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RESUMO

O estudo analisa as restricoes relacionadas & aprovacdo de empreendimentos urbanisticos
em dreas suscetiveis a ocorréncia de movimentos de massa no Municipio de Nova Friburgo-
RJ, tendo como referéncia, a Lei 12.608/2012 e o principio da prevencdo em matéria de
desastres. Identifica as vulnerabilidades municipais no processo de licenciamento e critérios
técnicos e juridicos relacionados & gest@o de riscos urbanos. Para fundamentacdo tedrica
de frabalho de dissertacdo, foram levantados os programas e acdes governamentais,
normas e mapeamentos, a partir de conceitos bdsicos da cartografia geoldgico
geotécnica; critérios minimos para uma avaliacdo de riscos, e todo o arcabouco legal. O
frabalho propde, uma observacdo prdtica-operacional dos diversos atores e instrumentos
afetos & gestdo de riscos em Nova Friburgo. Como resultado, observa-se a necessidade de
aprimoramento de bases, cartas e procedimentos concernentes ao atendimento da
legislacdo vigente. Com relagcdo & temdtica dos “riscos ambientais urbanos”, o trabalho
contribui como subsidio a andlises e manifestacdes de técnicos municipais, e com o
desenvolvimento de limiares técnicos e acdes de mitigacdo de riscos consequentes, onde o
mapeamento geoldgico-geotécnico e a legislagdo, devem refletir o conhecimento do
territério nas tomadas de decisdo.

Palavras-chave: Lei n.° 12.608/2012, Politica urbana, Prevencdo em desastres.
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ABSTRACT

The study analyzes the restrictions related to the approval of urban developments in areas
susceptible to the occurrence of mass movements in the municipality of Nova Friburgo-RJ,
with reference to Law 12.608/2012 and the principle of disaster prevention. It identifies
municipal vulnerabilities in the licensing process and technical and legal criteria related to
urban risk management. For the theoretical basis of the dissertation work, government
programs and actions, standards and mapping were surveyed, based on basic concepts of
geological-geotechnical cartography; minimum criteria for a risk assessment, and the entire
legal framework. The work proposes a practical-operational observation of the various actors
and instruments involved in risk management in Nova Friburgo. As a result, there is a need to
improve the bases, charters and procedures for complying with current legislation. With
regard fo the theme of "urban environmental risks", the work confributes as a subsidy to the
analyses and manifestations of municipal technicians, and with the development of
fechnical thresholds and consequent risk mitigation actions, where geological-geotechnical
mapping and legislation must reflect knowledge of the territory in decision-making.

Keywords: Law n°. 12.608/2012; Urban policy,Disaster prevention.

1 INTRODUGCAO

Muito j& se conhece sobre os impactos destrutivos provocados por eventos
meteoroldgicos de grande magnitude sobre as cidades. A vulnerabilidade da
populacdo frente a tais eventos gera um grande nUmero de vitimas e prejuizos,
principalmente, quando relacionados d ocupacdo urbana em dareas de “risco”.

No Municipio de Nova Friburgo, determinada pelos condicionantes fisico-naturais
da regido, a ocupacdo de deu ao longo de margens de rios e encostas,
estabelecendo a existéncia de risco, desde o inicio da sua colonizacdo.Ainda
assim, a resisténcia do mercado imobilidrio face as restricdes d ocupacdo
indiscriminada, expde a atual fragilidade da cidade diante dos desastres, e motivou
o trabalho de dissertacdo que originou o presente artigo.

Segundo estudo do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), devido &
precariedade das condicdes administrativas, caréncia de recursos humanos,
financeiros e materiais, os problemas urbanos e ambientais das cidades podem ser
agravados por procedimentos e decisdes inadequadas no processo de
ordenamento territorial, sendo necessdrio o aperfeicoamento de instrumentos legais
relacionados(MOTTA; PEGO, 2013).Assim, aincerteza cientifica inerente ao risco e
suas consequéncias, vem motivando grandes avancos no ordenamento juridico
nacional.

1.1 Problema

A temdtica da prevencdo do risco, sempre foi encarada de forma desagregada
das demais politicas publicas de ordenamento do solo, impossibilitando uma visdo
holistica sobre o problema. A caréncia de informacdes sobre a suscetibilidade do
territério, fragiliza as decisdes do poder puUblico frente a sociedade civil, uma vez,
que, muitas vezes, estas ndo sdo devidamente incorporadas ao processo de
urbanizacdo formal das cidades, culminando no licencicmento de
empreendimentos sujeitos a sofrer e potencializar danos (BERTONE; MARINHO, 2013).

N&o obstante as responsabilidades imputadas pela Politica Nacional de Protecdo e
Defesa Civil (PNPDEC)a gestores publicos, Dulac e Kobiyama (2017), realizaram um
levantamento com base em dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
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(IBGE) de 2014 e apontaram que dos 5.570 municipios brasileiros, apenas 728 (13%)
possuiaom mapeamento de dreas de risco de deslizamentos. Os autores afirmam,
que tais dados refletem a dificuldade de acesso ao tipo de informacdo necessdria
na maioria das cidades brasileiras no qual recursos técnicos cientificos de diversas
dreas das ciéncias, sdo condicdes para o desenvolvimento de diagndsticos mais
eficientes (DULAC; KOBIYAMA, 2017).

1.2 Objetivo

Identificar vulnerabilidades no processo de licenciamento de empreendimentos
urbanisticos, a partir daidentificacdo e organizacdo de leis, normas, planos, cartas,
mapas € manuais técnicos relacionados a gestdo integrada do risco em Nova
Friburgo (RJ), apoiando-se no arcaboucgo técnico, na legislacdo superior e na
literatura cientifica pesquisada.

2 METODOLOGIA

Trata-se de Estudo de Caso de natureza aplicada, com cardter exploratério, em
gue se objetivou responder questionamentos prdtico-profissionais concernentes a
legislacdo sobre prevencdo de desastres e a avaliacdo e classificacdo do
potencial perigo a ocorréncia de movimentos gravitacionais de massa. Na revisdo
da literatura técnica, foram consultados trabalhos cientificos com abordagem sobre
os conceitos bdsicos da cartografia geotécnica, da avaliagcdo de riscos, e do ciclo
dos desastres.

Nesta parte do trabalho, também foram levantados principios relacionados ao ciclo
de vida dos desastres e a Lei n.° 12.608/2012.Para se alcancar o objetivo proposto, o
trabalho foi organizado em 3 partes: (i) referencial tedrico; (i) construcdo de base
de informacdo; (i) idenfificacdo das vulnerabilidades institucionais em
procedimentos de licenciamento urbanistico em Nova Friburgo (figura 1).

Figura 1 - Organograma das trés partes da metodologia geral do frabalho.
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Fonte: autora (2023).

3 REFERENCIAL TEQRICO

Considerando que a cidade é vista como mercadoria, valorizada conforme
condicdes urbanisticas, para se avancar sobre o tema “Riscos Urbanos”, € preciso
compreender os diversos componentes técnicos, juridicos e socioecondmicos, que
envolvem a gestdo de desastres, uma vez, que o mapeamento disponivel ndo
possui detalhe suficiente para se atestar o grau de suscetibilidade dos terrenos eo
seu valor imobilidrio (MARICATO, 2013).

Embora seja desejavel, que a ocupacdo de dreas suscetiveis a ocorréncia de
escorregamentos,esteja sujeita a realizacdo de estudos geoldgico-geotécnicos
mais detalhados, diante do alto custo para sua execucdo, o estudo ressalta a
necessidade de acesso a bases de informacdo qualificadas, e de uma mudanca
de atfitude da sociedade. Face a um cendrio de incertezas quanto o
agravamento da vulnerabilidade da populacdo urbana, formou-se na Camara
Federal, em 2011, uma Comissdo Especial destinada a apresentar estudos e
medidas preventivas diante de catdastrofes climaticas.

Segundo Freire (2014), o relatdrio final da referida comisséo organizou o arcabouco
legal de “defesa civil e temas correlatos” e culminou na promulgacdo da Lei n°®
12.608/2012.Para Rodrigues (2018), foi a partir da referida Lei, que se mudou o
paradigma sobre a gestdo de desastres no Brasil, até entdo, dotada de uma visdo
emergencial, com foco nas acdes de resposta e recuperacdo. A nova
PNDECinstituiu acdes de prevencdo, mitigacdo, preparacdo, em articulacdo com a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios(BRASIL, 2012).

Assim, diante da intersetorialidade que permeia as legislacdes urbana, ambiental e
de desastres, seja para a construcdo, parcelomento do solo, ou legalizacdes
urbanisticas, o frabalho buscou organizar diversas normas e metodologias
relacionadas d ocupacgdo urbana, que muitas vezes se encontram desagregadas e
desatualizadaos.

3.1 Legislagao brasileira e a gestao de riscos de desastres

Partindo do principio, de que a reducdo da inseguranca técnica, juridica e
administrativa no governo e na sociedade, dependem, “de uma compreensdo
mais ampla do papel do Direito no processo de urbanizacdo, poderia contribuir
para a promogdo das reformas urbana e juridica hd tanto esperadas, e tdo
necessdrias no Brasil” (FERNANDES,1998), dentre as leis ambientais e urbanisticas,
foram destacadas as mais adequadas aos procedimentos de licenciamento de
empreendimentos urbanisticos em dreas suscetiveis O ocorréncia de desastres.

No dmbito da legislacdo urbana, o Estatuto da Cidade (10.257/2001) e a Lei de
Parcelamento do Solo Urbano (6.766/1979), passaram a observar restricoes
ocupacdo de dreas de risco a partir das Cartas Geotécnicas, obrigatérias para o
planejamento territorial de “municipios incluidos no cadastro nacional de municipios
com dreas suscetiveis G ocorréncia de deslizamentos de grande impacto,
inundacoes bruscas ou processos geoldgicos ou hidroldgicos” (BRASIL, 2012).

Os resultados do estudo, envolvem o desenvolvimento de normas e orientacdes
sobre a melhor maneira de se ocupar o territério, e a resposta sobre sua viabilidade,
deve enconfrar respaldo em bases cartogrdficas mais precisas, normas e
regulaomentacdes atualizadas, programas de governo de mapeamento e
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capacitacdo permanente.

3.2 Andlise deriscos

Segundo a ABNT ISO GUIA 73:2009 (ABNT, 2009), a andlise de riscos, frata de
compreender a natureza do risco e estimar o nivel de risco incidente (expressa em
termos da combinacdo das consequéncias e de suas probabilidades). Deve
fornecer a base para a avaliacdo e tomada de decisdo sobre o tratamento de
rscos.

Para Tominaga (2007), a avaliacdo de risco € de fundamental importédncia para o
planejamento e desenvolvimento das estratégias de reducdo de desastres.Na
mesma linha, os estudos sobre prevencdo de Castro (1998), objetivaram aumentar
as margens de seguranca e reduzir as probabilidades de ocorréncia de danos e
desastres causados pelos mesmos, devendo ser aplicada, uma metodologia de
avaliacdo que permita a identificacdo e caracterizacdo de ameacas, com a
finalidade de se definir “alternativas de gestdo do processo”.

Para sua plena instituicdo, o Municipio deve ser capaz de fratar da ocupacdo de
imoveis inseridos em dreas suscetiveis, através da promocdo ou solicitacdo de
estudos geolégico geotécnicos, obras de mitigacdo de riscos, indenizacdes,
suspencdo de impostos, desocupacdo compulsdria, reassentamento de populacdo
vulnerdavel, regularizacdo fundidria e outros.

4 RESULTADOS E DISCUSSOES

Considerando, que a normativa brasileira sobre riscos de desastres é relativamente
nova, a partir de uma base de conhecimento relacionada a construcdo ou
permanéncia de empreendimentos em dreas de risco,0 estudo discutea adocdo
de critérios e limiares técnicos para a ocupacdo racional do territério. Face a
consolidacdo da ocupacdo em dreas de risco, da fragilidade econdmica de boa
parte da populacdo e, da frequente pressdo do mercado imobilidrio sobre essas
dreas, o trabalho discute, até que ponto a administracdo publica pode imputar a
obrigacdes de estudos, laudos e projetos de mitigacdo do risco a sociedade, sem
que tais critérios estivessem mais bem especificados em norma.

A estruturacdo dos resultados, tratou da identificacdo das lacunas técnicas,
juridicas e institucionais, que dificultam a consideracdo e resolucdo dos problemas
associados a desastres de natureza geohidroldgica, e 4 conferéncia maior
seguranca técnica e juridica nas avaliagcdoes.Mesmo quando devidamente
suportada em procedimentos juridicos e administrativos, a tomada de decisdo
sobre casos onde deve haver mitigacdo do risco, ou ainda, guando o0 mesmo Ndo
for mitigavel, dependem de avancos na legislacdo urbanistica e ambiental dos
municipios.

Na observacdo do estudo, o problema considera a existéncia de casos em que o
perigo iminente, por sua caracteristica, dimensdo e localizacdo, ndo é mitigavel,
ou, €& mitigdvel apenas por meio de grandes intervencdes e altos custos de
realizacdo, que, muitas vezes, extrapolam os limites da propriedade ou capacidade
privada.

O levantamento de normas e critérios de avaliacdoadotados em processos de
licenciamento urbanistico, indicou a necessidade de acesso a uma cartografia
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geolégica adequada, bem como, de uma legislacdo urbanistica coerente com a
gestdo responsdvel do territério, e ofluxograma abaixo demonstra as etapas da
pesquisa e as informacdes que compoe a base conceitual comparada (Figura 2).

Figura 2 - Fluxograma do cruzamento de informacgoes
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Fonte: autores (2023).

Como objeto de pesquisa, informacdes cartograficas, normas, principios e diretrizes
especificas do Municipio de Nova Friburgo, e a investigacdo do tema em seu
contexto real, onde se observa certo grau de inseguranca técnica, juridica e
administrativa em tomadas de decisdo sobre a ocupacdo do territério. Os demais
resultados, foram organizados sob a forma de quadros-sinfese com indicacdo de
avancos, lacunas e propostas de aprimoramento de normas, par@dmetros e
procedimentos para a gestdo de risco (Quadros 1 e 2).



IVSINGEURB - Rio de Janeiro, 22 a 24 de novembro de 2023

Quadro 1-Sintese de avancos na gestdo de riscos nos 3 niveis de governo.

ANALISE AVANCOS LACUNAS
- . e Normas genéricas direcionadas a todos
As politicas ambiental, urbana das os murﬁcipios brasileiros, onde  as
Politica Ultimas décadas, refletem em seu obrigacdes estabelecidas, fem pouca
Nacional orcgbougo Ieg.oll,. uma - ocupacao aplicabilidade em escala municipal.
racional do ferritério, preservando as « Devidasescalas de mapeamento
dreas protegidas e mitigando os riscos regionais e limitacdes  juridicasdas
d? d.esostres. - . - cidades, ndo existe regulamentacdo
Priorizam populacdo em situacdo de | giqcionada & aprovacdo, legalizacdo
vulnerabilidade socioambiental. de empreendimentos, ou indenizacdo
Orgdos envolvidos: Ministério de Minas e de iméveis em dreas de risco urbanas
Energia (MME); Ministério da Ciéncia, consolidadas.
Tecnologia, Inovacdes € Comunicacdes | , Necessidade de  discussdo sobre o
(MCTIC); Ministério do Meio Ambiente | qieito & propriedade e capacidade de
(MMA\); Secretaria Nacional de Defesa mitigac&o dos riscos.
Civil (SEDEC); Ministério da Integragdo
Nacional (MIN); e Ministério das Cidades
(MCIDADES).
. . . e Por fratarde gestdo, controle e
No Estado do Rio de Janeiro, registra-se recuperacdo ambiental em bacias
Politica o "Arranjo insfitucional e operacional hidrogréficas com alta criticidade no
Estadual para a ges’(oo de fisco (,J,le desastres no Estado,para uma maior efetividade nas
Estado do Rio de Janeiro . L. . -
L . " acdes, é necessdria a articulacdo e
Orgdos relacionados: Instituto Estadual infegracdo enfre municipios e orgdos
do’ .Amblen’re (lNEA._RJ);, Nucleo de da  administracdo,tanto  horizontal,
Andlise e Diagndstico de como verfical
Escorregamentos do Servico Geoldgico « Necessidade de fomento & elaboracdo
do Estado do Rio de Janeiro - . -
T f | ior
(NADE/DRM-RJ) e: Centro Estadual de g:mﬁg ogratiaregional com  ma
Monitoramento e Alerta de Desastres '
Naturais da Secretaria de Estado de
Defesa Civil - CEMADEN / RJ.
Em Nova Friburgo, a Lei n® 131/2019 | e As principais leis municipais
(zoneamento e macrozoneamento), é relacionadas ao ordenamento territorial
Politica fruto da revisdo do Plano Diretor (2015)+ se enconfram desatualizadas: Plano
. . diretrizes da Lei 12.608/2012. Direto (2006); Lei de Uso do Solo (1988).
Municipal

Foi delimitada Area de Inferesse
Geoldégico Geotécnico (AIGG), a partir
das classes de perigo mais altas das
Carta Geotécnica de Aptiddo Urbana
(CGU-DRM_RJ) e Carta de
Suscetibilidade (CS- CPM/SGB).

Foram estabelecidas normas e
regulamentacoes quanto Qo
conhecimento do risco em
procedimentos de aprovacdo e

legalizacdo de construcdes
Municipal n°285/2019).
Orgdos relacionados: Secretaria  de
Meio Ambiente e Desenvolvimento
Urbano Sustentdvel e Secretaria de
Defesa Civil.

(Decreto

O cendrio politico e econdmico
vigente, ndo favorece a aprovagdo de
normas mais restritivas em matéria de
construcdo civil e ocupacdo do solo.

O Decreto n°285/2019, imputa a
responsabilidade Qo responsdével
técnico e ao proprietdrio de imodveis,
derealizacdo dos estudos e obras de

mitigacdo, quando classificados na
CGU e Cs.
Pela auséncia de procedimentos

técnicos especificos, estudos e obras
ndo sdo devidamente cobrados ou
acompanhados em sua execucdo.

Fonte: autores (2023).
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Quadro 2 - Sintese de melhorias na gestdo de riscos nos 3 niveis de governo.

ANALISE NECESSIDADE DE MELHORIAS

e Fomentar a capacitacdo técnica e aquisicdo de bases cartogrdficas de qualidade
Politica em escala 1:2.000 ou menores, a fim de se obter maior acurdcia nas andlises de riscos
Nacional e a aplicacdo da Lei 12.608/2012.

e Regulamentar a legislacdo com definicdo de par@metros técnicos e solucdes de
compensacdo monetdria aos proprietdrios impedidos de ocupar seus imdveis em
funcdo do risco, como: pagamento por servicos ambientais ou“transferéncia do
direito de construir”.

e Compreender a capacidade atual de atuacdo e as deficiéncias das instituicdes

Politica envolvidas na gestdo de risco a desastres no ERJ, com énfase nos desastres

Estadual geohidrometeoroldgicos.

e Promover a arficulacdo e integracdo intra e interinstitucional, com proposicdo de
protocolos, marcos legais, padronizacdes de procedimentos, € processos
direcionados ds lacunas, sobreposicdes e conflitos identificados.

e Desenvolvimento de uma regulamentacdo especifica que suporte as decisdes
Politica técnicas a partir da parametrizacdo das diferentes situacdes encontradas.

Municipal | , gyscq de solucdes relacionadas & politica habitacional e de compensacdo
ambiental do Municipio, aplicdvel quando o risco ndo for mitigdvel, ou mitigdvel
diante de um excessivo custo ao proprietdrio e & coletividade.

Fonte:autores (2023).

5 CONCLUSAO

Apesar da incerteza quanto ao risco ndo constituir dbice & adocdo de medidas e
acdes mitigadora, sdo inegdveis as mudancas trazidas pela Lei 12.608/2012 em
resposta ao aumento dos desastres urbanos, promovendo novos paradigmas sobre
o tratamento juridico-administrativo relativo ao agravamento dos impactos dos
desastres. No que se refere ao estabelecimento de critérios para aprovacdo de
novos parcelamentos e construcdes nas cidades, foi reconhecida a necessidade
de aprimoramento de andlises e regulamentacdes sobre a ocupacdo de dreas
suscetiveis a escorregamentos nos municipios brasileiros.

Como consideracdo final, o entendimento de que a administracdo publica,
somente conseguird avancar para uma efetiva reducdo de riscos de desastres no
contexto do licenciamento ambiental e urbanistico, a partir da integracdo das
politicas publicas ambientais, urbanisticas e de desastres, uma vez que tais acoes
sdo custosas e inacessiveis para grande parte da populacdo.

Espera-se que pesquisas futuras possam contribuir com o desenvolvimento das
questdes ndo alcancadas no presente trabalho, com a proposicdo de
procedimentos juridico-administrativos voltados a reducdo/ mitigacdo do risco, bem
como, a comparacdo dos avancos e limitacdes existentes na administracdo
puUblica de outros municipios da regido serrana do ERJ, como Petrépolis e
Teresopolis.
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