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7. POLITICA URBANA, POLITICA NACIONAL DE DEFESA
CIVIL E O RISCO DE DESASTRES: A PREVENGCAO POR
MEIO DE INSTRUMENTOS E CONTRATOS URBANISTICOS

Fabio Scopel Vanin

Introdugao

O presente capitulo integra a obra “Direito Administrativo das Emergéncias Piblicas” e
visa tragar reflexes sobre: (i) as interlocugées entre a Politica Urbana e a Politica Nacional de
Defesa Civil; (i) a normatizagio dos Planos Diretores para as cidades suscetiveis a desastres; e
ainda, (iii) os novos paradigmas para a gestio urbanistica, com atuagio concreta e propositiva
na prevencao aos riscos de desastres,

O tema tem especial relevincia. A Politica Nacional de Defesa Civil vigora desde 2012,
mas recebeu importantes alteraoes recentes, com aaprovagio da Lei n® 14.750/2023. Ainda, os
problemas graves de alagamentos, enxurradas e deslizamentos que tém acontecido em diversas
regides do pais, com grande escala no Rio Grande do Sul, onde os problemas alcangaram as
maiores cidades e a quase totalidade de regides, despertando ainda mais atengio do tema no
Brasil.

Agradeco o convite para contribuir com a obra e parabenizo o Dr. Rafael Ramos pela
iniciativa de coordenar mais um livro relevante para o direito publico, reunindo diversos
estudiosos sobre a matéria, como forma de fomentar o debate sobre o tema, e acima de tudo,
apontar caminhos nos desafios da Administragio Piblica de promover politicas e servigos
publicos em tempos de emergéncias.

1. Politica Urbana e Politica Nacional de Defesa Civil: possiveis
interlocugdes

O wpico de aberrura tem a finalidade de apresentar os aspectos gerais das duas politicasa
serem observadas ao longo do texto: a politica urbana e a politica nacional de defesa civil, com
destaque para algumas ligagdes sobre os temas.

A Politica Urbana tem previsdo constitucional nos arts. 182 ¢ 183, sendo regulamentada
naLein. 10.257/2001, denominada Estatuto da Cidade' e tem desdobramentos significativos
em ambito municipal, em especial por meio dos Planos Diretores cada cidade.

Em termos de competéncia, a Politica Urbana pode ser observada sobre virios aspectos:
a competéncia administrativa da Unido em “elaborar e executar planos nacionais e regionais

1. Hé outras normas federais no mbito da politica urbana, especialmente a Lei n. 6.766/1979 (Lei de Parcela-
mento do Solo); Lei n, 13.465/2017 (Lei de Regularizagio Fundidria - REURB); Decreto-Lei n. 3.365/1941
(Lei de Desapropriagio); Decreto-Lei n, 25/1937 (Lei de Tombamento),
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de ordenagio do territério e de desenvolvimento econdémico e social” (art. 21, IX); a compe-
téncia concorrente da Unido e Estados Membros para legislar em matéria de direito urbanistico
(art. 24, I); a competéncia dos Municipios para executar a politica urbana (art. 182, caput) ou
para “promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e
controle do uso, do parcelamento e daocupagio dosolo urbano” (art. 30, VIII). Tais atribuicées
podem levar a interpretagoes distintas sobre os significados de politica urbana e de politica de
ordenamento do territdrio, temas que sero tratados como sindnimos para efeitos deste trabalho.?
Nas disposigoes constitucionais, art. 182 caput, estio previstos os objetivos da politica
urbana que sio “ordenar o pleno desenvolvimento das fungées sociais da cidade” e “garantir
o bem-estar de seus habitantes”. Ainda, no § 19, resta designado que o Plano Diretor é “o
instrumento bdsico da politica de desenvolvimento e de expansio urbana”, sendo um dos seus
contetidos essenciais a definigio das “exigéncias fundamentais de ordenagio da cidade”, que
caracterizard a fungio social da propriedade urbanaem um Municipio especifico (art. 182, § 20).3
O Estatuto da Cidade, naformadesignada na prépriaementada Lein. 10.257/2001, “re-
gulamentaosarts. 182 ¢ 183 da Constituigio Federal”. Observado o seu contetido, verificam-se
(a) a previsio de diretrizes (art. 2°); () um rol exemplificativo de instrumentos (art. 4°); (¢) a
regulamentagio de instrumentos juridico-urbanisticos (art. 5° a0 38)*, (d)aregulamentagio do
Plano Diretor (art. 39 a0 42-B); e (¢) normas de gestio democratica da cidade (art. 43 ao 45).
Adoutrina conceitua “politica urbana” dediferentes formas. Para Carvalho Filho, consiste
no “conjunto de estratégias e agoes do poder puiblico”, que poderio ocorrer tanto “isoladamente
ouem cooperagio comosetor privado’, sendo “necessériasa constituicdo, preservagio, melhoria
e restauragio da ordem urbanistica em prol do bem-estar das comunidades™. Pinto a descreve
como “o setor da atuagio do Estado que trata da ordenagio do territério das cidades, mediante
alocagio do recurso ‘espago’ entre os diversos usos que o disputam™™,
Quanto ao seu objeto, Pinto esclarece que hd abordagens que levam em conta a atuagio
do poder puiblico em relagdo 2 ordenagio territorial e entendimentos que ampliam tal escopo,
incluindo o “conjunto das politicas setoriais de habitagio, saneamento, trinsito e transportes

2. Para um aprofundamento deste tema, em especial, de uma distingio entre a Politica Urbana e a Politica de
Ordenamento Territorial, ver: VANIN, Fibio Scopel. Direito, Urbanismos e Politica Piiblica. Sio Paulo:
Almedina, 2022. Capitulo IV. p. 175 a 194

3. Além de tais definigoes, a Constituigio Federal, no art. 182, §§ 20 e 30, dispoe sobre regras de desapro-
priagio, parcelamento ou edificagio compulsérios, imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana
progressivo no tempo. O art. 183 trata de uma hipérese especifica de usucapiio.

4.  Sio eles: o parcelamento, edificagio ou urilizagdo compulsérios, o IPTU progressivo no tempo, a desapro-
priagio com pagamento em titulos, a usucapiio especial de imével urbano, a concessio de uso especial para
fins de moradia, o direito de superficie, o direito de preempgio, a outorga onerosa do direito de construir, as
operagdes urbanas consorciadas, a transferéncia do direito de construir, e o estudo de impacto de vizinhanga.

5. CARVALHO FILHO, José dos Santos. Comentérios ao Estatuto da Cidade. 5¢ ed. Sio Paulo: Adas, 2013.
p-17.

6.  PINTO, Victor Carvalho. Direito Urbanistico: Plano Diretor e Direito de Propriedade. Sio Paulo: Revista
dos Tribunais, 2005. p. 45-46.
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urbanos™. Vanin destaca quea fungio operacional da Politica Urbana é “decidir na formulagio,
implementagio e revisio de Politicas Piblicas Urbanisticas™.

A defesa civil ¢ matéria de legislagio privativa da Unido, nos termos do art. 22, XXVIII,
da CF/1988 e encontra-se regulamentada como politica na Lei n. 12.608/2012, onde deno-
mina-se, de forma mais precisa, como “Politica Nacional de Protegio e Defesa Civil", com a
sigla “PNPDEC”. Na forma do art. 3°, tal politica “abrange as agées de prevengio, mitigagio,
preparagio, resposta e recuperagio voltadas 4 protegao e defesa civil”.

A PNPDEC tem suas diretrizes previstas no art. 4°’, os objetivos elencados no art. 50'°,
as competéncias da Unido, Estados e Municipios descritas entre o art. 6° e 9°, além de dispor
sobre o Sistema Nacional de Protegio e Defesa Civil (art. 10 a0 12); e a Gestio de Acidentes e
Desastres Induzidos por Agio Humana (art. 12-A a 12-F).

Paraefeito deste Capitulo, importa identificar os pontos de conexio entre a Politica Urbana
e Politica Nacional de Protegio e Defesa Civil no enfrentamento a desastres, como forma de
analisar, nos capitulos vindouros, a potencialidade de instrumentos e contratos urbanisticos
como contributos paraa prevengio.

7. PINTO, Victor Carvalho. Direito Urbanistico: Plano Diretor e Direito de Propriedade. Sio Paulo: Revista
dos Tribunais, 2005. p. 45-46.

8.  VANIN, Fibio Scopel. Direito urbanistico, direito i cidade ¢ politica urbana: novas perspectivas. Revista
Direito Ambiental e sociedade, v. 13, n. 01, jan./abr. 2023, p. 20.

9.  Art. 4° Sio diretrizes da PNPDEC: | - atuagio articulada entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal
e os Municipios para redugio de desastres ¢ apoio as comunidades atingidas; 11 - abordagem sistémica
das agbes de prevengio, mitigagio, preparagio, resposta e recuperagio; Il - a prioridade s agoes
preventivas relacionadas 3 minimizagio de desastres; IV - adogio da bacia hidrogrifica como unidade
de anidlise das agoes de prevengio de desastres relacionados a corpos d'dgua; V - planejamento com
base em pesquisas e estudos sobre dreas de risco ¢ incidéncia de desastres no territério nacional; VI -
participagio da sociedade civil.

10.  Art. 5° Sio objetivos da PNPDEC: I - reduzir os riscos de desastres; II — prestar socorro e assisténcia is
populagbes atingidas por desastres; I1I — recuperar as dreas afetadas por desastres, de forma a reduzir riscos
€ a prevenir a reincidéncia; IV - incorporar a redugio do risco de desastre e as agdes de protegio ¢ defesa
civil entre os elementos da gestio territorial e do planejamento das politicas setoriais; V - promover a
continuidade das agoes de protegio e defesa civil; VI — estimular o desenvolvimento de cidades resilientes
€ 0s processos sustentdveis de urbanizagio; VII — promover a identificagio e avaliagio das ameagas, susce-
tibilidades e vulnerabilidades a desastres, de modo a evitar ou reduzir sua ocorréncia; VIII = monitorar os
eventos meteorolégicos, hidrolégicos, geoldgicos, biolégicos, nucleares, quimicos e outros potencialmente
causadores de desastres; IX — produzir alertas antecipados em razio de possibilidade de ocorréncia de desas-
tres; X - estimular o ordenamento da ocupagio do solo urbano e rural, tendo em vista sua conservagio e a
protegio da vegetagio nativa, dos recursos hidricos e da vida humana; XI - combater a ocupagio de 4reas
ambientalmente vulnerdveis e de risco e promover a realocagio da populagio residente nessas dreas; XII -
estimular iniciativas que resultem na destinagio de moradia em local seguro; X111 - desenvolver consciéncia
nacional acerca dos riscos de desastre; XIV — orientar as comunidades a adotar comportamentos adequados
de prevengio e de resposta em situagio de desastre e promover a autoprotegio; XV — integrar informagées
em sistema capaz de subsidiar os érgios do SINPDEC na previsio e no controle dos efeitos negativos de
evenros adversos sobre a populagio, os bens e servigos ¢ 0 meio ambiente; XVI — incluir a andlise de riscos
€ a prevengio a desastres no processo de licenciamento ambiental dos empreendimentos, nas hipéteses de-
finidas pelo poder piiblico; e XVII ~ promover a responsabilizagio do setor privado na adogio de medidas
preventivas de desastres e na elaboragio e implantagio de plano de contingéncia ou de documento correlaro.
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Na perspectiva da Politica Urbana, podem ser destacadas as seguintes diretrizes, previstas
no art, 2° do Estatuto da Cidade, ligadas a questio dos desastres:

Art, 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das
fungoes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes

gerais: [...]

IV - planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuigio espacial da
populagio e das atividades econdmicas do Municipio e do territério sob sua drea de
influéncia, de modo a evitar ¢ corrigir as distorgoes do crescimento urbano e seus

efeitos negativos sobre 0 meio ambiente; s

- VI - ordenagio ¢ controle do uso do solo, de forma a evitar: [...] h) a exposi¢io da

populago a riscos de desastres.

Observadas as normas da PNPDEC, verificam-se as seguintes conexées com a politica
urbana:

Art. 3°[...] Pardgrafo inico. A PNPDEC deve integrar-se as politicas de ordenamento
territorial, desenvolvimento urbano, saiide, meio ambiente, mudangas climdricas,
gestao de recursos hidricos, geologia, infraestrutura, educagio, ciéncia etecnologiae as
demais politicas setoriais, tendo em vistaa promogio do desenvolvimento sustentdvel.

Art. 5° Sao objetivos da PNPDEC: [...]

IV — incorporar a redugio do risco de desastre ¢ as agdes de protegio e defesa civil
entre os elementos da gestdo territorial e do planejamento das politicas setoriais; [....]

X —estimular o ordenamento da ocupagio do solo urbano e rural, tendo em vista sua
conservagao e a protegio da vegetagio nativa, dos recursos hidricos e da vida humana;

Xl - combater a ocupagio de dreasambientalmente vulnerdveis e de risco e promover
a realocagio da populagao residente nessas dreas;

|
|

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

E*N

Assim, o alcance dos objetivos da Politica Urbana e da Politica Nacional de Protegdo
¢ Defesa Civil somente serio alcangados com uma observagio reciproca e integrada de seus
contehidos, em especial na temdtica de prevengio dos desastres, Embora cada politica publica
tenha suas peculiaridades, a efetividade das normas depende de uma articulagio qualificada
de conceitos ¢ instrumentos. :

Importa referir que a Politica Nacional de Protegio e Defesa Civil ndo se resume d questio
dos desastres € sua prevengdo. Esses sdo apenas parte dos conceitos trazidos no pardgrafo inico
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doart. 1°, entre tantos outros, tais como: acidente, estado de calamidade piiblica, situagio de
emergéncia, vulnerabilidade.
Relativo a desastres, a PNPDEC apresenta as seguintes conceituagoes:

Art. 1° [...]. Pardgrafo tnico. [...]

V —desastre: resultado de evento adverso, de origem natural ou induzido pela agio
humana, sobre ecossistemas ¢ populagées vulnerdveis que causa significativos danos
humanos, materiais ou ambientais e prejuizos econdmicos e sociais; Lis)

XI1 - resposta a desastres: agdes imediatas com o objetivo de socorrer a populagio

atingida e restabelecer as condigoes de seguranga das dreas atingidas, incluidas agées
debuscae salvamento de vitimas, de primeiros-socorros, atendimento pré-hospitalar,
hospitalar, médico e cirtrgico de urgéncia, sem prejuizo da atengio aos problemas
crdnicos e agudos da populagio, de provisio de alimentos e meios para sua prepa-
ragio, de abrigamento, de suprimento de vestudrio e produtos de limpeza e higiene
pessoal, de suprimento e distribuigio de energia elétrica e 4gua potdvel, de esgota-
. mento sanitdrio, limpeza urbana, drenagem das dguas pluviais, transporte coletivo,
. trafegabilidade e comunicagoes, de remogio de escombros e desobstrugao das calhas
. dos rios, de manejo dos mortos e outras estabelecidas pelos 6rgios do Sinpdec;

X111 - risco de desastre: probabilidade de ocorréncia de significativos danos sociais,
econdmicos, materiais ou ambientais decorrentes de evento adverso, de origem na-
tural ou induzido pelaagio humana, sobre ecossistemas e populagées vulneraveis; ...

Para efeito do presente de estudo, a interlocugio entre Politica Urbanae Politica Nacional
de Protecio e Defesa Civil visa analisar como os instrumentos e contratos urbanisticos podem
apresentar-se como solugio de “prevengio”'! para situagio que representa “risco de desastre”.
Em termos normativos, pretende-se investigar como os mecanismos da politica urbana podem
atender e dar respostas ao conceituado no art. 19, Pardgrafo tinico, incisos V, VIl e XIII, da
PNPDEC.

Inegivel que é possivel identificar muitas outras ligagdes entre as duas politicas piiblicas
aqui explanadas, todavia, o presente artigo limita-se a tal ponto da anilise: instrumentos
e contratos urbanisticos como mecanismos para a prevengio ao risco de desastre. Um dos
principais institutos juridicos para este fim é o Plano Diretor, na forma que segue destacado
no tépico a seguir.

11.  Naformada PNPDEC (art. 1°, Pardgrafo dnico, VIII) prevengdo sio “agdes de planejamento, de ordenamento
territorial e de investimento destinadas a reduzir a vulnerabilidade dos ecossistemas e das populagées e a
evitar a ocorréncia de acidentes ou de desastres ou a minimizar sua intensidade, por meio da identificagio,
do mapeamento e do monitoramento de riscos e da capacitagio da sociedade em atividades de protegio ¢
defesa civil, entre outras estabelecidas pelos érgios do Sinpdec”,
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2. Plano Diretor em Cidades Suscetiveis a Desastres

Feitas as observagoes gerais dos pontos-chave que ligam a Politica Urbana e Politica
Nacional de Protegio e Defesa Civil, se faz necessdrio avangar no estudo de instrumentos para
prevengio, nos casos considerados risco de desastre. Nesta seara, o Plano Diretor tem papel
fundamental, tendo recebido uma atengio muito especial da legislagio vigente.

A Constituigio Federal de 1988 define o Plano Diretor como instrumento bdsico da
politica de desenvolvimento e de expansio urbana, na forma do art. 182. Sua regulamentagio
geral encontra-se no Estatuto da Cidade, entre o art. 39 e 42-B. O contetido minimo do Plano
Diretor estd previsto, de forma especifica, no art. 42'%, estando especialmente ligado a previsio
e regulamentago de instrumentos juridico-urbanisticos.

Para efeito desta pesquisa, importa uma atengio especial ao disposto no art. 42-A do
Estatuto da Cidade, que trata do contetido dos Planos Diretores dos municipios cadastrados
como suscetiveis a desastre, que deverio elaborar estudos especificos, que visam reforgar as
estratégias de prevengao, entre outros aspectos.

Para compreender quais cidades estdo vinculadasasexigéncias do art. 42-A do Estatuto da
Cidade ¢ necessdrio observar as regras relativas ao “cadastro nacional de municipios com dreas
suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundagoes bruscas ou processos
geoldgicos ou hidroldgicos correlatos”, que serd denominado aqui, de maneira sim plificada,
somente como “cadastro de municipios suscetiveis a desastres”.

Alinstituicio e manutengio do cadastro de municipios suscetiveisa desastres é competéncia
da Unigo (art. 6°,VldaLein. 12.608/2012). Naformadoart. 3-A, § 1°,daLein. 12.340/2010,
a inscrigdo no cadastro pode acontecer por iniciativa do Municipio ou mediante indicagio dos
demais entes federados. Outra atribuigio do governo federal, na forma do § 59, é publicar, de
forma periédica, informagoes sobre a evolugio das ocupagdes em dreas suscetiveis a desastres
nos Municipios constantes do cadastro.

O art. 3°-A da Lei n. 12.340/2010, no seu § 2°, prevé uma série de estudos e medidas a
serem adotadas pelos Municipios, na forma que segue:

Art. 3-A [...] § 2° Os Municipios incluidos no cadastro deverio:

I - elaborar mapeamento contendo as dreas suscetiveis A ocorréncia de deslizamentos
de grande impacto, inundagées bruscas ou processos geoldgicos ou hidrolégicos
correlatos;

II - elaborar Plano de Contingéncia de Protegao e Defesa Civil e instituir 6rgaos
municipais de defesa civil, de acordo com os procedimentos estabelecidos pelo érgao
central do Sistema Nacional de Protegio e Defesa Civil - SINPDEC;

12.  Art. 42, O plano diretor deverd conter no minimo: I — a delimitagio das dreas urbanas onde poderd ser
aplicado o parcelamento, edificagio ou utilizagio compulsérios, considerando a existéncia de infraestrutura
e de demanda para utilizagio, na forma do art, 5 desta Lei; 11 - disposigdes requeridas pelos arts. 25, 28,
29, 32 e 35 desta Lei; [11 - sistema de acompanhamento e controle.
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[T - elaborar plano de implantagio de obras e servigos para a redugio de riscos de
desastre;

IV - criar mecanismos de controle ¢ fiscalizagio para evitar a edificagio em dreas
suscetfveis & ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundagdes bruscas
ou processos geoldgicos ou hidrolégicos correlatos; e

V - elaborar carta geotécnica de aptidio & urbanizagio, estabelecendo diretrizes
urbanisticas voltadas para a seguranga dos novos parcelamentos do solo e para o

aproveitamento de agregados para a construgio civil.

Além das exigéncias em destaque, outra obrigatoriedade para os Municipios constantes
no cadastro de municipios suscetiveis a desastres ¢ desenvolver um Plano Diretor com um
contetido muito especifico, na forma do art. 41, VI'? e 42-A'* do Estatuto da Cidade.

O art. 41, V1, do Estatuto da Cidade torna obrigatéria a formulagio de Plano Diretor
para todos os Municipios incluidos no cadastro nacional, independentemente do tamanho
da populacio. A regra geral é que o Plano Diretor somente ¢ obrigatério para as cidades com
mais de 20 mil habitantes (art. 41, I, do Estatuto da Cidade). Todavia, com a inclusio feita no
Estatuto da Cidade pela Lei n© 12.608/2012, as localidades com menos de 20 mil habitantes
também devem formular seu Plano Diretor, caso estejam incluidas no cadastro de municipios

suscetivels a desastres.
Além da obrigatoriedade de form ular um Plano Diretor existir independentemente do

tamanho da cidade, o contetido do Plano Diretor nas cidades suscetiveis a desastres também ¢é

13.  Ar.41.0 plano diretor é obrigatério para cidades: [...] VI - incluidas no cadastro nacional de Municipios
com dreas suscetiveis 3 ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundagées bruscas ou processos

geolgicos ou hidrolégicos correlatos.

14, Além do conteido previsto no art. 42, o plano diretor dos Municipios incluidos no cadastro nacional de
municipios com 4reas suscetiveis 3 ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundagdes bruscas
ou processos geolégicos ou hidroldgicos correlatos deverd conter: I — parimetros de parcelamento, uso ¢
ocupagio do solo, de modo a promover a diversidade de usos e a contribuir para a geragio de emprego e
renda; 1] - mapeamento contendo as dreas suscetiveis 3 ocorréncia de deslizamentos de grande impacto,
inundagbes bruscas ou processos geoldgicos ou hidroldgicos correlatos; 111 - planejamento de agdes de
intervengio preventiva ¢ realocagio de populagio de dreas de risco de desastre; IV — medidas de drenagem
urbana necessirias 2 prevengdo € 2 mitigagio de impactos de desastres; e V — diretrizes para a regularizagio
fundidria de assentamentos urbanos irregulares, se houver, observadas a Lei n® 11.977, de 7 de julho de 2009,
¢ demais normas federais ¢ estaduais pertinentes, e previsio de dreas para habitagdo de interesse social por
meio da demarcagio de zonas especiais de interesse social e de outros instrumentos de politica urbana, onde
0 uso habitacional for permitido. § 1° A identificagéo e 0 mapeamento de dreas de risco levardo em conta
as cartas geotéenicas. § 2° O conteddo do plano diretor deverd ser compativel com as disposigdes insertas
nos planos de recursos hidricos, formulados consoante a Lei n® 9.433, de 8 de janeiro de 1997. § 3° Os
Municipios adequario o plano diretor ds disposigdes deste artigo, por ocasido de sua revisio, observados os
prazos legais. § 4° Os Municipios enquadrados no inciso VI do art. 41 desta Lel e que ndo tenham plano
diretor aprovado terdo o prazo de 5 (cinco) anos para o seu encaminhamento para aprovagio pela Cimara
Municipal.”
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regra, ocorreacada 10 anos (art. 40, § 3°) a contar de sua entrada em vigor. As cidades que ndo
possuem Plano Diretor, mas que passam a ter a obrigagio de formuld-lo por forga do art. 41,
VI, devem aprové-lo em cinco anos, a contar da inclusio do Municipio no cadastro nacional.

Verifica-se que as leis gerais que tratam da Politica Urbana e Politica Nacional de Defesa
Civil vinculam, por meio do Plano Diretor, medidas, conceitos, estudos, entre outras exigéncias,
que visam A prevengio ao risco de desastre. I notdriaa relevincia eaimportinciado instrumento
na efetividade das medidas do Poder Publico no enfrentamento aos desastres.

Entende-se queas disposigoes reforgam a posigio de Plano Diretor como uma norma com
hierarquia material diante das demais leis de planejamento urbano, na forma ji descrita pelo
STFem repercussio geral, onde definiu que “os municipios com mais de vinte mil habitantese o
Distrito Federal podem legislar sobre programase projetos especificos de ordenamento do espago
urbano por meio de leis que sejam compativeis com as diretrizes fixadas no plano diretor”".

Dessa forma, o Plano Diretor é o instrumento juridico-urbanistico onde deve constar
a estratégia territorial de prevengdo ao risco de desastre, de modo a compatibilizar a Politica
Urbana e Politica Nacional de Defesa Civil. Apesar dessa constatagio, muito clara pelo con-
reudo das normas vigentes, tem-se a posigio de que as previsoes no Plano Diretor, apesar de
necessarias e indispensévcis, sio insuficientes, sendo necessdrios novos paradigmas paraagestio
territorial, por meio de outros instrumentos e dos contratos urbanisticos, na forma que segue
nos tOpicos a seguir.

3. Para Além do Plano Diretor: Novos Paradigmas para a Gestao
Urbanistica

E inegavel a importancia e a essencialidade do Plano Diretor como instrumento para
efetivagio da prevengao ao risco de desastre nos Municipios, entretanto, as ages e estratégias
de protegio nio podem ficar limitadas as adequagdes ao seu contetido. Defende-se uma
mudanga no modelo de gestio urbanistica adotado tradicionalmente pelo Poder Publico no
enfrentamento do problema,

Promover estudos, integrd-los a0 zoneamento e aos parimetros de ocupagio e uso do
solo, definir dreas nio edificiveis, fiscalizar as localidades, garantir a eficcia dessas normas via
procedimentos administrativos para aprovagio de loteamentos, condominios e edificagdes,
fiscalizar, sdo agbes necessirias — até obrigatérias — do Poder Puiblico. Tem-se a percepgio que
tal posicionamento dos governos, embora importante, tende a apresentar-se como insuficiente,
néo tendo porencial de solugdo concreta do problema na urgéncia em que ele se apresenta.

A problemirica dos desastres nas cidades - aqui considerado ocorréncia de desli-
zamentos, enxurradas e inundagbes — tem alcangado uma grande quantidade de cidades
brasileiras. A Nota Técnica n° 1/2023/SAD]J-VI/SAM/CC/PR da Secretaria Especial de

15.  Sobre 0 tema: COLOMBO, Gerusa; VANIN, Fébio Scopel. Plano Diretor ¢ ardenamento do espago urbano:
compatibilidade a partir da repercussdo geral no recurso extraordindrio n®, 607.940/DE Revista de Direito
da Cidade, v. 13, n. 2, p. 1100-1125, 2021.
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Articulagio ¢ Monitoramento, que atualiza critérios e dos indicadores para identificagio
dos municipios mais suscetiveis, descreve 821 municipios nessa situagio pelos critérios de
2021-2015'¢, Com a adogdo dos novos critérios, com a data base 2022", a quantidade de
municipios passou para 1.942,

Na forma descrita na Nota Técnica, o cendrio é de que 34,9% dos Municipios do Brasil
apresentam suscetibilidade a deslizamentos, enxurradas e inundagées. Para efeito ilustrativo,
o Rio Grande do Sul, que em 2023 ¢, especialmente, em 2024, foi assolado por eventos gra-
vissimos dessa natureza, j4 possufa, em 2022 (ano final da nota técnica), 142 dos seus 497
municipios cadastrados.

Tem-se a percepgio que os acontecimentos de 2023 e 2024 no RS sio um indicativo de
defasagem nos dados da nota técnica, considerando que cidades inteiras foram atingidas pelos
efeitos dos eventos climdticos e quando a observagio tem como enfoque as maiores cidades
gauchas.

Para este fim, ird ser tomado como base dados da pesquisa sobre os Planos Diretores dos
Municipios do Estado do Rio Grande do Sul, aprovada no imbito do EDITAL ARD/ARC
FAPERGS n. 14/2022. O projeto disponibiliza dados e andlises sobre os Planos Diretores dos
Municipios Gauichos, de maneira diddtica e simplificada, sendo que um deles é a situagio em
“meio ambiente, risco e desastres” das 10 maiores cidades gatichas, observada as informagdes
da Nota Técnica n° 1/2023/SAD]-VI/SAM/CC/PR da Secretaria Especial de Articulagio e
Monitoramento.

No levantamento — reitera-se, que tem como base em 2022 - ficou demonstrado que 9
dos 10 maiores municipios gatichos encontravam-se apontados com suscetiveis a desastres,
sendo que, na metade deles, hd presenga dos 3 eventos referidos (inundagio, enxurrada e des-
lizamentos). Em alguns, j4 estavam descritos niimeros de afetados, que, a0 que tudo indica,
eram em quantidade muito inferior ao alcangado nos eventos de 2023 ¢ 2024.

16.  Os critérios aplicados 4 época foram: 1. Critérios de selegio para enxurradas 1. Municipios que apresen-
tavam 1.000 ou mais pessoas desalojadas ou desabrigadas; ou 2. Municipios com recorréncia de 9 ou mais
enxurradas; ou 3. Municipios com registro de 8 ou mais 6bitos. I1. Critérios de selecio para inundagdes 1.
Municipios que apresentavam 1.000 ou mais pessoas desalojadas ou desabrigadas; ou 2. Municipios com
recorréncia de 7 ou mais inundagdes; ou 3. Municipios com registro de 4 ou mais 6bitos. I11. Critéries
de selegdo para deslizamentos 1. Municipios com recorréncia de 2 ou mais deslizamentos; ou 2. Munici-
pios com registro de 2 ou mais 6bitos. IV. Acréscimo de municipios com critérios especiais (enxurradas
e inundagbes) 1. Capitais de estados ou cidades com problemas reconhecidos; 2. Localizagio estratégica
na bacia; 3. Ocorréncias de eventos recentes graves — 2011/2012; ou 4. Gravidade do problema —~ mais
de 10% dos domicilios atingidos, segundo a Pesquisa do Orgamento Familiar do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE).

17, Oscritérios com base na Nota Técnica n° 1/2023/SAD]-VI/SAM/CC/PR sio: a) lista de municipios criticos
de 2012; b) registro de 6bitos entre 1991 e 2022; ) registros de eventos entre 1991 e 2022; d) desalojados
ou desabrigados no periodo de 1991 a 2022; ¢) estimativa de populagio em 4reas mapeadas com riscos
geo-hidroldgicos; f) vulnerabilidade a inundagdes (ANA, 2014); g) dias de chuvas acima de 50 mm, de
1981 a 2022.
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Os dados séo os seguintes, com base no Observatério de Direito Urbanistico®:

Suscetivel Pessoas

a Desastre Atingidas Inundagéo Enxurrada  Deslizamento

Porto Alegre Sim 10.706 Sim Sim Sim
Caxias do Sul Sim 34,626 Sim Sim sim
Canoas Sim - Sim Sim Néo
Pelotas Sim 53.470 Sim Sim N&o
Gravatai Sim - Sim Sim Nao
Santa Maria Sim 13.980 Sim Sim Sim
Viamao Sim - Sim Sim Néo
Novo Hamburgo Sim 14.450 Sim Sim Sim
S3o Leopoldo Sim 4592 Sim Sim Sim
Passo Fundo Nao - Néo Néo Néo

Fonte: Elaboragéo propria.

Observados os dados da Nota Técnica, organizados no Observatério de Direito Urbanis-
tico, chega-se a duas constatagdes: primeiro, ainda que a listagem ndo seja o cadastro previsto
no art. 6°, VI, da Lei n. 12.608/2012, é notério que uma gama significativa de Municipios
necessitar de um Plano Diretor com as exigéncias do art. 42-A do Estatuto da Cidade; e
segundo, ainda que a Lei da Politica Nacional de Protegio e Defesa Civil tenha promovido
mudancas no Estatuto da Cidade, intensificando aligagio das matérias, especialmente por meio
do Plano Diretor, tais medidas no sio suficientes, pois a quantidade de municipios suscetiveis
a desastres tem aumentado.

Assim, fica reforcada a visio apresentada na introdugio deste tépico, da insuficiéncia das
medidas previstas na legislagao, com enfoque tio somente no Plano Diretor, sendo necessdrio
propor novos paradigmas para a gestdo urbanistica, em que as cidades adotem uma postura
propositiva para efetivar as medidas de prevengio ao risco de desastre.

A gestdo urbanistica envolve o “conjunto das atividades relacionadas com a concreta
ocupagio, uso e transformagio do solo, quer sejam realizadas diretamente pela Administragio
Pblica quer pelos particulares sob a diregao, promogio, coordenagio ou controlo daquela™.

18. VANIN, Fibio Scopel; et al. Observatério de Planos Diretores dos Municipios do Estado do Rio Grande do
Sul. Projeto de pesquisa = Programa de Pés-Graduagio em Direito da Universidade de Caxias do Sul - UCS.
Financiamento: EDITAL FAPERGS 14/2022 - AUXILIO RECEM-DOUTOR ou RECEM-CONTRA-

TADO - ARD/ARC. Caxias do Sul, 2024. Disponivel em: hutps://direitoeurbanismo.com.br/,
19. OLIVEIRA, Fernanda Paula, Direito do urbanismo: do planeamento 2 gestdo, 4* ed. Braga: AEDRL, 2021.
p- 173.
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Tradicionalmente, a atuagio do Poder Piblico neste exercicio visa verificar se agées
privadas sio desenvolvidas conforme os planos, zoneamento e regras de uso de ocupagio do
solo, certificando a conformidade das proposigdes que lhe sio apresentadas. Trata-se deu uma
posigio passiva, onde se aguarda inciativas da coletividade, para materializacio das normas
urbanisticas, especialmente o Plano Diretor.

A compreensio é que o modelo tradicional é limitado quando o assunto ¢ garantir
prevengio ao risco de desastres. No entendimento de Oliveira, a solugio de alguns problemas
urbanos “passa pela assungdo, por parte dos municipios, de uma atitude mais proativa, pro-
gramando as operagdes privadas em fungio de suas prioridades” e assim “condicionando as
operagbes urbanisticas a solugdes de conjunto” coma promogio de “parcerias de privados entre
si e destes com a Administragdo na concretizagio dos planos”.”’

E possivel que a l6gica tradicional da gestio urbanistica, onde o Poder Piblico se limita
ao controle por meio de processos de licenciamento e fiscalizagio, muitas vezes falhos e insufi-
cientes, com e enfoque central e inico de garantir que as agoes privadas nao sejam contrdrias ao
Plano Diretor e legislagio urbanistica, tenha contribuido com o avango dos riscos de desastre
e acentuado as dificuldades de prevengio.

Na proposta aqui sugerida, muito inspirada nas ideias de Oliveira, a0 observar os novos
direcionamentos do direito do urbanismo em Portugal, defende-se “um papel mais ativo e
programador dos municipios, que passam a programar e a coordenar as virias intervengées do
territério”, no sentido de “fazer acontecer o que verdadeiramente interessa A estruturagdo do
territério e ao desenvolvimento urbano” com a definigio de prioridades pablicas “do onde, do
como e do quando” se dard a intervengio.?'

Embora as reflexdes da autora nio estejam atreladas diretamente i tematica dos desastres,
as premissas enquadram-se paraa politica urbana com esse fim, especialmente pelo seu cardter
prioritério, essencial e urgente, que exige um refor¢o e uma qualificagio nas agdes do Poder
Pablico, sob pena de se reproduzirem problemas que tém se tornado cada vez mais comuns.

Os novos paradigmas para uma gestao urbanistica com enfoque na prevengio aos riscos
de desastre envolvem uma agdo do Poder Piblico por meio de: i) orientagio e convencimento
dos afetados e possiveis empreendedores e investidores; ii) mobilizagio e coordenagio de ins-
trumentos juridico-urbanisticos e contratuais, como forma de viabilizar obras e infraestrutura;
iii)) construgio e proposigao de solugdes consistentes, consensuais e convergentes; iv) mudanga
na perspectiva de agio dos técnicos e decisores, deixando a posigio do controlar/obrigar para
o propor/convencer. Nas palavras de Oliveira:

Estasdistintas formas de agir pressupde nova capacitagio dos técnicos e dos decisores
que terdo de “deixar os seus gabinetes” - onde avaliam a conformidade dos projetos
apresentados pelos privados com os instrumentos urbanisticos (posicionando-se,

20. OLIVEIRA, Fernanda Paula. Direito do urbanismo: do planeamento  gestio. 4% ed. Braga: AEDRL, 2021.
p. 175.

21.  OLIVEIRA, Fernanda Paula, Direito do urbanismo: do planeamento 2 gestdo. 42 ed. Braga: AEDRL, 2021.
p. 176.
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deste modo, como meros—“controladores” e “fiscalizadores” das pretensoes privadas),
ndo paraobrigaraintervir nos termos pretendidos pelo municipio (obrigado ninguém
avanga, em especial em alturas de crise do imobilidrio) mas para os “convencer” a
intervir, isto ¢, para com eles negociar atuagoes que sirvam simultaneamente o

interesse puiblico.”?

Entende-se que o tema da prevengio aos riscos de desastre configure umasituagiao em que
exista uma aproximagio muito significativa dos anseios publicos e privados, sendo necessdria
sua conciliagio no alcance do interesse piiblico, o que possibilita a formagio de consensos e
acordos, 0 que reforga a adogio de um novo paradigma na gestio urbanistica.

Como forma de avangar na proposicio, no tdpico a seguir serio abordados alguns ins-
trumentos juridico-urbanisticos e a figura dos contratos urbanisticos, como mecanismos com
potencialidade de concretizar solugées em prevengio de desastres, a partir de uma atuagio
proativa e propositiva do Poder Ptibico, na forma sugerida neste novo paradigma.

4. Instrumentos e Contratos Urbanisticos como Mecanismos de Gestao
Urbanistica de Prevengao a Desastres

Neste tiltimo tépico, pretende-se demonstrar potenciais alternativas por meio de instru-
mentos e contratos urbanisticos, que possibilitam umaatuagio do Poder Piblico concretizando
medidas de prevengio ao risco de desastre.

A proposta envolve a andlise de dois instrumentos do Estatuto da Cidade, o direito de
preempcao e a transferéncia do direito de construir; e mecanismos inspirados no direito por-
tugués, que sio os contratos urbanisticos e as unidades de execugio.

4.1. Direito de Preempgéo

O instrumento do direito de preempgio estd regulamentado no Estatuto da Cidade, arts,
25227 e“confere ao Poder Pdblico municipal preferéncia paraaquisigio de imével urbano objeto
de alienagéio onerosa entre particulares”. As situagdes de desastres, por muitas vezes, envolvem
€ remetem a controvérsias e cendrios de especulagio imobilidria, podendo a preempgao inibir
ou regular situagées abusivas, a partir de uma posigio proativa do Poder Publico.

Em um cendrio hipotético, um loteamento regular éafetado por deslizamentos, enxurradas
e/ou inundagbes. Os efeitos de eventos futuros poderiam ser evitados ou mitigados, com a
implementagio de infraestrutura piiblica e desapropriagées de 4reas nio edificiveis ou neces-
sdrias para as obras publicas. Tendo em vista a incerteza temporal quanto a concretizacdo das
medidas, os proprietdrios da localidade passam a receber propostas de compra dos iméveis em
valor muito abaixo do mercado, considerado o risco de novos desastres e a incerteza quanto is

22. OLIVEIRA, Fernanda Paula. Direito do urbanismo: do planeamento 2 gestio. 42 ed. Braga: AEDRL, 2021,
p. 176,
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melhorias. A especulagio leva em conta que, atomada de medidas pelo Poder Piiblico, embora
em tempo incerto, ird potencializar a drea, incluindo-se neste cdlculo os valores de ganho nas
desapropriagées, que serio pagas j& com o cdmputo das melhorias.

A preempgdo éum instrumento que pode regular alguns aspectos nesse cendrio, especial-
mente relativo aos iméveis que precisam ser desapropriados paraaimplementagio de medidas
e infraestrutura para evitar deslizamentos, enxurradas e/ou inundagées. Muitas vezes, a difi-
culdade orgamentéria do Poder Piiblico na viabilizagio de infraestrutura néo se dd pela custos
do projeto e obra em si, mas pelas indenizagoes a serem pagas para aquisigio da propriedade.

Nesse cendrio, delimitar 4reas suscetiveis a desastres como localidades onde incidird di-
reito de preempgao pode ser um ponto de partida para uma estratégia territorial propositiva,

contribuindo com agdes preventivas. Garantir que o poder piblico possa adquirir dreas am-
bientalmente sensiveis, com baixa ou nenhuma possibilidade de edificabilidade, em cendrios

féticos de baixa de prego, tornando-as publica, facilitaria demasiadamente a tomada de ag6es

diante dos riscos de desastre.

Importa reforgar que a utilizagio do direito de preempgdo ndo serve para especulagio em
favor Poder Piblico, para adquirir barato e vender as dreas com lucratividade. A possibilidade é
vedada. O uso da preempgio estd limitado as possiblidades do art. 26 do Estatuto da Cidade,

sendo eles:

. Art. 26. O direito de preempgio serd exercido sempre que o Poder Puiblico necessitar

de dreas para:
I - regularizagio fundidria;
I1 - execugdo de programas e projetos habitacionais de interesse social;
111 — constituigio de reserva fundidria;
. IV — ordenamento e direcionamento da expansio urbana;
! . Z ¢ s
.V - implantagio de equipamentos urbanos e comunitdrios;

VI - criagdo de espagos puablicos de lazer e dreas verdes;

VII - criagdo de unidades de conservagio ou protegio de outras dreas de interesse
ambiental;

VIII - protegio de dreas de interesse histérico, cultural ou paisagistico; [...].

Assim, se for observado os contetidos do art. 26 e do art. 42-A do Estatuto da Cidade,
percebe-se uma convergéncia de conteddos, o que reforga a potencialidade da preempgio como
mecanismo para contribuir na construgdo de agdes de prevengio A suscetibilidade de desastres,
todavia, para a legalidade das medidas, se faz necessdrio que o Poder Piblico coordene uma
série de medidas, especialmente no dmbito do Plano Diretor,
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O direito de preempgio ndo pode ser um instrumento casufstico ou a ser utilizado sem
nenhum tipo de planejamento, pois a lei determina alguns requisitos na sua implantagio.
Entre outras exigéncias, as dreas delimitadas para o uso de instrumentos devem estar previstas
em lei, seja no Plano Diretor ou em lei que o complemente. Ainda, o prazo méximo de fixagio
do direito é de 5 anos. As normas gerais para o procedimento constam no art. 27 do Estatuto
da Cidade, entretanto, ¢ fundamental que cada municfpio detalhe o passo a passo do proce-
dimento no Ambito local.

4.2. Transferéncia do Direito de Construir

Outro mecanismo que pode ser utilizado como medida de prevengioa risco de desastres,
especialmente evitando que 4reas sejam ocupadas ou garantindo que ocupagdes existentes
deixem de situar-se em localidades afetadas por inundagées, enxurradas e deslizamentos é a
transferéncia do direito de construir.

Q instrumento encontra-se previsto no art. 35 do Estatuto da Cidade e possibilita que
o municipio crie medidas que autorizem o proprietdrio de um imével a exercer o direito de
construir previsto paraum lote ou gleba em outrolocal, aliend-loa terceiros, ou ainda, recebé-lo
como contrapartida de doagio de drea ao Poder Piiblico. Entre os casos em que a transferéncia
pode ser urilizada, estd a implantagio de equipamentos urbanos, a preservagio ambiental e a
regularizagio fundidria, que sio medidas ligadas 4 prevengio de risco de desastres.

Uma hipétese concreta de utilizagio é o incentivo paraa doagio de dreas necessdrias para
implementagio de medidas, equipamento e infraestrutura de prevengio a desastres mediante a
contrapartida de certificados de potencial construtivo. Outra é a manutengio das dreas como
privadas nio edificiveis ou com uma possibilidade de edificagao muito restritiva, permitindo
que o potencial de uso anteriormente previsto para os locais, sejaaproveitado em outras regies
do territério, que nio tenham restrigoes ambientais.

Para que seja possibilitado o uso do instrumento é fundamental que o Plano Diretor do
Municipio defina reas emissoras e dreas receptoras do direito de construir. Além disso, fun-
damental que no zoneamento urbano estejam previstos parimetros urbanisticos que definam
coeficiente de aproveitamento bésico e coeficiente de aproveitamento potencial, sob pena de
inviabilizar o mecanismo.

Sendo assim, as dreas/zonas suscetiveis a desastres seriam emissoras do direito de construir,
Vez que passariam a contar com parametros de construgdo mais restritivos que os vigentes até
entdo. Nessas localidades, estariam previstas dreas nio edificdveis ou com parimetros muito
limitados por meio de um coeficiente de aproveitamento bdsico baixo ou zerado. As dreas/zonas
da cidade passiveis de desenvolvimento seriam as dreas receptoras, reguladas por pardmetros
urbanisticos com um coeficiente potencial para além do bdsico, que permitiria a adigio do
direito de construir advindo dos iméveis localizados nas regides de fragilidade ambiental.

Os proprietdrios dos iméveis das dreas suscetiveis a desastres poderiam construir mais
em iméveis de sua propriedade, localizados em dreas passiveis de desenvolvimento ou vender
o direito de construir para outros proprietdrios aplicarem nessas regides. Dessa maneira, se
efetiva a protegio das dreas suscetiveis a desastre ¢ se incentiva o desenvolvimento em pontos
estratégicos do territério.
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Entende-se que os instrumentos da outorga onerosa do direito de construir, a outorga
de alteragéo de uso, a operagdo urbana consorciada, entre outros, também possuem potencial
para fomentar uma gestio urbanistica inovadora e proativa em face aos desastres, ficando sua
andlise para estudos futuros.

4.3. Contratos Urbanisticos e as Unidades de Execugéo

O presente estudo, além de investigar as ligagoes entre politica urbana e politica de de-
fesa civil, as potencialidades do Plano Diretor e outros instrumentos juridico-urbanisticos na
prevengao do risco de desastres no dmbito do direito brasileiro, vale-se de reflexdes do direito
do urbanismo portugués como forma de sugerir um novo paradigma paraa gesto urbanistica.
Além do aspecto conceitual quanto ao posicionamento do Estado no exercicio dessa tarefa,
verifica-se que a experiéncia de Portugal fornece instrumentos que podem ser utilizados para
o enfrentamento desse desafio.

Um elemento central nesse exercicio é ressaltar a importincia da planificagio. Segundo
Oliveira: “falar em gestio urbanistica significa falar na execugao de planos municipais, nas
mais variadas dimensdes que esta tarefa se traduz”?, em sentido semelhante, Antunes destaca
que “no quadro legal em vigor, o direito urbanistico ¢, em boa medida, o direito dos planos
urbanisticos . Nesse contexto, o primeiro ponto a ser observado em Portugal paraa melhoria
das medidas de prevengao ao risco de desastres no Brasil é reforgar a importincia de formular
normas e agbes baseadas em um plano urbanistico.

Para essa finalidade, para além de normas gerais e abstratas (cardter estrutural), o plano
deve ter como enfoque agbes concretas (cardter operativo)®, variando légicas de permanéncia
(preservagio) e variabilidade (desenvolvimento)®, de modoasolucionaro problema da ocupagio
urbana de dreas suscetiveis a desastres e possibilitar o incentivo e intensificagio na utilizagao dos
espagos j urbanizados e servidos de boa infraestrutura, mas que ndo estéo suscetiveis a desastres.

No contexto de Portugal, uma das finalidades previstas na Lei de bases gerais da politica
puiblica de solos, de ordenamento do territério e de urbanismo (LBPSOTU), art. 29, ¢) € d),
consiste, por um lado, em “conter a expansio urbana e a edificagio dispersa, corrigindo as assi-
metrias regionais, nomeadamente dos territérios de baixa densidade” e, por outro, “aumentar
a resiliéncia do territério aos efeitos decorrentes de fendmenos climdticos extremos” .

O modelo portugués de desenvolver planos urbanisticos operativos, que incentiva uma
densificagio concentrada e contém a disperso do territdrio, estando atenta a0 aumento da

23.  OLIVEIRA, Fernanda Paula. Direito do urbanismo: do planeamento 2 gestio. 42 ed. Braga: AEDRL, 2021.
p. 173,

24, ANTUNES, Luis Filipe Colago. Direito Urbanistico: Um outro paradigma: A Planificagio Modesto-Fun-
cional. Coimbra: Almedina, 2002,

25. ANTUNES, Luis Filipe Colago. Direito Urbanistico: Um outra paradigma: A Planificagio Modesto-Fun-
cional. Coimbra: Almedina, 2002, p. 141,

26. ANTUNES, Luis Filipe Colago. Direito Urbanistico: Um outro paradigma: A Planificagio Modesto-Fun-
cional. Coimbra: Almedina, 2002, p. 55.



POLITICA URBANA, POLITICA NACIONAL DE DEFESA CIVIL E O RISCO DE DESASTRES * 145

resiliéncia aos fendmenos extremos, indica um caminho a ser observado, sendo totalmente
compativel com as diretrizes legais vigentes no pafs.

Para tal operacionalizagio, um dos instrumentos que podem servir de modelo aplicado,
sdo as unidades de execugio. As unidades de execugio sio planos de cariter operativo, que
permite a contratualizagio com vdrios intervenientes. Na forma do art. 148, 2, do Regime
Juridico dos Instrumentos de Gestio Territorial (RJIGT):

| As unidades de execugio devem ser delimitadas de modo a assegurar um desen-
volvimento urbano harmonioso e a justa repartiao de beneficios e encargos pelos
proprietdrios abrangidos, devendo integrar as 4reas a afetar a espagos piiblicos, a
infraestruturas ou a equipamentos previstos nos programas e nos planos territoriais.

As unidades de execugio, na forma do art. 149 do RJIGT, podem ser propostas pelos
interessados, ser objeto de cooperagio ou de imposigio. Dependendo da natureza, as obras
que integram as unidades ficardo a cargo dos proprietdrios ou do poder piiblico, ou ainda, de
responsabilidade mitua. Sua finalidade podera ser preservagao ou desenvolvimento e torna-se
possivel uma redistribuicio fundidria por meio dainiciativa, em umaespécie de reparcelamento
de solo. Na forma descrita por Oliveira:

Além do mais, a unidade de execugio deve ser delimitada de forma a garantir a
disponibilizagdo de terrenos destinados a espago puiblico, a equipamentos e zonas
verdes onde os mesmos sejam necessarios, pelo que sualocalizagio deve ser decidida
. em estreita articulagdo com a hierarquia de prioridades e com a programagio da
| ocupagio territorial da competéncia da cimara, devendo ser acompanhada de um
i programa que reflita uma estratégia de desenvolvimento que identifique as fungdes

desejaveis, publicas e privadas.”

A compreensio ¢ de que as unidades de execugio sio um mecanismo de modificagio
territorial que pode dar celeridade e flexibilidade a tomada de decisio do Poder Publico na
implementagio de medidas de prevengio ao risco de desastres, especialmente, na realocagio
da populagio atingida ou da reserva fundidria e na formagao de cooperagio publico-privada
na implementagio de infraestrutura,

Para sua adequagio ao direito brasileiro, entende-se que os requisitos seriam: (i) a com-
patibilidade com o Plano Diretor ~ podendo, inclusive, motivar sua adequagdo, ao prever a
utilizagdo do instrumento; (ii) a existéncia de um plano urbanistico operativo de base, com
detalhamento da situagio fundidria resultante para os lotes e glebas das dreas e descrigio das
competéncias, incentivos e contrapartidas piblico e privadas; e (iii) um processo administrativo
que garanta transparéncia e controle nas tomadas de deciséo,

e,
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Na relagio publico-privada, entende-se pertinente o enfoque na contratualizago. A
unidade de execucio, na forma da legislagio portuguesa, até pode ter cardter impositivo,
situagio em que o Poder Péblico é responsével pela implantagio integral das obras. Todavia,
na sugestdo aqui desenvolvida, a ideia ¢ ressaltar a potencialidade do modelo cooperativo ou
de proposicio privada, onde ganha relevincia a contratagio urbanistica e a possibilidade de
dividir-se as tarefas de execugio do plano,

A utilizagdo do contrato como alternativa ao ato administrativo é tema que vem se ex-
pandindo de maneirasignificativa no direito europeu®, com fortes reflexos em diversas dreas®,
inclusive em temas urbanisticos™ e entende-se como algo compativel, porém pouco explorado,
na perspectiva brasileira’'. Segundo Correia, “o contrato urbanistico se apresenta como
um instituto marcado por uma acentuada heterogeneidade, neles se encontrando reunidos
diferentes tipos contratuais nio subsumiveis numa tnica categoria ou modelo de contrato

administrativo™*, Nas palavras do autor:

28. CORREIA, Jorge Alves. Contrato e Poder Piblico Administrativo. Tese de Doutoramento em Direito
apresentada a Universidade de Coimbra, 2015. p. 294. “Hoje, a lei permite como regra geral a utilizagio
do contrato no exercicio da fungio administrativa. Pode dizer-se que o regime se inverteu: deixou de valer
o principio liberal da proibigio e nio pode sequer afirmar-se, em geral, a existéncia de dreas proibidas. O
principio ¢ o da admissibilidade, embora com limites e compressdes (salvo se outra coisa resultar da lei ou
da natureza das relagoes a estabelecer).”

29. CORREIA, Jorge Alves. Contrato e Poder Piblico Administrativo. Tese de Doutoramento em Direito
apresentada a Universidade de Coimbra, 2015. p. 296. “A contratualizagio piblica ganhou, assim, noves
espagos € avangou em diregio a dreas que classicamente se entendiam subtraidas 4 via contratual. Em causa
estd, agora, um tipo de contratagio que respeita o ‘administrado’ na sua essencial condi¢do de sujeito da
‘relagio juridica administrativa procedimental”™ ainda “Do ponto de vista funcional, os contratos sobre o
exercicio de poderes piblicos assumem um papel preponderante nos setores especiais do direito adminis-
trativo, designadamente no direito administrativo do ambiente, no direito do urbanismo e do ordenamente
do territério, no direito fiscal e no direito da regulagio publica. Existe, neste contexto, um fenémeno de
atragio de tais matérias para a 6rbita administrativa, alargando a regulagio piblica a novos setores para além
dos dominios tradicionais e criando niicleos novos de direitos administrativos especiais.”.

30. CORREIA, Jorge André Alves. O avango do Estado Contratante no Direito do Urbanismo: estudo com-
parativo sobre os contratos urbanisticos em Portugal e no Brasil. R. Fac. Dir. Univ. Sio Paulo, v. 115, jan./
dez. 2020, p. 415-434. p. 425. Correia divide os tipos de contratos urbanisticos em dois grandes grupos:
0s contratos de planeamento e os contratos de execugio de plano.

31. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito de Construir. 132 ed. Atualizado por Giovani da Silva Corralo e Fibio
Scopel Vanin. Sao Paulo: JusPodivm, 2024, p. 318. “O Brasil ainda nio possui uma legislagio especifica
para os contratos urbanisticos. A caréncia na definicio de melhores contornos juridicos para o tema, acaba
por dificultar a efetivagio de eventuais cooperagdes piblico-privadas com tal finalidade, seja por meio de
instrumentos juridico-urbanfsticos propriamente ditos - como as operagdes urbanas, a concessio e os con-
sbrcios urbanisticos — ou ainda, na aplicagio de mecanismos de direito piblico e de infraestrutura — como
procedimento de manifestagio de interesse ¢ manifestagio de interesse privado - no ambito dos grandes
projetos urbanos.”

32.  CORREIA, Jorge André Alves. Contratos Urbanisticos: Concertagio, Contratagio e Neocontratualismo no
Direito do Urbanismo. Lisboa: Almedina, 2009.

33. CORREIA, Jorge André Alves. A contratagio urbanistica em Portugal A luz do Cédigo dos Contratos
Piblicos e do Direito da Unido Europeia. DIREITO REGIONAL E LOCAL n°19, Julho/Setembro 2012,

p.5-21.p. 6.
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J& no ambito da execugio de planos urbanisticos ou do urbanismo operativo, o
contrato assume-se como uma modalidade da agdo administrativa que tem em vista
disciplinar (scélicet, “acelerar”, “garantir” ou “tornar mais eficiente”) o modelo de
concretizagio do plano, regulando, detalhadamente, os termos e os prazos para a
execugio das prescrigoes urbanisticas.™

Nesses termos, como medida para a prevengio a tiscos de desastres, defende-se que
os Planos Diretores passem a prever a formagio de unidades de execugio, que deverio estar
tecnicamente ligadas a planos urbanfsticos operativos que observem os mais variados estudos
técnicos sobre a localidade®, como proposigao de um remanejamento fundidrio paraa locali-
dade e definiio de contrapartidas, incentivos, compensagbes e definigao de responsabilidades
publico e privadas na execugio do plano.

Antesda formulagio do projeto de lei de aprovagio da unidade, se faz necessdrioa contra-
tualizacio com todos os interessados, de forma a “consensualizar solugdes” e “operacionalizar
acdes” de maneira consistente e com governanga compartilhada, de forma a substituir a Iégica
impositiva e unilateral do ato administrativo, que néo tem resultado em solugdes eficientes.

Consideragoes Finais

Ao longo do apresentado fica evidente que hd uma preocupagio piiblica, traduzida no
contetido da legislacio, no que diz respeito ao risco de desastres, especialmente sua prevengio.
A Politica Nacional de Defesa Civil, em vigor desde 2012, que recebeu importante atualizagio
em 2023, define objetivos, diretrizes, competéncias, além deapresentar uma série interlocugoes
com o tema da Politica Urbana.

A ligacio com a Politica Urbana fica evidente, uma vez que a Politica Nacional de Defesa
Civil, na forma da Lei n. 12.608/2012, promoveu intimeras alteragdes no Estatuto da Cidade,
especialmente com a adequagio de suas diretrizes (art. 2°, VI, h); no elenco dos Municipios
que tém obrigatoriedade em formular o Plano Diretor (art. 41, VI); e, especialmente, exigindo
que os Municipios cadastrados como suscetiveis a desastres, formulem o Plano Diretor com
um conteddo atento ao tema (art. 42-A).

Por tais situagées, o instrumento do Plano Diretor ganha relevincia especial quando
formulado em cidades suscetiveis a desastres. Em documento recente da Secretaria Especial
de Articulagio e Monitoramento, percebe-se um aumento de cidades no Brasil com essas
caracteristicas, 0 que demonstra que o debate sobre os desastres no dmbito do Plano Diretor
serd cada vez mais recorrente e acende um alerta sobre a insuficiéncia das previsoes legais para

garantir a efetividade das medidas.

34. CORREIA, Jorge Alves. Contrato ¢ Poder Piblico Administrativo. Tese de Doutoramento em Direito
apresentada a Universidade de Coimbra, 2015, p. 290,

35. Necessidade de compatibilizar o plano urbanistico da unidade de execugio das medidas com as diretrizes
dos planos de recursos hidricos, de bacia, de drenagem, de saneamento bdsico, entre outros.
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Em sede de proposigdes para melhorias na agdo puiblica de prevengio diante do risco de
desastres, foi sugerida a adogio de novos paradigmas para a gestdo urbanistica, envolvendo
uma atuagio piiblica para além de melhorias na formulagio do Plano Diretor, especialmente
por meio de agdes propositivas e consensuadas com afetados e interessados em promover
investimentos locais.

Para efetivagio desses novos paradigmas, além da mudanga de postura do Poder Piblico,
muitas vezes limitadas & aprovagio de licenciamentos, verificagao de conformidade legal e
exercicio de Poder de Policia, é necessdrio a formulagio de normas, regulamentos e a utilizacio
dos instrumentos previstos na legislagio federal, entre os quais, os instrumentos juridico-ur-
banisticos elencados no Estatuto da Cidade.

Com o objetivo de ilustrar as possiblidades praticas de aplicagio dos novos paradigmas,
foram apresentadas reflexdes sobre a aplicagio dos instrumentos do direito da preempgio e da
transferéncia do direito de construir, jd previstos na legislagio brasileira, e ainda, de inspiracio
portuguesa, mas compativeis com o regime juridico brasileiro, a figura das unidades de execucio
e dos contratos urbanisticos de execugao de planos.

Dessa maneira, entende-se que o capitulo contribui com o debate do Direito Adminis-
trativo das Emergéncias Publicas, por um lado, ao dispor sobre as exigéncias j4 previstas na
legislacio brasileira na prevengio de desastres no 4mbito da Politica Urbana, e por outro, por
tratar novas possiblidades, sugerindo uma visio para além das normas em vigor, em uma agio
mais proativa do Poder Piblico, valendo-se de instrumentos juridico-urbanisticos previstos
na legislacio e buscando alternativas no direito comparado, notadamente o portugués, como
forma de qualificar suas politicas publicas.
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