade
concreta para a consecugdo de objetivos previamente determinados” (2009, p. 266). A partir
das consideragOes de Sachs (1993), percebe-se que a consolidagcdo de um desenvolvimento
sustentavel requer politicas publicas estruturadas que tenham como eixo central a protecédo
ambiental para que sejam capazes de subsidiar a elaboracdo e execucdo do planejamento
urbano. Assim, evita-se um crescimento urbano que intensifique as vulnerabilidades e
suscetibilidade aos riscos de desastres.

Ojima e Marandola Junior (2012) destacam que o modelo de desenvolvimento das
cidades no Brasil acabou criando consequéncias ambientais e aumentando a exposi¢cdo das
cidades a fatores de riscos. Desse modo, o crescimento populacional descontrolado nas cidades
tornou complexa a tarefa de planejamento urbano. As cidades brasileiras possuem um desafio
muito grande para garantir a sustentabilidade. Diante dos riscos produzidos neste processo de
desenvolvimento das cidades é preciso pensar formas para alcancar um desenvolvimento
sustentavel. E mister conhecer as causas e 0s mecanismos de producdo de riscos, entender a
vulnerabilidade torna possivel enfrentar os desafios e ter respostas concretas para combaté-los.

Logo,

Podemos entender a vulnerabilidade como o reverso da sustentabilidade, num
mecanismo processual conjunto no qual o aumento da vulnerabilidade diminui a
sustentabilidade. O inverso sendo verdadeiro, cria-se a oportunidade de promocéo da
sustentabilidade por a¢Bes concretas com o foco na diminuicdo da vulnerabilidade.
(OJIMA; MARANDOLA JUNIOR, 2012, p. 29)

Maricato (2011) discute as tragédias urbanas associadas as enchentes,
desmoronamentos de terras durante periodos chuvosos no Brasil, destacando que esses eventos
sdo inevitaveis e se ampliardo cada vez mais com o aquecimento global. A autora aponta que a
principal causa das tragédias urbanas é a ocupacéo irregular do solo em areas de encostas e

varzeas dos rios. Isso se deve a falta de controle sobre o uso e ocupacdo adequada do solo
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urbano que, segundo a autora, com o grande crescimento das cidades tornou-se uma politica
complexa.

Diante desse cenario, € preciso conhecer 0s instrumentos capazes de promover o
desenvolvimento sustentavel das cidades de modo que possam garantir também a construcao
de cidades resilientes para suportar os eventos danosos. Além disso, a Constitui¢cdo Federal no
art. 30, inciso V111 determina a competéncia municipal para promover o ordenamento territorial,
por meio do planejamento e controle do uso, parcelamento e ocupacdo do solo urbano. Os
instrumentos de politica urbana elencados no art. 4°, inciso 111, do Estatuto da Cidade, no que
diz respeito aos instrumentos de planejamento municipal, destacam-se o plano diretor, a
disciplina do parcelamento, do uso e da ocupacao do solo e 0 zoneamento ambiental.

Nesse contexto, o plano diretor insere-se como instrumento fundamental do
planejamento municipal, estabelecendo as metas da politica urbana para a cidade, e a partir dele

as acoes e politicas publicas serdo definidas. O plano diretor:

Seria um plano que, a partir de um diagndstico cientifico das realidades fisica, social,
econdmica, politica e administrativa da cidade, do municipio e de sua regido,
apresentaria um conjunto de propostas para o futuro desenvolvimento
socioecondmico e a futura organizacgdo espacial dos usos do solo urbano, das redes de
infraestrutura urbana, para a cidade e para 0 municipio, propostas essas definidas para
curto, médio e longo prazos, e aprovadas por lei municipal (VILLACA, 2012, p. 186).

Nesse contexto, ao conferir a condicdo de instrumento béasico de politica de
desenvolvimento e expanséo urbana, a Constituicdo Federal, no art. 182, 81° e § 2°, determina
que a funcdo social da propriedade urbana esta vinculada ao cumprimento das diretrizes e
funcles atribuidas por esse instrumento. O Estatuto da cidade, por sua vez, no art. 40, além de
reforcar o conteldo constitucional, tambem estabelece, em seu § 3°, a natureza juridica de lei
municipal ao plano diretor, ao exigir a sua aprovacdo por lei especifica, e a necessidade de sua
revisao por pelo menos a cada dez anos. (BORDALO, 2022).

O § 2°do art. 40, dispde que o plano diretor devera abordar todo o territorio, diga-se,
urbano do Municipio. Nesse sentido, Azevedo (2016, p. 233) assevera que o0 plano diretor
devera abranger toda area urbana do Municipio, superando a concepcdo tradicional de cidade,
compreendida como apenas a sede administrativa do préprio Municipio, de modo que esta
nogdo se estenda as sedes dos Distritos, local onde h& urbanizacdo, mesmo que de forma
precaria.

A participacdo social na construcdo do plano diretor é obrigatoria, por meio de

audiéncias publicas e debates com a participagdo popular, conforme disposto no 8§ 4°, do art.
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40, do Estatuto da Cidade. Tal participacdo € essencial para a construgdo de um plano diretor
que atenda as necessidades sociais reivindicadas pela populagdo. A producdo normativa do
plano diretor envolve tanto o Poder executivo, na elaboracédo da lei, o Poder Legislativo, para
aprovacao do projeto de lei, e o poder politico, que esta vinculado a participacdo popular.
(AZEVEDO, 2016, p. 282).

Embora o plano diretor seja o instrumento basico da politica de desenvolvimento
urbano, outros instrumentos normativos sdo necessarios para que as finalidades definidas no
plano diretor produzam efeitos concretos. Com isso, Azevedo discorre que “decorre do plano
diretor legislagdes especificas sobre uso e ocupagdo do solo urbano, sobre as construgdes e
edificagdes, sobre as policias administrativas e sanitarias locais” (2016, p. 236).

Ao tratarmos da analise do plano diretor na construcéo de cidades resilientes, é relevante
destacar que o Estatuto da Cidade, em seu art. 41, estabelece os casos nos quais havera a
obrigatoriedade do plano diretor. Entre eles, o inciso VI, incluido pela Lei n® 12.608, de 2012,
dispde a obrigatoriedade para as cidades incluidas no Cadastro Nacional de Municipios® com
areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundacdes bruscas ou
processos geoldgicos ou hidroldgicos correlatos.

Nesses casos, 0 art. 42-A estabelece que o plano diretor de tais cidades devera conter: o
mapeamento dessas areas, bem como os parametros de parcelamento do uso e ocupacao do
solo; o mapeamento contendo as areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande
impacto, inundagdes bruscas ou processos geoldgicos ou hidrologicos correlatos; o
planejamento de acBes de intervencdo preventiva e realocacdo de populacdo de areas de risco
de desastre; medidas de drenagem urbana necessarias a prevencao e a mitigacdo de impactos
de desastres; as diretrizes para a regularizacao fundiaria de assentamentos urbanos irregulares,
se houver; e a identificacdo e diretrizes para a preservacdo e ocupacdo das areas verdes
municipais, quando for o caso, com vistas a reducdo da impermeabilizacdo das cidades.

Percebe-se, portanto, que, embora o plano diretor estabeleca diretrizes para a politica
urbana, a sua efetiva concretizagcdo depende de outros instrumentos complementares. Esses

instrumentos, de forma articulada, serdo determinantes para o pleno desenvolvimento das

5 O Cadastro Nacional de Municipios é uma ferramenta instituida pelo Governo Federal, regulamentada pelo
Decreto n. 10.692/2021, que tem por finalidade dar publicidade as informacdes relativas aos municipios inscritos
sobre a evolugéo das ocupagdes em areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundag6es
bruscas ou processos geoldgicos ou hidrolégicos correlatos. A inscricdo do Municipio esta condicionada a
comprovacdo da existéncia de areas de risco a desastres. Além disso, é dever do Municipio cadastrado instituir
orgdos de defesa civil; elaborar o mapeamento das areas suscetiveis a ocorréncia desses desastres; elaborar um
plano de implantacdo de obras e servicos para a reducéo dos riscos de desastre e criar mecanismos de controle e
fiscalizacdo nas areas impactadas. (BRASIL, 2021)
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cidades, permitindo 0 mapeamento adequado da infraestrutura, a caracterizacdo do territério e
a identificacdo tanto das potencialidades quanto das possiveis dificuldades que poderdo ser

enfrentadas pelo municipio.

4 O zoneamento ambiental como requisito a elaboracdo do plano diretor em cidades

resilientes

E fato que o Municipio possui a competéncia de promover o ordenamento territorial,
sendo o plano diretor o principal instrumento para o estabelecimento dos espagos urbanos. E é
por meio da lei que instituiu o plano diretor que se estabelece, juridicamente, as vocacdes da
cidade, isto é, a definicdo juridica das func@es sociais da propriedade e da cidade. No entanto,
jaque isso envolve o uso do solo urbano, significa dizer que antes do estabelecimento da politica
de desenvolvimento urbano, direcionada pelo Estatuto da Cidade ao dispor sobre o plano diretor
como principal instrumento de planejamento urbanistico, € preciso haver interligacdo com a
Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA), que dispde, como um de seus instrumentos o
zoneamento ambiental.

Ora, 0 zoneamento ambiental, por sua vez, deve ser utilizado como substrato a
elaboracdo do plano diretor municipal, uma vez que seu objetivo é regular a ocupacéo e uso do
solo a partir do diagnéstico e mapeamento das areas especificas para cada tipo de ocupacéo,
observando-se a funcdo social da propriedade prevista na Constituicdo brasileira, bem como o
direito intergeracional de um ambiente ecologicamente equilibrado (SIRVINSKAS, 2022).

A partir do plano diretor havera a definicdo de como serdo desenvolvidos 0s espacos
territoriais criados pelo Poder Publico, “vé-se, pois, que Sdo as zonas que estabelecem os
critérios do uso e ocupagdo do solo urbano” (SIRVINSKAS, 2022, p. 216). Nesse sentido, o
zoneamento ambiental pressupde “criagao de espacos territoriais especialmente protegidos pelo
Poder Publico federal, estadual e municipal, tais como areas de protecdo ambiental, de relevante
interesse ecoldgico e reservas extrativistas” (ANTUNES, 2015, p. 61).

O objetivo da PNMA destacado em seu art. 2° é a preservacdo, melhoria e recuperacao
da qualidade ambiental, de modo a assegurar condi¢fes necessarias ao desenvolvimento
socioecondémico, aos interesses da seguranca nacional e a protecdo da dignidade humana
(BRASIL, Lei n. 6.938/1981). Nesse sentido, destaca-se que a PNMA “deve ser compreendida
como o conjunto dos instrumentos legais, técnicos, cientificos, politicos e econémicos
destinados a promocéo do desenvolvimento sustentado da sociedade e economias brasileiras”
(ANTUNES, 2010, p. 108).
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Salienta-se que o0 zoneamento ambiental, muito embora seja instituido por norma legal
(Lein.6.938/1981) recebeu disciplina especial a partir da regulamentacgéo disposta pelo Decreto
Federal n. 4.297/02, assumindo a denominacao de Zoneamento Ecoldgico-Econémico (ZEE),
cuja definicdo é assim prescrita:

Art. 2° - O ZEE é um instrumento de organizacéo do territorio a ser obrigatoriamente
seguido na implantacdo de planos, obras e atividades publicas e privadas, estabelece
medidas e padrGes de protecdo ambiental destinados a assegurar a qualidade
ambiental, dos recursos hidricos e do solo e a conservacdo da biodiversidade,

garantindo o desenvolvimento sustentdvel e a melhoria das condi¢Bes de vida da
populacdo. (BRASIL. Decreto n. 4.297/2002)

Ora, o Decreto também determina, em seu art. 3°, Par. Unico, que a elaboracio do ZEE
deve considerar a importancia ecoldgica, as limitacdes e as fragilidades dos ecossistemas, de
modo que estabeleca vedacOes, restricdes e alternativas de exploracao do territério, bem como
determinando a relocalizacdo de atividades incompativeis com as suas diretrizes gerais.

Nesse contexto, o referido Decreto dispbe que, para a elaboracéo e implementacdo do
ZEE, deve-se buscar a sustentabilidade ecoldgica, econdmica e social, de modo a compatibilizar
0 crescimento econdmico e a protecdo dos recursos naturais disponiveis, em favor das presentes
e futuras geracdes. Com base nisso, o art. 11 do Decreto assevera que o ZEE divide o territdrio
em zonas, conforme a necessidade de protecdo, conservacgao e recuperacao dos recursos naturais
e do desenvolvimento sustentavel. Para a definicdo de cada zona, conforme disposto no art. 12,
deve-se observar, dentre outros, o diagnostico dos recursos naturais, da socioeconomia e do
marco juridico-institucional e as diretrizes gerais e especificas.

Quanto ao diagndstico, conforme o art. 13, este devera conter as especificacdes sobre a
fragilidade natural e protecdo, vulnerabilidade a perda do solo, quantidade e qualidade dos
recursos hidricos superficiais e subterraneos, as tendéncias de ocupacao e articulagdo regional
definidas em funcéo das tendéncias de uso da terra, dos fluxos econdmicos populacionais e da
localizacdo das infraestruturas. Em relacdo as diretrizes previstas no art. 14, dentre outras,
destaca-se a organizacdo adequada das atividades de cada zona, de acordo com sua fragilidade

ecoldgica, capacidade de suporte ambiental e potencialidades.

Em outras palavras, o zoneamento ambiental realiza um verdadeiro Raio X do solo
urbano, visto que identifica as condicBes e entropias de seus recursos hidricos, as
vulnerabilidades ecoldgicas de cada fracdo do territorio da cidade, apontando quais espagos
possuem potencial econdémico e quais sdo suscetiveis a riscos em caso de ocupacdo. Logo, o
zoneamento define areas com diferentes niveis de restricbes de uso, a0 mesmo tempo em que

considera fatores de fragilidade ambiental e risco de desastres naturais, 0 que certamente nos
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remete & identificacdo das condicbes em que se encontram as Areas de Preservacio
Permanentes (APPs) Urbanas, foco frequente de degradacdes ou ocupacdes irregulares. Desse
modo, 0 zoneamento ambiental ndo apenas cataloga quais sao, como aponta em quais condi¢oes
se encontram as APPs Urbanas®, podendo indicar solugBes para se promover um uso mais

sustentavel do territorio.

O Ministério do Meio Ambiente - MMA (2012) - destaca que as APPs Urbanas
compreendem, de fato, areas legalmente protegidas, ambientalmente frageis e vulneraveis,
possuindo fungdes socioambientais diversas. Dentre essas fungdes, destacam-se a protecdo do
solo para prevengéo de desastres, como enchentes, deslizamentos de terras, associados ao uso
e ocupacdo inadequada. Nesse sentido, O MMA (2012) também reforca que a auséncia de
planejamento urbano facilita a ocupacéo irregular e o uso indevido dessas areas, acarretando
sérias consequéncias nas cidades. Dessa maneira, 0 poder publico precisa articular o
mapeamento dessas &reas para recuperacdo e monitoramento. Somente a partir do
conhecimento dessa realidade é possivel estabelecer normas para a definicdo de acbes e
estratégias para evitar a ocupacao irregular e apoiar os programas de prevencdo a desastres,
tendo em vista os efeitos concretos dos desastres nessas areas.

Observa-se, ademais, que h& a obrigatoriedade de inclusdo no Cadastro Nacional
controlado pelo Ministério da Integracdo dos Municipios com &reas suscetiveis a ocorréncia de
desastres naturais, como deslizamentos e inundacGes. Entrementes, a Lei n. 12.340/2010
determinou que tais Municipios devem elaborar um mapeamento contendo as areas sujeitas a
esses riscos, e para 0 Municipio conseguir ser inscrito neste cadastro é preciso comprovar as
areas com riscos de desastres.

Nesse sentido, cabe ressaltar que Claudio José Ferreira (2012), pesquisador do Instituto
Geologico da Secretaria de Meio Ambiente do Estado de Sdo Paulo (IG/SMA) explica a
relevancia dos mapeamentos para a gestdo de riscos e desastres e que a elaboracdo do ZEE
auxilia a identificacdo das potencialidades e limitacdes do espaco geografico. Logo, com base
no zoneamento ambiental é possivel formular um planejamento eficaz para protecdo e
promocdo do desenvolvimento ambiental, econémico e social sustentavel. Além disso, Ferreira

(2012) ressalta a importancia da incorporagdo da analise de risco e de desastres naturais tanto

® Segundo o Cddigo Florestal, as APPs urbanas incluem, dentre outros: as faixas marginais de qualquer curso
d’agua natural perene e intermitente; as areas no entorno dos lagos e lagoas naturais; as encostas ou partes destas
com declividade superior a 45°; topo de morros, montes, montanhas e serras. O que demonstra a necessidade da
aplicacdo do zoneamento ambiental para mapeamento e identificagdo dessas areas.
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no processo de elaboracdo do Zoneamento Ecoldgico-Econdmico (ZEE) quanto em outros
instrumentos de planejamento.

O reconhecimento da importancia do mapeamento e da identificacdo das zonas de risco
como instrumento essencial para a prevencdo de desastres ambientais pode ser observado na
jurisprudéncia a seguir, a qual vem se posicionando no sentido de reconhecer a responsabilidade
do poder publico diante da omissdo em adotar medidas preventivas.

E o que se confirma nos autos da Ac¢do Civil Pablica n. 5002595-11.2023.8.13.0011,
proposta pelo Ministério Publico do Estado de Minas Gerais contra o Municipio de
Aimorés/MG. Na a¢do, o Ministério Publico destacou que, desde 2013 e 2014, o Municipio foi
afetado pela ocorréncia de desastres ambientais, como deslizamentos de terras e enxurradas,
tendo sido notificado, diversas vezes, pelo Parquet a ado¢do de medidas preventivas para evitar
a ocorréncia de novos desastres e impactos diretos a populacdo que reside nas localidades
afetadas. Apesar disso, 0 Municipio permaneceu inerte, ndo adotando, portanto, as devidas
medidas preventivas.

Diante da inércia do ente municipal, foi ajuizada a acdo e o juiz de primeira instancia
concedeu parcialmente a tutela provisoria, com base nos artigos 225, 30 e 182 da Constituicdo
Federal, que tratam da protecdo ambiental, da competéncia municipal para o ordenamento
territorial e do desenvolvimento urbano e fungdes sociais da cidade. Dentre as medidas
impostas, destacam-se: a contratacdo de profissionais técnicos habilitados para realizacdo de
pericia e estudos atualizados sobre as areas de risco alto e muito alto, tanto na zona urbana
quanto rural; a realizacdo imediata de monitoramento constante dessas areas, com identificacédo
e classificagdo dos riscos e vulnerabilidades; e a inscricdo do Municipio no Cadastro Nacional
de Municipios com Areas Suscetiveis a Deslizamentos de Grande Impacto, Inundagdes Bruscas
ou Processos Correlatos, sob pena de multa diaria.

Importante ressaltar que a decisdo foi confirmada em juizo de segunda instancia,
conforme autos n. 1.0000.24.025987-9/000(1), para a manuten¢é@o dos efeitos da decisdo do
juizo a quo, a fim resguarda melhor o interesse publico em questdo na acdo, a decisdo apontou
gue na origem, foi consignado laudos técnicos demonstrando a existéncia de elevado risco de
deslizamento de encostas nas areas situadas na peca de ingresso da ac&o civil, os quais revelam
"a imprescindibilidade da elaboracdo de estudos, desenvolvimento de politicas publicas e
execucdo de obras" nas localidades em exame, além de ser passivel de ensejar danos a vida e a
incolumidade fisica dos moradores”. (TJIMG. Suspensio de Liminar/Sentenca n.
1.0000.24.025987-9/000. Relator Des. José Arthur de Carvalho Pereira Filho. Data do
Julgamento: 09/01/2024, fl. 7).
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Considerando os argumentos desenvolvidos ao longo do presente estudo, a partir da
analise doutrinaria e normativa, observa-se que o ordenamento territorial, a partir do plano
diretor e a utilizacdo integrada do zoneamento ambiental sdo instrumentos imprescindiveis. 1sso
porque eles colaboram para a construcdo de politicas publicas antidesastres ao orientar o

estabelecimento, mapeamento e a avaliacdo das areas propensas a risco de desastres ambientais.

5 Consideracdes Finais

O presente estudo teve como objetivo central refletir sobre a importancia estratégica do
zoneamento ambiental na elaboracdo de planos diretores voltados a construcdo de cidades
resilientes. Para tanto, abordou a importancia da formulacdo de politicas publicas para o
enfrentamento da intensificagdo dos efeitos dos desastres ambientais agravados pelas mudancas
climéticas, e como os assentamentos urbanos devem se adaptar para a absor¢do desses impactos
de modo a garantir um desenvolvimento sustentavel para as presentes e futuras geracoes.

A partir deste cenario, verificou-se a essencialidade de se promover um ordenamento
territorial urbano concernente as diretrizes internacionais que orientam uma acao global frente
as mudancas climaticas e a intensificacdo dos desastres ambientais nos assentamentos urbanos.
Foi demonstrada, portanto, a importancia em se tracar estratégias para alcancar o equilibrio
entre o desenvolvimento econdmico e a protecdo ambiental, de modo a desenvolver uma cidade
sustentavel.

Assim, para que os Municipios adotem a¢des de resiliéncia, é necessario a integracao
de outros instrumentos capazes de instituir critérios para ordenacdo dos espacos urbanos,
equilibrando interesses econdmicos, sociais e ambientais. O plano diretor definira o
desenvolvimento da cidade sem prejudicar os espacos protegidos pelo Poder Publico.

Diante do exposto, a hipotese formulada foi confirmada, pois a pesquisa demonstrou
que o zoneamento ambiental, instrumento da Politica Nacional do Meio Ambiente, trata-se de
instrumento adequado para o diagnéstico das areas e para evitar a ocupacao irregular do solo,
uma vez que tem como objetivo assegurar a protecdo e preservacdo das areas para alcancar o
equilibrio entre protecdo ambiental e desenvolvimento socioecondmico.

Também restou claro que o zoneamento ambiental € um mecanismo que visa a
organizacao do territdrio, estabelecendo os tipos de solos, tipos de fragilidades existentes nas
areas para determinar as vedacGes ou restricbes de seu uso. O diagndstico servird para

determinar, de acordo com a capacidade de suporte, 0 mapeamento das areas de risco, Como
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encostas, margens de rios, e para orientar a ocupagdo dessas areas, 0 que ira direcionar o proprio
plano diretor.

Em sintese, conclui-se que para a construcdo de um plano diretor resiliente exige a
adocdo de outros instrumentos, de modo a subsidiar o reconhecimento das vulnerabilidades as
quais as cidades estéo sujeitas, avaliando de que forma os assentamentos urbanos estéo expostos
aos impactos decorrentes dos desastres ambientais. Logo, a partir do zoneamento ambiental, é
possivel realizar o mapeamento dessas vulnerabilidades e desenvolver estratégias para enfrenta-

las e, assim, implementar acdes de resiliéncia, permitindo a modulacéo do proprio plano diretor.
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